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Diplomacia preventiva: obtencion de resultados

Informe del Secretario General

Este informe se dedica a la memoria del ex Secretario General Dag Hammarskjold
en ocasion del quincuagésimo aniversario de su muerte en 1961.

Creo que apenas hemos empezado a explorar las posibilidades que ofrecen las
Naciones Unidas [como instrumento de la diplomacia multilateral] en especial la
fructifera combinacion que consiste, por un lado, en el debate publico y, por otro,
en las negociaciones y mediacion ... en privado*.

Resumen

En el presente informe se examinan las oportunidades y los desafios que
encuentran las Naciones Unidas y sus asociados en el ejercicio de la diplomacia
preventiva en un entorno politico y de seguridad cambiante.

El informe se centra especificamente en las iniciativas diplomaticas adoptadas
para prevenir o mitigar la propagacion de conflictos armados. En ¢l se explica la
importancia de la diplomacia preventiva en todo tipo de conflicto y como parte de las
estrategias de promocién de la paz mas amplias dirigidas por los paises. También se
destacan las crecientes esperanzas cifradas en el sistema de las Naciones Unidas y
otras organizaciones en el ambito de la prevencién de conflictos y se subraya la
importancia fundamental de la colaboracion con este fin.

El informe muestra como las tltimas gestiones de diplomacia preventiva han
cambiado la situacion sobre el terreno en una serie de contextos diferentes. En ¢l se
analizan los riesgos y los obstaculos que siguen dificultando los esfuerzos de
prevencién y se identifican los elementos clave que, a juzgar por la experiencia de
las Naciones Unidas y sus colaboradores, han demostrado ser criticos para
maximizar el éxito de estos esfuerzos: el estado de alerta, la flexibilidad, las
asociaciones, la sostenibilidad, la evaluacion y los recursos. El informe concluye con
recomendaciones dirigidas a fortalecer la capacidad internacional para la diplomacia
preventiva en los proximos cinco afios.

* Extracto del discurso pronunciado por el ex Secretario General Dag Hammarskjéld en la
Asociacion Norteamericana de Ciencias Politicas, Washington D.C., 11 de septiembre de 1954.
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I1.

Introduccion

1. La diplomacia preventiva ha sido una idea constante de las Naciones Unidas
desde hace muchas décadas. Desde que Dag Hammarskjold expresd por primera vez
el concepto hace mas de medio siglo, ha seguido evolucionando en respuesta a los
nuevos desafios. La diplomacia preventiva es parte integral de los esfuerzos mas
amplios de prevencién de conflictos y se refiere especificamente a las medidas
diplomaticas que se toman en la etapa mdas temprana posible y se destinan “a evitar
que surjan controversias entre dos o mas partes, a evitar que las controversias
existentes se transformen en conflictos y a evitar que estos, si ocurren, se
extiendan”!. La diplomacia preventiva sigue siendo muy pertinente en todo tipo de
conflictos.

2.  Cuando asumi el cargo hace cuatro afios atribui prioridad a reactivar la
diplomacia preventiva de la Organizacién y, por lo tanto, a mejorar nuestros
mecanismos y ampliar nuestra colaboraciéon con ese fin. Mis esfuerzos fueron
alentados por los Estados Miembros, que estan poniendo mas énfasis en la
prevencién de los conflictos y ven que la Organizacion puede desempefiar una
funcion clave para apoyar y complementar sus propias gestiones. Hay varias razones
que explican este renovado interés. La principal son las consecuencias recurrentes y
devastadoras de los conflictos armados para las personas, las sociedades y las
economias, junto con el reconocimiento —mucho mayor en estos tiempos de crisis
econdmicas— de que es sumamente costoso no prevenir un conflicto. Ademas,
aunque los éxitos rara vez se comentan en las noticias, una serie de gestiones
recientes han vuelto a confirmar que combinando el analisis, la alerta temprana, la
respuesta rdpida y las asociaciones podemos contribuir a reducir las tensiones
cuando se intensifica una crisis y ayudar a las partes a resolver sus disputas por
medios pacificos.

3. Como ejemplo de este apoyo, el Consejo de Seguridad, bajo la presidencia de
Nigeria, celebré un debate abierto sobre la diplomacia preventiva en Africa el 16 de
julio de 2010. En la declaracion formulada por la presidencia después del debate
(S/PRST/2010/14), el Consejo me solicitd que presentara un informe con
recomendaciones sobre la mejor manera de optimizar el uso de los instrumentos de
diplomacia preventiva en el sistema de las Naciones Unidas y en cooperacion con
las organizaciones regionales y subregionales y con otros actores. El presente
informe se ha preparado en atencion a esa solicitud.

Un entorno cambiante

4.  Hoy en dia, para la diplomacia preventiva se utiliza un conjunto mas amplio de
entidades que emplean instrumentos mas variados que nunca. Esto se debe en parte
a que se han establecido marcos normativos mas sélidos en favor de los esfuerzos
internacionales para prevenir conflictos violentos y atrocidades en masa y para
asegurar la inclusion de un mayor nimero de voces en la gobernanza, la paz y la
seguridad. La Cumbre Mundial de 2005 fue un momento decisivo porque los
Estados Miembros se comprometieron a crear una “cultura de prevencion”, a
fortalecer la capacidad de las Naciones Unidas en ese sentido y a tomar “medidas

Véase “Un programa de paz: diplomacia preventiva, establecimiento de la paz y mantenimiento
de la paz” (A/47/277-S/24111), 17 de junio de 1992.
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colectivas eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la paz”. Antes, en la
resolucion 1325 (2000), el Consejo de Seguridad ya habia pedido que aumentara la
participacion de las mujeres en la prevencion de conflictos y habia reconocido la
importancia de los mecanismos locales de solucion de conflictos.

5. La labor realizada en el ambito normativo a nivel mundial se sustenta en la
realizada a nivel regional en Africa, Asia, Europa y América. En el continente
africano, sobre todo, la vieja doctrina de no injerencia ha sido sustituida por el
principio de la Unién Africana de “no indiferencia” ante las amenazas inminentes a
la paz, la seguridad y la poblacion, incluidos los cambios inconstitucionales de
gobierno. Algunas organizaciones subregionales de Africa anticiparon o bien
siguieron esta nueva postura. En América, la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) ha atribuido prioridad a la solucion de diferencias que puedan
provocar crisis. Nuevas agrupaciones como la Union de Naciones Suramericanas se
han convertido en agentes regionales activos, incluso en la diplomacia preventivaZ.
Otros ejemplos incluyen la region del Pacifico, donde la Declaracion de Biketawa
del Foro de las Islas del Pacifico (2000) proporcion6 un marco para una respuesta
diplomatica temprana a problemas de seguridad emergentes. La Carta Democratica
Interamericana de 2001, la Carta de la Francofonia de 2005, la Carta de la
Asociacion de Naciones de Asia Sudoriental (ASEAN) de 2007 y la Carta de la
Organizacion de la Conferencia Islamica (OCI) de 20083 reflejan la creciente
expectativa de que las crisis emergentes deben abordarse de manera oportuna en los
foros regionales o internacionales que corresponda. Por ello hemos sido testigos, en
distintos grados, de un cambio hacia una diplomacia preventiva mas orientada a la
accion en las diferentes regiones del mundo.

6. A fin de dar vida a estas innovaciones normativas, en la Gltima década también
se ha creado una nueva capacidad de prevencion en la comunidad internacional, en
las organizaciones internacionales y regionales y en muchos Estados Miembros.
Esta capacidad incluye el desarrollo de sistemas de alerta temprana* y mecanismos
de financiacion especifica para una respuesta rapida®, el establecimiento de
estructuras de prevencion® y el uso continuo de los enviados especiales. La
Dependencia de Apoyo a la Mediacion creada en las Naciones Unidas en 2006 se ha
convertido en un proveedor de servicios tanto para las gestiones de mediacion de la
Organizacion como para las de otras instancias, y un numero cada vez mayor de
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Declaracion del Consejo de Jefes de Estado y de Gobierno de la Unidn de Naciones
Suramericanas, Buenos Aires, 4 de mayo de 2010, parr. 5.

En junio de 2011, el nombre de la Organizacion se cambid por el de Organizacion de
Cooperacion Islamica.

Por ejemplo, la Unién Europea, la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa
(OSCE), la Unién Africana y varias organizaciones subregionales de Africa han establecido
sistemas de alerta temprana.

Por ejemplo, el Instrumento de Estabilidad de la Unién Europea, el mecanismo flexible para
financiar una respuesta rapida establecido por el Departamento de Asuntos Politicos de la
Secretaria de las Naciones Unidas y el Mecanismo de apoyo inmediato del Fondo para la
Consolidacion de la Paz.

