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RESUMEN: OBJETIVO, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

OBJETIVO:

conflictos.

Evaluar la respuesta del sistema de las Naciones Unidas en Timor Oriental, incluidos las disposiciones,
los procesos y los mecanismos aplicados, de manera de destacar la experiencia adquirida con miras a
mejorar la coordinacion entre las organizaciones de las Naciones Unidas y aprovechar al maximo las
repercusiones y la eficacia de sus operaciones en situaciones de emergencia y posteriores a los

Capacidades en materia de respuesta de emergencia
de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas

A. Este informe revela que, al iniciarse la crisis de
Timor Oriental, s6lo unas pocas organizaciones de las
Naciones Unidas estaban adecuadamente equipadas
para responder con eficacia a las necesidades de una
crisis humanitaria de importancia. FEl caso de Timor
Oriental sirvié para poner sobre aviso a la mayoria de
las organizaciones e impulsarlas a tratar de subsanar sus
deficiencias en esta esfera. Sin embargo, las actividades
de las organizaciones a este respecto no aprovechan lo
suficiente la informacion y la experiencia sobre las
practicas recomendadas de que se dispone en el sistema.
Lo que es mas importante, las medidas de las organiza-
ciones para reformar y mejorar sus capacidades institu-
cionales de respuesta de emergencia deben coordinarse
e integrarse para atender y complementar las necesida-
des globales del sistema, evitando a la vez la duplica-
cion de esfuerzos y recursos. En este contexto, cada
organizacion debe determinar el tipo de actividades en
que puede aportar el mayor valor agregado en una situa-
cién de emergencia y, por lo tanto, centrar sus esfuerzos
en mejorar las capacidades de emergencia para respal-
dar esas actividades con objeto de asegurar la fiabilidad,
la coherencia y la credibilidad de la organizaciéon en
tales situaciones. EI Comité Permanente entre Orga-
nismos esta en buena posicion para supervisar este pro-
ceso (parrs. 8 a 44 y nota 36).

RECOMENDACION 1

El Secretario General deberia solicitar al
Coordinador del Socorro de Emergencia, en su cali-
dad de Presidente del Comité Permanente entre
Organismos, que produjera un manual de las Nacio-
nes Unidas relativo a ""Quién hace qué' en situacio-
nes de emergencia. Para cumplir este mandato,
dicho Comité deberia tratar de determinar una clara
division del trabajo en situaciones de emergencia
entre los organismos, los fondos y los programas de
las Naciones Unidas, que deberia basarse en la ven-
taja comparativa y el valor que agregaria cada orga-
nizacion en tales situaciones. También deberia pro-
curar que la division del trabajo estuviera de acuer-

do con las capacidades de las organizaciones en casos
de emergencia para emprender las actividades con-
cretas asignadas a cada una de ellas. En este contex-
to, el mencionado Comité deberia servir de foro para
intercambiar y compartir informaciéon sobre las
practicas institucionales recomendadas para la res-
puesta de emergencia disponibles entre sus
miembros.

Coordinacion y eficacia durante situaciones de
emergencia

B. En el caso de Timor Oriental, el Comité Perma-
nente entre Organismos no asumié adecuadamente sus
funciones en relacion con la alerta temprana y la plani-
ficacion en situaciones de contingencia.
Por consiguiente, al iniciarse la crisis no habia progra-
mas para casos imprevistos pese a la presencia temprana
de algunos miembros del Comité en el territorio.
Por otra parte, los llamamientos efectuados por la Ofici-
na de Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCAH)
para formalizar las estructuras de coordinacion antes de
la crisis no fueron atendidos por el resto de los miem-
bros del Comité. Parte de esas deficiencias podian atri-
buirse a la limitada capacidad de muchos miembros del
Comité para emprender evaluacion y planificacion en
situaciones de contingencia en sus respectivas esferas de
actividades. En el caso de Timor Oriental, esto se vio
exacerbado por la deficiente comunicacion y la falta de
intercambio de evaluaciones para casos imprevistos
entre los miembros del Comité, especialmente aquellos
que se encontraban con antelacion sobre el terreno.
Recientemente, el Secretario General destaco el hecho
de que para responder mas eficazmente a los desastres
naturales y las emergencias humanitarias complejas era
imprescindible mejorar la planificacion y la preparacion
para casos imprevistos entre los miembros del Comité
Permanente entre Organismos y fortalecer la integracion
con objeto de asegurar una mejor planificacion interins-
titucional'. El mejoramiento de la comunicacién y el

! Informe del Secretario General (A/57/77-E/2002/63
de 14 de mayo de 2002) sobre "Fortalecimiento de la
coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia
de las Naciones Unidas".
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establecimiento de redes dentro de las organizaciones
miembros del Comité y entre ellas es esencial para lo-
grar este objetivo. La OCAH también deberia desem-
pefiar un papel mas decisivo como organismo rector de
este proceso y en la formulaciéon de tales planes
(parrs. 44 a 47).

RECOMENDACION 2

El Secretario General deberia solicitar al
Coordinador del Socorro de Emergencia, en su cali-
dad de Presidente del Comité Permanente entre
Organismos, que fortaleciera las funciones de dicho
Comité en lo que respecta a la alerta temprana y la
planificacion para casos imprevistos. En este contex-
to, el mencionado Comité, por conducto de su actual
Grupo de Consulta sobre Situaciones de Contingen-
cia, deberia considerar medidas para mejorar el
establecimiento de redes y la comunicacion entre sus
miembros y asegurar un intercambio sistematico de
evaluacion para casos imprevistos entre ellos.
Las distintas organizaciones también deberian mejo-
rar sus propias capacidades para la evaluacion en
casos imprevistos y la planificacion en sus respecti-
vas esferas de actividades. A este respecto, la OCAH
deberia prestar especial atencién al mejoramiento de
su capacidad analitica con objeto de ejercer un lide-
razgo apropiado en la formulacion oportuna de pla-
nes integrados para casos imprevistos.

C. Para remediar la falta de planes para casos im-
previstos y de estructuras oficiales de coordinacion
establecidos con antelacion, la OCAH tuvo que planifi-
car sobre el terreno y asignar las tareas requeridas a las
organizaciones rectoras, trabajando por conducto de
diversos comités. Sibien esa asignacion de las tareas
sobre el terreno entre las organizaciones tuvo €xito en
general en el caso de Timor Oriental, ese éxito se debio
en gran medida a los conocimientos especializados y el
liderazgo ejercido por el Coordinador Humanitario, asi
como a la dedicacion de los representantes de los orga-
nismos sobre el terreno. No se basé en una division
sistémica bien definida del trabajo durante emergencias
complejas ni reflejé un apoyo institucional real y las
capacidades de las sedes de los organismos. En efecto,
esa asignacion de tareas sobre el terreno tomo a ciertas
sedes de los organismos por sorpresa y creo cierta fric-
cion entre algunas organizaciones, pese a que fue rapi-
damente contenida. También provocé respuestas tardias
en algunos casos (parrs. 48 a 54).

RECOMENDACION 3

El Secretario General deberia solicitar al
Coordinador del Socorro de Emergencia, en su cali-
dad de Presidente del Comité Permanente entre
Organismos, que produjera un modelo para las es-

tructuras de coordinacion entre las organizaciones.
Dicho modelo deberia orientarse con el manual
"Quién hace qué" recomendado mas arriba, y debe-
ria activarse y formalizarse durante las emergencias.

D. Este informe corrobora el hecho de que el éxito
de la OCAH en Timor Oriental se debié en gran medida
a unos pocos funcionarios clave, que aseguraron el
papel de liderazgo de la OCAH en las actividades de
coordinacion y le merecieron el respeto de las demas
partes que se ocupaban de las cuestiones humanitarias.
Ello subraya la necesidad de que la OCAH amplie el
grupo de personal fiable y capacitado, incluso en los
niveles superiores. También deberia prestarse mas
atencion a suministrar al personal los conocimientos de
coordinacion y los servicios que ha de proporcionar la
OCAH sobre el terreno (parrs. 49 y 55).

RECOMENDACION 4

El Secretario General deberia explorar las
medidas para ampliar el grupo de personal fiable y
capacitado, incluso en los niveles superiores, a fin de
atender las necesidades en gran escala o las emer-
gencias complejas de la OCAH. Ello podria incluir
arreglos entre la OCAH y la Oficina de Gestion de
Recursos Humanos para elaborar una politica de
enfoques multiples en lo que respecta a los recursos
de personal, con arreglo a la cual la OCAH podria
aprovechar el personal de reserva de las Naciones
Unidas, incluso a niveles superiores, si necesitara
mas recursos de personal de los que dispone.

El llamamiento interinstitucional unificado

E. La experiencia de Timor Oriental confirmo6 que
un llamamiento interinstitucional unificado bien mane-
jado puede verdaderamente mejorar la coordinacion y
promover una mejor colaboracion entre las organizacio-
nes de las Naciones Unidas en una etapa temprana de
las operaciones, preparando el camino para la coordina-
cioén continua en la fase posterior a la emergencia. Ello
requiere, sin embargo, que las organizaciones de las
Naciones Unidas utilicen més dicho 1lamamiento como
instrumento  de planificacion o  programacion
(péarrs. 57y 58).

RECOMENDACION 5

Los o6rganos legislativos de las organizaciones
participantes tal vez deseen alentar a los jefes ejecu-
tivos de sus respectivas organizaciones a utilizar mas
el llamamiento interinstitucional unificado como
instrumento de planificacién y programacion, y me-
jorar las capacidades de sus organizaciones para
lograrlo, en el marco de las actividades en curso
dentro del Comité Permanente entre Organismos
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para fortalecer dicho llamamiento como instrumento
para la planificacién y la coordinacién estratégicas.

F. En la financiacion de algunos sectores por medio
del llamamiento interinstitucional unificado de Timor
Oriental ocurrié un desequilibrio importante. Pese a
que algunas organizaciones atendian todas sus necesi-
dades de financiacion o la mayoria de ellas, otras sélo
recibian una parte de lo que necesitaban o no recibian
nada en absoluto. El informe indica un vinculo entre las
capacidades de respuesta de emergencia de una organi-
zacion y la respuesta a sus necesidades de financiacion
en lo que respecta al llamamiento interinstitucional
unificado. Ese vinculo parece estar en funcion de la
calidad y la pertinencia de los proyectos presentados por
una organizacion como parte de dicho llamamiento, y
de la credibilidad general de la organizacioén en la res-
puesta de emergencia. Por consiguiente, el informe
sugiere que si se hiciera un esfuerzo genuino por subsa-
nar las lagunas sectoriales dentro del llamamiento se
aprovecharia el fortalecimiento y la reforma de las ca-
pacidades institucionales para la respuesta de emergen-
cia en los organismos, los fondos y los programas de las
Naciones Unidas.

G. El informe también subraya que las organizacio-
nes con un nivel de respuesta mas alto a las necesidades
relacionadas con el llamamiento interinstitucional unifi-
cado son las mismas organizaciones que menos depen-
den de ese llamamiento como instrumento de recauda-
cion de fondos. Esas organizaciones cuentan con un
mecanismo de financiaciéon de emergencia que les per-
mite iniciar rapidamente sus actividades sobre el terre-
no, aumentando asi su credibilidad y facilitando la mo-
vilizacion de fondos mas tarde para reponer los fondos
utilizados, por conducto del llamamiento interinstitucio-
nal unificado o en forma bilateral. Por consiguiente, ese
mecanismo no solo permite una reaccion rapida ante las
emergencias, sino que también puede contribuir, en el
contexto del llamamiento, a abordar el problema de las
lagunas sectoriales y, en consecuencia, a facilitar la
transicion entre el socorro y el desarrollo (parrs.14, 20,
23,60 a 64).

RECOMENDACION 6

Los organos legislativos de las organizaciones
participantes que todavia no lo hayan hecho tal vez
deseen apoyar el establecimiento de un fondo rotato-
rio de emergencia en sus respectivas organizaciones.

Gestion de la transicion entre el socorro y el
desarrollo

H. La experiencia de Timor Oriental destacd la
necesidad de un marco del sistema de las Naciones
Unidas o de disposiciones encaminadas a administrar la

transicion inmediata de la fase humanitaria a una fase de
desarrollo mas sostenido. En el caso de Timor Oriental,
esa laguna entre el socorro y el desarrollo fue abordada
en cierta medida por el Banco Mundial al coordinar la
financiacion para la rehabilitacion y las actividades de
recuperacion, en consulta con la Administracion de
Transicion de las Naciones Unidas para Timor Oriental
(UNTAET) y mediante varias conferencias de donantes.
Sin embargo, las organizaciones de las Naciones Unidas
aprovecharon poco esa situacion, y sus actividades se
resintieron durante este periodo. Pese a que el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
habria sido un candidato natural para dirigir esta transi-
cion, su limitada capacidad no le permitié desempefiar
esa funcion en Timor Oriental (parrs. 9y 10, 13,69 a 71
y 100 a 103).

RECOMENDACION 7

La Asamblea General y el Consejo Econémico
y Social tal vez deseen solicitar al Secretario General
que presente propuestas acerca de como mejorar la
capacidad del sistema de las Naciones Unidas para
administrar la transicién inmediata del socorro al
desarrollo incluso: a) aumentando la capacidad del
PNUD para coordinar esa transicion, b) explorando
arreglos conjuntos entre la OCAH y el PNUD para
asegurar una transicion sin tropiezos, c) estable-
ciendo vinculos entre los llamamientos unificados, la
evaluacion comiin para los paises y el marco de asis-
tencia de las Naciones Unidas para el desarrollo
(MANUD) y d) centrandose en los arreglos para la
transicion en materia de coordinacién y planificacion
mas bien que en la recaudacion de fondos.

L Incluso en un caso tan dificil como Timor Orien-
tal, habida cuenta del nivel de destruccion durante la
crisis, el colapso y la falta de estructuras de gobernanza
y de datos de referencia fidedignos, el grupo de las
Naciones Unidas para el pais logro iniciar un proceso de
evaluacion comun, que analiz6 y compard las situacio-
nes antes y después de las crisis. Mas tarde, el proceso
del Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (MANUD) se termin6 e incluy6 una clausula
oficial relativa al examen anual. Ello ayud6 a acortar la
transicion del sistema de las Naciones Unidas del soco-
rro al desarrollo y permiti6é a las organizaciones iniciar
sus programas y actividades de desarrollo (parrs. 68 y
70 a 72).

RECOMENDACION 8

La Asamblea General y el Consejo Econémico
y Social tal vez deseen solicitar al Secretario General
que garantice que los procesos de ECP y del MA-
NUD puedan reflejar lo antes posible las repercusio-
nes de las crisis de manera de que las organizaciones
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de las Naciones Unidas puedan ajustar en conse-
cuencia sus programas y actividades de desarrollo en
el pais.

La experiencia de la UNTAET

J. La experiencia de Timor Oriental revel6 un gran
namero de deficiencias relacionadas con la planificacion
y la dotacion de personal de la UNTAET, que incidieron
en la coordinacion y eficacia de los organismos, los
fondos y los programas de las Naciones Unidas. Ade-
mas de una transicion dificil del Departamento de Asun-
tos Politicos, esas deficiencias incluyeron un proceso de
planificacion tardio y exclusivo del Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz, que no permi-
tia insumos adecuados de los organismos, los fondos y
los programas o de otros departamentos pertinentes de
la Secretaria de las Naciones Unidas. Ademas, el pro-
ceso de contratacion para la UNTAET no fue bien ma-
nejado por el Departamento de Operaciones de Mante-
nimiento de la Paz, que carecia de la capacidad y com-
petencia para administrar la subita contratacion en gran
escala de ese tipo de personal civil y no utilizaba lo
suficiente los conocimientos de que disponia dentro del
sistema (parrs. 78 y 79 y 82 a 89).

K. La administracion de las Naciones Unidas reco-
noce ampliamente la mayoria de tales deficiencias y esta
emprendiendo medidas para subsanarlas. La mas perti-
nente de esas medidas correctivas es la aplicacion del
mecanismo del Equipo de Tareas Integrado para las
Misiones con objeto de determinar y planificar la mision
de las Naciones Unidas en el Afganistan. Otra medida
de importancia es la elaboracion en curso de una estra-
tegia de dotacion de personal civil para atender las ne-
cesidades de complejas operaciones de paz. Esas medi-
das son satisfactorias pero deben procurar la participa-
cion de los organismos, los fondos y los programas de
las Naciones Unidas. No parece ser asi, por el momen-
to, en lo que se refiere a la elaboracion de la estrategia
de dotacion de personal (parrs. 80 y 81 y 90 a 94).

RECOMENDACION 9

El Secretario General deberia emprender una
evaluacion de los nuevos procesos y mecanismos
aplicados en la planificacion de complejas operacio-
nes de paz recién establecidas, tales como la misién
de las Naciones Unidas en el Afganistian, a fin de
evaluar en qué medida se integran los insumos de los
organismos, los fondos y los programas de las Nacio-
nes Unidas, asi como de los diversos departamentos
de la Secretaria de las Naciones Unidas.

RECOMENDACION 10

El Secretario General deberia procurar que
los insumos de los organismos se incorporaran en

forma adecuada en la estrategia de dotacion de per-
sonal que actualmente se estd elaborando para las
operaciones de paz.

La experiencia del Fondo Fiduciario para Timor
Oriental

L. La experiencia del Fondo Fiduciario para Timor
Oriental, administrado por el Banco Mundial, fue des-
alentadora para los organismos, los fondos y los pro-
gramas de las Naciones Unidas, dado que casi ninguno
de ellos consiguié financiacion de dicho Fondo Fiducia-
rio para sus programas y actividades en Timor Oriental,
asi como tampoco lograron proporcionar conocimientos
y asistencia técnica para la aplicacion de los proyectos
financiados por el Fondo Fiduciario. Ademas, debido al
hecho de que dicho Fondo atrajo la mayor parte de la
financiacion de los donantes para las actividades de
rehabilitacion y desarrollo fue més dificil para los orga-
nismos movilizar recursos fuera de la corriente principal
mientras se les excluia de ella (parrs. 100 a 103).

M.  Mientras que la tardia respuesta del PNUD a la
crisis puede haber privado a los organismos, los fondos
y los programas de las Naciones Unidas de una posible
via de financiacion, las opiniones expresadas en el curso
de la preparacion del informe por funcionarios tanto del
Banco Mundial como de los organismos, los fondos y
los programas de las Naciones Unidas demuestran una
importante "laguna de percepcion"” entre las partes en lo
que se refiere al papel, las funciones y las capacidades
de las demas. Si bien parte de esa laguna puede tener su
origen en factores culturales e historicos que llevara
mucho tiempo abordar como parte del didlogo general
en curso entre las Naciones Unidas y las instituciones de
Bretton Woods, la experiencia de Timor Oriental desta-
c6 la necesidad de abordar algunas cuestiones practicas
que inciden en las relaciones de trabajo entre ambas
partes sobre el terreno. Entre estas cuestiones cabe citar
la necesidad de promover una mejor comprension de los
procedimientos, las limitaciones y las capacidades de
cada uno con respecto a la ejecucion de proyectos
(parrs. 9y 10y 100 a 108).

RECOMENDACION 11

El Secretario General, en su calidad de Presi-
dente de la Junta de Jefes Ejecutivos del Sistema de
las Naciones Unidas para la Coordinacién (JJE),
deberia explorar con el Banco Mundial formas de
aumentar las oportunidades para la participacion de
los organismos, los fondos y los programas de las
Naciones Unidas en la ejecucion de proyectos finan-
ciados y administrados por el Banco. Ello podria
lograrse, entre otras cosas, mediante la celebracion
de seminarios técnicos conjuntos para promover una
mejor comprension de los procedimientos, las limita-



ciones y las capacidades del Banco Mundial y los de
las organizaciones de las Naciones Unidas en rela-
cion con la ejecucion de proyectos.

RECOMENDACION 12

El Secretario General deberia solicitar al
PNUD que entablara conversaciones con el Banco
Mundial con miras a elaborar disposiciones que han

de aplicarse en casos de situaciones de emergencia
importantes en que el Banco decida intervenir, de
manera de asegurar una funcién para el PNUD en la
canalizacién de los fondos asignados para financiar
actividades de rehabilitaciéon y desarrollo concretas,
especialmente en sectores en que es necesario procu-
rar los conocimientos especializados de los organis-
mos, los fondos y los programas de las Naciones
Unidas.
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INTRODUCCION

1. La Dependencia Comin de Inspeccion (DCI)
decidi6 incluir en su programa de trabajo de 2001 un
examen de una operacion de paz compleja de las Nacio-
nes Unidas. Tras un examen preliminar del mandato y
los componentes de diversas operaciones de paz de las
Naciones Unidas iniciadas a partir de mediados de
19992, se decidi6 examinar la Administracion de Tran-
sicion de las Naciones Unidas para Timor Oriental
(UNTAET), habida cuenta del alcance sin precedentes
de la autoridad y responsabilidad atribuidas a las Nacio-
nes Unidas para emprender esta compleja operacion’.
Una mision de la DCI visitd Dili (Timor Oriental), del
29 de octubre al 2 de noviembre de 2001, y durante
dicha mision se celebraron reuniones con representantes
de la UNTAET, los organismos, fondos y programas de
las Naciones Unidas y el Banco Mundial. Consciente
de su mandato a nivel de todo el sistema y sobre la base
de las observaciones de la mision, la DCI decidié apro-
vechar la oportunidad ofrecida por el caso de Timor
Oriental para examinar la respuesta del sistema de las
Naciones Unidas en diferentes fases de intervencion. Al
mismo tiempo, y como resultado de las consultas y las
actividades regulares para encontrar elementos com-
plementarios entre los organos de supervision de las
Naciones Unidas, la Oficina de Servicios de Supervision
Interna (OSSI) realiz6 una mision simultanea a Dili.
Tras la celebracion de consultas ulteriores entre los dos
organos, se decidio que la OSSI realizara una evalua-
cion de la coordinacion entre los programas de la Secre-
taria de las Naciones Unidas en Timor Oriental.