Por ejemplo, el fortalecimiento del Departamento de Asuntos Politicos apoyado por los Estados
Miembros en 2008, el Grupo de Sabios de la Union Africana, el Consejo de Sabios de la
Comunidad Econdmica de los Estados de Africa Occidental (ECOWAS), y nuevas estructuras
del Servicio Europeo de Accion Exterior de la Unioén Europea como la Direccion de Prevencion
de Conflictos y Politica de Seguridad y, dentro de ella, la Dependencia de Prevencion de
Conflictos y Mediacion.
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organizaciones regionales quieren mejorar su capacidad para la mediacion’. Las
misiones politicas se utilizan cada vez mas: en 2010, las Naciones Unidas, la Union
Europea, la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) y
la OEA desplegaron cerca de 50 misiones sobre el terreno, muchas de ellas con un
mandato de diplomacia preventiva y buenos oficios®. El Alto Comisionado de la
OSCE para las Minorias Nacionales ha ayudado a aplacar las tensiones creadas por
problemas relacionados con las minorias nacionales en muchos paises gracias a la
diplomacia discreta.

7. A pesar de los graves problemas que siguen obstaculizando las gestiones de
diplomacia preventiva, que se examinaran mas adelante en este informe, cada vez
hay mas indicios de que nuestros esfuerzos colectivos de prevencion responden
mejor a las necesidades sobre el terreno. EI nimero de conflictos de baja intensidad
que estallaron en el periodo comprendido entre 2000 y 2009 es aproximadamente la
mitad de los que estallaron en la década de 1990. En el mismo periodo, el numero
de nuevos conflictos de gran intensidad (estallido e intensificacion) también se
redujo de 21 a 16°. Aunque un niimero de factores explican esta reduccion, la accion
preventiva mas intensa y mejor de los Estados Miembros y las organizaciones
internacionales es gran parte de la ecuacion.

Mejora de la situacion sobre el terreno

8.  Ante las tensiones politicas o la intensificacion de las crisis, la diplomacia
preventiva suele ser una de las pocas opciones disponibles para preservar la paz, a
menos que se adopten medidas coercitivas. También puede ser una inversion muy
rentable. La mayor rentabilidad de la prevencion es las vidas que salva, pero
también tiene una rentabilidad econémica. El Banco Mundial ha calculado que “el
costo medio de las guerras civiles equivale a mas de 30 afos de crecimiento del
producto interno bruto (PIB) en un pais en desarrollo de tamafio mediano”'0. Las
guerras civiles mas graves causan unos costos acumulados de decenas de miles de
millones de ddlares, y las sociedades tardan un promedio de 14 afios en recuperar
las vias de crecimiento original!9. Por el contrario, la prevencion puede ser mucho
menos costosa: la Oficina de las Naciones Unidas para Africa Occidental, que ha
tenido un papel importante en los esfuerzos de prevencion en Guinea, el Niger y
otros paises de la subregion, tiene un presupuesto ordinario anual de menos de 8
millones de dolares de los Estados Unidos.

N

Por ejemplo, la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y las Naciones Unidas han
concertado una alianza para la mediacion que comprende la financiacion de los trabajos de un
investigador basado en la OEA; la formacion conjunta de funcionarios de los Estados Miembros
en este tema; y la prestacion de apoyo a la preparacion de una lista de expertos de la OEA, una
metodologia de examen una vez concluidas las iniciativas de mediacion y una estrategia de
género.

8 Véase Richard Gowan, ed. Review of Political Missions 2010 (Centro de Cooperacion
Internacional, 2010).

9 Programa de datos de Upsala sobre los conflictos/banco de datos sobre los conflictos armados del

Instituto de Investigacion para la Paz de Oslo, version 4-2010, 1946-2009. Puede consultarse en
http://www.pcr.uu.se/digital Assets/19/19228 UCDP_PRIO_ArmedConflictDataset V4 2010.xls.

10 Véase Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 2011: Conflicto, seguridad y

desarrollo (Washington, D.C., 2011).
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9. El proposito de la siguiente seccion es destacar las maneras en que las
Naciones Unidas utilizan los instrumentos existentes, desarrollan otros nuevos y
colaboran con los principales agentes en alianzas nuevas y creativas para mejorar la
situacion sobre el terreno mediante la diplomacia.

Principales agentes, herramientas e instrumentos

Asamblea General

10. Con arreglo a los articulos 10 y 11 de la Carta de las Naciones Unidas, la
Asamblea General tiene amplia autoridad para considerar la prevencion de
conflictos en todos sus aspectos, hacer las recomendaciones que estime oportunas, o
llamar la atencion del Consejo de Seguridad hacia situaciones susceptibles de poner
en peligro la paz y la seguridad internacionales.

11. Con su capacidad normativa y sus funciones deliberativas, la Asamblea
General puede contribuir decisivamente a crear un entorno propicio para la
prevencion de conflictos. Su aprobacidén por consenso, el 22 de junio de 2011, de
una resolucion destinada al fortalecimiento de la funcidén de mediacion en el arreglo
pacifico de controversias, la prevencion de conflictos y su solucion (resolucion
65/283) es un hito que coloca a la Organizacion en la posicion de emisor de normas
para la mediacion y proporciona un amplio marco para una colaboracion productiva
con los Estados Miembros, las organizaciones regionales y otras instancias de
mediacion. Como suprema autoridad presupuestaria de la Organizacion, la
Asamblea General también examina y aprueba los presupuestos de las misiones
politicas y otros instrumentos relacionados con la prevencidon de conflictos y la paz.
En 2008 facilitdé el fortalecimiento del Departamento de Asuntos Politicos de la
Secretaria con el objetivo de consolidar la capacidad preventiva de la Organizacion.
Ademas, a peticion de la Asamblea, en el sexagésimo sexto periodo de sesiones
presentaré un informe con recomendaciones sobre formas de mejorar la financiacion
de nuestras misiones politicas especiales y el apoyo a estas misiones, con el objetivo
de asegurar el despliegue mas flexible y rapido de estos instrumentos que se prevén
cada vez mas en la Organizacion.

Consejo de Seguridad

12. El Consejo de Seguridad, el 6rgano de las Naciones Unidas que tiene la
responsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales, ha de
desempenar un papel clave en la prevencion de conflictos armados. Antes, el
Consejo orientaba sus actividades sobre todo a intentar solucionar conflictos y
situaciones de emergencia una vez ocurridos, pero en los ultimos afios se ha
promovido la participacion y la flexibilidad para responder a nuevas amenazas antes
de que formen parte de los asuntos sometidos oficialmente al Consejo. Desde
principios de 2008, por ejemplo, el Consejo ha mantenido “dialogos interactivos
oficiosos” en una serie de situaciones, los cuales tienen por objeto promover una
diplomacia preventiva mas orientada a la accion. El Consejo ha solicitado al
Departamento de Asuntos Politicos que presente mensualmente exposiciones para
explorar el horizonte, centradas en los conflictos nuevos y actuales. También
aprovecho los almuerzos mensuales informales con el Consejo de Seguridad para
plantear muchos temas que no se han incluido en ninglin programa oficial. Desde
2007, el tema “Paz y seguridad en Africa” ha servido para examinar diversas
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cuestiones que afectan a distintos paises en sesiones oficiosas, incluso situaciones
que no forman parte del programa oficial del Consejo, tales como la situacion de
Libia en las primeras etapas.

13. Cémo y cuan temprano el Consejo de Seguridad debe intervenir en una
situacion preocupante es una pregunta que debe responderse caso por caso. A veces,
el Consejo decide reservar su influencia, con el fin de dejar margen para la
diplomacia discreta y los buenos oficios del Secretario General. Otras veces, la
accion altamente visible y decisiva del Consejo —como misiones sobre el terreno,
iniciativas de su Presidencia y comunicados de prensa— ha creado un margen
politico para la prevencion que de otro modo no habria existido, apoyando
firmemente mis esfuerzos.

14. Cuando el Consejo de Seguridad desarrolla una vision comun para hacer frente
a una situacion preocupante, como hizo en el caso de la crisis constitucional de
Guinea en 2009 y 2010 y en el referéndum sobre la independencia de Sudan del Sur,
celebrado en 2011, se ha comprobado que genera un impulso politico y promueve la
colaboracion con los principales interlocutores en la determinacion de una estrategia
comun. El Consejo ha comenzado a desarrollar relaciones mas fuertes y mas
estructuradas con las organizaciones regionales con ese fin. El apoyo del Consejo a
las iniciativas de mediacion de las Naciones Unidas o de los agentes regionales
también ha demostrado ser crucial. En etapas finales de los conflictos, las
herramientas mas coercitivas como las sanciones especiales han dado mas peso a las
gestiones diplomaticas. El Consejo también desempefia un papel singular al prevenir
la intensificacion de los conflictos o la reanudacidon de las guerras estableciendo
misiones politicas y de mantenimiento de la paz con mandatos apropiados.