2 Bl examen preliminar incluyo la Mision de Adminis-
tracion Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo
(UNMIK, establecida por la resolucion 1244 del Conse-
jo de Seguridad, de 10 de junio de 1999), la Mision de
las Naciones Unidas en Sierra Leona (UNAMSIL, reso-
lucion 1270 del Consejo de Seguridad, de 22 de octubre
de 1999), la Administracion de Transicion de las Nacio-
nes Unidas para Timor Oriental (UNTAET, resolucion
1272 del Consejo de Seguridad, de 25 de octubre de
1999), y la Mision de las Naciones Unidas en la Repu-
blica Democratica del Congo (MONUC, resolucion
1279 del Consejo de Seguridad, de 30 de noviembre de
1999).

* La UNTAET fue establecida por la resolucion 1272
del Consejo de Seguridad, de 25 de octubre de 1999, y
desde su creacion comprendid tres componentes princi-
pales: un componente de gestion y administracion de
los asuntos publicos, un componente de asistencia
humanitaria y rehabilitaciéon de emergencia, y un com-
ponente militar. Para mas informacion, véase el infor-
me del Secretario General S/1999/1024, de 4 de octubre
de 1999.

2. El caso de Timor Oriental present6 al sistema de
las Naciones Unidas enormes problemas en lo que res-
pecta a las situaciones de emergencia y posteriores a las
emergencias. Las operaciones humanitarias de emer-
gencia que se iniciaron a principios de septiembre
de 1999 tenian que atender las necesidades de toda una
poblacién desplazada en condiciones sumamente duras.
Para fines de octubre de 1999, se concedio6 a las Nacio-
nes Unidas el mandato mas exigente de gobernar Timor
Oriental, mandato que exigia la movilizacion de todo el
sistema, y que durd hasta la independencia de Timor
Oriental el 20 de mayo de 2002. El informe abarca
principalmente este periodo. Unicamente se refiere al
periodo anterior a la crisis en Timor Oriental en la me-
dida en que tuvo repercusiones sobre la coordinacion y
la eficacia de la respuesta del sistema de las Naciones
Unidas durante la crisis o después de ella.

3. En este contexto, cabe mencionar que el Consejo
de Seguridad, al establecer la UNTAET, reconocid que,
para organizar y desempefiar sus funciones con arreglo a
su mandato, la UNTAET necesitaria basarse en la expe-
riencia y capacidad de los Estados Miembros, los orga-
nismos de las Naciones Unidas y otras organizaciones
internacionales®. El Consejo también alenté a los Esta-
dos Miembros y a los organismos y las organizaciones
internacionales a que proporcionasen personal, equipo y
otros recursos a la UNTAET de conformidad con lo
solicitado por el Secretario General, incluso para crear
las instituciones basicas y fomentar la capacidad, y
destaco la necesidad de que esas actividades se coordi-
naran de la manera mas eficaz posible’.

4. Teniendo presentes el mandato del Consejo de
Seguridad, y los efectos de las capacidades instituciona-
les sobre la respuesta inicial y la eficacia de los diversos
organismos, fondos y programas de las Naciones Unidas
durante la crisis y después de ella, los Inspectores deci-
dieron examinar, como parte de este informe, las dispo-
siciones y las capacidades institucionales para la res-
puesta de emergencia y en casos de crisis de los orga-
nismos, los fondos y los programas de las Naciones
Unidas que existian al iniciarse la crisis en Timor Orien-
tal y mas adelante. Este examen de organizacion abarco
la mayor parte de las organizaciones de las Naciones
Unidas que participaban activamente en Timor Oriental
durante la fase de emergencia o después de ella. Ade-
mas de las Naciones Unidas, incluyen: el PNUD, el
PMA, el ACNUR y el UNICEF de los fondos y pro-

4 Resolucién 1272 del Consejo de Seguridad, parr. 5.

3 Ibid., parr. 14.



gramas de las Naciones Unidas, y la OMS, la FAO, la
OIT y la UNESCO de los organismos especializados®.

5. Por consiguiente, en el capitulo I se examinan las
capacidades de respuesta a la crisis de las organizacio-
nes de las Naciones Unidas. El capitulo II se centra en
el examen de los procesos y mecanismos del sistema de
las Naciones Unidas aplicados en diferentes fases
durante el caso de Timor Oriental y que incidian en la
coordinacion y eficacia de sus organizaciones. Final-
mente, en el capitulo III se examinan los mecanismos de
financiacion aplicados en Timor Oriental y sus repercu-
siones sobre la eficacia de las contribuciones del sistema
de las Naciones Unidas a la reconstruccion y el desarro-
llo de Timor Oriental.

6. La intervencion del sistema de las Naciones
Unidas en Timor Oriental ofrecid una experiencia espe-
cial con un cimulo de lecciones para consolidar los
éxitos y evitar deficiencias en el futuro. El informe
destaca mucho de lo aprendido con esa experiencia,
incluidos los arreglos, los procesos y los mecanismos
aplicados por el sistema de las Naciones Unidas. Ex-
amina las medidas emprendidas por las organizaciones
de las Naciones Unidas para abordar algunas de las
deficiencias reveladas a través de la experiencia de
Timor Oriental y recomienda medidas para corregir
dichas deficiencias o mejorar las medidas iniciadas.
Si bien el informe sélo podia tener en cuenta los aconte-
cimientos ocurridos hasta mediados de 2002, es eviden-
te que las cuestiones de que se ocupa no son estaticas
sino que mas bien constituyen un proceso dinadmico, y
que la respuesta del sistema de las Naciones Unidas a
las deficiencias identificadas aqui también evoluciona

® Aparte de esas organizaciones de las Naciones Unidas,
s6lo el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
(FNUAP), la Oficina de las Naciones Unidas de Servi-
cios para Proyectos (UNOPS) y la Organizacion de
Aviacion Civil Internacional (OACI) emprendieron
actividades en Timor Oriental. E1 FNUAP apoy¢ varios
proyectos relacionados con las operaciones humanita-
rias en Timor Oriental, mientras que la UNOPS concer-
td6 un acuerdo con la UNTAET para el suministro de
servicios para proyectos. La OACI, después de una
mision a Dili en enero de 2000, firmo un acuerdo de
servicios entre organismos con el Departamento de las
Naciones Unidas de Operaciones de Mantenimiento de
la Paz durante ocho meses (de julio de 2000 a febrero
de 2001, por un costo de 71.800 ddlares), de acuerdo
con el cual la OACI llevo a cabo un examen de las ins-
talaciones de aviacion civil y suministrd asistencia en
materia de reglamentacion, gestion y operaciones en la
supervision de la aviacion civil.

constantemente. En forma similar, si bien el informe se
centra principalmente en varios mecanismos y procesos
de coordinacién dentro del sistema, tales como la
OCAH, el Comité Permanente entre Organismos, el
llamamiento interinstitucional unificado y la evaluacion
comun para los paisessMANUD, se reconoce que otros
mecanismos, incluidos el Comité Ejecutivo sobre la Paz
y la Seguridad, el Grupo de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, el Comité Ejecutivo de Asuntos Humanita-
rios y la propia Junta de los Jefes Ejecutivos del Sistema
de las Naciones Unidas para la Coordinaciéon inciden
sobre las cuestiones examinadas. Sin embargo, un estu-
dio detallado de la forma en que su trabajo y sus resul-
tados podrian aprovecharse en beneficio del sistema en
su totalidad mereceria considerarse por separado.

7. En el curso de la preparacion del presente infor-
me, los Inspectores se reunieron, sobre el terreno y en la
Sede con muchos funcionarios de los organismos, fon-
dos y programas de las Naciones Unidas, asi como del
Banco Mundial. También examinaron varios documen-
tos, incluidos muchos estudios y evaluaciones indepen-
dientes, encargados por diversas organizaciones y de-
partamentos, ¢ informes del Secretario General. Los
Inspectores desean expresar su gratitud a todos aquellos
que los ayudaron con tanto entusiasmo en la preparacion
de este informe. También desean aplaudir las contribu-
ciones realizadas por las organizaciones de las Naciones
Unidas a la estabilidad y las actividades de reconstruc-
ciéon y desarrollo en Timor Oriental, actividades que
culminaron en su admisiéon como Miembro de las Na-
ciones Unidas el 27 de septiembre de 2002, con el nom-
bre de Republica Democratica de Timor-Leste
(A/RES/57/3).



I. RESPUESTA A LA CRISIS DE TIMOR ORIENTAL: CAPACIDAD DE
RESPUESTA DE EMERGENCIA DE LAS ORGANIZACIONES DEL
SISTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS

8. El estudio realizado, sobre la base de entrevistas
con los funcionarios competentes y de la informacion
documental facilitada a los Inspectores, reveld la exis-
tencia de una amplia variedad de estructuras, mecanis-
mos y recursos, que en gran medida determinaron la
indole y el alcance de la reaccion y las actividades de
cada organizacion en Timor Oriental.

A. Fondos y programas de las Naciones Unidas

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)

9. Durante la crisis de Timor Oriental, el PNUD se
apoyo en su Division de Respuesta de Emergencia. Sin
embargo, dicha Division carecia de la capacidad de
enviar equipos de evaluacion con la suficiente rapidez
como para que el PNUD pudiese actuar con eficacia en
la gestion inmediata de la crisis y, posteriormente, in-
cluso mediante una mejor planificacion, vincular las
fases humanitaria y de desarrollo. La division del traba-
jo y la delimitacion de responsabilidades entre la Divi-
sion de Respuesta de Emergencia y la oficina regional
en la Sede, asi como la presentacion de informes y los
cauces de comunicacion entre los equipos de dicha
Division enviados al pais y la Sede, estaban mal defini-
dos. La Division de Respuesta de Emergencia carecia
de la talla y de la autoridad suficientes para situar al
PNUD estratégicamente como principal mecanis-
mo/cauce de financiacion de actividades del sistema de
las Naciones Unidas en las situaciones que siguen a los
conflictos, o para coordinar a nivel interno las respues-
tas del PNUD. Por otra parte, no habia en el PNUD
ningun cuadro de expertos cuando surgio la crisis, y los
mecanismos de financiaciéon del PNUD en el pais (los
mecanismos TRAC) no eran idoneos para hacer frente a
la crisis de Timor Oriental (la Division de Respuesta de
Emergencia no podia suministrar mas que 100.000
dolares del TRACIII a las oficinas del PNUD en los
paises con situaciones de crisis).

10.  En consecuencia, reinaba gran confusion en los
primeros meses de actividad, ya que se planteaba la
cuestion de si las actividades del PNUD en Timor
Oriental se desarrollaban bajo la égida de la Direccion
Regional para Asia y el Pacifico, o de la Division de
Respuesta de Emergencia. El equipo que dicha Divi-
sion envid a Dili informé directamente a la Sede sin
pasar por el coordinador residente destinado en el pais,
lo cual aumento la confusion. Ello se vio exacerbado
por el hecho de que no se cre6 ningun grupo de accion
interno para gestionar la crisis, lo cual retras6 la reac-
cion del PNUD. Para cuando estas cuestiones se habian

aclarado y resuelto, el PNUD se habia quedado muy
atras y habia sido marginado efectivamente por los
donantes como posible mecanismo/cauce de financia-
cion de las actividades del sistema de las Naciones Uni-
das en Timor Oriental.

11. A pesar de estos inconvenientes en el momento
de plantearse la crisis y en los primeros meses de ésta, y
al disminuir la urgencia de las necesidades humanitarias
en Timor Oriental, el PNUD pudo hacerse cargo de la
coordinacion del desarrollo y del apoyo de las activida-
des de rehabilitacion y desarrollo en Timor Oriental. El
PNUD consigui6 aportar 9 millones de ddlares a Timor
Oriental a lo largo de un periodo de tres afios con cargo
a sus recursos basicos, lo cual le permiti6 el despliegue
de un pequefio destacamento en apoyo de la oficina
abierta en Dili en noviembre de 1999. Este personal
centré sus actividades en tres sectores capitales: rehabi-
litacién de infraestructuras (coordinacion, movilizacion
de recursos y ejecucion de proyectos); gobernanza
(apoyo a la UNTAET en la preparacion del pais para la
independencia: administracion publica, poder judicial,
creacion de la sociedad civil, asistencia electoral); fo-
mento de modos de vida sostenibles (completando las
iniciativas en marcha y previstas de otros donantes y
organizaciones). Ademas, el Representante Residente y
el Coordinador Residente de las Naciones Unidas enca-
bezaron y coordinaron a comienzos del afio 2000 el
proceso del Marco de Asistencia de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (MANUD), que tuvo como resultado
la publicacion de la primera evaluacién ordinaria por
paises correspondiente a Timor Oriental en noviembre
de 2000 y la preparacion a continuaciéon del primer
Marco de Asistencia de las Naciones Unidas para el
Desarrollo para Timor Oriental correspondiente al pe-
riodo 2003-2005. Los esfuerzos y movilizacion del
PNUD dieron por resultado otros 45 millones de ddlares
procedentes de otras fuentes con destino a proyectos y
actividades en Timor Oriental.

12.  Sobre la base de la experiencia de Timor Orien-
tal, el PNUD emprendi6 algunas medidas para subsanar
algunos de los fallos y deficiencias anteriormente men-
cionados. La Division de Respuesta de Emergencia
formo en noviembre de 2001 una Oficina de Prevencion
y Recuperacion de Crisis encabezada por un director
con categoria de Subsecretario General’. Segun los
funcionarios del PNUD entrevistados en noviembre de
2002, esa Oficina seguia contratando personal en Roma,
Ginebra y Nueva York para su empleo en equipos.

" Véase DP/2002/CRP.3.



Estos equipos serdn enviados a peticion del Represen-
tante Residente del PNUD o del pais interesado para
formular programas/proyectos relacionados con temas
previamente definidos (lineas de servicio) dentro del
mandato de la Oficina que incluiran: prevencion de
conflictos y construccion de la paz; programas de recu-
peracion de transicion; reforma del sector de la seguri-
dad y del imperio de la ley; reduccion de la tenencia de
armas; campafias contra las minas; desarme,
desmovilizacién y reintegracién, y reduccion y
recuperacion de catastrofes naturales®. La Oficina de
Prevencion y Recuperacion de Crisis esta también
elaborando una lista de expertos.

13.  Conviene hacer notar, sin embargo, que si bien la
recién creada Oficina podria ciertamente favorecer el
papel y la capacidad del PNUD para responder a la
necesidad de prevencion de crisis y cuestiones de recu-
peracion, no estd claro hasta qué punto podria dicha
Oficina subsanar las deficiencias del PNUD en lo que se
refiere a una respuesta rapida en medio de una crisis
declarada o ante una crisis nueva, situdndose estratégi-
camente como principal mecanismo o cauce de finan-
ciacion de los donantes para actividades del sistema en
situaciones posteriores al conflicto, o ejerciendo la ne-
cesaria funcion coordinadora de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas durante la transicion de
la fase de socorro a la de desarrollo (véase mas adelante
el parrafo 69).

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF)

14. La Oficina de Programas de Emergencia del
UNICEF en Nueva York y en Ginebra es el centro de
coordinacion institucional de la ayuda de emergencia,
de las politicas humanitarias, de la seguridad del perso-
nal y del apoyo a las oficinas del UNICEF en los paises
en situaciones de crisis, y a la vez se ocupa de la coor-
dinacion estratégica con los colaboradores humanitarios
externos tanto dentro como fuera del sistema de las
Naciones Unidas. La financiacion de la accion humani-
taria del UNICEF ha registrado una fuerte tendencia
ascendente durante varios afios, pasando de 254 millo-
nes de dolares en 1997 a 425 millones de dolares en
2001, lo cual supone mas del 20% de los ingresos gene-
rales del UNICEF’. El UNICEF ha firmado varios
acuerdos generales de colaboracién con organizaciones
que desarrollan actividades en la esfera humanitaria y de
emergencia, dentro y fuera del sistema de las Naciones

¥ Véase la publicacion del PNUD/Division de Respuesta
de Emergencia titulada "Thematic Trust Fund for Crisis
Prevention and Recovery".

® UNICEF Humanitarian Action Report 2002.

Unidas, incluidos algunos organismos nacionales'.
También ha estado tratando de mejorar los mecanismos
de abastecimiento, dotdndolos de mas flexibilidad asi
como al sistema financiero que apoya el proceso de
abastecimiento''.  El Programa de Emergencia del
UNICEF se beneficia de un Fondo para Programas de
Emergencia dotado de 25 millones de dolares por bie-
nio, que garantiza una respuesta eficaz y oportuna a las
situaciones de urgencia'>. Ademas, el UNICEF contrae
fuertes préstamos del Fondo Rotatorio Central para
Emergencias gestionado por la Oficina de Coordinacién
de Asuntos Humanitarios (OCAH)".

15.  La concienciacion general de las instituciones y
el proceso de reforzar la accion humanitaria del UNI-
CEF han contribuido a la rapida respuesta a la crisis de
Timor Oriental, entre otras cosas movilizando y envian-
do personal de las diversas oficinas de la region en apo-
yo de las intervenciones en Timor Oriental (el UNICEF
no tenia una lista de posibles candidatos para misiones
de urgencia). Sin embargo, el UNICEF se beneficio
ante todo de la presencia de sus operaciones en Timor
Oriental desde 1979. Ha llevado a cabo proyectos desde

!9 Por ejemplo, un memorando de entendimiento UNI-
CEF/ACNUR fue firmado en marzo de 1996, y otro
UNICEF/PMA fue firmado en febrero de 1998. Para
mas informacion y otros acuerdos generales, véase "An
Overview of UNICEF's Humanitarian Mandate and
Activities", marzo de 2001, en el portal electréonico del
UNICEF, www.unicef.org.

"' Por ejemplo, las oficinas del UNICEF en los paises
pueden adquirir hasta 50.000 ddlares de productos sin
aprobacion previa, a reserva de una comprobacion de
calidad. Para mas informacion, véase op. cit., nota 9.

12 En 2001, el UNICEF adelant6 mas de 8 millones de
dolares con cargo a su Fondo para Programas de Emer-
gencia en ayuda de 17 paises africanos (op. cit., nota 9).

B El Fondo Rotatorio Central para Emergencias fue
creado de conformidad con la resolucion 46/182 de la
Asamblea General, de 19 de diciembre de 1991. Los
adelantos con cargo al Fondo son reembolsables con
aportaciones voluntarias de los donantes. En 2001, el
UNICEF tuvo préstamos por valor de mas de 20 millo-
nes de dolares a través del Fondo Rotatorio (op. cit.,
nota 9). En el primer trimestre de 2001, el UNICEF
habia recibido un total de 63,4 millones de ddlares en
concepto de adelantos por parte del Fondo Rotatorio
desde su creacion en 1992, y mas del 80% de esos prés-
tamos fueron reembolsados con fondos complementa-
rios recibidos del componente de UNICEF del llama-
miento interinstitucional unificado de las Naciones
Unidas (op. cit., nota 10).



entonces, y en octubre de 1999 cre6 una oficina de 36
puestos (50% de ellos para personal internacional),
dirigida por un representante especial en Timor Orien-
tal. Durante la crisis, implantd una presencia temporal
en Darwin, en preparacion de su regreso a Dili. Esta
presencia anterior a la crisis y esta capacidad le han
permitido ser el organismo rector en diversos sectores
durante la fase de urgencia y seguir interviniendo acti-
vamente después en servicios sanitarios (inmunizacion y
servicios basicos de salud), ensefianza (reconstruccion
de escuelas y reparaciones fundamentales, asi como
formacién de maestros), abastecimiento de agua y sa-
neamiento (asistencia material y técnica), capacitacion
de funcionarios de administracion local y dirigentes de
la comunidad y promocion de los derechos del nifio
(apoyo juridico y capacitacion).

16. Sobre la base de la experiencia adquirida en
Timor Oriental y en otras situaciones de crisis, el UNI-
CEF participa actualmente en un programa de capacita-
cion de su personal, mediante el cual establece una red
de centros de coordinacion para formar personal regio-
nal y nacional en respuestas y gestion de crisis y formu-
lar planes de emergencia como parte de la programacion
de cada pais'®. Asimismo esta elaborando y utilizando
una lista electronica de posibles candidatos para un
rapido despliegue en situaciones de urgencia'®. Ha
trasladado a Ginebra el puesto de Director Adjunto de la
programacion de urgencia para favorecer la coordina-
cion con otros organismos humanitarios, y estd revisan-
do los actuales memorandos de entendimiento con otros
colaboradores humanitarios para confirmar los sectores
de actividad complementaria y procurar una mayor
claridad de funciones y expectativas.

17. Habida cuenta del papel desempefiado por el
UNICEF en el desarrollo y las cuestiones humanitarias
y de emergencia, la organizacion ha de estar continua-
mente en condiciones de corroborar su capacidad de
colaboracion segura y previsible a la vez que procura
lograr la coherencia, la complementariedad y el equili-
brio en sus intervenciones sectoriales durante las
emergencias.

Ya en 2001, el UNICEF tenia una presencia directa en
unos 55 6 60 paises (la cifra oscila continuamente) de-
signados como gravemente inestables o con bolsas de
inestabilidad y situaciones de urgencia. Véase op. cit.,
nota 10.

15 yéase la nota 9.

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR)

18.  Por la indole de su mandato y mas por la indole
particular de sus actividades, siempre ha tenido prepon-
derancia para el ACNUR, especialmente desde 1991, el
estado de preparacion y de respuesta efectiva para casos
de emergencia. Su capacidad se ha fortalecido conside-
rablemente en las tres esferas capitales de los recursos
humanos, materiales y financieros, por lo que sus dispo-
siciones institucionales (junto con las del Programa
Mundial de Alimentos a las que se hace mencion mas
adelante) figuran entre los mejores recursos en esta
esfera de las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas en general, y en la esfera de la preparacion y el
despliegue de personal para casos de emergencia en
particular'®.

19.  En este contexto, como parte de sus medidas
internas para casos de contingencia el ACNUR tiene un
Equipo de Intervencion en Situaciones de Emergencia
cuya plantilla incluye un cuadro de funcionarios de
diversas especialidades (unos 25 miembros), proceden-
tes de los paises y de la Sede con la aprobacion previa
oficial de sus supervisores, que pueden desplegarse en
situaciones de emergencia en un plazo de 72 horas.
Esta plantilla tiene una validez de seis a nueve meses
segun el compromiso contraido por cada miembro, y el
Equipo de Intervencién ha de someterse a un entrena-
miento especial poco antes de entrar en servicio. El
ACNUR se beneficia también de un cuadro superior
para situaciones de emergencia compuesto de unos
funcionarios superiores experimentados y cuidadosa-
mente seleccionados (de categorias P5 a D2) de manera
que las operaciones sobre el terreno estén dirigidas en
forma adecuada y eficaz en las situaciones de crisis.
Unas reservas rotatorias centrales para situaciones de
emergencia proporcionan el material que se necesita con
urgencia cuando se inicia una de esas situaciones para
cubrir las primeras necesidades de 250.000 refugiados.
Estas medidas internas para contingencias dotan
al ACNUR de un conjunto especial de personal compe-
tente y de recursos materiales cuando se produce una
situacion de emergencia y durante los primeros meses
criticos, y se completa y apoya con acuerdos para situa-
ciones de emergencia externas concertados entre el
ACNUR y otros colaboradores humanitarios, (tales
como organizaciones no gubernamentales (ONG) y
organismos gubernamentales competentes), de suerte
que el ACNUR dispone para sus operaciones de una
segunda tanda de recursos.

16 Para mas informacién detallada sobre la respuesta de
emergencia del ACNUR, véase ACNUR "Catalogue of
Emergency Response Resources", febrero de 2002.



20.  Desde el punto de vista financiero, las operacio-
nes de emergencia del ACNUR estan apoyadas por una
reserva operacional de una cuantia equivalente al 10%
de las actividades de programacién propuestas en el
presupuesto anual, y se mantiene a un minimo
de 10 millones de doélares (mediante reposiciones con
cargo al Fondo de Reserva y de Garantia), lo cual per-
mite un rapido y eficaz desembolso de fondos por una
autoridad claramente definida y una financiacion por
etapas. El ACNUR también recurre al Fondo Rotatorio
Central para Emergencias para completar la financia-
cion de su respuesta a situaciones de emergencia segin
procedimientos internos perfectamente  definidos.
Ademas, el ACNUR se beneficia de una delimitacion
interna clara de responsabilidades y de cauces de pre-
sentacion de informes de las oficinas sobre el terreno a
la dependencia competente de la oficina regional, con el
apoyo de un Servicio de Emergencia y Seguridad que
fija las normas y facilita el apoyo necesario a las ofici-
nas regionales en la gestion de cada crisis.

21.  Los mecanismos internos y las disposiciones del
ACNUR han demostrado su eficacia durante la crisis de
Timor Oriental, permitiendo al organismo adaptarse con
relativa rapidez al imprevisto aumento de la cifra de
refugiados y de personas desplazadas durante la crisis
(en torno a los 290.000, mientras que las previsiones
iniciales del ACNUR eran de 80.000 a 90.000 perso-
nas). También le han permitido desempefiar, ademas de
su mandato primitivo relativo a la proteccion de los
refugiados, la funcién de proporcionar techo a la pobla-
cion de Timor Oriental, encomendada en el terreno por
la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios
(OCAH), y aplicar sus propios medios logisticos para
cubrir sus necesidades y completar la funcion logistica
principal encomendada al PMA. Convendria mencio-
nar, sin embargo, que el ACNUR también se beneficio
de una presencia relativamente temprana en Timor
Oriental, ya que fue invitado por la Misién de las Na-
ciones Unidas en Timor Oriental (UNAMET) para ocu-
parse de los desplazados internos en abril de 1999".
Esta presencia, anterior a la aparicion de la crisis, bien
que limitada (tres funcionarios internacionales y cinco
locales) permiti6 al ACNUR adelantarse a ésta (si no
con exactitud) y actuar rapidamente al declararse (por
ejemplo, el ACNUR adquiri6é con caracter urgente 20
vehiculos en Darwin (Australia) a fines de agosto, muy
poco antes de declararse la crisis, lo cual resultd suma-
mente valioso para sus operaciones y para el apoyo de
los demas colaboradores humanitarios mas adelante en
el curso de la misma).

7 La UNAMET fue creada por la resolucion 1246 del
Consejo de Seguridad, de 11 de junio de 1999, para
organizar y llevar a cabo la consulta popular acordada a
comienzos de mayo de 1999 entre Portugal e Indonesia.

Programa Mundial de Alimentos (PMA)

22.  En el decenio de 1980 el PMA desplazd sus
actividades del desarrollo hacia el socorro. Gradual-
mente se fueron adoptando una serie de medidas institu-
cionales en cumplimiento de este cambio. Habida cuen-
ta de la indole especial de sus actividades, esta serie de
medidas es en general andloga a las del ACNUR, y se
extienden sobre todo a las esferas capitales de los recur-
sos humanos, materiales y financieros. Destaca, por
consiguiente, el conjunto de practicas recomendadas en
esta esfera por parte de las organizaciones de las Nacio-
nes Unidas, en particular al recurrir a expertos en desa-
rrollo que puedan responder adecuadamente a las situa-
ciones de emergencia.

23.  Mas concretamente, la capacidad de respuesta
del PMA en situaciones de emergencia incluye: una
lista de operaciones de urgencia que permite el envio de
personal con poca antelacion; una red eficaz de capaci-
dad sobre el terreno que depende de expertos en desa-
rrollo dispuestos a intervenir en situaciones de urgencia
y en la gestion de las crisis. Se facilitan cursillos de
capacitacion y material para esos cursillos en beneficio
del personal, con inclusion de recientes ejercicios de
simulacion desarrollados en colaboracion con algunos
gobiernos. Una red mundial de reservas alimentarias
"rotatorias" cubre las necesidades alimentarias urgentes
al declararse una crisis. Desde el punto de vista finan-
ciero, la "Cuenta de Respuesta Inmediata" (CRI), fondo
rotatorio establecido en diciembre de 1991, que ascien-
de a una cifra de entre 30 y 50 millones de ddlares de
los EE.UU., contribuye a financiar de inmediato las
operaciones del PMA al menos durante el primer mes
de una situacion de crisis/emergencia en espera de la
llegada de fondos del llamamiento interinstitucional
unificado o de otros contribuyentes voluntarios. Estas
medidas estan reforzadas por unos reglamentos relati-
vamente flexibles que autorizan, por ejemplo, a los
directores de los paises el desembolso de una cifra que
llega hasta los 200.000 ddlares de los EE.UU. con cargo
a la CRI para cubrir las necesidades urgentes de una
situacion de emergencia local, o bien desviar remesas
alimentarias de un lugar a otro, y que se completan con
otras medidas tales como acuerdos de contingencia con
algunos paises para el despliegue de personal en deter-
minadas esferas técnicas y una planificacion de emer-
gencia en coordinacion con otros organismos siempre
que haga falta (se firman memorandos de entendimiento
con organismos como el ACNUR, el UNICEF y las
ONG de ejecucion, y se especifican las funciones y
obligaciones del PMA y demds agentes que colaboren
en una operacion).

24.  Esta capacidad institucional y estas medidas
permitieron al PMA desempefar una funcion especial-
mente importante durante la fase de emergencia en



Timor Oriental. E1 PMA mont6 con éxito dos operacio-
nes de emergencia para facilitar y distribuir alimentos a
la poblacion. La primera comenzoé el 15 de septiembre
de 1999 como respuesta inmediata a las necesidades de
ayuda alimentaria, y permitié socorrer a 150.000 bene-
ficiarios situados en las zonas mas afectadas. La segun-
da operacion de emergencia fue consecuencia de la
respuesta inmediata y abarco a casi 300.000 personas.
Ademas, el Coordinador Humanitario interino de las
Naciones Unidas pidi6 al PMA que creara, en cuanto
organismo logistico y alimentario, una red logistica para
todos los organismos humanitarios. En respuesta a esta
peticion, el PMA emprendié una operacion especial
(concluida en junio de 2001) para apoyar y reforzar la
capacidad logistica de la comunidad humanitaria en
Timor Oriental. Esta financiacion especial para el apo-
yo logistico permiti6 al PMA movilizar helicopteros,
aeronaves, buques de carga y camiones, con lo que doto
de una estructura basica al transporte humanitario en
Timor Oriental. Asimismo facilité asistencia en cues-
tion de transporte a la UNTAET, a otros organismos de
las Naciones Unidas y ONG (apoyo logistico prestado
sobre la base de la recuperacion de costos). El PMA
elabord una estrategia de retirada con miras a la evolu-
cion de la situacion de la seguridad alimentaria, a través
de la cual decidi6 retirarse por completo de la operacion
en Timor Oriental en junio de 2002.

25. Una evaluacion interna de las operaciones de
emergencia del PMA en Timor oriental, practicada
en 2001, permiti6 llegar a la conclusion de que las ope-
raciones de financiacién en Timor Oriental habian sido
en general coronadas por el éxito, habiéndose distingui-
do su personal por su entusiasmo y su energia (el PMA
consiguio enviar a dos funcionarios a Dili el 20 de sep-
tiembre de 1999, segundo dia del despliegue de la fuer-
za internacional en Timor Oriental (INTERFET), refor-
zéndolos luego con mas personal). Se pudo observar
que, si bien el PMA no estaba bien preparado, su reac-
cion fue pronta, teniendo especialmente en cuenta que
partia de "cero" sin una oficina de campo preexistente ni
presencia propia en Timor Oriental. La evaluacion, sin
embargo, destaco el hecho de que el PMA no disponia
de un plan adecuado para casos de contingencia en la
crisis que se desarrolld en Timor Oriental y que era
necesario disponer de una mayor preparacion para mon-
tar una operaciéon de emergencia en paises o en territo-
rios en los que el Programa no tenia oficinas y apenas
presencia. Recomendé entre otras cosas que el PMA
reforzase su capacidad a nivel regional para emprender
evaluaciones y planificacion para situaciones de contin-
gencia'®. Enriquecido por las lecciones extraidas de la
crisis de Timor Oriental y otras importantes situaciones

18 para mas detalles véase WEP/EB.3/2001/6/5 de 3 de
septiembre de 2001.

de emergencia, el PMA inici6 a partir de 2001 un es-
fuerzo por revisar y mejorar su capacidad de emprender
sistematicamente actividades de planificacion de con-
tingencia en la Oficina en el pais y a nivel regional. Se
elaboraron unas directrices de planificacién para casos
de contingencia y se inicid6 una campafa interna de
capacitacion, que incluia formacion profesional, asis-
tencia técnica y estrategia.

B. Organismos especializados de las Naciones
Unidas

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agri-
cultura y la Alimentacion (FAO)

26.  Durante la crisis de Timor Oriental, la respuesta
de emergencia corri6 a cargo del Servicio de Operacio-
nes Especiales de Socorro, pequefia dependencia de la
Direccion de Operaciones de Campo del Departamento
de Cooperacion Técnica. En ese momento, el Servicio
de Operaciones Especiales de Socorro estaba dotado de
unos cuantos funcionarios de plantilla, de los que el Jefe
y un funcionario superior de operaciones se ocupaban
directamente de las operaciones en Timor Oriental. Si
bien el grueso de las actividades de los servicios de
operaciones especiales de socorro estuvieron financia-
das con recursos extrapresupuestarios, también se reci-
ben fondos a través del programa ordinario de la FAO.
Sin embargo, no se pudieron adjudicar fondos del pro-
grama ordinario a Timor Oriental, por no ser Estado
miembro de la Organizacion a la sazon, no asignandose
ninguna financiacion de emergencia para hacer frente a
esa situacion de crisis (el problema de financiacion a
través de fondos del programa ordinario lo tuvieron
todas las organizaciones de las Naciones Unidas que
intervinieron en Timor Oriental, pero su repercusion fue
mas fuerte en aquellas organizaciones que no disponian
de fondos de emergencia). Las actividades de la FAO
en situaciones de emergencia se desarrollan en la sede y
en principio se apoyan en los servicios técnicos de la
FAO en la Sede y en las oficinas regionales. En el caso
de Timor Oriental, sin embargo, la falta de arreglos para
situaciones de contingencia entre la Sede de la FAO y
sus oficinas regionales hizo que se retrasara el apoyo de
la FAO a la situacion de emergencia y a las actividades
desplegadas en Timor Oriental a la vez que se retraso la
formulacion de una estrategia de salida o retirada.

27.  La FAO respondi6 a la crisis de Timor Oriental
con el envio en septiembre de 1999 del funcionario
superior de operaciones de su Servicio de Operaciones
Especiales de Socorro para colaborar con el equipo
interinstitucional de respuesta a situaciones de emergen-
cia y proceder a una evaluacion previa de la situacion en
los sectores de la agricultura, la ganaderia y la pesca y
hacer un célculo de las necesidades de rehabilitacion
mas urgentes. Esto fue seguido en ese mismo mes por



el envio de un coordinador para situaciones de emer-
gencia financiado en sus primeros momentos con cargo
al mismo presupuesto del Servicio de Operaciones Es-
peciales de Socorro. En respuesta al llamamiento inter-
institucional unificado para Timor Oriental, la FAO
obtuvo una financiacion que le permitié al Servicio de
Operaciones Especiales de Socorro mantener la presen-
cia del coordinador de situaciones de emergencia, res-
ponsable de coordinar las intervenciones de socorro y
rehabilitacion de la FAO en el sector de la agricultura,
en colaboracion con otros organismos de las Naciones
Unidas y ONG. Asimismo presidi6 el Comité de Agri-
cultura, compuesto de ONG y otros organismos de las
Naciones Unidas dedicadas a cuestiones de seguridad
alimentaria. En abril de 2000, como parte de otras res-
puestas al llamamiento interinstitucional unificado para
Timor Oriental, la FAO recibié fondos para un proyecto
de multiplicacion de semillas (abril 2000 - marzo 2001)
seguido de una segunda fase orientada hacia la reduc-
cion de pérdidas posteriores a la cosecha'.

28.  Hasta marzo de 2001 no pudo la FAO consoli-
dar su presencia en Timor Oriental a través de un asesor
agricola principal de su Oficina regional para Asia y el
Pacifico. Como parte de sus actividades en Timor
Oriental, el asesor técnico de la FAO representd a esta
Organizacion en diversas reuniones; entablo contactos y
colaboracion con la UNTAET, dependiente de la Admi-
nistracion de Transicion de Timor Oriental, con el
PNUD y otros organismos interesados; coordind los
programas/proyectos a mas largo plazo de rehabilitacion
y desarrollo de la FAO, y reviso la situacion agropecua-
ria en general, con inclusion de las posibilidades y esfe-
ras de prioridad de asistencia técnica de la FAO.

29.  Para mejorar la respuesta de la FAO a las situa-
ciones de emergencia y reforzar su capacidad de salvar
el desnivel entre el socorro en casos de emergencia y la
rehabilitacion, el Director General de la FAO present6

' En respuesta al llamamiento interinstitucional unifi-
cado para Timor Oriental (octubre de 1999 a junio de
2000), la FAO recibio los fondos siguientes: OS-
RO/ETM/001/SWE "Coordinacion de intervenciones de
urgencia en la agricultura de Timor Oriental" por un
total de 284.575 dolares (enero de 2000 a diciembre de
2000), y OSRO/ETM/002/PJN Fase I "Multiplicacion
urgente de semillas de maiz y de arroz a nivel de comu-
nidades rurales en Timor Oriental", por un total de
465.000 dolares (abril de 2000 a marzo de 2001). Una
segunda fase de este proyecto ("Reduccion de pérdidas
posteriores a la cosecha") se financid con otros 346.331
dolares. Los fondos para esta segunda fase se recibieron
en junio de 2001, fuera del plazo de aplicacion del lla-
mamiento interinstitucional unificado para Timor
Oriental.

una propuesta en septiembre de 2001 al Comité de Fi-
nanzas de la FAO para convertir la Direccion de Opera-
ciones Especiales de Socorro en una nueva Direccion de
Operaciones de Urgencia y Recuperacion. La propues-
ta, que no requeria nuevos recursos con cargo al Pro-
grama Ordinario de la FAO, fue aprobada por el Comité
de Finanzas y refrendada posteriormente por el Consejo
de la FAO en noviembre de 2001*. La Direccion de
Operaciones de Urgencia y Recuperacion consiste en
dos servicios, los Servicios de Programas Especiales
para Situaciones de Urgencia que se ocupan exclusiva-
mente de los programas especiales, incluido el programa
"Petroleo por alimentos" en el Iraq, y el Servicio de
Operaciones de Urgencia que se ocupa de operaciones
de urgencia, y una Dependencia de rehabilitacion y
politicas humanitarias, que se hace cargo del desarrollo
de esas politicas®. Para resolver la cuestion de la movi-
lizacion urgente de fondos mientras llega o no la res-
puesta del donante, los funcionarios de la FAO mencio-
naron que la Organizacion se dispone a crear un fondo
de respuesta para casos emergencia y rehabilitacion que
garantice el rapido acceso a los fondos al inicio de las
operaciones de urgencia y durante la fase de transicion
entre el socorro y la rehabilitacion.

Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

30. El Departamento de Emergencias y Accion
Humanitaria se ocupa de las respuestas de emergencia y
en casos de crisis en la OMS. Ese Departamento se ha
venido reestructurando, incluso durante la crisis de
Timor Oriental, y atin no se dispone de un organigrama
definitivo a la hora de redactar el presente informe. Sin
embargo, un organigrama "ad hoc" revel6 en 2001 que
mas del 80% de los 40 o mas puestos del Departamento
estan financiados con recursos extrapresupuestarios. El
Departamento depende también sobre todo de fondos
extrapresupuestarios para sus operaciones, pero no exis-
te ningun fondo rotatorio para respuestas de urgencia
inmediata. Ademas, el reglamento financiero de la
OMS no dispone de flexibilidad para desembolsos rapi-

2 yéase FC 97/INF/3 y CL 141/4 de septiembre de
2001. Al presentar su propuesta, el Director General
hizo constar que el Programa para Situaciones de Ur-
gencia habia llegado a ser el mas importante de la FAO.

21 El presupuesto de la Direccion de Operaciones de
Urgencia y Recuperacion en 2001 fue de 3,7 millones
de dodlares (mas o menos lo mismo que en 1998-1999)
solo 115.000 dolares de los cuales eran con cargo al
Presupuesto Ordinario. Los proyectos de entrega o
distribucion en 2001 se cifraron en 124 millones de
dolares dentro del programa de "Petroleo por alimentos"
para el Iraq y en 54 millones de dodlares en el caso de
otras operaciones de urgencia.



dos de fondos, tan necesarios para responder a las nece-
sidades operacionales practicas en las situaciones de
crisis. De aqui, por ejemplo, que el personal de la OMS
en Timor Oriental haya tenido que hacer frente a enor-
mes dificultades a fin de conseguir fondos necesarios
con urgencia para el transporte por tierra, proporcionar
alojamientos decorosos o incluso abonar la contribucion
de la OMS a la Casa de las Naciones Unidas en Dili.
Ademas, no existe una clara delimitacion de funciones y
responsabilidades entre la Sede y las oficinas regionales
para la gestion de las crisis y las respuestas que proce-
den. Ciertamente, en un estudio independiente de la
respuesta de urgencia de la OMS en Timor Oriental se
ha visto que, en el seno de la OMS, hay diferencias de
criterio en torno a la respuesta y a las responsabilidades
y esto va a repercutir en la coordinacion, la comunica-
cion y las relaciones tanto en el seno del organismo
como con otros agentes importantes®Z.

31. Al margen del contexto institucional susodicho,
la OMS pudo reaccionar con rapidez a la crisis de Timor
Oriental debido sobre todo a un compromiso politico al
maximo nivel de la Organizacion. Un representante
especial del Director General fue enviado rapidamente a
Dili y se consignaron fondos con cargo al Fondo del
Director General, a la Oficina Regional para Asia sudo-
riental (SEARO) en Nueva Delhi y a los ahorros en el
Presupuesto Ordinario de la Sede. Se envio personal de
la OMS de la Sede, de la SEARO y de la oficina de la
OMS en Indonesia, que fue reforzado con profesionales
con contratos a corto plazo.