Comision de Consolidacion de la Paz

15. La Comision de Consolidacion de la Paz, un 6rgano intergubernamental que
asesora al Consejo de Seguridad y a la Asamblea General, dirige la atencion
internacional hacia los paises que salen de conflictos, especialmente hacia la
reconstruccion y el fortalecimiento de las instituciones necesarias para la
recuperacion después de un conflicto. En el programa de la Comision figuran seis
paises: Burundi, Guinea, Guinea-Bissau, Liberia, Republica Centroafricana y Sierra
Leona. Se han establecido configuraciones especificas para cada pais, lo que podria
ayudar a prevenir la reanudacion de la violencia mediante los esfuerzos de
representacion de sus Presidentes y mis Representantes Especiales.

Buenos oficios del Secretario General

16. Mi mandato para la prevencion de conflictos se origina en el Articulo 99 de la
Carta, que establece que el Secretario General podra llamar la atencion del Consejo
de Seguridad hacia cualquier asunto que en su opinioén pueda poner en peligro el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Los sucesivos Secretarios
Generales han utilizado sus buenos oficios para ayudar a las partes a encontrar
soluciones a los problemas en la etapa mas temprana posible. La eficacia de los
buenos oficios depende a menudo del margen politico en el que debe actuar el
Secretario General. Segiin mi experiencia, el caso mas dificil se presenta cuando la
comunidad internacional tiene mucho interés pero no esta de acuerdo, porque las
partes saben que no hay unidad de criterios. Como custodio de la Carta, también
tengo el deber de hablar en determinadas situaciones, una obligacién que puede o no
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contribuir a las gestiones de mediacion. A veces es necesario hacer una defensa
publica en los medios de comunicacion, aunque lo mas frecuente es recurrir a los
buenos oficios entre bastidores. Independientemente del enfoque, lo principal es
practicar una diplomacia tan resuelta como flexible.

17. El Departamento de Asuntos Politicos es el principal instrumento operacional
para el ejercicio de mis buenos oficios. Con apoyo de los recursos ordinarios y
extrapresupuestarios de los Estados Miembros!!, durante los iltimos tres afios se ha
reforzado para que pueda desempeiar con mayor eficacia su papel rector en la
diplomacia preventiva dentro del sistema de las Naciones Unidas. El Departamento
ha mejorado su capacidad analitica, su experiencia técnica en ambitos clave como la
asistencia electoral, sus asociaciones y su capacidad de aprender lecciones, destilar
las mejores practicas y facilitar las respuestas de todo el sistema. Como resultado, se
va orientando hacia la respuesta rapida y, a través de sus divisiones regionales
reforzadas y la Dependencia de Apoyo a la Mediacion, puede apoyar gestiones de
buenos oficios e iniciativas de mediaciéon en todo el mundo, tanto de la
Organizacion como de sus asociados. Puede desplegar un equipo de reserva
integrado por expertos en mediacion en un plazo de 72 horas para ayudar a los
negociadores a resolver cuestiones relacionadas con el disefio del proceso de paz,
las medidas de seguridad, la constitucion, el género, el reparto de poder y la riqueza
compartida. Un mecanismo especializado, apoyado con contribuciones voluntarias,
proporciona financiacion mas flexible para la respuesta rapida.

Enviados

18. En los tltimos afios, he nombrado a una serie de enviados para que ayudaran a
reducir las tensiones y resolver los problemas relacionados con controversias
fronterizas, cuestiones territoriales, conflictos regionales, crisis constitucionales y
electorales, negociaciones para la reunificacion, conversaciones de paz y otros
temas diversos. Por su parte, mis asesores especiales sobre la prevencion del
genocidio, la responsabilidad de proteger y otras cuestiones intersectoriales
importantes han contribuido también a esa labor aportando sus conocimientos sobre
temas especificos. En muchos casos, el papel desempefiado por los enviados de las
Naciones Unidas ha sido fundamental para salvar a un pais o una region que se
encontraba al borde de un conflicto.

19. Por ejemplo, en el otonio de 2008, nombré al ex Presidente de Nigeria, General
Olusegun Obasanjo, Enviado Especial para la region de los Grandes Lagos en el
contexto de la creciente tension en la Republica Democratica del Congo y el temor
generalizado de que volviera a convertirse en escenario de una guerra regional. Con
el apoyo de la Sede y en estrechas consultas con la operaciéon de mantenimiento de
la paz de las Naciones Unidas sobre el terreno, el Enviado Especial se embarco en
una intensa actividad de diplomacia itinerante para lograr una paz negociada en la
zona oriental de la Republica Democratica del Congo. Pocas semanas después, fruto
de sus esfuerzos en colaboracion con la Conferencia Internacional sobre la Region
de los Grandes Lagos, se inicié un proceso complejo de conversaciones de paz bajo

En la resolucion 63/261 se aprobd un aumento del presupuesto ordinario del Departamento de
Asuntos Publicos, aumento que expliqué en el documento A/65/161. Puesto que la Asamblea
solo aprobo la mitad de los puestos solicitados y los Estados Miembros piden cada vez mas
recursos basicos del Departamento, recientemente se le han asignado mas fondos
extrapresupuestarios (http://un.org/wcm/content/site/undpa/annualreport 13052011).
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los auspicios de las Naciones Unidas, que fue posible gracias al rapido despliegue
de un equipo de apoyo a la mediacién, acompaiiado de los necesarios arreglos
logisticos y servicios de traduccidn, conferencias y apoyo para viajes. En marzo de
2009, esas conversaciones condujeron a una serie de acuerdos en los que se preveia
la desmovilizacion y el desarme de los grupos rebeldes y la adopcion de medidas
para hacer frente a los problemas subyacentes. Gracias al seguimiento de los
progresos realizado por el Enviado Especial, la mayoria de los compromisos
asumidos por las partes se habian aplicado en menos de un afio. A finales de 2009,
los Presidentes Kagame y Kabila se reunieron por primera vez en muchos afos y
poco después Rwanda y la Republica Democratica del Congo reestablecieron
oficialmente las relaciones diplomaticas. Aunque la situacion en la zona oriental de
la Republica Democratica del Congo sigue siendo grave por la inseguridad y el
sufrimiento humano generalizados, se logré evitar la reanudaciéon del conflicto
regional.

20. En otros casos, la Organizacién ha desempefiado un papel de apoyo. En enero
de 2008, por ejemplo, en el contexto de la violencia registrada en Kenya después de
las elecciones, la Unidon Africana puso en marcha un proceso dirigido por el ex
Secretario General Kofi Annan para evitar que la situacion se deteriora aun mas y
desembocara en una guerra civil entre grupos étnicos. Esa iniciativa contd con el
firme apoyo del equipo de las Naciones Unidas en el pais y del personal asignado
por el Departamento de Asuntos Politicos y se beneficio del asesoramiento
estratégico proporcionado por los expertos de la Division de Asistencia Electoral del
Departamento y otros actores. El acuerdo de reparto de poder a que se llegod
permitid evitar el conflicto y sirvio también de base para la redaccion de una nueva
constitucion. Asimismo, en Madagascar se desplegd un equipo de las Naciones
Unidas de apoyo a la mediacién con el fin de ayudar a la Comunidad de Africa
Meridional para el Desarrollo (SADC) en sus labores de mediacion para a resolver
la crisis politica y restaurar el orden constitucional en ese pais.

21. Muchos de los instrumentos que estamos elaborando para aumentar la eficacia
de la diplomacia preventiva, como la creacion de capacidad para el rapido
suministro de financiacidon y expertos técnicos, ya estan facilitando la labor de los
enviados que trabajan en la resolucion de los conflictos en curso. Un ejemplo de ello
es el caso de Libia, donde mi Enviado Especial esta haciendo lo posible por llegar a
una solucion politica del conflicto, de conformidad con las resoluciones 1970 (2011)
y 1973 (2011) del Consejo de Seguridad, y evitar el empeoramiento de la situacion
humanitaria. Otros enviados estan trabajando en procesos politicos a largo plazo en
los que se ha encomendado a las Naciones Unidas la responsabilidad especial de
entidad facilitadora, como en los casos de Chipre y el Sdhara Occidental. En algunas
situaciones, el mero hecho de que exista un proceso de ese tipo tiene un valor
intrinseco que puede servir de valvula de escape para relajar la tension, fomentar la
confianza y asegurar que las partes sigan hablando entre si.

Oficinas regionales

22. Una innovacion importante introducida en los ultimos afios es el
establecimiento de oficinas regionales de las Naciones Unidas que, entre otras
cosas, sirven de plataforma avanzada para la diplomacia preventiva en Africa
occidental y Asia central y, desde marzo de 2011, también en Africa central. Las dos
primeras ya han forjado relaciones de trabajo sostenidas e innovadoras con los
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agentes locales y regionales y con otros interesados para hacer frente a una gran
variedad de cuestiones potencialmente explosivas en sus respectivas subregiones.