32.  Algunos funcionarios llegaron a Dili dos dias
después del despliegue de INTERFET y adoptaron
diversas iniciativas consideradas decisivas, tales como:
la creacion de un sistema de vigilancia de enfermeda-
des, la prestacion de asesoramiento técnico en la lucha
contra el paludismo y la tuberculosis, la coordinacion de
organismos de salud, con inclusion de la copresidencia
con el UNICEF de reuniones de coordinacion para acti-
vidades del sector de la salud, y participacién en el
llamamiento interinstitucional unificado de las Naciones
Unidas®. Ademas del envio por la Sede de la OMS de
un funcionario superior de la Autoridad interina de la
Salud/Division de Servicios de Salud en la UNTAET, la
oficina de la OMS en Dili siguid presidiendo en la fase
posterior a la situacion de urgencia varios grupos de
coordinacion técnica y copresidiendo un grupo de traba-
jo interinstitucional de la salud con sede en el pais, a la
vez que prestaba apoyo técnico a la Autoridad Central

2 yéase "Review of WHO's Emergency Response in
East timor "por Thomas van der Heijden and Kerry
Thomas, mayo de 2001.

3 yéase ibid. para mas informacion al respecto.

de la Salud/Divisién de Servicios de Salud, con inclu-
sion de diversas misiones de asesoramiento y la aporta-
cion de apoyo al desarrollo de recursos humanos?.

33.  Segun indica la evaluacion de la OMS, hay pocas
pruebas de que la OMS hubiese previsto los aconteci-
mientos y adoptado los preparativos necesarios para una
pronta presencia en Timor Oriental. Aunque la respues-
ta de la OMS a la crisis fue en general satisfactoria, su
éxito dependié mas de los compromisos individuales
(incluido el personal de maximo nivel), de la flexibili-
dad y de la improvisacion, que de la preparacion de la
Organizacion para hacer frente a los desastres, de su
planificacion estratégica y sus disposiciones logisticas.

34.  Una buena practica para la OMS en lo que se
refiere a la coordinacion sectorial en situaciones de
emergencia al nivel de la Sede es sin embargo el Grupo
de Accion medicosanitario entre organismos para Timor
Oriental reunido en la Sede de la FAO durante octubre y
noviembre de 1999, con la participacion de representan-
tes de organismos con sede en Ginebra interesados en la
aplicacion de medidas sanitarias®®. Durante este perio-
do, el Grupo de Acciéon se reunid en principio con
caracter semanal.  Sirvio de foro oficioso para
intercambio de informacién y debates y contribuyo a
orientar las practicas recomendadas y medidas para
hacer frente a los problemas técnicos y practicos en los
paises®®.

Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

35. La OIT cred una dependencia de crisis, con un
miembro de la plantilla ordinaria, en septiembre de
1999 (al declararse la crisis de Timor Oriental) como
parte del "Programa InFocus sobre Respuestas a las
Crisis y Reconstruccion" (IFP/CRISIS) en el Departa-
mento de Recuperacion y Reconstruccion (antes de la
creacion de esa dependencia, la OIT generalmente brin-
daba su cooperacion técnica en situaciones de crisis en
estrecha colaboracion con el PNUD o donantes bilatera-

# La OMS doté, por ejemplo, becas para diez estudian-
tes de medicina a fin de que pudiesen concluir sus
estudios.

2 Ademas de la OMS, el Grupo de Accién incluia re-
presentantes del UNICEF, el ACNUR, el PMA, el
FNUAP, la OIM, el CICR y la Federacion Internacional
de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.
Asimismo participd en estas reuniones un representante
de una ONG.

26 Para mas informacion, véase el informe del Grupo de
Accion medicosanitario entre organismos sobre la crisis
humanitaria en Timor Oriental (octubre y noviembre de
1999), OMS.
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les). En octubre de 1999, y en el término de 48 horas,
ese funcionario hubo de participar en la mision de eva-
luacion de necesidades en Timor Oriental y formular los
requisitos del llamamiento interinstitucional unificado
de la OIT. Esa dependencia establece prioridades en
cada caso de crisis, y en el caso de Timor Oriental, la
generacion de empleo, los servicios de empleo en situa-
ciones de emergencia, la formacion profesional a corto
plazo y la rehabilitacion de infraestructuras con empleo
de mano de obra figuraban entre las prioridades enume-
radas para hacer frente a las exigencias inmediatas de
creacion de puestos de trabajo.

36. La OIT tropezo con dificultades al movilizar
fondos para sus actividades proyectadas en Timor
Oriental y s6lo pudo disponer de un especialista supe-
rior en formacion profesional destinado a Timor Orien-
tal en noviembre de 1999. El caracter limitado de esta
capacidad y esta presencia entorpecio la posibilidad de
la OIT de influir oportunamente en la adopcioén de poli-
ticas y creacion de instituciones en el sector de la mano
de obra y del empleo. Unicamente a comienzos de 2002
aprob6 la UNTAET un especialista en empleo, enviado
por la OIT. La situacion mejord también desde enton-
ces con el lanzamiento de un proyecto "para la consoli-
dacion y la mejora de las relaciones laborales" en Timor
Oriental (SIMPLAR), seguido del envio de personal de
la OIT a Timor Oriental. Este personal, reforzado por
especialistas y consultores de la OIT, también coadyuvo
a la elaboracion de un proyecto de codigo laboral y a la
ensefianza de conocimientos especializados con destino
al programa de empleabilidad en Timor Oriental.

37.  Desde su creacion, sin embargo, el IPC/CRISIS
de la OIT ha reforzado su plantilla (siete funcionarios de
la categoria profesional de su plantilla ordinaria para
fines de 2001), habiendo realizado considerables esfuer-
zos y progresos. Esto se ha reflejado en la capacidad de
movilizar 10 millones de dolares de los EE.UU. de
financiacion externa para sus operaciones en diciembre
de 2001?7 y en la elaboracion de una red de centros de
coordinacion con oficinas de la OIT en el pais con obje-
to de intensificar la cooperacion de la Sede sobre el
terreno en lo referente a la gestion de las crisis y a las
respuestas adecuadas, asi como una estrategia de retira-
da gradual de su participacion activa en un pais en crisis
al cabo de un afio, dejando a la estructura correspon-
diente del pais la responsabilidad principal de apoyar
sus actividades en ese pais.

27 Véase "The First Two Years of Implementation (sep-
tiembre de 1999 a diciembre de 2001)" ILO InFocus
Programme on Crisis Response and Reconstruction,
Ginebra, enero de 2002.

38.  Sin embargo, el programa sigue enfrentdndose
con una serie de dificultades, enumeradas en su mayoria
en un informe preparado en enero de 2002%%. Entre esas
dificultades esta la necesidad de disponer inmediata-
mente de fondos para emprender programas a nivel
nacional en situaciones de crisis. Si bien en el bienio de
2000-2001 se adjudicaron 500.000 dolares con cargo al
programa ordinario con objeto de activar el "Fondo de
Accion Rapida" del programa, esta suma se habia gasta-
do del todo a mediados de marzo de 2001, y el progra-
ma tuvo que funcionar sin fondos regulares durante
nueve meses. El programa destaco también la necesi-
dad de incorporar la conciencia de la crisis en los pro-
gramas de actividades ordinarios de la OIT y de exami-
nar las estructuras sobre el terreno para que pudiesen
participar activamente en operaciones de urgencia, tales
como la movilizacion de recursos IFP/CRISIS, asi como
la necesidad de la OIT de adoptar sistemas administrati-
vos especiales de urgencia y procedimientos para apro-
bar medidas y recursos en la respuesta a las situaciones
de emergencia.

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educa-
cién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)

39.  En marzo de 2001, el Director General de la
UNESCO encomendo al Sector de Relaciones Exterio-
res y Cooperacion, asi como al Departamento de Africa,
la tarea de coordinar las respuestas de la UNESCO a
situaciones de crisis y de emergencia®. Desde enton-
ces, esto se ha venido haciendo habitualmente a través
de grupos de accion intersectoriales dentro de la
UNESCO (como actualmente se hace en el Afganistan y
en el Oriente Medio) con inclusion de centros de coor-
dinacion que representan los diversos sectores de la
UNESCO™. Anteriormente, sin embargo, proliferaban
las dependencias y centros de coordinacion en la Sede y
era pésima la division del trabajo y la delimitacion de
responsabilidades de la Sede por un lado y entre la Sede
y las oficinas regionales sobre el terreno por otra, lo
cual repercutia negativamente en las respuestas de la
UNESCO a situaciones de crisis y de emergencia y
estorbaba su participacion activa en las actividades de
rehabilitacion y reconstruccion en las situaciones poste-
riores a los conflictos. Esto quedd especialmente de
relieve en la respuesta de la UNESCO a la crisis de
Timor Oriental.

28 Ibid.

2 Memorando interno de la UNESCO DG/Memo/01/04
de 7 de marzo de 2001.

31 0s sectores son: educacion; ciencias exactas y natu-
rales; ciencias sociales y humanas; cultura, y comunica-
cion e informacion.
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40. Si bien la UNESCO consiguid enviar varias
misiones técnicas en los primeros meses de la crisis,
como por ejemplo una mision encargada de investigar
las necesidades en cuestion de medios de difusion y
comunicaciones en noviembre de 1999, seguida de otras
misiones de consultores sobre la cultura, la educacién o
las comunicaciones, esas misiones carecian de coordi-
nacion por parte de la Sede. Los propuestos proyectos y
actividades posibles enumerados por las misiones care-
cieron de seguimiento y apoyo por parte de la Sede y la
mayoria de ellos no fueron llevados a cabo por la
UNESCO*. La primera misién intersectorial de la
UNESCO en Timor Oriental no se llevé a cabo hasta
febrero de 2000 y estuvo encabezada por el Director de
la UNESCO en Yakarta, cuya oficina recibi6 el manda-
to explicito de la Sede de coordinar las actividades y los
sectores de la UNESCO en Timor Oriental poco tiempo
antes de que llegara la mision. Paralelamente funciona-
ba en la Sede un Grupo de Accion de Timor Oriental.
Yakarta lo mantenia informado pero nunca recibi6 ayu-
da ni orientacion practica. El mandato conferido a la
UNESCO/Yakarta no contd con ningun apoyo financie-
ro o administrativo de la Sede, cuyo Grupo de Accion
no parecia estar consciente de la urgencia del caso.
Ademas, las actividades y los proyectos del sector de
comunicaciones seguian al margen de las responsabili-
dades de la Oficina de Yakarta y dependian del asesor
regional de comunicaciones de la UNESCO para el
Pacifico, apoyado directamente por el sector de comuni-
caciones de la Sede. Por otro lado, la UNESCO no
llegd a movilizar recursos internos ni externos que per-
mitieran su presencia sobre el terreno en Timor Orien-
tal, y eso ha sido un grave inconveniente para sus acti-
vidades, incluso para la coordinacién con los principales
agentes sobre el terreno. La UNESCO prestd rapido
apoyo a unos cuantos proyectos en Timor Oriental,
entre ellos un proyecto de restauracion cultural en Dili,
sobre el cual se firmo un acuerdo con la UNTAET y con
el Banco Mundial en 2001 (si bien la labor preparatoria
ya habia dado comienzo con una serie de misiones a

! Por ejemplo, la Dependencia de asistencia educativa
de urgencia del sector de educacion de la UNESCO
enumerd en diciembre de 1999 varios sectores en los
que la UNESCO podria facilitar una asistencia concreta
para cubrir necesidades urgentes de educacion a corto
plazo y otras necesidades a mediano y a mas largo pla-
zo. El sector de comunicaciones e informacion propuso
otros proyectos tales como proyectos de legislacion
sobre medios de difusion, un proyecto de consorcio de
prensa y algunos importantes proyectos de radio y tele-
vision. Ninguno de estos proyectos fueron realizados
por la UNESCO.

partir de enero de 2000)%, asi como un proyecto comu-
nitario de radiodifusion y un proyecto de periodismo
profesional®.

41.  Larespuesta de la UNESCO a la crisis de Timor
Oriental y a las necesidades posteriores a la situacion de
urgencia fue insatisfactoria y acus6 importantes defi-
ciencias institucionales de la Organizacion. La decision
adoptada por el Director General en marzo de 2001
supone un progreso en el que la UNESCO deberia per-
severar. En este empeio, la UNESCO necesita aprove-
char mejor las experiencias y las practicas recomenda-
das del sistema de las Naciones Unidas y procurar una
mayor integracion de sus esfuerzos dentro del sistema.

Experiencia adquirida

42.  El examen de las capacidades institucionales de
respuesta a las crisis de los organismos, fondos y pro-
gramas de las Naciones Unidas revela que al declararse
la crisis de Timor Oriental, s6lo unos cuantos de los
fondos de las Naciones Unidas (el ACNUR, el PMA y
en cierta medida el UNICEF) estaban en condiciones
institucionales de replicar eficazmente a las necesidades
de una situacion grave de emergencia humanitaria. EIl
envio de personal, unido al empefio politico de la Sede,
contribuy6 en algunos casos a subsanar estas deficien-
cias institucionales. El caso de Timor Oriental sirvi6 de
recordatorio y punto de activacion para que la mayoria
de las organizaciones trataran de remediar estas defi-
ciencias. Sin embargo, sus esfuerzos al respecto no
aprovechan lo suficiente la informacion y la experiencia
disponibles en el sistema sobre las practicas
recomendadas.

43.  Esas practicas recomendadas, como se ha indica-
do anteriormente, han de adaptarse al mandato y a la
indole de las actividades de cada organizacion, pero
ciertamente constituyen un caudal de ideas y de usos
que podrian ser de gran utilidad para fijar las priorida-
des de cada organizacion en esta esfera. Lo que es mas
importante, los esfuerzos de las organizaciones en la
reforma y el mejoramiento de sus medios institucionales
de respuesta a situaciones de urgencia necesitan una
coordinacion y una integracion que cubra y complete las
necesidades generales del sistema, al mismo tiempo que
evite la duplicacion de esfuerzos y de recursos. En este

32 Proyecto financiado por el Banco Mundial por valor
de 109.249 ddlares para apoyar la restauracion del
"Uma Fukun", o Museo Nacional, Dili.

33 Radio Lospalos y refuerzo de la Asociacién de Perio-
distas de Timor Loro Saec. Ambos proyectos, cifrados
en 115.000 doélares, estuvieron financiados bilateral-
mente.
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contexto, cada organizacion ha de enumerar el tipo de
actividades en que puede conseguir al maximo valor
afiadido en una situacion de emergencia (por ejemplo,
véase el parrafo 32 sobre la intervencion de la OMS en
Timor Oriental), y de aqui orientar sus esfuerzos hacia
el mejoramiento de sus capacidades para situaciones de
urgencia de manera que se consolide su responsabilidad,
su coherencia y su credibilidad en las situaciones de
crisis. El Comité Permanente entre Organismos (véase
el parrafo 44 mas adelante) estd muy bien situado para
vigilar este proceso y elaborar un manual sobre "Quién
hace qué" en las Naciones Unidas en las situaciones de
emergencia. Esto podria conseguirse mediante la crea-
cién de un grupo de trabajo entre organismos sobre
disposiciones organicas™. (Recomendacién 1)

¥ El Comité Permanente entre Organismos tiene ya seis
grupos de referencia sobre: Planificacion en Casos de
Contingencia, Derechos Humanos y Accion Humanita-
ria, Asistencia de Género y Humanitaria, Sanciones,
Telecomunicaciones, Emergencia y Armas Pequefias.
Asimismo ha creado un subgrupo de trabajo sobre el
llamamiento interinstitucional unificado y un Grupo de
Accion entre Organismos sobre Capacitacion. Op. cit.,
nota 9, pag. 4.
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II. COORDINACION DE LA RESPUESTA Y LAS ACTIVIDADES DE
LAS NACIONES UNIDAS EN TIMOR ORIENTAL

A. Coordinacién entre las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas

A.1. La fase de emergencia

Funciones de coordinacion de la OCAH

44.  La Oficina de Coordinacioén de Asuntos Humani-
tarios (OCAH) tiene el mandato de coordinar la asisten-
cia del sistema de las Naciones Unidas en casos de crisis
humanitaria y emergencias complejas. Cumple su fun-
cion de coordinacidn principalmente a través del Comité
Permanente entre Organismos™, presidido por el Coor-
dinador del Socorro de Emergencia®. El Comité Per-
manente entre Organismos se ocupa de garantizar la
adopcion de decisiones entre organismos en respuesta a
emergencias complejas mediante varias funciones y
mecanismos, incluso: la supervision/alerta temprana; la
planificacion en casos de contingencia, la evaluacion de
situaciones/necesidades entre organismos, el mecanismo
de coordinacién sobre el terreno y los llamamientos
unificados®. El examen de esas funciones y mecanis-
mos en relacion con la crisis de Timor Oriental revela
que el Comité Permanente no se ocupd en forma apro-
piada y oportuna de las primeras tres funciones. No
obstante, esto se compensod con el positivo papel general

3 Los miembros del Comité Permanente entre Orga-
nismos son los jefes del PNUD, el UNICEF, el AC-
NUR, el PMA, la FAO, la OMS y la OCAH o sus repre-
sentantes designados. Ademas tienen una invitacion
permanente la OIM, el CICR, la Federacion Internacio-
nal de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja y el ACNUDH, el representante del Secretario
General sobre las personas internamente desplazadas y
el Banco Mundial. Asimismo tres grupos de importan-
tes organizaciones no gubernamentales (ONG) interna-
cionales tienen una invitacion permanente para asistir.

3 1a resolucion 46/182 de la Asamblea General, de 19
de diciembre de 1991, constituye en general la base
legislativa de las actividades y mecanismos humanita-
rios de las Naciones Unidas. El Comité Permanente
entre Organismos y el Coordinador del Socorro de
Emergencia fueron establecidos con arreglo a esa reso-
lucion, que también inici6 el proceso de llamamientos
unificados de las Naciones Unidas y el Fondo Rotatorio
Central para Emergencias.

3 Para mas detalles sobre esas actividades véase
"OCAH, qué es... qué hace", en www.reliefweb.int/
OCAH ol.

que cumplié en su funcion de coordinacion sobre el
terreno.

Supervision/alerta temprana, planificacion en
casos de contingencia, y evaluacion de situa-
ciones/necesidades entre organismos

45.  Los primeros intentos de la OCAH para preparar
a las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas
para una crisis humanitaria en Timor Oriental tuvieron
poco éxito®™®. Incluso después que la OCAH logro tener
acceso a informacion mas fidedigna y a una mejor eva-
luacion de la situacion sobre el terreno por conducto de
su funcionario para casos humanitarios destacado como
parte de la UNAMET en junio de 1999, en una reunion
de emergencia entre organismos convocada por la
OCAH en Nueva York no se formalizaron las estructu-
ras de coordinacion en el periodo posterior a la vota-
cion, pese a una recomendacion en ese sentido realizada
por el Representante Especial del Secretario General.
Segiin un estudio de la OCAH?, los organismos presen-
tes en la reunién consideraron que no era necesario
formalizar las actividades de coordinacion, que la situa-
cion aun no habia llegado al punto en que se necesitara
un coordinador humanitario o un organismo rector, o
que la reunién no era el foro apropiado para examinar la
cuestion. Menos de un mes después, estall6 la violencia
en Timor Oriental sin que hubiera planes para casos de
contingencia y sin que ni siquiera hubieran sido elabo-
rados por la OCAH y sus asociados de las Naciones
Unidas™®.

38 para mas detalles, véase OCAH and the Timor Crisis,
1999, estudio independiente para la OCAH, por Chris
Hurford y Margareta Wahlstrom, noviembre de 2001.
Tras una visita a Indonesia realizada en abril por el
funcionario de la oficina regional de Ginebra de
la OCAH, el Coordinador del Socorro de Emergencia y
altos funcionarios de la OCAH se reunieron en Nueva
York con el Coordinador Residente en Yakarta y convi-
nieron en la necesidad de establecer un plan de prepara-
cion para casos de contingencia para Timor Oriental con
el grupo de las Naciones Unidas en Indonesia. El 22 de
abril de 1999, una misién de evaluacion entre organis-
mos de las Naciones Unidas visité Timor Oriental. De
esas reuniones y misiones no surgieron medidas de
preparacion ni planes para casos de contingencia.

¥ 1bid.