23. En 2010, por ejemplo, el Centro Regional de las Naciones Unidas para la
Diplomacia Preventiva en Asia Central pudo interponer de inmediato sus buenos
oficios y proporcionar apoyo en respuesta a la crisis desencadenada en Kirguistan
tras el derrocamiento del ex Presidente en abril y el estallido de la violencia
interétnica en junio. El Centro, en estrecha colaboracion con los agentes nacionales,
el equipo de las Naciones Unidas en el pais, la OSCE, la Uniéon Europea, la
Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva, la Comunidad de Estados
Independientes (CEI) y la Organizacion de Cooperacion de Shanghai, facilito el
suministro de asistencia para la reconstruccion, la recuperacion y la celebracion de
elecciones en el pais, al mismo tiempo que promovié el didlogo entre los dirigentes
politicos y los representantes de la sociedad civil y ayudd a sentar las bases para la
reconciliacion.

24. En Guinea, las Naciones Unidas canalizaron su labor a través de la Oficina de
las Naciones Unidas para Africa Occidental a fin de forjar una alianza con la
CEDEAO, la Unién Africana, el Grupo de Contacto Internacional y otras
organizaciones para facilitar la transicion del pais de un régimen militar a un
sistema constitucional a lo largo de 2009 y 2010. Una de las principales
preocupaciones durante ese periodo fue evitar que las tensiones politicas se
transformaran en un conflicto declarado, sobre todo por los posibles efectos
desestabilizadores en los paises vecinos de Cote d’Ivoire, Guinea-Bissau, Liberia y
Sierra Leona. Mediante su apoyo constante al proceso politico y a las actividades de
mediacion de la CEDEAO, las Naciones Unidas orientaron al pueblo de Guinea en
el proceso de transicion hasta su conclusion en diciembre de 2010 con la toma de
posesion del Sr. Alpha Condé, el primer Presidente de Guinea elegido en elecciones
democraticas multipartidistas.

25. El mandato de la nueva Oficina Regional de las Naciones Unidas para Africa
Central consiste en contribuir de igual manera a la prevencion de conflictos en esa
subregion y a abordar problemas transfronterizos, como el trafico de armas, la
delincuencia organizada y la presencia de grupos armados, incluido el Ejército de
Resistencia del Sefior.

Misiones politicas sobre el terreno

26. La importancia crucial que las operaciones de mantenimiento de la paz tienen
en el conjunto de actividades de la Organizacion encaminadas a promover la paz y
la seguridad es bien conocida desde hace décadas. Menos conocido es el papel que
desempeiian las misiones politicas, que suelen ser mucho mas pequefias pero a las
que se recurre cada vez con mas frecuencia para aplicar una gran variedad de
mandatos complejos en las esferas del mantenimiento de la paz y la consolidacion
de la paz.

27. Las misiones politicas varian enormemente en cuanto a sus objetivos,
actividades, tamafio y alcance e incluyen las oficinas regionales mencionadas
anteriormente, una nueva oficina de enlace ante la Union Africana, las operaciones
de gran envergadura en el Afganistan y el Iraq y una serie de oficinas de menor
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tamafio dedicadas al mantenimiento de la paz y la consolidacion de la paz'2. La
mayoria de ellas se desplegaron para gestionar una crisis y no con fines meramente
preventivos; no obstante, todas coinciden con complejos procesos politicos o de
consolidacion de la paz, y sus mandatos suelen incluir una funcion de buenos
oficios, que por lo general desempena el jefe de la mision.

28. Esas misiones, en colaboracion con los gobiernos anfitriones o asociados y con
otros agentes, suelen prestar asistencia a iniciativas nacionales para promover el
didlogo, desarrollar la capacidad, aliviar la tension y prevenir la violencia. Su apoyo
politico constante y la atencidon que han prestado a los problemas antes de que estos
se multipliquen han resultado muy utiles a menudo, aunque no hayan recibido
publicidad. El papel desempeinado por la Mision de Asistencia de las Naciones
Unidas para el Iraq para facilitar el dialogo en la ciudad de Kirkuk y otros territorios
con conflictos internos y allanar el camino para las elecciones celebradas en 2009 y
2010 demuestra la importancia de la labor politica de las misiones de asistencia civil
combinada con las actividades de las operaciones militares desplegadas por otros
agentes. El Coordinador Especial de las Naciones Unidas para el Proceso de Paz del
Oriente Medio ha trabajado incansablemente para promover la calma y aliviar las
tensiones en la region. En Sierra Leona, la Oficina Integrada de las Naciones Unidas
para la Consolidacién de la Paz ayudo6 a prevenir un posible recrudecimiento de la
violencia como consecuencia de las tensiones desatadas entre el partido gobernante
y los partidos de la oposicion en marzo de 2009. En los ultimos afios, las misiones
politicas de las Naciones Unidas han apoyado el didlogo entre los principales
agentes y han reforzado los procesos politicos y de consolidacion de la paz en el
Afganistan, Burundi, Guinea-Bissau, Nepal, el Oriente Medio, la Republica
Centroafricana y Somalia. En casi todos los casos, la adopcion de estructuras y
enfoques mas integrados en esas misiones ha permitido incorporar la prevencion de
los conflictos en las estrategias de consolidacion de la paz a largo plazo y mejorar
de ese modo las posibilidades de lograr una paz mas duradera.

Operaciones de mantenimiento de la paz

29. Teniendo en cuenta que, segiin un informe reciente del Banco Mundial, el 90%
de las guerras civiles del ultimo decenio tuvo lugar en paises que habian sufrido ya
una guerra civil en los 30 afios anteriores'’, todas las misiones de las Naciones
Unidas cumplen una funcion importante en la primera linea de respuesta a las crisis
y son de gran utilidad para la diplomacia preventiva en todo tipo de conflictos. Las
operaciones de mantenimiento de la paz multidimensionales ha desempefiado este
papel desde hace afos, reforzadas, en los casos necesarios, con la labor paralela
realizada por un enviado especial. El referéndum sobre la libre determinacion de

12 Las misiones politicas de las Naciones Unidas sobre el terreno incluyen las siguientes: la
Oficina del Coordinador Especial de las Naciones Unidas para el Libano; la Oficina del
Coordinador Especial de las Naciones Unidas para el Proceso de Paz del Oriente Medio; el
Asesor Especial del Secretario General sobre Chipre; la Misién de Asistencia de las Naciones
Unidas para el Iraq (UNAMI); la Mision de Asistencia de las Naciones Unidas en el Afganistan
(UNAMA); la Oficina Integrada de las Naciones Unidas para la Consolidacion de la Paz en
Sierra Leona (UNIPSIL); la Oficina Integrada de las Naciones Unidas para la Consolidacion de
la Paz en Guinea-Bissau (UNIOGBIS); la Oficina Integrada de las Naciones Unidas para la
Consolidacion de la Paz en la Republica Centroafricana (BINUCA); la Oficina de las Naciones
Unidas en Burundi (BNUB); la Oficina Politica de las Naciones Unidas para Somalia (UNPOS);
el Representante de las Naciones Unidas en las deliberaciones internacionales de Ginebra; y el
apoyo de las Naciones Unidas a la Comisiéon Mixta del Camertin y Nigeria.
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Sudan del Sur, celebrado en enero de 2011, es un ejemplo reciente de como una
mision de mantenimiento de la paz puede ayudar a orientar un proceso de paz
complejo a través de transiciones extremadamente delicadas.

30. En los 12 meses antes del referéndum, la direccion de la mision, en estrecha
colaboracion con el Grupo de Alto Nivel de la Unioén Africana encargado de la
aplicacion de las recomendaciones para el Sudan, realiz6 actividades de mediacion
entre el Gobierno del Sudan y el Gobierno de Sudan del Sur con las que logro
romper el estancamiento en momentos clave. Mi Representante Especial también
ayudd a convencer a la comunidad internacional para que ejerciera su influencia y
colabord con el Grupo de la Unidon Africana en la facilitacion de las negociaciones
sobre los acuerdos posteriores al referendum. Con el fin de complementar los
esfuerzos de la mision y la considerable asistencia técnica y logistica electoral
proporcionada, decidi establecer también un Grupo sobre los Referendos en el
Sudan, encabezado a peticion de las partes por el expresidente de la Republica
Unida de Tanzania, Sr. Benjamin Mkapa. Ese Grupo y su personal se encargaron de
vigilar la situacion antes del referéndum, ejercer sus buenos oficios a alto nivel y
fomentar la confianza entre las partes. En enero de 2011, 3 millones de personas en
todo el Sudan y el extranjero fueron a las urnas, por lo general en un ambiente
pacifico, y votaron abrumadoramente en favor de la secesion. Aunque la situacion
en la region sigue siendo fragil y aun quedan grandes retos por salvar, la ausencia de
actos de violencia significativos durante el referéndum y la aceptacion generalizada
de sus resultados se consideraron un éxito de la diplomacia preventiva.