0 El estudio independiente para "OCAH and the Timor
Crisis, 1999" (véase la nota 38 supra) menciond ademas
que la mision conjunta de evaluacion entre organismos,



-14-

Experiencia adquirida

46.  Larespuesta, o mas bien la falta de respuesta, de
las organizaciones de las Naciones Unidas a los llama-
mientos de la OCAH y sus intentos de formular la plani-
ficacion para casos de contingencia para la situacion en
Timor Oriental parece estar relacionada con cuestiones
sistémicas y no obedecer solamente a poco sentido co-
mun y medidas inadecuadas de los representantes de
algunos organismos. Esta opinion se ve apoyada por las
deficiencias institucionales de las organizaciones de las
Naciones Unidas antes y durante la crisis de Ti-
mor Oriental, en particular en relacion con la funcion de
alerta temprana y la evaluacion en casos de contingen-
cia, segliin se revela en el capitulo I supra. Si bien las
evaluaciones realizadas por separado por la OMS vy el
PMA planteaban explicitamente este punto (parrs. 25
y 33 supra), no esta claro por qué la OCAH y las demas
organizaciones de las Naciones Unidas no aprovecharon
la presencia temprana del UNICEF y el ACNUR en
Timor Oriental para llegar a un entendimiento comin y
a una evaluacion de la situacion sobre el terreno.
La falta de una comunicaciéon adecuada dentro de los
organismos miembros del Comité Permanente y entre
ellos parece haber contribuido a la deficiente respuesta
de dicho Comité ante la crisis en Timor Oriental.
No hay muchas pruebas de que el Comité Permanente
haya proporcionado el foro previsto y muy necesario
para el intercambio, en una etapa temprana, de informa-
cion y evaluaciones entre sus miembros, con objeto de
preparar planes importantes para casos de contingencia
para grandes emergencias. De hecho, pareceria que,
incluso sobre el terreno, no hubo ningln intercambio de
informacion o de evaluaciones de ese tipo durante el
verano de 1999 entre el funcionario de la OCAH dentro
de la UNAMET vy el funcionario del ACNUR sobre el
terreno.

47.  Recientemente, el Secretario General destaco el
hecho de que una respuesta mas eficaz a los desastres
naturales y las complejas emergencias humanitarias
exige mejor planificacion para casos de contingencia y
preparacion entre los miembros del Comité Permanente
y que debe fortalecerse la integracion para lograr una

convenida durante la reunion del Comité Permanente en
Nueva York, visitd6 Timor Oriental a fines de agosto
de 1999, y entreg6 su informe el 3 de septiembre
de 1999, sélo un dia después de que estallara la violen-
cia masiva. Aun entonces, la mision no planific para el
peor de los casos pese a que reconocid que la situacion
se podria deteriorar hasta el punto en que se necesitaria
una respuesta independientemente de la mision o de los
organismos humanitarios. En cambio, en el informe de
la mision se exhortd a que se estableciera coordinacion
y se realizaran evaluaciones ulteriores.

mejor planificacion entre organismos*'. El mejoramien-
to de la comunicacion y del establecimiento de redes
dentro de las organizaciones miembros del Comité Per-
manente y entre ellas es esencial para lograr este objeti-
vo, incluso mediante la creacion de centros de coordina-
cion concretos dentro de cada organizacion con ese fin
en particular. La OCAH deberia asumir un papel mas
decisivo en la direccion de este proceso y en la formula-
cion de tales planes. (Recomendacion 2)

Mecanismo de coordinacion sobre el terreno

48.  Pese a las deficientes medidas interinstituciona-
les con respecto a la alerta temprana, la planificacion
para casos de contingencia y la evaluacion de la situa-
cion, la intervencion de la OCAH sobre el terreno y los
mecanismos de coordinacion que establecié durante la
crisis de Timor Oriental en su mayor parte tuvieron
éxito. En efecto, la intervencion de la OCAH sobre el
terreno durante la crisis de Timor Oriental fue aplaudida
como un modelo de gran éxito por la mayor parte de los
funcionarios de las organizaciones de las Naciones
Unidas que participaron en la operacion y que fueron
entrevistados para la preparacion del presente informe,
incluido el Representante Especial del Secretario Gene-
ral para Timor Oriental. Por consiguiente, se consider6
util compilar y registrar las principales caracteristicas de
esta intervencion en el presente informe, segun las des-
criben los funcionarios consultados y otras fuentes
documentadas®.

49.  Cabe sefialar que esta intervencion aprovecho
dos factores que resultaron esenciales para su éxito: las
cualidades y la experiencia de algunos funcionarios de
la OCAH desplegados sobre el terreno, que aseguraron
el papel de liderazgo de la Oficina en las actividades de
coordinacion y le merecieron el respeto de los demas
protagonistas® y un "periodo de gracia" de preparacion
de casi una semana que aprovech6 la OCAH en Darwin
(Australia) antes del despliegue de la INTERFET vy el

! véase la nota 1 supra.

2 Véase en particular el llamamiento interinstitucional
de las Naciones Unidas para Timor Oriental (octubre
de 1999 a junio de 2000), OCAH, octubre de 1999, y el
estudio independiente para "OCAH and the Timor Cri-
sis, 1999", nota 38 supra.

# Este elemento fue destacado por casi todos los fun-
cionarios consultados durante la preparacion del presen-
te informe. En efecto, en un estudio independiente de
la OCAH (nota 38 supra) se sefiala el hecho de que el
éxito de la OCAH en Timor Oriental se basd notable-
mente en las cualidades de unos pocos funcionarios
clave.
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Coordinador Humanitario en Dili el 20 de septiembre
de 1999. Este periodo, durante el cual algunas organi-
zaciones de las Naciones Unidas y organizaciones no
gubernamentales internacionales se reunieron en Dar-
win, permitié la planificacion inicial conjunta y la for-
mulacién de arreglos de coordinacion oficiosos, que
mas tarde se consolidaron y formalizaron una vez que
los organismos se trasladaron a Dili (planificacion y
arreglos que, en teoria, deberian haber tenido lugar a
nivel de la sede dentro del Comité Permanente).

50.  Por consiguiente, los grupos de trabajo, integra-
dos por el personal disponible de los organismos de las
Naciones Unidas y de las organizaciones no guberna-
mentales, se establecieron en Darwin para abordar las
principales necesidades humanitarias en cada sector, asi
como varias cuestiones intersectoriales. Esos arreglos
oficiosos fueron formalizados una vez que los organis-
mos se encontraron en Dili con el establecimiento de
siete grupos de trabajo sectoriales y cinco grupos de
trabajo para cuestiones intersectoriales. El organismo
de las Naciones Unidas con los conocimientos pertinen-
tes presidio los grupos de trabajo, y se incluyeron dispo-
siciones para copresidir dichos grupos para ciertos sec-
tores entre los organismos de las Naciones Unidas y con
las ONG internacionales. Los grupos de trabajo secto-
riales incluyeron alimentos (PMA); y saneamiento
(UNICEF, ACNUR y OXFAM); agricultura (FAO y
CARE); y educacion (UNICEF); e infraestructura
(PNUD). Los cincos grupos de trabajo intersectoriales
incluian la proteccion en Timor Occidental (ACNUR);
logistica central (PMA); coordinacion (OCAH); gober-
nanza (PNUD), y rehabilitacion (PNUD y OIM)*. Con
casi 40 organismos humanitarios que desempefiaban
actividades en Timor Oriental en octubre de 1999%,
esos arreglos permitieron que el PMA, el ACNUR, el
UNICEF y las ONG adoptaran medidas coordinadas
para salvar vidas durante el primer mes de la
operacion®.

51.  Se realizaba una reunién diaria general ademas
de reuniones sectoriales para examinar y compartir

* Véase la nota 38 supra.

% The United Nations Inter.-Agency Appeal for East
Timor (octubre de 1999 a junio de 2000), OCAH, octu-
bre de 1999.

* Ibid. Entre las medidas cabe citar la creacion de
campamentos protegidos; una distribucion general de
arroz; una distribucion general de asistencia no alimen-
taria; la reapertura de hospitales e instalaciones de sa-
lud; la distribucion de alimentos para las poblaciones en
situacion de riesgo; y reparaciones del sistema de agua
corriente y de agua de pozo.

informacion especifica de los distintos sectores. Ade-
mas, la OCAH asumi6 la responsabilidad de establecer
un centro de operaciones humanitarias de las Naciones
Unidas. EI Centro proporcioné espacio temporario para
oficinas ¢ instalaciones para los organismos humanita-
rios y para coordinar una red rudimentaria de telecomu-
nicaciones (mejorada conjuntamente mas adelante por el
PMA y el ACNUR). Se establecieron oficinas centrales
de coordinacion de la OCAH en cuatro centros opera-
cionales importantes (Dili, Darwin, Kupang y Yakarta),
y se establecieron suboficinas de la OCAH en por lo
menos ocho localidades en Timor Oriental (y dos en
Timor Occidental)”’. Se difundié informacién opera-
cional, comprendida la seguridad, a la comunidad
humanitaria, incluso en las ubicaciones sobre el terreno.
Por consiguiente, la operacion humanitaria en Timor
Oriental se baso en tres fundamentos: una estructura de
coordinacion unificada en los principales centros opera-
cionales bajo la direccion del Coordinador Humanitario
y facilitada por la OCAH; una red logistica central
(asignada al PMA); y un centro general de seguridad
basado en las fuerzas de la INTERFET y con la orienta-
cion de las oficinas de seguridad de las Naciones Uni-
das, bajo la direccion de la UNAMET.

Experiencia adquirida

52.  Pese a que los arreglos que se acaban de descri-
bir fueron encomiados como un modelo para complejas
intervenciones de emergencia futuras, y en efecto per-
mitieron que la OCAH emprendiera con éxito su fun-
cion de coordinacion de emergencia sobre el terreno
garantizando la determinacion de necesidades, la plani-
ficacion intersectorial, el intercambio de informacion y
la coordinacion de los programas, podrian mejorarse
mas aun para hacerlos mas sistematicos. El primer
punto se relaciona con las funciones de alerta temprana
y planificacién para casos de contingencia ya mencio-
nados, habida cuenta de que no puede contarse con el
"periodo de gracia" concedido a la OCAH en Darwin
para la formulacion de planes iniciales y los mecanis-
mos oficiosos de coordinacion en complejas operacio-
nes futuras. Como se recomendd en el parrafo 47,
laOCAH y el Comité Permanente entre Organismos
tienen que asumir su responsabilidad respecto de este
punto.

53.  Ensegundo lugar, si bien la asignacion inmediata
de tareas a los organismos sobre el terreno en general
tuvo éxito, éste se debid en gran medida a los conoci-
mientos especializados y el liderazgo ejercido por el
Coordinador Humanitario interino asi como a la dedica-
cion de los representantes de los organismos sobre el
terreno mas bien que a una direccion sistematica bien

47 Ibid.
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definida del trabajo durante complejas situaciones de
emergencia o a un respaldo institucional efectivo y a las
capacidades de las sedes de los organismos. En efecto,
esa asignacion inmediata de tareas resultdé una sorpresa
para las sedes de algunos organismos y cred cierta fric-
cion, rapidamente contenida, entre algunas organizacio-
nes. Asi pues, por ejemplo, la asignacion de la funcion
central de coordinacion logistica al PMA, ademas de su
funcion tradicional de coordinacion alimentaria, impul-
sO a éste a establecer una operacion especial para cum-
plir esa funcion y el programa pas6 seis semanas para
lograr la plena capacidad operacional en esta esfera®.
Ademas, debido a cuestiones relacionadas con la capa-
cidad y la asignacion de prioridades, el ACNUR tam-
bién establecid su propia dependencia logistica para
coordinar las adquisiciones y el transporte de los bienes
del ACNUR para Timor Oriental (y Occidental)®.
La asignacion del sector de la vivienda también fue
problematica y si bien se ocupd de ella con renuencia
el ACNUR sobre el terreno, fue necesario hacer esfuer-
zos especiales, incluida la movilizacion de recursos,
para cumplir una tarea en la que normalmente
el ACNUR no participaria. Asimismo, dado que mas de
un organismo reclamaba el papel rector en algunos
sectores (por ejemplo, tanto la OMS como el UNICEF
reclamaron esa funcidon en el sector de la salud), fue
necesario establecer una copresidencia para evitar
fricciones.

54.  La experiencia en materia de asignacion de ta-
reas in situ confirma la necesidad de una division oficial
del trabajo entre los organismos de las Naciones Unidas,
division que ha de ser decidida en el seno del Comité
Permanente. Ademas, dicho Comité deberia trabajar
para producir un modelo de mecanismos de coordina-
cion entre sus miembros durante las emergencias, basa-
do en el manual "Quién hace qué" ya recomendado.
Esos arreglos anteriores dentro del Comité Permanente
ayudarian a evitar y reducir al minimo las fricciones o
las sorpresas entre los organismos durante una situacion
de emergencia sobre el terreno y, como ya se menciono,
asegurarian una mayor previsibilidad y coherencia en
las intervenciones de los distintos organismos. Ello
también ahorraria a la OCAH tiempo y esfuerzos desti-
nados a tratar de formalizar mecanismos y acuerdos de
coordinacion especiales para cada emergencia, como
tratd en vano de hacerlo en la crisis de Timor Oriental,

* véase la nota 38 supra.

* En el documento "United Nations Inter-Agency and
NGO Preliminary Assessment of Needs for Humanita-
rian Assistance for East Timorese", 28 de septiembre
de 1999 se incluyeron necesidades de financiacion en
materia de logistica tanto para el PMA como para
el ACNUR.

permitiéndole asi centrar sus energias y recursos en sus
actividades y servicios de coordinacion sobre el terreno.
(Recomendacion 3)

55.  Finalmente, el hecho de que el éxito de la OCAH
en Timor Oriental se deba en gran medida a unos pocos
funcionarios clave subraya la necesidad de que la Ofici-
na amplie el grupo de personal capacitado y fiable,
incluso en los niveles superiores®. Debe darse mayor
importancia a habilitar al personal con las capacidades y
los servicios de coordinacion que debe proporcionar la
OCAH sobre el terreno. Tal vez se podria explorar la
posibilidad de establecer una politica de escalones mul-
tiples para los recursos de personal, como la aplicada
por el ACNUR (véase el parrafo 19 supra), incluso
entre la OCAH y la Oficina de Gestion de Recursos
Humanos para atender las necesidades de personal de
la OCAH en gran escala o en emergencias complejas,
utilizando al personal de reserva de las Naciones
Unidas, incluidos a los niveles superiores.
(Recomendacion 4)

El proceso de llamamientos unificados

56.  El proceso de llamamientos unificados ha sido
objeto de muchos estudios desde su iniciaciéon en di-
ciembre de 1991 con arreglo a la resolucion 46/182 de
la Asamblea General. El ultimo de tales estudios fue un
estudio independiente preparado para la OCAH en abril
de 2002 con objeto de examinar el proceso como un
mecanismo de movilizacion de recursos y un instrumen-
to de coordinacién y planificacién estratégica®. Las
principales conclusiones de este estudio se reflejan en el
informe del Secretario General sobre "fortalecimiento
de la coordinacion de la asistencia humanitaria de emer-
gencia de las Naciones Unidas", de 14 de mayo
de 2002%.  El proceso de llamamiento para Timor
Oriental fue examinado como parte de un estudio inde-
pendiente para la UNTAET realizado en mayo

% El estudio independiente "OCAH and the Timor Cri-
sis, 1999" (op. cit., nota 38 supra) destacd el hecho de
que el despliegue sobre el terreno de algunos de los
administradores de mayor categoria de la OCAH de-
mostr6 la falta de funcionarios experimentados sobre el
terreno que podrian desplegarse permitiendo a la vez
que el personal directivo superior permaneciera en la
sede.

St "An external review of the CAP" de Toby Porter, 18
de abril de 2002, encargado por la Dependencia de Eva-
luacion y Estudios de la OCAH.

2 Op. cit., nota 1 supra.
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de 2000%, y se hizo referencia a ¢, aunque brevemente,
en otro estudio para la OCAH en noviembre de 20015,
Por consiguiente, este informe solo ha de destacar y
subrayar unos pocos puntos con respecto al proceso de
llamamientos unificados en la medida en que se relacio-
na con la experiencia de Timor Oriental y en que incide
en la coordinacion y eficacia interinstitucional.

El proceso de llamamientos unificados como
mecanismo de coordinacion y planificacion

57. EL Secretario General subrayé recientemente
que el proceso de llamamientos unificados constituye un
instrumento de coordinacion fundamental para la asis-
tencia humanitaria®™. La experiencia de Timor Oriental
apoya en gran medida esa declaracidn, en particular en
relacion con el valor de dichos llamamientos como
mecanismo de coordinacion para las organizaciones de
las Naciones Unidas. Esta importante funcion de coor-
dinacién se vincula estrechamente con el proceso apli-
cado para la preparacion del llamamiento unificado.
El llamamiento relativo a la crisis de Timor Oriental se
dividié en tres subsecciones de programas y operaciones
(el llamamiento se dividi6 en dos secciones, una para
Timor Oriental y otra para Timor Occidental).
Al comienzo de cada subseccion aparecia una estrategia
para el sector. Esas estrategias se redactaron en los
grupos de trabajo sectoriales en Dili y representaron la
opinidn colectiva de todos los organismos que trabaja-
ban en el sector. Los organismos que trabajaban en
Timor Oriental colaboraban estrechamente para elaborar
una estrategia de programa coherente, plenamente
integrada que abarcara las necesidades de emergencia y
de reconstruccion inicial de las personas desplazadas y
de los repatriados. Si bien los proyectos se presentaron
por sector, se hizo referencia en todo el documento a
relaciones reciprocas entre los programas, y se procurd
vincular las intervenciones en un sector con interven-
ciones en sectores complementarios™.

3 "External Review of Humanitarian Response to the
East Timor Crisis: September de 1999-May 2000",
Bugnion et. al., en nombre de la UNTAET/HAER, 24
de mayo de 2000. En el informe del Secretario General
A/55/418,de fecha 26 de septiembre de 2000, se incluyo
una breve referencia al estudio y su conclusion general
sobre "Asistencia para la prestacion de socorro humani-
tario y la rehabilitacion y desarrollo de Timor Oriental".

3 Op. cit. nota 38 supra.
33 Op. cit., nota 1 supra.

¢ Véase op. cit., nota 45 supra.

Experiencia adquirida

58.  El estudio independiente de la UNTAET realiza-
do en mayo de 2000 confirmo que el llamamiento unifi-
cado como proceso promovia la colaboracion interinsti-
tucional en Timor Oriental®’. El llamamiento unificado
también permitia una mayor participacion de las organi-
zaciones del sistema de las Naciones Unidas que no son
miembros del Comité Permanente (asi como otras par-
tes, tales como las ONG), ayudando asi a incorporar
organizaciones tales como la OIT en las actividades de
coordinacion. Por consiguiente, un proceso bien admi-
nistrado para la preparacion de los llamamientos unifi-
cados puede indudablemente mejorar la coordinacion y
promover una mejor colaboracion entre las organizacio-
nes de las Naciones Unidas en una etapa temprana de
las operaciones, y podria preparar el camino para la
coordinacion continua en la fase posterior a la emergen-
cia (véase el parrafo 65 infra). Ello requeriria sin em-
bargo, que las organizaciones de las Naciones Unidas
utilizaran mas los llamamientos unificados como ins-
trumento de planificacion o programacion, dado que el
examen del llamamiento unificado para Timor Oriental
reveld que sélo unas pocas organizaciones lo hacen®.
Esto merece destacarse y lograrse como parte de las
actividades generales en curso dentro del Comité Per-
manente para fortalecer el proceso de llamamientos
unificados como instrumento para la planificacion y la
coordinacién estratégicas®. (Recomendacién 5)

Fiscalizacion de las lagunas sectoriales y apo-
yo a la transicion del socorro al desarrollo

59.  Otra cuestion relacionada con el examen del
proceso de llamamientos unificados en Timor Oriental
es la falta de seguimiento por la OCAH de las respues-
tas al llamamiento unificado y, por consiguiente, su
limitada influencia para corregir las lagunas sectoriales
derivadas de los desequilibrios en la financiacién de
proyectos incluidos en el llamamiento unificado, espe-
cialmente los proyectos encaminados a apoyar la transi-

7 Op. cit., nota 53 supra.
* Tbid.

¥ En abril de 2002, el Comité Permanente entre Orga-
nismos considerd 19 medidas para fortalecer el proceso
de llamamientos unificados, ocho de las cuales se pro-
ponen para fortalecer dicho proceso como instrumento
para la planificacion estratégica y la coordinacion. Para
la lista de medidas, véase la nota 47 supra, anexo 1 (6).
También se hace una breve referencia a este examen del
Comité Permanente entre Organismos en el informe del
Secretario General A/57/77-E/2002/63 (nota 1 supra)
parr. 74.
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cion del socorro al desarrollo. Se ha determinado que
esta cuestion es una de las deficiencias del llamamiento
unificado en general, incluso mds recientemente en el
informe del Secretario General sobre el "Fortalecimien-
to de la coordinacion de la asistencia humanitaria de

emergencia de las Naciones Unidas"®.

60. En el caso de Timor Oriental, la cuestién fue
subrayada en especial en los estudios independientes
para la UNTAET y la OCAH, y se destacé en muchas
de las entrevistas realizadas en la preparacion de este
informe®. Esto es facil de entender dado el desequili-
brio en la financiacion para algunos sectores mediante el
llamamiento unificado de Timor Oriental, segin se
refleja en la respuesta de los donantes a las necesidades
de financiacion de las diversas organizaciones incluidas
en el llamamiento unificado. Si bien algunas organiza-
ciones atendian todas o la mayor parte de sus necesida-
des de financiacion por conducto del llamamiento unifi-
cado (por ejemplo, el UNICEF recibié el 100% de lo
que necesitaba, el ACNUDH y el PMA recibieron cada
uno casi el 84% de lo que necesitaban), otras organiza-
ciones recibieron poco o nada (la OIT el 0% y el PNUD
alrededor del 1% de sus necesidades de financiacion), y
unas pocas organizaciones recibieron s6lo una parte de
lo que necesitaban (casi el 55% para la OMS y el 26%
para la FAO)®.

Experiencia adquirida

61.  En un informe reciente del Secretario General se
indica que ciertos sectores tradicionalmente han contado
con buen apoyo de los llamamientos unificados, mien-
tras que otros por lo general no cuentan con financia-
cion suficiente. Se sugiere que los donantes parecen
preferir utilizar los llamamientos unificados para la
ayuda alimentaria y utilizar a otros socios ajenos a las
Naciones Unidas para apoyar a otros sectores, particu-
larmente la agricultura, la salud, el agua y el sanea-

% Nota 1 supra.

8 Véanse las notas 53 y 38 supra, respectivamente. El
estudio realizado en nombre de la UNTAET en mayo de
2000 indico que la supervision estratégica del llama-
miento unificado que justificaria la flexibilidad, como la
reasignacion de fondos entre los sectores de manera de
superar las deficiencias de un enfoque sectorial, no se
habia realizado.

82 Cifras de la Financial Tracking Database for Complex
Emergencies, the 1999 UN Inter-Agency Appeal for
East Timor (table 1: Summary of Requirements and
Contributions - By Appealing Organization as of 22
january 2001). Véase la nota 45 supra.

miento®.  Sin embargo, el hecho de que la ayuda ali-
mentaria constituyera unicamente el 17% de la financia-
cion total recibida en respuesta al llamamiento unificado
para Timor Oriental (casi 21,3 millones de dolares de
los 125,6 millones de délares recibidos)*, y que muchos
de los sectores que "tradicionalmente" no han contado
con financiacion suficiente fueran en realidad financia-
dos por conducto de algunas organizaciones de las Na-
ciones Unidas (a saber el UNICEF y la OMS), sugiere
que hay otras razones subyacentes que orientan las deci-
siones de financiacion de los donantes.

62.  Una de las principales razones parece estar rela-
cionada con la calidad y el grado de prioridad y perti-
nencia de los proyectos presentados por conducto del
llamamiento unificado por las organizaciones de las
Naciones Unidas®, y la credibilidad en situaciones de
emergencia de las organizaciones asociadas con los
proyectos presentados. Este punto parece ser apoyado
por el hecho de que las organizaciones de las Naciones
Unidas, que a través de los afios habian recibido res-
puestas constantemente limitadas a sus solicitudes de
financiacion mediante el llamamiento unificado (FAO,
PNUD y OMS)® son el realidad las organizaciones que
cuentan con los arreglos institucionales y la capacidad
de respuesta en situaciones de emergencia mas deficien-
tes (incluida su capacidad para establecer estrategias de
retirada y vinculos dentro de sus propias organizaciones

83 yéase la nota 1 supra, parr. 68.
8 Véase la nota 62 supra, cuadro II.

% El examen externo de los llamamientos unificados
(véase la nota 51 supra) indica que los donantes todavia
mencionan la calidad deficiente de algunos de los pro-
yectos resumidos en el llamamiento unificado cuando se
les pide que expliquen sus decisiones en materia de
financiacion. Ademas, los donantes destacaron la falta
de suficientes detalles relacionados con el costo de los
proyectos como una de las deficiencias en el llamamien-
to unificado para Timor Oriental (véase la no-
ta 53 supra).

5 Entre 1994 y 2001, organizaciones como la FAO,
el PNUD y la OMS recibieron, respectivamente, el 21,
el 23 y el 26% de sus solicitudes globales con arreglo al
llamamiento unificado durante este periodo. Por otra
parte, organizaciones como el ACNUR, el PMA vy
el UNICEF recibieron, respectivamente, el 88, el 85 y
el 59% de sus solicitudes globales con arreglo al llama-
miento unificado, durante el mismo periodo. Véase la
nota 51 supra, anexo 9: en el grafico figuran las necesi-
dades y los ingresos con arreglo al llamamiento unifica-
do correspondientes a los siete organismos principales
de las Naciones Unidas (1994-2001).
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entre el socorro y el desarrollo), segun lo revela el exa-
men efectuado en el capitulo I del presente informe, lo
que, a su vez, evidentemente incide en forma negativa
en su credibilidad y la calidad de sus proyectos presen-
tados por conducto del llamamiento unificado. Por
cierto, un examen de los proyectos que no recibieron
financiacion por conducto del llamamiento unificado
para Timor Oriental avala las decisiones de financiacion
de los donantes ya que algunos de esos proyectos no
parecen adecuados para adaptarse a las urgentes necesi-
dades y actividades humanitarias o apoyarlas, y recaen
mejor dentro de la competencia y el mandato de otros
organismos, o simplemente carecen de realismo en una
situacion de crisis®’.

63. La falta de financiacion de emergencia que per-
mitiria a estas organizaciones establecer una presencia
inmediata e iniciar sobre el terreno algunos de los pro-
yectos de emergencia dentro de su competencia y en los
que puedan demostrar un valor agregado (que se inclui-
ria mas tarde en el llamamiento unificado) contribuye al
problema de la credibilidad a que hacen frente esas
organizaciones y les hace mas dificil movilizar recursos
mas tarde para sus proyectos con arreglo al llamamiento
unificado. No constituye una sorpresa que las organiza-
ciones de las Naciones Unidas con el mas alto nivel de
respuesta a sus necesidades de financiacion con arreglo
al llamamiento unificado, especialmente el ACNUR Yy el
PMA (y el UNICEF en menor grado), sean las mismas
organizaciones que menos dependen del llamamiento
unificado como instrumento de recaudacion de fondos.
Ademas, el UNICEF (junto con el ACNUR y el PMA
en menor grado) utiliza constantemente el Fondo Rota-
torio Central de Emergencia, lo que le permite apoyar su
presencia temprana sobre el terreno e iniciar algunos de
los proyectos en una situacion de emergencia, ayudando
asi a promover su credibilidad entre los protagonistas y
los donantes humanitarios. (El Fondo Rotatorio, sin

% Como ejemplo de algunos de los proyectos presenta-
dos por las organizaciones de las Naciones Unidas que
no recibieron financiaciéon a través del llamamiento
unificado para Timor Oriental cabe mencionar los pro-
yectos de la FAO para la distribucion de semillas de
hortalizas (la mayor parte de las necesidades de distri-
bucion de alimentos y semillas ya habian sido atendidas
por conducto del PMA y las ONG), o para el apoyo al
retorno y reasentamiento de familias agricultoras des-
plazadas y la asistencia de emergencia al sector de pes-
querias artesanales. Asimismo, un proyecto de la OMS
de tratamiento integrado de las enfermedades infantiles,
un proyecto del PNUD en apoyo de la gobernanza y el
establecimiento de capacidad sectorial, y un proyecto de
la OIT de educacion y capacitacion profesional amplias
para los habitantes de Timor Oriental. Véanse la nota
45 y la nota 62 supra, cuadro III.

embargo, con sus 50 millones de ddlares de capacidad
de financiacion, solo puede financiar una parte de las
necesidades de emergencia de las organizaciones del
sistema de las Naciones Unidas.)®®

64.  Pese a que algunas de las medidas esbozadas en
el informe del Secretario General sobre "Fortalecimien-
to de la coordinacion de la asistencia humanitaria de
emergencia de las Naciones Unidas"®, incluido el sis-
tema de seguimiento financiero iniciado en 20017,
podrian indudablemente ayudar en la supervision de los
llamamientos unificados, el analisis anterior sugiere que
la adopcion de medidas genuinas para subsanar las la-
gunas sectoriales dentro de los 1lamamientos unificados
indudablemente se beneficiaria con el fortalecimiento y
la reforma de las capacidades institucionales de respues-
ta de emergencia en los organismos, los fondos y los
programas de las Naciones Unidas recomendados ante-
riormente (parr. 43). Los Estados Miembros deben
apoyar esas actividades, incluso mediante la inversion
en fondos rotatorios de emergencia de las distintas or-
ganizaciones, que son necesarios para asegurar una
respuesta temprana y creible de las organizaciones de
las Naciones Unidas durante situaciones de emergencia.
(Recomendacion 6)

A.2. La fase posterior a la emergencia’'

65.  Entre los representantes de los organismos, los
fondos y los programas entrevistados sobre el terreno

% E] Fondo Rotatorio Central de Emergencia es un
mecanismo de flujo de efectivo establecido de confor-
midad con la resolucion 46/182 de la Asamblea General
de diciembre de 1991 con objeto de permitir una res-
puesta inmediata a una emergencia. El Fondo Rotatorio
requiere que los organismos que pidan préstamos reem-
bolsen la cantidad prestada dentro de un periodo deter-
minado, que no ha de exceder de un afio. Desde 1992,
el Fondo Rotatorio ha sido utilizado 51 veces, con un
total de 127,7 millones de dolares desembolsados. Los
desembolsos al UNICEF, el ACNUR y el PMA repre-
sentan el 80% de este total. Véase la nota 37 supra.

9 Véase la nota 1 supra.
™ Ibid., parr. 75.

' Como se mencion en el parrafo 5 de la introduccion,
el informe se centra en el examen de los procesos y
mecanismos del sistema de las Naciones Unidas aplica-
dos en diferentes fases en el caso de Timor Oriental y
que inciden en la coordinacién y la eficacia de sus orga-
nizaciones. Por consiguiente, en el informe no se abor-
dan los aspectos sustantivos o programaticos de esa
coordinacion.
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para el presente informe hubo consenso general en el
sentido de que la coordinacion entre ellos era ejemplar.
La mayoria destacd que esto se habia visto facilitado
por el adecuado nivel de coordinacion establecido origi-
nalmente por la OCAH durante la fase de emergencia, y
consolidado por otros factores, incluido el liderazgo
ejercido por el Coordinador Residente de las Naciones
Unidas, asi como por las amplias dificultades y proble-
mas a que todos hacian frente desde el principio y que
los obligd a buscar apoyo mutuo.

66.  La coordinacion en Dili se formalizé con mucha
rapidez cuando se establecido un grupo normal del pais
poco después de la reanudacion de las operaciones de
las Naciones Unidas por conducto de la UNTAET en
diciembre de 1999. Se celebraron reuniones semanales
para los jefes de organismos (a los que también asistio
el representante del Banco Mundial), y se crearon gru-
pos tematicos. El Coordinador Residente fue el princi-
pal punto de contacto y comunicaciéon entre los orga-
nismos y el Representante Especial del Secretario Gene-
ral, si bien todos ellos tenian acceso directo a éste en
caso necesario. El Coordinador Residente también
hablo en nombre de los organismos en las conferencias
de donantes. Ademas, obtuvo desde el principio el
acuerdo de todas las organizaciones de las Naciones
Unidas presentes en Timor Oriental en el sentido de que
todas las propuestas de proyectos se someterian primero
a un examen previo por conducto de la UNTAET.

67.  En el principio la cooperacion y coordinacion se
centraron especialmente en cuestiones practicas. Todas
las organizaciones, con la excepcion del ACNUR, se
alojaron en un unico edificio, la "United Nations Agen-
cy House", lo que también proporcioné mayor cohesion
y facilité la cooperacion entre ellas. Si bien no se esta-
blecié ningun acuerdo oficial para el uso de los servi-
cios comunes, el PNUD proporcioné algunos servicios a
varios organismos, sobre la base de la facturacion a los
usuarios. Por consiguiente, se establecieron disposicio-
nes, por ejemplo, para compartir los servicios de limpie-
za, tecnologia de la informacion y seguridad. Ademas,
varias organizaciones con pocos miembros sobre el
terreno, tales como la OIT, la FAO y el FNUAP, utili-
zaron los servicios administrativos proporcionados por
el PNUD.

68.  Mas tarde, la cooperacion se amplio a las cues-
tiones de politica y la preparacion de la evaluacion co-
mun para el pais, que ayudo a unificar el criterio de los
organismos respecto de cuestiones sustantivas. El pro-
ceso de evaluacion comun para el pais (ECP) fue inicia-
do en mayo de 2000 y el documento se publicé en no-
viembre de 200072, Su mandato fue establecido y apo-

2 El grupo de las Naciones Unidas para el pais que
participo en el proceso de ECP incluia al PNUD, el

yado por la UNTAET. La ECP debia servir de insumo
inmediato para el didlogo sobre el desarrollo en Timor
Oriental y como primer paso esencial en un proceso
continuo, mas bien que como un producto amplio basa-
do en un proceso prolongado y exhaustivo. Utilizo
notablemente los datos del analisis contenido en el in-
forme publicado por la misiéon conjunta de evaluacion
coordinada por el Banco Mundial. La ECP también
condujo, en una segunda fase, a la publicacion, a princi-
pios de 2002, del primer Marco de Asistencia de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD) para
Timor Oriental™. Habida cuenta de las circunstancias
en materia de desarrollo de Timor Oriental, se prevé un
examen oficial anual del MANUD.

Experiencia adquirida

69.  La evaluacion realizada por los representantes de
las organizaciones de las Naciones Unidas en Timor
Oriental acerca de la coordinacioén entre organismos en
la fase posterior a la emergencia en Timor Oriental y del
uso temprano de los mecanismos de desarrollo del sis-
tema de las Naciones Unidas para lograr esa coordina-
cion plantea algunos puntos que cabe destacar en rela-
cion con la coordinacion y la eficacia de la respuesta del
sistema de las Naciones Unidas. Entre ellos se encuen-
tra la gestion de la transicion del socorro al desarrollo.

UNICEF, el PAM, el FNUAP, el ACNUR, la UNOPS,
la OMS, la FAO y la OIT. Si bien no fue posible reali-
zar consultas con las autoridades locales en la misma
forma que en otros paises, se procur6 solicitar contribu-
ciones de los lideres de Timor Oriental. Para mas de-
talles, véase Common Country Assessment for East
Timor "Building Blocks for a Nation", Timor Oriental,
noviembre de 2000.

™ La mision comun de evaluacién, coordinada por el
Banco Mundial, fue apoyada en una reunion de donan-
tes, organismos de las Naciones Unidas y representantes
de Timor Oriental el 29 de septiembre de 1999. Se
desplego el 29 de octubre de 1999 para determinar las
iniciativas prioritarias de reconstruccion a corto plazo y
proporciond estimaciones de las necesidades de finan-
ciacion externa. Elinforme de la mision comun de
evaluacion fue publicado en noviembre, s6lo unas se-
manas después de la iniciacion del llamamiento unifica-
do de las Naciones Unidas para Timor Oriental el 27 de
octubre de 1999.

" El MANUD/Timor Oriental abarca, sin embargo, el
periodo comprendido entre 2003 y 2005. Tomo enero
de 2003 como fecha de iniciacion para asegurar la sin-
cronizacion con el Plan Nacional de Desarrollo en Ti-
mor Oriental. Para mas detalle, véase Timor Oriental:
MANUD (2003-2005).
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Es indudable, como lo confirmo la experiencia de Timor
Oriental, que una coordinacion firme y bien administra-
da durante la fase de emergencia prepara el camino y
facilita una mejor coordinacion entre las organizaciones
de las Naciones Unidas en la fase de transicion. Sin
embargo, la experiencia de Timor Oriental también
subray6 la falta de un marco de las Naciones Unidas
para administrar la transicion inmediata de la fase de
emergencia humanitaria a una fase de desarrollo mas
sostenido. Esta laguna entre el socorro y el desarrollo,
en el caso de Timor Oriental, fue subsanada en cierta
medida mediante la coordinacion de la financiacion del
Banco Mundial para la rehabilitacion y la recuperacion,
en consulta con la UNTAET y mediante varias confe-
rencias de donantes”. Sin embargo, como se indica mas
abajo (parrs. 100 a 103), las organizaciones de las Na-
ciones Unidas aprovecharon poco esta circunstancia, y
sus actividades sufrieron durante ese periodo.

70.  Pese al reconocido y encomiable liderazgo en la
preparacion de la ECP, la limitada capacidad del PNUD
no le permitié asumir un papel de liderazgo similar en la
gestion o el suministro de un marco para que las organi-
zaciones de las Naciones Unidas organizaran y desarro-
llaran sus servicios y actividades en la fase inmediata-
mente posterior a la emergencia. Ello tuvo repercusio-
nes negativas sobre la eficacia y las contribuciones de
muchas de las organizaciones de las Naciones Unidas
durante el periodo de transicion del socorro al desarro-
llo. Pareceria util pues que el PNUD aumentara sus
actividades en esta esfera particular, reforzando a la vez
su capacidad interna para respuestas de emergencia. En
este contexto, seria necesario explorar los arreglos y
mecanismos conjuntos entre el PNUD y la OCAH que
permitieran una transicion sin tropiezos del socorro al
desarrollo, asegurando a la vez un papel de liderazgo
para el sistema de las Naciones Unidas durante esta fase
y hasta que se activen plenamente otros mecanismos de
desarrollo (ECP y MANUD). (Recomendacion 7)

71.  Cabe subrayar aqui que esos arreglos o meca-
nismos deben elaborarse principalmente para la fase de
planificacion y coordinacion y no con fines de recauda-
cioén de fondos, dado que la financiacion en este caso,
incluso para las actividades de las organizaciones de las
Naciones Unidas, podria seguir proporciondndose por
conducto de otros mecanismos, sin olvidar las activida-
des de movilizacién de recursos de cada organizacion
(que dependeran, entre otras cosas, de la capacidad y
credibilidad de esas organizaciones), o fondos fiducia-

> Desde mediados de diciembre de 1999 hasta la inde-
pendencia de Timor Oriental el 20 de mayo de 2002 se
realizaron seis conferencias de donantes, la Gltima de las
cuales se celebrdé en Dili inmediatamente antes de la
declaracion de independencia.

rios de donantes, o simplemente en forma bilateral por
conducto del gobierno interesado’®.

72.  Otra cuestion relacionada con la gestion del
periodo de transicion es la capacidad de los mecanismos
actuales de coordinacion del desarrollo del sistema de
las Naciones Unidas para tener en cuenta y reflejar las
repercusiones de una crisis en un pais o una region.
Incluso en un caso tan dificil como el de Ti-
mor Oriental, habida cuenta del nivel de destruccion, el
colapso y la falta de estructuras de buen gobierno, y la
falta de datos basicos fidedignos, el grupo de las Nacio-
nes Unidas para el pais consiguid iniciar un proceso de
ECP que analizaba y comparaba las situaciones antes y
después de la crisis. Mas tarde, el MANUD para Ti-
mor Oriental incluydé una clausula oficial relativa al
examen anual. Ello demuestra que los procesos de ECP
y MANUD en general pueden y deben ser mas flexibles
y dinamicos con objeto de reflejar lo antes posible las
repercusiones de las crisis en sus evaluaciones y de
alentar a las organizaciones de las Naciones Unidas a
ajustar sus programas y actividades de desarrollo en el
pais en consecuencia. Ello ayudaria a acortar la fase de
transicion en un pais o una region y racionalizaria la
utilizacion de la ECP para los paises que estan en el
proceso de transicion del socorro al desarrollo, habida
cuenta de la deficiente respuesta a esas ECP en general,
como se destacd en un informe reciente del Secretario
General””. (Recomendacién 8)

73.  La continua y eficaz coordinacion entre las orga-
nizaciones de las Naciones Unidas en Timor Oriental,

® En 1996, el PNUD propuso la creaciéon de un llama-
miento unificado ampliado entre organismos, "como
mecanismo de financiacién intermedio que podria in-
cluir el socorro y las necesidades iniciales de desarro-
llo". Lapropuesta fue rechazada mas tarde. Véase
op. cit., nota 51, anexo 2.

7 Véase op. cit., nota 1 supra, parrs. 69 y 84 r). Los
llamamientos unificados para los paises que estan en la
transicion de la etapa del socorro a la del desarrollo son
los que han recibido menos fondos debido, sobre todo, a
la "compartimentacion" de las distintas fuentes de fi-
nanciacion. La mayoria de los donantes aun mantienen
claras distinciones institucionales entre la financiacion
para el "socorro" y la financiacion para el "desarrollo".
El Secretario General también hizo un llamamiento a los
Estados Miembros para que alentaran a las Naciones
Unidas a que fortalecieran sus instrumentos de planifi-
cacion, como la evaluaciéon comin para los paises, el
marco de asistencia de las Naciones Unidas para el
desarrollo y el proceso de llamamientos unificados, a fin
de reflejar mejor la gestion del riesgo de desastre.
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pese a la falta de un marco para regular la transicion,
destacd una vez mas la importancia del liderazgo y la
necesidad de que el sistema de las Naciones Unidas
continuara invirtiendo en la preparacion y capacitacion
de funcionarios de nivel superior que pudieran hacerse
cargo de las graves responsabilidades de coordinacion
en todo el sistema.