Los grupos de amigos y otros tipos de apoyo diplomatico

31. Es indispensable que la labor internacional esté coordinada, funcién que con
frecuencia corre a cargo de grupos de contacto y “grupos de amigos”. Tales grupos
han desempefiado una funcion importante, por ejemplo, en los casos de Guinea,
Libia, Mauritania y el Sahara Occidental. Cuando estan unidas, esas agrupaciones
pueden constituir un multiplicador de la labor diplomatica, valiéndose de la
influencia, los recursos y los conocimientos especializados colectivos. Ademas,
pueden respaldar a los enviados, contribuir a sustentar exigencias y principios clave
y asegurar que la comunidad internacional se manifieste con una sola voz, no desvie
la atencidon y acompaiie las estrategias con ayuda.

Determinacion de los hechos, averiguaciones e investigaciones

32. Los Estados Miembros que se enfrentan a delitos delicados desde el punto de
vista politico, incidentes violentos o presuntas vulneraciones graves de los derechos
humanos recurren cada vez mas a la Organizacion para que realice investigaciones
imparciales. Algunas se han efectuado por mandato del Consejo de Seguridad o del
Consejo de Derechos Humanos, mientras que otras las ha dispuesto el Secretario
General. Las entidades creadas son tan diversas como las propias situaciones y
solicitudes a las que responden. Aunque no forman parte de la gama tradicional de
instrumentos de prevencion de conflictos, en los aflos recientes estos mecanismos se
han utilizado con eficacia para apoyar la labor de diplomacia preventiva,
contribuyendo a modificar los calculos de las partes, mitigar la tensién o crear
confianza. Por ejemplo, la labor de determinacion de los hechos realizada
conjuntamente con la CEDEAO en relacion con las muertes de migrantes ganeses
que se hallaron en Gambia en 2007 se considero util para restablecer las relaciones
entre los dos paises. Entre otros ejemplos cabe citar la Comision Internacional
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contra la Impunidad en Guatemala, que se cred en 2007 para ayudar al pais a
investigar y desmantelar redes delictivas clandestinas, la Comision de Investigacion
de los sucesos ocurridos el 28 de septiembre de 2009 en Conakry y el Grupo
encargado de investigar el incidente de la flotilla que se produjo en Gaza el 31 de
mayo de 2010.

Equipos de las Naciones Unidas en los paises

33. Cuando surgen tensiones politicas en paises donde las Naciones Unidas no
tienen ni un enviado ni una misién, con frecuencia los coordinadores residentes y
los equipos de las Naciones Unidas en los paises han de pasar a primera linea para
facilitar la respuesta y ayudar a las entidades nacionales a hacer frente a los retos
nuevos. Reconociendo esta realidad, hemos procurado mejorar tanto la asistencia
inmediata que pueden proporcionar las Naciones Unidas a los equipos sobre el
terreno en esas situaciones como los servicios que podemos ofrecer al pais de que se
trate. En los afos recientes, esos servicios han incluido asistencia a la labor de
mediacion dirigida a nivel local y conocimientos técnicos sobre procesos
electorales, reformas constitucionales, comisiones de la verdad, didlogos nacionales,
conversaciones de reconciliacion y creacion de mecanismos nacionales de solucion
de controversias. Es habitual que este tipo de apoyo se preste discretamente, con
unos recursos minimos y como complemento de programas de desarrollo y
gobernanza en marcha.

34. Por ejemplo, en Egipto, Tinez y otros lugares de la region, los coordinadores
residentes y los equipos en los paises, con apoyo adicional de la Sede, han
desempeiiado una funciéon importante facilitando la respuesta de la Organizacion a
la Primavera Arabe, prestando apoyo a las iniciativas de dialogo, fomentado los
procesos para compartir experiencias de transiciones u ofreciendo asesoramiento
técnico especializado. En el contexto de la crisis politica de Honduras, la oficina
reforzada del Coordinador Residente proporciond conocimientos especializados
sobre una amplia gama de cuestiones que guardaban relacion con el proceso de
reconciliacion nacional iniciado por el Gobierno del Presidente Porfirio Lobo en
enero de 2010. Con el fin de reducir la tension politica en las Comoras, el
Coordinador Residente encabezo, junto con el Presidente de la Comision Electoral
Nacional, un comité de supervision y transparencia que reunié a los partidos
politicos, la sociedad civil y la comunidad internacional en el periodo
inmediatamente anterior a las elecciones presidenciales de 2010. En Fiji las
Naciones Unidas prestaron apoyo por conducto de su equipo sobre el terreno a la
labor encaminada a mantener las conversaciones entre el Gobierno militar, la
sociedad civil y otras partes interesadas en un proceso de mesa redonda centrado en
la paz y el desarrollo.

Nuevos ambitos de atencion

35. En los afios recientes se ha pedido con una frecuencia cada vez mayor a las
Naciones Unidas que desplieguen su capacidad de diplomacia preventiva en el
contexto de crisis constitucionales tan graves como cambios inconstitucionales de
gobierno y controversias electorales violentas.
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Respuesta a cambios inconstitucionales de gobierno

36. Los golpes de estado y los intentos de golpe de estado son contrarios a las
normas democraticas y al estado de derecho y pueden tener efectos negativos para la
gobernanza y los derechos humanos. Ademads, suelen desencadenar conflictos
violentos; segun una fuente!3, desde 1945 han provocado aproximadamente dos
docenas de guerras civiles. En este contexto, la Organizacion cada vez esta actuando
mas para ayudar a los paises a regresar al orden constitucional. A lo largo de los
ultimos tres afios hemos encargado a enviados superiores que, en colaboracién con
organizaciones regionales o subregionales, faciliten la solucion de crisis posteriores
a golpes y revueltas militares, o medien en ellas, en Guinea, Madagascar, Mauritania
y el Niger. Con la excepcion de Madagascar, donde la crisis sigue sin resolverse,
esta labor de facilitacion, reforzada por marcos regionales cada vez mas solidos
contra los cambios inconstitucionales de gobierno, ha sido esencial para allanar el
camino del retorno al orden constitucional.

37. En los casos de Guinea, Mauritania y el Niger, mi Representante Especial
radicado en Dakar actio como enlace entre todos los agentes y defendié ante las
autoridades de facto el retorno a la constitucionalidad, asegurando la coordinacion
de la comunidad internacional y ofreciendo asesoramiento a la organizacion regional
principal. En Madagascar, las Naciones Unidas hicieron contribuciones sustantivas
y técnicas significativas a los acuerdos de Maputo y Addis Abeba, que
lamentablemente todavia no se han aplicado. En todos los casos, la labor de
mediacion y diplomacia preventiva utilizd en gran medida los conocimientos
técnicos de la Organizacion en materia de distribucion del poder y cuestiones
constitucionales y electorales.

Prevencion de la violencia relacionada con elecciones

38. La mayoria de las elecciones que se celebran en todo el mundo son
expresiones positivas del derecho de los pueblos a elegir libremente a sus dirigentes.
En situaciones fragiles pueden unificar y consolidar la paz, pero en determinadas
circunstancias las elecciones también pueden dividir y desestabilizar, como ha
ocurrido recientemente en el Afganistan, Cote d’Ivoire, Kenya y Zimbabwe. Este
riesgo es especialmente elevado en paises que tienen problemas sistémicos de larga
data sin resolver, junto con un enfoque de la politica competitiva en que todos los
beneficios van a parar al ganador. A medida que crece la atencidon nacional e
internacional y se intensifica la corriente de informacion, también pueden aumentar
las posibilidades de que las elecciones sean impugnadas, lo cual acrecenta las
posibilidades de que se produzca un conflicto violento relacionado con las
elecciones. Por consiguiente, las Naciones Unidas trabajan con sus asociados,
incluidas las organizaciones regionales, para elaborar un enfoque mas amplio de la
prevencion de la violencia relacionada con elecciones que combine la mediacion,
los buenos oficios y los conocimientos especializados en materia de asistencia
electoral.

39. Este enfoque tiene por objeto ofrecer apoyo para tratar de resolver los
problemas subyacentes, aunque sea de modo limitado, alentando a que se
establezcan instituciones politicas para prevenir el monopolio del poder, entre otros
medios. También impulsa los procesos electorales inclusivos, el establecimiento de

13 James D. Fearon, “Why Do Some Civil Wars Last So Much Longer than Others?”, Journal of

Peace Research, vol. 41, num. 3.
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IV.

organos de gestion de las elecciones que gocen de una confianza amplia, medidas
adecuadas para que todos los votantes que retinan las condiciones puedan ejercer su
derecho de voto, la transparencia en todas las fases del proceso y un mecanismo de
solucion de controversias justo, rapido y accesible.