74.  Finalmente, si bien la coordinacion entre orga-
nismos sobre el terreno parecia satisfactoria, no lo pare-
cia tanto a nivel de la Sede. En Nueva York se estable-
cié un grupo de tareas entre organismos, presidido por
el Secretario General Adjunto de Operaciones de Man-
tenimiento de la Paz, en el cual participaron represen-
tantes del Departamento de Asuntos Politicos, el PNUD
y el Banco Mundial. No obstante, otras organizaciones
de las Naciones Unidas no tenian un medio claro de
participacion en este grupo de tareas como no fuera por
conducto del PNUD. Por consiguiente, el Administra-
dor del PNUD actud practicamente como portavoz de
todos los organismos y programas en Nueva York, in-
cluso cuando se dirigia al consejo de Seguridad. Algu-
nos funcionarios expresaron la opinién de que ese grupo
de tareas estaba apartado de los acontecimientos ocurri-
dos sobre el terreno, y gran parte de sus esfuerzos se
dirigieron a preparar los informes del Secretario General
que debian presentarse al Consejo de Seguridad en vez
de proporcionar una orientacion normativa coordinada
sobre el terreno. No obstante, en principio, la mayoria
de los funcionarios consider6é que las deficiencias rela-
cionadas con la coordinacién a nivel de la Sede podian
mejorarse en el futuro mediante el mecanismo del equi-
po de tareas integrado para las misiones, recomendado
por el Grupo sobre las Operaciones de Paz de las Na-
ciones Unidas (véase el parrafo 80 infra).

B. Cooperacion y coordinacion entre las organiza-
ciones de las Naciones Unidas y la UNTAET

75.  El Consejo de Seguridad, al establecer la UN-
TAET, reconocid que, para organizar y desempefiar sus
funciones con arreglo a su mandato, la UNTAET nece-
sitaria basarse en la experiencia y capacidad de los Es-
tados Miembros, los organismos de las Naciones Unidas
y otras organizaciones internacionales. El Consejo
también alent6 a los Estados Miembros y a los organis-
mos y las organizaciones internacionales a que propor-
cionaran personal, equipo y otros recursos a la UN-
TAET de conformidad con lo solicitado por el Secreta-
rio General, incluso para crear las instituciones basicas
y fomentar la capacidad, y destacé la necesidad de que
esas actividades se coordinaran de la manera mas eficaz
posible.

76.  Si bien en general se manifestd satisfaccion con
respecto al caracter de la cooperacion y coordinacion
entre organismos en Timor Oriental, la evaluacion de la

cooperacion y la relacion con la UNTAET variaba entre
las organizaciones de las Naciones Unidas, especial-
mente en las esferas destacadas por el Consejo de Segu-
ridad. En general, las organizaciones que calificaban su
interaccion y cooperacion con la UNTAET como bas-
tante buena, incluidas el ACNUR, el UNICEF,
el PNUD y la OMS, tenian relaciones armoniosas, con
un mejor acceso a los funcionarios de alto nivel y supe-
riores en la UNTAET. Esas relaciones y ese acceso, sin
embargo, se atribuian a los antecedentes personales y la
experiencia del Representante Especial del Secretario
General y a su comprension del sistema de las Naciones
Unidas (ACNUR y PNUD), o al hecho de que algunos
funcionarios superiores y de alto nivel seleccionados
para prestar servicios en la UNTAET habian recibido
adscripciones de sus  organizaciones matrices
(el UNICEF y la OMS). No obstante, otras organiza-
ciones no contaron con esos factores desde el comienzo
y consideraban que sus relaciones y su cooperacion con
la UNTAET eran dificiles y carecian de consultas (FAO
y OIT).

77.  Sin embargo, en todos los casos, la cooperacion
y la interaccion entre la UNTAET y las organizaciones
de las Naciones Unidas se resentia a causa de una plani-
ficacion y de procesos de dotacion de personal deficien-
tes de la UNTAET. Si bien algunas organizaciones
lograron superar esto sobre el terreno gracias a diversos
factores, incluidos personales, otras no pudieron superar
las deficiencias sistémicas caracteristicas de esos
procesos.

Planificacion de la UNTAET

78.  Los funcionarios entrevistados coincidieron en
sefialar que la planificacion de la UNTAET comenzé
muy tarde con relacion a los hechos sobre el terreno y
que no se habian previsto verdaderos planes de contin-
gencia para la mision. Resultd obvio que el proceso de
transicion del Departamento de Asuntos Politicos, que
era el principal encargado de la operacion de la UNA-
MET, al Departamento de Operaciones de Manteni-
miento de la Paz, que asumi6 la funcién principal de la
UNTAET, no fue facil. El Equipo de Tareas creado
posteriormente con ese fin carecia de precision y actud
de forma algo precipitada con el objeto de producir
resultados. Aparte de la OCAH en la Sede, el proceso
de planificacion al parecer excluy6 a otras organizacio-
nes de las Naciones Unidas e incluso a algunos depar-
tamentos pertinentes internos de la Sede.

79.  Por ejemplo, si bien la Division de Politica So-
cial y Desarrollo del Departamento de Asuntos Econo-
micos y Sociales (DAES) participo, a nivel de trabajo en
la planificacion y organizacion de los sectores sociales,
la Divisiéon de Administracion Publica del Departamen-
to no intervino en el proceso de planificacion a pesar de
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que el mandato de la UNTAET se focalizaba principal-
mente en la gobernanza. La experiencia y los conoci-
mientos especializados de algunas organizaciones que
ya se encontraban en Timor Oriental y desplegaban
actividades en el ambito humanitario y de las emergen-
cias, como el ACNUR, no se tuvieron en cuenta durante
el proceso de planificacion, en particular para el com-
ponente humanitario de la UNTAET, ya que en un pri-
mer momento no se invitd a sus representantes en Nue-
va York a participar en el Equipo de Tareas (la transi-
cion de la OCAH a la UNTAET/asistencia humanitaria
y rehabilitacion de emergencia mas tarde resultd ser
problematica y confusa, en parte debido a deficiencias
de planificacion y especialmente porque no se celebra-
ron consultas con los colaboradores humanitarios duran-
te el proceso, y también por falta de experiencia y cono-
cimientos en el componente humanitario de la
UNTAET)™,

Experiencia adquirida

80.  El Secretario General subray6 hace poco la nece-
sidad de definir mas claramente la politica existente en
relacion con los departamentos principales, politica que
versa sobre la relacion entre el Departamento de Asun-
tos Publicos y el Departamento de Operaciones de Man-
tenimiento de la Paz. En este contexto, se confirmé que
este ultimo serd el principal encargado de la planifica-
cion y gestion de todas las operaciones de paz y seguri-
dad sobre el terreno, incluidas aquellas en las que la
mayoria del personal es civil”. Algunos funcionarios
de la Sede también dijeron que la operacion de la UN-
TAET se desarrollé antes de que se publicara el informe
del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las Naciones
Unidas® y que la mayoria de las deficiencias de planifi-
cacion mencionadas mas atras debian examinarse en el
contexto del mecanismo del Equipo de Tareas Integrado
para las Misiones recomendado por el Grupo®. EI Se-
cretario General Adjunto de Operaciones de Manteni-
miento de la Paz sefial6 recientemente que la mision de
las Naciones Unidas en el Afganistan, la primera opera-
cion creada desde que se publico el informe del Grupo,

7 Para mayores detalles sobre la etapa de transicion de
la OCAH a la UNTAET/asistencia humanitaria y reha-
bilitacion de emergencia, véase op. cit., nota 38 supra,
cap. 4.

™ Véase el informe de Secretario General (A/57/387 de
9 de septiembre de 2002) sobre "Fortalecimiento de las
Naciones Unidas: un programa para profundizar el
cambio", parr. 126.

80 A/55/305-S/2000/809, 21 de agosto de 2000.

8 Ibid., parr. 217.

se habia concebido de manera diferente gracias a la
plena aplicacion del concepto de un equipo de tareas
integrado para las misiones, y que también se habia
intentado una verdadera integracion al reunir todas las
actividades de socorro, rehabilitacion y reconstruccion
de las Naciones Unidas en un mismo componente de-
ntro de la mision®.

81.  En vista de estos hechos y sobre la base del exa-
men interno que habria realizado el Departamento de
Asuntos Politicos, los Inspectores estiman que seria
muy util que la Dependencia de Practicas Recomenda-
das de Mantenimiento de la Paz del Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz examinara la
mision en el Afganistan, haciendo hincapié en particular
en los nuevos procesos y mecanismos aplicados en la
mision®?, para determinar, entre otras cosas, en qué
medida se integraron desde un primer momento los
insumos de los organismos, fondos y programas de las
Naciones Unidas asi como de otros departamentos de la
Secretaria de las Naciones Unidas para la conceptuali-
zacion y planificacion de la mision mediante estos nue-
vos procesos y mecanismos. (Recomendacion N° 9)

La dotacion de personal de la UNTAET

82.  Los funcionarios entrevistados para este informe
se mostraron generalmente de acuerdo en que el proceso
de contratacion de personal para la UNTAET fue en
gran medida ineficiente y mal administrado. Debido a
que el Departamento de Operaciones de Mantenimiento
de la Paz no estaba preparado para ocuparse de una
contratacion tan vasta de personal civil con formacion y
experiencia técnicas, las necesidades de personal no
siempre se determinaron de manera adecuada, las planti-
llas se planificaron mal y el proceso de fijacion de prio-
ridades, seleccion y administracion en su totalidad no se
manejé satisfactoriamente. Por otra parte, el Departa-
mento carecia de conocimientos sobre la dinamica y las
necesidades de las operaciones (etapas humanitaria y de
desarrollo y la transicion de una a otra). Esto llevo, en
particular durante la critica primera etapa de las opera-

82 Declaracién del Secretario General Adjunto de Ope-
raciones de Mantenimiento de la Paz ante la Cuarta
Comision (Comision Politica Especial y de Descoloni-
zacion) de la Asamblea General durante el quincuagé-
simo séptimo periodo de sesiones de la Asamblea, 18 de
octubre de 2002.

8 El Secretario General Adjunto también resalté en su
declaracion ante la Cuarta Comision que la asignacion
de paises encargados a tareas como la reestructuracion
del ejército y la policia, la reforma judicial y la lucha
contra la droga, era otra novedad de la mision en el
Afganistan.
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ciones de la UNTAET, a contar con un caudal de perso-
nas de formacion general cuyos antecedentes, capacidad
y competencias rara vez estaban a la altura de las tareas
que debian desempeiiar, lo que, a su vez, representd un
obstaculo para que la UNTAET cumpliera su mandato
de forma adecuada, en particular en el componente de
gobernanza y administracion publica (aunque el pilar
humanitario también sufrié las consecuencias, como se
menciond en el parrafo 79).

83.  Asi pues, en un informe del Auditor Residente
sobre las operaciones de la UNTAET entre diciembre de
1999 y diciembre de 2001 se pusieron de manifiesto
deficiencias de gestion en la planificacion y ejecucion
de los proyectos de infraestructura, proyectos de efecto
rapido y programas de informacion publica. Se recono-
ci6 que la planificacion inadecuada y el hecho de que no
se habia contratado al personal con los conocimientos
necesarios eran las principales razones por las que los
proyectos de reparacion de infraestructuras habian sido
ineficaces y se habian ejecutado con retraso®. Si bien la
autorizacion otorgada a la UNTAET en noviembre de
2000 con el fin de que contratara personal para la admi-
nistracion de transiciéon mejord la situacion respecto de
las demoras en la contratacion, la Misiéon no contaba
con la dotacion de personal calificado necesaria (en
particular funcionarios competentes de contratacion de
personal) para hacer el mejor uso posible de esta dele-
gacion de facultades y siguid contratando personal de
calidad cuestionable®.

84.  La mala gestion del proceso de contratacion para
la UNTAET no s6lo impidié que ésta ejerciera eficaz-
mente su mandato sino que tuvo repercusiones sobre la
relacion y colaboracion entre la UNTAET y los orga-
nismos de las Naciones Unidas y, por ende, en la capa-
cidad de estos ultimos de hacer un aporte efectivo a las
actividades de fomento de las instituciones y la capaci-
dad en Timor Oriental, como lo habia pedido el Consejo
de Seguridad.

84 Auditoria de la OSSI N° AP2001/73: Informe del
Auditor Residente sobre la Administracion de Transi-
cion de las Naciones Unidas para Timor Oriental, 21 de
febrero de 2002.

8 En el informe del Auditor Residente (véase la nota
84) también se senald que, dado que no habia un marco
general para los puestos y el control de los antecedentes
de los candidatos, no se podia considerar que las deci-
siones de la Mision sobre la contratacion de personal y
el grado asignado a cada persona fueran fundamentadas
y no habia ninguna garantia de que se hubiera contrata-
do a las personas mas aptas para los puestos.

85.  En general, la Sede de las Naciones Unidas pidi6
a los organismos especializados que nombraran a dos
expertos superiores como posibles candidatos para tra-
bajar con la UNTAET. La OMS, la OIT y la FAO res-
pondieron a esa peticion, pero posteriormente nunca se
las invito a participar en la seleccion final y contratacion
de sus candidatos, ni se las consultdé o informo6 al
respecto.

86.  Seglin los funcionarios de la FAO, parece ser
que la UNTAET no contrat6 a ninguno de sus candida-
tos. Una misidn enviada por el Servicio de Operaciones
Especiales de Socorro de la FAO (FAO/TCOR) a Timor
Oriental en mayo de 2000 observo que se habia abando-
nado la modalidad aplicada desde el comienzo de la
crisis de mantener consultas estrechas entre los orga-
nismos de las Naciones Unidas y otros interesados y
que, por el contrario, se adoptaban soluciones aparen-
temente menos coordinadas bajo la administracion de la
UNTAET. El Departamento de Agricultura de la UN-
TAET contaba con unos 30 funcionarios internacionales
del cuadro organico (y se seguia contratando personal)
seleccionados por la Secretaria de las Naciones Unidas
en Nueva York (Departamento de Operaciones de Man-
tenimiento de la Paz), segin parece de una lista de can-
didatos propuestos por los Estados Miembros, sin un
plan general ni las directrices necesarias para crear un
ministerio técnico. Aunque la FAO habia ofrecido su
apoyo al Departamento de Agricultura de la UNTAET,
no se aprovecho este ofrecimiento, con excepcion de la
adscripcion de un experto en pesca de la Sede (1° de
mayo a 31 de agosto de 2000). A raiz de esta situacion,
la FAO piensa que tuvo muy poca influencia sobre la
estructura institucional o las politicas establecidas por la
UNTAET en el sector de la agricultura en Timor Orien-
tal, ya que su presencia y nivel de actividades fueron en
general reducidos y se limitaron a las operaciones de
socorro del sector agricola sobre el terreno.

87.  En el sector del trabajo y el empleo, el candidato
contratado por la UNTAET era un experto jubilado de
la OIT. La OIT califica de frustrante el hecho de haber
tenido una influencia tan limitada sobre las politicas y
actividades de fomento de las instituciones y la capaci-
dad de la UNTAET en el ambito del trabajo y el empleo
en Timor Oriental. Por ejemplo, seglin los funcionarios
de la OIT, la organizacion sdlo participo en la prepara-
cion del Codigo de Trabajo de Timor Oriental (misiones
de la Sede y las oficinas regionales; asesoramiento téc-
nico a las dependencias de la UNTAET) durante los
primeros meses y la OIT obtuvo una copia del Codigo a
través de la Secretaria de Trabajo de Timor Oriental
poco antes de que la UNTAET lo promulgase el 1° de
mayo de 2002. Los funcionarios de la OIT afirmaron
que la Organizacion también habria podido aportar su
experiencia y asesoramiento para la solucion de los
problemas relacionados con los salarios no sostenibles
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aplicados por la UNTAET, en particular sugiriendo
desde un comienzo niveles salariales mas adaptados a la
economia laboral real de Timor Oriental y la region.
Aunque las consultas posteriormente mejoraron al po-
nerse en marcha otro proyecto (véase el parrafo 37), los
funcionarios de la OIT atn sienten que el criterio gene-
ral de la UNTAET fue de no consultar a terceros.

88.  Por el contrario, la evaluacion de la OMS de su
relacion y colaboracion con la UNTAET fue bastante
positiva, probablemente porque el experto en salud
contratado por la UNTAET era un experto superior
adscrito por la OMS que pudo aprovechar la experiencia
de su organizacion. Ademas, este experto también era
responsable, en el marco de sus nuevas funciones, de la
gestion de los proyectos de la UNTAET en el sector de
la salud financiados por el Banco Mundial. La OMS
estaba asi en condiciones ideales de aprovechar mas
tarde al Banco como institucién de financiacion y las
relaciones armoniosas entre el representante de la OMS
en Dili y el experto de la OMS adscrito a la UNTAET
(aunque esta financiacion representd una pequefia pro-
porcion de las actividades generales de la OMS en Ti-
mor Oriental).

89.  Cabe destacar, sin embargo, que en todos los
casos, y aunque actuaban como ministros de hecho en
sus respectivos sectores, los expertos superiores espe-
cializados contratados por la UNTAET, ya sea en los
sectores de la agricultura, el trabajo o la salud, tenian
una autoridad limitada sobre la seleccion del personal de
sus respectivos departamentos en la UNTAET -tarea
que quedo principalmente en manos del Departamento
de Operaciones de Mantenimiento de la Paz- obstaculi-
zando ain mas las posibilidades de que esos expertos
aprovecharan la experiencia de los respectivos organis-
mos de las Naciones Unidas, en particular durante la
primera etapa de las operaciones™.

Experiencia adquirida

90. Los problemas y dificultades de la contratacion
de personal civil para las operaciones de paz de las
Naciones Unidas, y en particular las deficiencias del

8 Por el contrario, habria que destacar a esta altura que
para la contratacion del experto superior en derechos
humanos de la UNTAET, el tramite se bas6 en una
recomendacion de la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (AC-
NUDH), mientras que el Departamento de Operaciones
de Mantenimiento de la Paz se ocupé exclusivamente de
la parte administrativa. Una vez elegido (a pesar de la
demora debida a la limitada capacidad también del AC-
NUDH de actuar en la emergencia), el experto superior
participd personalmente en la contratacion de su equipo.

Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la
Paz en este sentido, se examinaron a fondo y se recono-
cieron debidamente en muchos informes de supervision
y de la Secretaria, que en algunos casos datan del co-
mienzo de la década de 1990%”. Sin embargo, solo hace
poco, tras la publicacion del informe del Grupo sobre
las Operaciones de Paz de las Naciones Unidas®® tanto
la Secretaria como los Estados Miembros comenzaron a
tomar las medidas adecuadas para solucionar esos pro-
blemas y dificultades, tal como se describe en diversos
informes del Secretario General sobre la aplicacion de
las recomendaciones del Comité Especial de Operacio-
nes de Mantenimiento de la Paz y del Grupo sobre las
Operaciones de Paz de las Naciones Unidas®. Entre
estas nuevas medidas, una sumamente pertinente es la
elaboracion de una estrategia global de dotacion de
personal civil, recomendada por el Grupo sobre las
Operaciones de Paz de las Naciones Unidas. Otras
medidas consisten en modificar el Proyecto Galaxy para
atender a toda la gama de necesidades de contratacion
para el mantenimiento de la paz y la elaboracion de
perfiles de misiones y descripciones genéricas de los
puestos”’.

91.  La estrategia de dotacion de personal propuesta,
que esta elaborando un equipo interdepartamental de la
Secretaria de las Naciones Unidas, consta de cinco ele-
mentos clave’. Uno de ellos es la necesidad de ampliar
las fuentes de contratacion, en particular mediante
acuerdos con entidades y organismos de las Naciones
Unidas y los Estados Miembros. Entre las tareas asig-
nadas al equipo interdepartamental se cuenta aclarar las
funciones y las responsabilidades de los departamentos,
organismos, fondos y programas para ayudar en la ges-
tion del nuevo sistema, asi como para preparar y selec-

% Por ejemplo, véase el informe de la DCI A/48/421, de
19 de octubre de 1993 (JIU/REP/93/6) titulado "Dota-
cion de personal de las operaciones de las Naciones
Unidas para el mantenimiento de la paz y misiones
conexas (componente civil)" y mas recientemente el
informe del Grupo sobre las Operaciones de Paz de las
Naciones Unidas (op. cit., véase nota 80, parr. 127) y el
informe de la OSSI, A/56/202, de 20 de julio de 2001.

¥ yéase la nota 80 supra.

8 Véanse los informes del Secretario General A/55/502,
de 20 de octubre de 2000 (parrs. 103 a 111), A/55/977
de 1° de junio de 2001 (parrs. 154 a 164) y A/56/732 de
21 de diciembre de 2001 (parr. 35).

% Véase el informe del Secretario General A/56/732 de
21 de diciembre de 2001, parr. 35.

' A/55/977, parr. 157.
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cionar al personal propio para su envio a operaciones de
mantenimiento de la paz con breve plazo de preaviso’.
En agosto de 2001, el Departamento de Operaciones de
Mantenimiento de la Paz llevé a cabo un examen de las
bases de datos sobre candidatos del Programa de Volun-
tarios de las Naciones Unidas, el Programa Mundial de
Alimentos y la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados como parte de las
actividades para elaborar un compendio de las posibles
fuentes existentes de contratacion y crear los instrumen-
tos necesarios para fortalecer la capacidad de reserva.
Se han concertado nuevos procedimientos con el AC-
NUDH para simplificar y acortar el proceso de selec-
cion de los funcionarios de derechos humanos adscritos
a misiones sobre el terreno®”.

92.  Los Inspectores ven con agrado las medidas
adoptadas hasta el momento para corregir las deficien-
cias que desde hace tanto tiempo se observan en la con-
tratacion del personal civil y que se pusieron amplia-
mente de manifiesto durante la operacion de la UN-
TAET. En particular, se felicitan de la actual prepara-
cion de la estrategia sobre dotacion y el énfasis que se
hace en ampliar las fuentes de contratacion para el per-
sonal civil. No obstante, hasta el presente han tenido
pocas pruebas de una participacion real y activa de los
organismos de las Naciones Unidas en dicho proceso.