40. En Sierra Leona, por ejemplo, la Organizacion estd colaborando estrechamente
con todas las partes interesadas a fin de crear el mejor entorno técnico y politico
posible para las elecciones presidenciales y parlamentarias que se van a celebrar en
2012, lo cual se considera un paso fundamental para sustentar el proceso de
consolidacion de la paz en el pais. Ademas, en los afios recientes hemos desplegado
diversas misiones de buenos oficios relacionadas con elecciones, que contribuyeron
a que aumentara la confianza en los procesos electorales al tiempo que mitigaban el
riesgo de violencia, como en los casos de Guinea, Haiti, Kirguistan, el Niger y
Papua Nueva Guinea (Buganville), entre otros. Ya he mencionado la labor relativa a
los referendos del Sudan.

Principales retos y elementos del éxito

41. Si bien la diplomacia preventiva ha aumentado y evolucionado
significativamente, no es una tarea facil y sencilla, y su éxito no estd garantizado.
Sigue enfrentandose a grandes obstaculos y probabilidades escasas y con frecuencia
el éxito depende de factores multiples. Uno de los principales es la voluntad de las
partes. Si las partes no quieren la paz o no estan dispuestas a hacer concesiones, es
extraordinariamente dificil, sobre todo para entidades ajenas, convencerlas de lo
contrario. En este sentido, el vinculo entre la diplomacia preventiva y la capacidad
de ofrecer incentivos y desincentivos puede ser esencial para convencer a los
principales agentes, respetando debidamente su soberania, de que es beneficioso
elegir el didlogo en lugar de la violencia y, de ser necesario, aceptar asistencia
externa con tal fin.

42. Especialmente en situaciones de crisis interna, puede preocupar la posible
injerencia indebida o la “internacionalizacion” no deseada de los asuntos internos de
un pais. La falta de cauces para actuar puede dejar a la comunidad internacional con
las manos atadas mientras el costo humano aumenta con el deterioro de la situacion;
paraddjicamente, a veces en ese momento se abre el margen para la accidn politica.
Frente a una amenaza particularmente grave o inminente para la paz y la seguridad
internacionales, es posible que la diplomacia por si sola no sea eficaz; tal vez haya
que complementarla con otras formas de presion, incluidas, de ser necesario, las
medidas coercitivas en virtud del Capitulo VII de la Carta.

43. Pese a la multitud de desafios, pueden tomarse medidas para potenciar al
maximo las posibilidades de éxito de la diplomacia. A continuacion se describen los
principales elementos que, segun la experiencia de las Naciones Unidas y muchos
de nuestros asociados, han demostrado ser esenciales a ese respecto.

Alerta temprana

44. La alerta temprana se ha ampliado y mejorado, pero en el ultimo decenio ha
cambiado su contexto. Hace solo unos afios la informacion sobre las situaciones que
se estaban gestando en el mundo era escasa; la dificultad consistia en obtener mas
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informacion. Actualmente, la dificultad reside en cierto modo en lo contrario: la
informacion es abundante y hay que tamizarla, evaluarla e integrarla. No obstante,
predecir las crisis sigue siendo un asunto rodeado de incerteza y de vez en cuando la
comunidad internacional todavia se lleva sorpresas, como en el caso de la violencia
étnica que azot6 el sur de Kirguistan en junio de 2010 y de la oleada de agitacion
popular que ha sacudido el Oriente Medio y el norte de Africa en 2011.

45. En el seno de las Naciones Unidas la cooperacion en materia de alerta
temprana ha mejorado. Las partes del sistema especializadas en este ambito, como
la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH) y la Oficina del Asesor Especial para la Prevencion del
Genocidio y las Atrocidades Masivas, desempefian una funciéon clave filtrando la
informacion y sefialando los indicadores peligrosos, como frecuentes vulneraciones
de los derechos humanos o mensajes de incitacion al odio, que de lo contrario
podrian pasar desapercibidos. De modo similar, una cooperacion mas estrecha entre
las Naciones Unidas y las organizaciones regionales, como la Unidén Africana y la
CEDEAO, que tienen sistemas de alerta temprana, ha permitido disponer de datos
mas abundantes y de mejor calidad. Pero la medida en que ponemos en comin
nuestros analisis de esos datos sigue variando. Sobre todo, es necesario que
preveamos mejor esos “momentos criticos” en que las partes en un conflicto deciden
usar o intensificar la violencia para alcanzar sus objetivos o se sienten obligadas a
hacerlo. Cuanto mejor comprendamos los motivos y los calculos de los principales
agentes, mejor podremos adaptar la respuesta preventiva.

46. Nuestro analisis de cualquier situacion mejora con la proximidad, el
conocimiento del lugar y los contactos regulares con agentes multiples. Ademas de
sus asociados en las organizaciones regionales y subregionales, las Naciones Unidas
han empezado a trabajar mas estrechamente con la sociedad civil, los parlamentos,
la comunidad empresarial, las instituciones académicas influyentes y los grupos de
estudios sobre el terreno. En particular, los grupos de mujeres desempefian una
funcion importante en la alerta temprana. Debemos seguir ampliando estas
importantisimas redes, que han aumentado significativamente nuestra capacidad
analitica.

47. Por muy acertada que sea la alerta temprana, la verdadera prueba de su
eficacia es que conduzca a una accion temprana. Con frecuencia el éxito o el fracaso
de una actividad vienen determinados por tiempo transcurrido entre las primeras
sefiales de aviso sobre un problema y las primeras medidas adoptadas para
resolverlo. La secuencia “aviso-accion” es el reto que la comunidad internacional
puede tener mas dificultades para superar, por diversos motivos que se han descrito
en este informe aunque las medidas que se adopten sean pequeiias, por ejemplo una
declaracion de preocupacion del Consejo de Seguridad, el despliegue de una mision
de determinacion de los hechos o una gestion oportuna del Secretario General,
pueden tener un efecto mas importante en los calculos de los principales agentes que
una respuesta mayor pero preparada con mas lentitud. Esto es especialmente asi
cuando esas acciones indican con claridad que la comunidad internacional esta
prestando una atencion sostenida.
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B.

Flexibilidad

48. Los conflictos son por naturaleza dinamicos e imprevisibles. Las guerras
internas, por ejemplo, se desactivan y reactivan con frecuencia, y pueden
intensificarse y extenderse repentinamente. Toda intervencion para prevenir,
transformar, gestionar o resolver un conflicto ha de ser, por tanto, flexible y estar
adaptada a las necesidades sobre el terreno y no a nuestras condiciones
institucionales. Esto se aplica en particular a la diplomacia preventiva, precisamente
porque una gran parte de su valor reside en su capacidad de adaptacion.

49. Las distintas regiones, sociedades y grupos tienden a preferir enfoques
distintos de la diplomacia preventiva. Parece que las conversaciones indirectas
(entre terceros y una de las partes en la controversia) son el modelo preferido en
algunas regiones, mientras que en otras las conversaciones directas (entre las partes
en una controversia) son significativamente mas comunes!#. En algunas regiones,
las entidades independientes que no estan afiliadas a grandes instituciones tienen
ventajas comparativas respecto de otras. Sea cual sea el enfoque elegido y sea quién
sea el que lo aplique, es mas probable que nuestras acciones tengan éxito si toman
en cuenta las preferencias locales y son flexibles al tiempo que persiguen objetivos
claros.

50. Trabajamos en un entorno geopolitico en constante transformacion y debemos
demostrar flexibilidad a la hora de adaptar nuestros instrumentos para hacer frente a
cambiantes modalidades de violencia. En la actualidad los paises afectados por
conflictos armados suelen experimentar un aumento concomitante de la
delincuencia organizada transnacional, en particular de la trata de personas, el
trafico de drogas y el saqueo de recursos. Ello suele complicar la labor encaminada
a poner fin a los conflictos y alimenta niveles elevados de violencia incluso en la
fase posterior a los enfrentamientos. Los instrumentos de diplomacia preventiva de
que disponemos pueden ayudar a superar estos retos reforzando una serie de
actividades regionales y mundiales para frenar la delincuencia organizada
transnacional y contribuyendo a una labor a largo plazo para ayudar a los paises
fragiles a consolidar el estado de derecho.

Asociaciones de colaboracion

51. Las organizaciones regionales y subregionales tienen una influencia y ejercen
una presion singulares en las situaciones de crisis que se dan en su region y también
gozan de un acceso excepcional a ellas. Los redactores de la Carta de las Naciones
Unidas demostraron una gran vision de futuro al prever una estructura de seguridad
colectiva mundial en que los acuerdos regionales tuvieran una funcién clara. En el
complejisimo entorno en que nos movemos hoy, cada vez es mas habitual que las
Naciones Unidas trabajen conjuntamente con entidades regionales de modos
diversos: en una funcidn rectora, en una funcién de apoyo, en una funcién en que se
comparte la carga, en despliegues consecutivos y en varias operaciones conjuntas.