93.  En el caso de Timor Oriental, los organismos,
fondos y programas que lograron aportar sus conoci-
mientos y experiencia a la UNTAET tuvieron muchas
mas posibilidades de contribuir activamente a las activi-
dades de fomento de las instituciones y la capacidad en
el pais. Sibien el proceso de contratacion para la UN-

2 A/55/502, parr. 105, apartado g).

% A/56/732, parr. 35.

TAET no permitié utilizar de forma sistematica los
conocimientos especializados de los organismos, el
examen que se realiza en el Capitulo I del presente in-
forme sugiere ademas que la capacidad limitada de los
organismos también puede haber afectado sus posibili-
dades de movilizar con la debida rapidez a los expertos
superiores necesarios, lo que tuvo consecuencias nega-
tivas sobre sus actividades en Timor Oriental.

94. En vista de esta experiencia, los Inspectores
subrayan la necesidad de celebrar consultas con los
organismos de las Naciones Unidas y asegurar que par-
ticipen en la preparacion de la estrategia de dotacion de
personal, como fuente importante y valiosa de personal
civil especializado y como parte de las tareas prescritas
por el Secretario General al grupo interdepartamental
responsable de preparar la estrategia. La Secretaria de
las Naciones Unidas debe estar mejor informada de los
diferentes ambitos de experiencia y conocimientos que
podrian aportar los organismos, y la capacidad real de
éstos de movilizar sus recursos para hacer frente a las
necesidades de despliegue de efectivos para las opera-
ciones de paz. Al mismo tiempo, los organismos de las
Naciones Unidas deben estar mejor informados de las
expectativas y exigencias de la Secretaria de las Nacio-
nes Unidas al respecto y examinar sus propias capacida-
des y disposiciones para hacerles frente en la medida de
lo posible. El grupo interdepartamental y las organiza-
ciones deben adoptar disposiciones concertadas para
garantizar que los insumos de estas ultimas se incorpo-
ren en forma adecuada en el actual proceso de elabora-
cion de la estrategia de dotacion de personal.
(Recomendacion N° 10)
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III. MECANISMOS DE FINANCIACION APLICADOS EN
TIMOR ORIENTAL: LA EXPERIENCIA DEL FONDO
FIDUCIARIO PARA TIMOR ORIENTAL

95. Como se menciond mas atras, en octubre de
1999 se hizo un llamamiento interinstitucional unificado
para Timor Oriental con necesidades totales de
179.660.556 dolares de los EE.UU. para el periodo
comprendido entre octubre de 1999 y junio de 2000. A
pesar de la respuesta reducida a las necesidades de fon-
dos de algunas organizaciones y que el pago de algunas
contribuciones estuvo por debajo de lo esperado™, la
respuesta general al llamamiento consolidado para Ti-
mor Oriental, que cubrié un 70% de las necesidades, es
mas favorable que las obtenidas por otros llamamientos
a lo largo de los afios y en 1999 en particular®.

96.  Poco después de lanzarse el llamamiento inter-
institucional consolidado para Timor Oriental, se publi-
c6 el informe de la mision comun de evaluacion coordi-
nada por el Banco Mundial (véase el parrafo 68 y la
nota 73), que se presentd a una conferencia de donantes
en diciembre de 1999. En la conferencia se decidio
crear dos fondos fiduciarios para gestionar el grueso de
los fondos donados para Timor Oriental. El Fondo
Consolidado para Timor Oriental y el Fondo Fiduciario
para Timor Oriental fueron lanzados a comienzos de
2000”. Los gastos efectuados con cargo a ambos fon-
dos, junto con los gastos de la UNTAET, representaron
casi un 73% de todos los gastos internacionales y gu-
bernamentales en Timor Oriental en el periodo 2000-
2001 y un 67% de todos los gastos en 2001-2002°".

97. El Fondo Consolidado para Timor Oriental,
administrado por la Administraciéon de Transicion, fue

* Para mayores detalles sobre los problemas de desem-
bolso, en particular a las ONG, véase op. cit., notas 38
y 53.

% Para mayores datos financieros sobre los llamamien-
tos interinstitucionales consolidados de 1992 a 2001,
véase op. cit., nota 51, anexo 9.

% En el informe no se trata de las cuotas para la UN-
TAET. Estas se examinan en forma pormenorizada en
los informes correspondientes del Secretario General y
la CCAAP.

*7 Presupuesto de Timor Oriental (todas las fuentes de
ingresos combinadas) para 2001-2002 (actualizacion de
mitad del ejercicio) preparado por el Ministerio de Fi-
nanzas de la Administracion Pablica de Timor Oriental.
La porcion restante fue cubierta por gastos bilaterales y
multilaterales. La estimacion de los gastos de la UN-
TAET no incluy6 los pagos extranacionales.

creado para sufragar los gastos ordinarios de las funcio-
nes centrales del Gobierno, incluidos los sueldos de los
funcionarios publicos, bienes y servicios e inversiones
de capital como la renovacion de instalaciones esencia-
les de la administracion y proyectos urgentes de repara-
cion de infraestructura. De los casi 51 millones de dola-
res gastados por conducto del Fondo Consolidado en el
periodo 2000-2001, un 27% correspondi6 a sueldos, un
31% a bienes y servicios y un 42% a gastos de capital®®.
En 2000-2001, un 56% de los ingresos del Fondo Con-
solidado fueron financiados por contribuciones de do-
nantes (canalizadas principalmente por un fondo fidu-
ciario administrado por la Sede de las Naciones Unidas,
el Fondo Fiducario para la UNTAET), y el 44% restante

fue financiado por los impuestos y otros ingresos’ .

98.  Si bien una planificacion deficiente y la falta de
conocimientos especializados caracterizaron muchos de
los proyectos financiados por el Fondo Consolidado
para Timor Oriental, la situacion era parte de un pro-
blema mayor y mas complejo relacionado con la capa-
cidad y las posibilidades de la Sede de las Naciones
Unidas y la Misién en el terreno de movilizar y contra-
tar el personal civil con los conocimientos técnicos
necesarios, como se seflalo mas atras. De hecho, aun-
que la evaluacion de la relacion y cooperacion de la
UNTAET con los organismos, fondos y programas de
las Naciones Unidas vario, se observa que, en vista del
alto nivel de gasto con cargo al Fondo Consolidado en
algunos sectores, los organismos, fondos y programas
de las Naciones Unidas en general podrian haber sacado
mas provecho de un recurso sistematico a sus expertos y
de una mayor capacidad de atender a las necesidades de
la UNTAET. Por ejemplo, en el periodo 2000-2001, los
gastos con cargo al Fondo Consolidado llegaron a casi
10 millones de délares en el sector de la educacion, 3
millones en el de la salud y 1,4 millones en proyectos de
vivienda y desarrollo comunitario'”. Es de esperar que
las medidas y recomendaciones contenidas en el presen-
te informe sobre como mejorar el proceso de contrata-
cion de personal civil para las operaciones de paz y
favorecer la capacidad de los organismos, fondos y
programas de reaccionar ante las emergencias promove-
rd una colaboracién mas sistematica y sélida entre la

%8 Naciones Unidas, Administracion de Transicion de
Timor Oriental, informe financiero y cuentas anuales
(2000-2001).

% Ibid.

100 144,
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Sede de las Naciones Unidas y los organismos, fondos y
programas en las operaciones de paz complejas del
futuro.

Fondo Fiduciario para Timor Oriental

99. El Fondo Fiduciario para Timor Oriental fue
establecido por la Junta de Gobernadores del Banco
Mundial tras la reuniéon de donantes de diciembre de
1999. En él se prevén donaciones para las actividades
de reconstruccion econémica y desarrollo en Timor
Oriental preparadas y supervisadas por el Banco Mun-
dial y el Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD). En un
acuerdo celebrado entre ambas instituciones se dispuso
que el BAsD administraria los proyectos del Fondo
Fiduciario en los sectores vial, portuario, de abasteci-
miento de agua y saneamiento, telecomunicaciones,
energia y microfinanzas; el Banco Mundial, por su par-
te, seria responsable de los proyectos del Fondo en los
sectores de la salud, la educacion, la agricultura, el desa-
rrollo del sector privado y el fomento de la capacidad
economica. Para fines de 2001, el Fondo Fiduciario
habia financiado programas en seis sectores (desarrollo
comunitario, salud, educacion, agricultura, infraestruc-
tura y abastecimiento de agua y saneamiento) y cinco
proyectos de menor envergadura (encuesta de recursos
humanos, empleo en Dili, pequefias empresas, microfi-
nanzas y fomento de la capacidad econémica)'”. Al 30
de abril de 2002, las donaciones al Fondo Fiduciario
ascendian a 164,6 millones de dodlares de los EE.UU., de

los cuales 149 millones estaban comprometidos'®.

El Fondo Fiduciario para Timor Oriental y los orga-
nismos, fondos y programas de las Naciones Unidas

100. Aunque se reconocen las importantes contribu-
ciones realizadas por conducto del Fondo Fiduciario
para Timor Oriental para la reconstruccion y el desarro-
llo del pais, los Inspectores observaron un amplio des-
contento entre los organismos, fondos y programas de
las Naciones Unidas con respecto a ese mecanismo de
financiacion, y en particular el hecho de que hubiera
sido administrado por el Banco Mundial. La experien-
cia con el Fondo Fiduciario en Timor Oriental es digna
de un examen mas a fondo en el presente informe en
vista de la desilusion que expresaron a los Inspectores
los organismos, fondos y programas, ya que casi todos
ellos fueron excluidos de toda financiacion canalizada

" Fondo Fiduciario para Timor Oriental, Informe del
Sindico, Reunion del Consejo de Donantes del Fondo
Fiducario para Timor Oriental, Oslo, 13 de diciembre
de 2001.

122 Eondo Fiduciario para Timor Oriental, Actualizacion
N° 17, Banco Mundial, 30 de abril de 2002.

por el Fondo Fiduciario y, por ende, se vieron impedi-
dos de hacer un aporte mas eficaz a las actividades de
reconstruccion y desarrollo de Timor Oriental. Por otra
parte, el hecho de que dicho Fondo Fiduciario atrajera la
mayor parte de las contribuciones de los donantes para
las actividades de rehabilitacion y desarrollo dificultd
aun mas la movilizacion de recursos por los organismos
fuera de esta via de financiacion principal, al tiempo que
quedaron excluidos de ella.

101. En general se sefiald que el Banco Mundial no
tratd de aprovechar la experiencia y los conocimientos
de los organismos de las Naciones Unidas para ejecutar
los proyectos financiados a través del Fondo Fiduciario,
sino que prefirio contratar los servicios de técnicos
ajenos al sistema, pagando las tarifas del propio Banco,
incluso aunque en ciertos casos los organismos partici-
paron en el proceso de formulacion de algunos de esos
proyectos. También disuadieron a los organismos de las
Naciones Unidas los procedimientos engorrosos y los
requisitos burocraticos muy densos de parte del Banco,
incluso en cuestion de seguimiento y elaboracion de
informes, y las medidas de ejecucion poco satisfactorias
impuestas por éste. Algunos se quejaron de que, debido
a la forma en que estaban redactadas, las directrices del
Fondo Fiduciario dificultaban la obtencion de fondos
por los organismos, fondos y programas de las Naciones
Unidas para sus proyectos.

102. Por ejemplo, el ACNUR, a pesar de los numero-
sos intentos de su representante, no logré en ningun
momento obtener financiacion con cargo al Fondo Fi-
duciario para sostener su programa de rehabilitacion de
viviendas. El representante del Banco Mundial sobre el
terreno respondid que el programa no se ajustaba a los
criterios establecidos para las actividades financiadas
con cargo al Fondo Fiduciario. El organismo también
ofrecid, sin éxito alguno, sus conocimientos especiali-
zados sobre la reintegracion de los desplazados para la
formulacion del Proyecto de Participacion de la Comu-
nidad financiado por el Fondo (21,5 millones de ddlares
de los EE.UU. en un periodo de dos afios y medio, 7
millones en la donacion inicial y 8,5 millones en el
segundo acuerdo de donacion)'®®. El UNICEF depen-
di6é por completo de su propia movilizacioén para finan-
ciar sus proyectos a pesar de que en su mayoria trataban
de la educacion y del abastecimiento de agua y el sa-
neamiento, ambitos en los que el Fondo Fiduciario fi-
nancidé numerosos proyectos mas. De hecho, algunos de
estos proyectos financiados por el Fondo Fiduciario,
como el Programa de Emergencia para Equipamiento
Escolar (ESRP) (un acuerdo de donacion de 13,9 millo-
nes de délares)'™ debio ejecutarse en estrecha coopera-

103 1hiq.

104 1pid.
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cion con el UNICEF, que administr6 programas de
reconstruccion de techos de escuelas primarias en Timor
Oriental. El PNUD participd en la ejecucion del Pro-
yecto de Generacion de Empleo Comunitario de Dili,
por valor de 499.000 délares de los EE.UU. (finalizado
en diciembre de 2000). Sin embargo, la experiencia del
PNUD con los procedimientos del Banco y sus disposi-
ciones de ejecucion del proyecto fue tan negativa que
decidio no participar en ninglin otro proyecto financiado
por el Banco Mundial en Timor Oriental.

103. La FAO envio una misiéon sobre el terreno a
Timor Oriental en mayo de 2000, principalmente por
invitacion del equipo del Banco Mundial a cargo del
Programa de Rehabilitacion Agricola para Timor Orien-
tal, con el fin de preparar una propuesta técnica para la
ejecucion del componente de "Restauracion de Activos
Productivos Prioritarios" del Programa antes menciona-
do. Empero, al prepararse y presentarse el informe, el
Banco Mundial y el Departamento de Agricultura de la
UNTAET no solicitaron la asistencia técnica de la FAO
para la ejecucion del componente, contrariamente a lo
que la FAO habia entendido, sino que se limitaron a
pedir el envio de dos consultores sobre el terreno. Por
consiguiente, la FAO se separ6 de la operacion, pero
brind6 a la UNTAET y al Banco Mundial una propuesta
completa de asistencia técnica y de planificacion del
componente (el costo total del Programa de Rehabilita-
cién Agricola asciende a 20,7 millones de dolares en
donaciones durante tres afios)'”®. La OIT expresé su
desilusion ante el escaso interés y atencion prestados a
la creacién de empleo en los proyectos financiados por
el Fondo Fiduciario para Timor Oriental a pesar de los
multiples llamamientos realizados en ese sentido, en
particular al BAsD en su Proyecto de Rehabilitacion de
Emergencia de las Infraestructuras, por valor de 29,8
millones de délares (financiado en forma de donaciones
del Fondo Fiduciario). Segun funcionarios de la OIT,
s6lo un 15% de los gastos de inversion del proyecto se
destinaron a la creacion de empleo y los criterios con-
vencionales adoptados para la rehabilitacion, operacion
y mantenimiento de la infraestructura tuvieron escasas
repercusiones sobre el empleo de la poblacion local, a
pesar de las ingentes sumas invertidas en este sector .
Por altimo, la OMS debi6 contar con sus propios recur-
sos y actividades de movilizacion para financiar sus
proyectos, ya que ninguno de los proyectos que presentod
en 2000-2001 fue financiado por el Fondo Fiduciario, y
s6lo uno de los proyectos de 2002-2003, cuyo costo
total era de 541.000 doélares, recibi6 una contribucion de
84.000 dolares del Fondo. Esta contribucion es al pare-
cer muy limitada, dado que las actividades de la OMS
durante este periodo se estimaron en 4,2 millones de

105 1hiq,

dolares'™ y en comparacion con los 25,3 millones de
donaciones del Fondo Fiduciario a su Programa de
Rehabilitacién y Desarrollo del Sector de la Salud'"”.

La respuesta del Banco Mundial

104. Los funcionarios del Banco Mundial sobre el
terreno y en la Sede expresaron opiniones diferentes
sobre la participacion de los organismos, fondos y pro-
gramas de las Naciones Unidas, o mas bien su falta de
participacion, en los proyectos financiados con cargo al
Fondo Fiduciario. El representante del Banco Mundial
sobre el terreno dijo que los organismos de las Naciones
Unidas respondian con demasiada lentitud a las ofertas
de proyectos o incluian gastos generales demasiado
altos. Funcionarios de la Sede del Banco Mundial sugi-
rieron que era evidente que el Banco Mundial por una
parte y los organismos, fondos y programas de las Na-
ciones Unidas por otra carecian de conocimientos sobre
los procedimientos y las limitaciones de la otra parte, en
particular en lo atinente a la ejecucion de los proyectos.
Atribuyeron las "relaciones tensas" entre ambas partes
en Timor Oriental a este hecho y dijeron que el equipo
del Banco Mundial en el Afganistan al parecer se en-
frentaba a veces con los mismos problemas, ya que
preguntaba a la Sede sobre la experiencia del equipo de
Timor Oriental sobre ese punto en particular.

105. En cuanto al proceso que llevd a designar al
Banco Mundial como sindico del Fondo Fiduciario, un
funcionario superior dijo que el Banco intentdé desde un
comienzo hacer participar al PNUD en la creacion y el
funcionamiento del Fondo, pero que el Programa reac-
cion6 lentamente y se mostrd renuente, al parecer por
cuestiones relacionadas con su capacidad asi como por
una vacilacion politica debida a consideraciones regio-
nales (factores en gran medida confirmados por el pre-
sente examen). El funcionario afiadié que se podrian
haber buscado soluciones viables a esa altura para ase-
gurar una participacion del PNUD en el proceso de
distribucion de donaciones del Fondo Fiduciario, por
ejemplo, una férmula en la que el Banco Mundial se
habria ocupado de los aspectos técnicos del Fondo (es
decir cobrar y supervisar los pagos de las donaciones),
canalizando los fondos, aunque mas no fuera parcial-
mente, por el PNUD para financiar actividades concre-
tas de rehabilitacion y desarrollo.

1% Documentos presentados por la OMS, Oficina de
Timor Oriental, en Dili, durante la Reunién de Donantes
sobre Timor Oriental, Oslo, diciembre de 2001, sobre la
contribucion de la OMS al desarrollo del sector de la
salud en Timor Oriental, trabajo finalizado en 2000-
2001 y planes futuros para 2002-2003.

7 Op. cit., nota 102 supra.
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Experiencia adquirida

106. Las opiniones de funcionarios del Banco Mun-
dial y de los organismos, fondos y programas de las
Naciones Unidas que se consignaron mas atras, reflejan
una importante "brecha conceptual” entre ambas partes
respecto del papel, el funcionamiento y la capacidad de
cada una. Dicha brecha, en el caso de Timor Oriental,
impidié que se realizaran las expectativas de los orga-
nismos, fondos y programas de las Naciones Unidas y
privo al Banco de los conocimientos especializados de
las Naciones Unidas que podrian haber facilitado el uso
optimo de los recursos del Fondo Fiduciario para Timor
Oriental y las repercusiones de los proyectos financia-
dos por ¢l, en particular mediante una mejor integracion
en las actividades del sistema de las Naciones Unidas en
Timor Oriental.

107. Si bien parte de esta brecha conceptual podria
tener sus raices en factores culturales e historicos rela-
cionados con el papel, el funcionamiento y la capacidad
de ambas partes -a cuya solucion habra que dedicar mas
tiempo en el marco del didlogo general en curso entre
las instituciones de las Naciones Unidas y las de Bretton
Woods-, la experiencia de Timor Oriental subraya la
necesidad de promover una relacion de trabajo mas
eficaz e integrada en el terreno entre ambas partes. No
obstante, dichas actividades deben comenzar a nivel de
las sedes, aplicando un proceso destinado a promover
un mejor conocimiento reciproco de los procedimientos,
limitaciones y capacidades de cada uno respecto de la
ejecucion de proyectos. El PNUD podria desempefiar
un papel importante en este ambito. Por ejemplo, po-
dria organizar seminarios técnicos para expertos de los
organismos, fondos y programas de las Naciones Unidas
y del Banco Mundial con el fin de abordar estas cues-
tiones y buscar medios para aumentar las oportunidades
de participacion de los organismos, fondos y programas
de las Naciones Unidas en la ejecucion de proyectos
financiados por el Banco Mundial en el terreno, aprove-
chando las experiencias satisfactorias del trabajo con-
junto entre ambos'®. (Recomendacién N° 11)

1% por ejemplo, la FAO resalt6 su ejecucion de algunas
operaciones financiadas por el Banco Mundial para el
socorro del sector agricola en Rwanda en 1994 y un
proyecto en gran escala de tres afios de duracion (18
millones de ddlares) para operaciones de socorro en
Kosovo, como ejemplos de una cooperacion satisfacto-
ria con el Banco.

108. El PNUD también deberia entablar conversacio-
nes con el Banco Mundial para elaborar acuerdos de
trabajo viables que se aplicarian en caso de situaciones
de emergencia en las que el Banco decidiera intervenir,
ya sea mediante una formula similar a la del Fondo
Fiduciario para Timor Oriental o por otros fondos fidu-
ciarios importantes, con el fin de asegurar la participa-
cion del PNUD en la canalizacion de los fondos desti-
nados a actividades de rehabilitacion y desarrollo con-
cretas, en particular en sectores en que convendria utili-
zar la experiencia y los conocimientos técnicos de los
organismos, fondos y programas de las Naciones Uni-
das. (Recomendaciéon N° 12)
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