Véanse los datos que figuran en “Managing low-intensity intra-State conflict”’(Gestion de los
conflictos de poca intensidad en el interior de los Estados), Departamento de Estudios sobre la
Paz y los Conflictos de la Universidad de Uppsala (Suecia), que abarcan 122 conflictos de esa
indole ocurridos en el periodo comprendido entre 1993 y 2004.
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52. En los pasados cinco afios, hemos profundizado las asociaciones existentes o
hemos establecido asociaciones nuevas en materia de prevencion de conflictos y de
mediacion con la Union Africana, la Union Europea, la OSCE, la OEA, la
Comunidad del Caribe (CARICOM), la CEDEAO, la SADC, la ASEAN, la OCI y
otras. En parte gracias a los recursos extrapresupuestarios, hemos podido emprender
iniciativas para ayudar a crear capacidad y aprender de la experiencia en el ambito
regional. Ahora existen programas conjuntos de capacitacion sobre una gama amplia
de cuestiones de paz y seguridad. Sin embargo, toma tiempo y trabajo lograr
sinergias, y el hecho de que, con muy pocas excepciones !>, las Naciones Unidas, las
organizaciones regionales y las demas entidades no dispongan de un mecanismo o
procedimiento compartido para decidir de inmediato quién debe hacer qué en un
caso determinado no lo facilita. Al tiempo que nos esforzamos por mejorar nuestros
cauces y protocolos institucionales oficiales a ese respecto, también estamos
invirtiendo en relaciones personales clave con los asociados regionales, que
constituyen los cimientos del estrechamiento de la cooperacion.

53. Entretanto, en los afios recientes ha aumentado nuestra cooperaciéon con el
Banco Mundial y las demas instituciones financieras internacionales en Estados
fragiles y afectados por conflictos y hemos comprobado que cuando la influencia de
estas instituciones, basada en los singulares incentivos que solo ellas pueden
ofrecer, respalda la labor diplomatica comun se obtienen beneficios reales.
Acogemos favorablemente que el Banco Mundial haya publicado el Informe sobre el
desarrollo mundial, 2011: Conflicto, seguridad y desarrollo. Se trata de una
destacada contribucion a los esfuerzos combinados que realizamos en relacion con
estos importantes aspectos interrelacionados.

54. La funcién de los mediadores independientes es cada vez mas trascendental y
hemos empezado a forjar lazos mas estrechos con algunos de ellos. También nos
hemos dirigido a otras instancias en el ambito de la diplomacia preventiva, como los
grupos de ancianos, las organizaciones de la sociedad civil y los grupos de mujeres,
los grupos de estudio, las instituciones académicas, los medios de difusion y la
comunidad empresarial. Se ha iniciado un cambio necesario para mejorar el modo
en que trabajamos con la sociedad civil, en especial con las mujeres y los jovenes,
que frecuentemente quedan marginados pero que pueden liderar la ofensiva para el
cambio pacifico.

55.  Por ultimo, estamos tratando de mejorar las asociaciones de colaboracion en el
seno del propio sistema de las Naciones Unidas, integrando nuestros numerosos,
aunque con frecuencia dispares, instrumentos para potenciar al maximo los efectos
de nuestra labor preventiva. Las actividades llevadas a cabo recientemente en
Guinea, por ejemplo, exigieron la participacion del Consejo de Seguridad, mi
intervencion personal y mas de 40 visitas de trabajo de mi Representante Especial
en Dakar a Conakry. Ademas, requirieron el liderazgo efectivo y el apoyo del
Departamento de Asuntos Politicos y la Oficina de las Naciones Unidas para Africa
Occidental, la contribucion activa del Coordinador Residente y el equipo de las
Naciones Unidas en el pais, una comision de investigacion dirigida por las Naciones
Unidas y la apertura de una nueva oficina del ACNUDH, asi como la asistencia de
analistas politicos, expertos electorales y asesores en materia de mediacion, junto
con especialistas en desarrollo, asuntos humanitarios, derechos humanos vy

w

Recientemente, las Naciones Unidas y la Unién Africana han ultimado unas directrices
conjuntas sobre asociaciones para la mediacion.

17



S/2011/552

18

seguridad. También hizo una contribucién fundamental nuestro Fondo para la
Consolidacion de la Paz, que prestd apoyo tanto a la labor de mediacion de la
CEDEAO como a una fuerza de seguridad dedicada exclusivamente a salvaguardar
el proceso electoral. En una coyuntura decisiva un helicoptero de las Naciones
Unidas prestado por nuestra Mision en Liberia transportd material electoral que
debia llegar urgentemente a Conakry, desde zonas remotas.

Sostenibilidad

56. Normalmente la diplomacia preventiva entrafia que los encargados de adoptar
decisiones a nivel oficial intervengan en periodos de crecientes tensiones politicas o
de gestacion de crisis. Una vez se ha resuelto el estancamiento o ha pasado el
momento critico, la labor de diplomacia preventiva tiende a disminuir, pero persiste
el interrogante de como se pueden mantener los logros diplomaticos. En el contexto
de la mediacion después de los conflictos, en los afios recientes se ha asignado
mucha importancia a la durabilidad de los acuerdos de paz. Aunque la labor de
diplomacia preventiva no conduce necesariamente a acuerdos oficiales, la mas
fructifera ha ayudado a los homodlogos nacionales a sentar los cimientos de un
proceso a mas largo plazo para hacer frente a las causas subyacentes del conflicto,
como sucedi6 en el caso de la mediacion interpuesta por el ex Secretario General,
Kofi Annan en Kenya en 2008. A este respecto, son fundamentales las instituciones
concebidas y que se sienten como propias a nivel local, ya que pueden prevenir los
conflictos abogando por el didlogo y ofreciendo un foro para la solucion pacifica de
las controversias. En diversos contextos se han denominado “infraestructuras
nacionales para la paz”.

57. Paralelamente a la creacion de recursos nacionales de prevencion de
conflictos, se debe seguir ofreciendo una labor discreta de facilitacion internacional
o regional durante un tiempo mas largo que el habitual hasta ahora, en caso de que
se necesite en coyunturas concretas'’. La Comisién de Consolidacion de la Paz, asi
como nuestras oficinas regionales y las misiones politicas y equipos en los paises,
tienen una funcidén importante que desempefiar a este respecto.

58. Con el fin de que las actividades de diplomacia preventiva sean duraderas
deben también ampliarse mas alla del circulo de los encargados de adoptar
decisiones y los altos cargos, hasta la sociedad civil en general. Sin embargo,
trabajar con los dirigentes de la sociedad civil para hallar soluciones duraderas suele
ser una labor que rebasa el mandato y la capacidad de los enviados, cuya atencion se
dirige principalmente a la diplomacia preventiva de primera via. Por lo tanto, lo
ideal seria que los enviados y sus equipos elaboraran estrategias conjuntas y
determinaran la distribucion de tareas con las Naciones Unidas y las demas
entidades sobre el terreno que participan en la labor de consolidacion de la paz a
largo plazo. Las organizaciones no gubernamentales que se especializan en prestar
apoyo a la segunda via y a la diplomacia “de persona a persona” de la tercera via
también pueden ser interlocutores validos en esos contextos.

Evaluacion

59. Sabemos cuando la diplomacia preventiva es eficaz, pero resulta complicado
demostrarlo empiricamente. Los marcos de evaluacion existentes no son adecuados
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para la compleja realidad que encontramos sobre el terreno y puede ser dificil
cuantificar resultados politicos importantes. Ademas, como dijo el ex Secretario
General Javier Pérez de Cuellar, nadie sabra nunca cuantos conflictos se han
prevenido o limitado mediante contactos que han tenido lugar en la famosa mansion
de cristal, que puede ser bastante opaca cuando es necesario!¢. La diplomacia
discreta sigue viva en la tradicion oral de las Naciones Unidas, de las organizaciones
regionales o de los consejos de ancianos, pero sus detalles raramente se trasladan al
papel.

60. Sin embargo, sabemos que, en una época de dificultades presupuestarias y
atenta vigilancia tanto por parte de los ministerios de finanzas como de los votantes,
tenemos que mejorar en el seguimiento de los resultados, la medicion de los efectos,
la presentacion de pruebas fehacientes de que la prevencion funciona y la
divulgacion del éxito. Cuanto mas trabajamos, mas aprendemos qué es efectivo y
qué no lo es. En el seno de la Organizacion, en los afios recientes hemos avanzado
mucho en la labor de consignar por escrito nuestras actividades, analizar las
ensefianzas obtenidas y extraer las practicas prometedoras.

Recursos

61. La diplomacia es una actividad muy personal y nuestros recursos mas valiosos
son los recursos humanos. Para ser eficaces, los mediadores y los enviados deben
tener credibilidad, cualidad intangible que es dificil de adquirir y facil de perder.
Deben saber granjearse la confianza e inspirar seguridad trabajando sobre la base de
la discrecion, la imparcialidad, la transparencia y la confidencialidad. También
deben poder proyectar la conviccidn de que es posible resolver hasta el problema
mas espinoso. Estas habilidades no se evaltian facilmente. En diplomacia el “factor
humano” es el mas incierto, el mas dificil de planificar y, al mismo tiempo,
probablemente el mas esencial para que cualquier labor de diplomacia preventiva
sea fructifera. Poco valor tienen los mejores instrumentos y estrategias sin las
personas adecuadas para utilizarlos y aplicarlos.

62. Por consiguiente, en los afios mas recientes la Organizacion ha dedicado una
energia considerable a mejorar las listas de enviados mediadores y expertos superiores
que puede despachar a situaciones fragiles en cualquier lugar del mundo. Para ampliar
nuestras redes comunes a este respecto contamos con nuestras asociaciones con
Estados Miembros, agentes regionales y otros. En el informe independiente del Grupo
Consultivo Superior sobre la capacidad civil después de los conflictos (A/65/747-
S/2011/85, anexo) también se formulan diversas recomendaciones Utiles para mejorar
las listas y su interoperabilidad. He establecido un comité directivo que propondra
modos de llevar a la practica esas recomendaciones.

63. Pero ni siquiera los enviados mas experimentados pueden actuar en solitario.
En las Naciones Unidas nos hemos propuesto crear un grupo de personal que pueda
prestar apoyo de gran calidad a los enviados superiores y, con el tiempo, pasar a
engrosas sus filas. También estamos redoblando nuestros esfuerzos para promover la
movilidad entre la Sede y el terreno. Asimismo, mediante nuestra Dependencia de
Apoyo a la Mediacién y otras entidades del sistema estamos trabajando para mejorar

16. Adam Roberts y Benedict Kingsbury, eds., United Nations Divided World: The UN's Roles in

International Relations (Oxford, Clarendon Press, 1988).
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los conocimientos técnicos que podemos ofrecer a nuestros enviados sobre
cuestiones tematicas y practicas clave.

64. La diplomacia preventiva es eficaz en funciéon de los costos pero necesita
inversiones financieras constantes para obtener resultados. En 2010, el Consejo de
Seguridad reafirmé la necesidad de proporcionar a la Organizacion “un apoyo
financiero previsible, coherente y oportuno para optimizar el uso de los
instrumentos de diplomacia preventiva”!7. Las contribuciones voluntarias siguen
siendo esenciales para posibilitar una respuesta rapida y flexible a las crisis y
aprovechar las oportunidades de establecimiento de la paz que se presenten. Esos
recursos nos permiten complementar la estabilidad y previsibilidad del presupuesto
ordinario con una capacidad genuina de respuesta rapida, y aliento a los Estados
Miembros a que sigan prestando ese tipo de apoyo.

Observaciones e ideas sobre el modo de seguir
adelante

65. El Consejo de Seguridad solicitd que presentara un informe en que formulara
recomendaciones sobre la mejor manera de optimizar el uso de los instrumentos de
diplomacia preventiva en el sistema de las Naciones Unidas y en cooperacion con
las organizaciones regionales y con otros actores. En este informe, he descrito las
innovaciones y la evolucion de las practicas que se han registrado en los afios
recientes, los instrumentos que tenemos a nuestra disposicion y los principales retos
a que seguimos enfrentandonos. En el informe se han planteado diversas cuestiones
que, si se resuelven con éxito, contribuiran a allanar el camino de nuestra labor
futura.

66. Debemos aprovechar las mejoras que se han realizado en las Naciones Unidas
y diversas organizaciones regionales y subregionales en el establecimiento de
mecanismos de alerta temprana. Entablar didlogos regulares y oficiosos en materia
de alerta temprana entre las Naciones Unidas y los asociados nacionales y de otra
indole nos permitiria poner en comun la informacion y nos ayudaria a prever los
“momentos criticos” en que los principales agentes podrian decidir recurrir a la
violencia. No obstante, la alerta temprana solamente es 1til si conduce a la accion
temprana, y tenemos que examinar una gama mas amplia de opciones para hacer
frente a las amenazas que se estén gestando, incluidas las medidas que parezcan
pequeiias, como las declaraciones de preocupacion formuladas por entidades
multiples o las misiones de determinacion de los hechos, que pueden repercutir
tempranamente en los calculos de las partes sobre el terreno.

67. También debemos seguir esforzandonos por invertir en los “diplomaticos
preventivos” que encabezan nuestra labor sobre el terreno para evitar los conflictos
violentos, y por equiparlos mejor. Tendremos que ampliar nuestra reserva de
enviados y mediadores muy cualificados que puedan ser despachados con rapidez a
lugares donde se den situaciones preocupantes, haciendo especial hincapié en

Declaracion de la Presidencia del Consejo de Seguridad (S/PRST/2010/14), aprobada en el
debate abierto del Consejo sobre el tema “Mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales: optimizacién del uso de los instrumentos de diplomacia preventiva:
perspectivas y retos en Africa” el 16 de julio de 2010.
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aumentar el numero de mujeres mediadoras de alto nivel!8. Una vez se encuentren
sobre el terreno, tienen que poder recurrir facil y rapidamente a conocimientos
especializados de primera calidad sobre temas concretos, como los servicios tan
solicitados del Equipo de Reserva de Expertos en Mediacion. Una de las prioridades
de las Naciones Unidas, las organizaciones regionales y los Estados Miembros a
mas largo plazo es invertir en la capacitacion de personal para que preste apoyo a
los enviados y mediadores superiores y con el tiempo pase a engrosar sus filas.

68. Para obtener resultados la diplomacia preventiva necesita una inversion
financiera suficiente. En particular en lo que se refiere a la capacidad de respuesta
rapida, hago un llamamiento a los Estados Miembros para que proporcionen un
apoyo financiero previsible y oportuno. Simultadneamente, seguiremos trabajando
para que los recursos de que ya disponemos tengan los maximos efectos.

69. Las Naciones Unidas han avanzado muchisimo en el establecimiento de
asociaciones de colaboracion con las organizaciones regionales y subregionales, los
Estados Miembros y la sociedad civil en la prevencion de los conflictos. No
obstante, para hacer realidad todo nuestro potencial en este ambito, tenemos que
seguir fortaleciendo esas relaciones, en particular con los asociados regionales.
Creemos que existe margen para mantener un didlogo mas estratégico sobre
cuestiones de posible preocupacion, asi como un intercambio mas regular de
opiniones ¢ informacién a nivel de trabajo. En las situaciones de crisis, tenemos que
poder decidir con rapidez sobre quién puede hacer qué para ayudar. Tal vez el
Consejo de Seguridad desee forjar unas relaciones mas so6lidas con las
organizaciones regionales basandose en la labor reciente.

70. También debemos reconocer que las actividades de diplomacia preventiva
dirigidas a nivel internacional tan solo pueden servir para evitar la violencia a corto
plazo. En ultima instancia, nicamente los mecanismos e instituciones nacionales
pueden prevenir de forma sostenible los conflictos armados a largo plazo. Por lo
tanto, seguiremos dando prioridad al apoyo a la capacidad nacional de mediacion,
facilitacion y dialogo, y ayudaremos a nuestros homdlogos, cuando asi lo soliciten,
a crear sistemas nacionales de prevencion de conflictos. También debemos mejorar
el modo en que trabajamos con la sociedad civil, especialmente con las mujeres y
los jovenes, que pueden ser agentes clave del cambio pacifico.

71. Para concluir, en la actualidad la diplomacia preventiva estd obteniendo
resultados concretos, con relativamente pocos recursos, en muchas regiones del
mundo, ayudando a salvar vidas y a proteger los avances en materia de desarrollo.
Es un enfoque que puede no resultar eficaz en todas las situaciones y que seguira
viéndose afectado por la incertidumbre, los riesgos y los cambiantes retos que, en
cierto sentido, son inherentes. Sin embargo, creo firmemente que mejorar la
diplomacia preventiva no es una opcion voluntaria; es una necesidad.

72. Estoy convencido de que con mayores conocimientos, asociaciones mas
solidas e instrumentos mejores es posible seguir fortaleciendo la capacidad de la
comunidad internacional en materia de diplomacia preventiva, en interés de la paz,
la seguridad y el desarrollo. Es una idea antigua en las Naciones Unidas y una idea
que, claramente, tiene futuro. La diplomacia preventiva seguira siendo una de las
principales prioridades de la Organizacion durante mi segundo mandato como

Véase el informe del Secretario General sobre el mejoramiento de la mediacion y sus
actividades de apoyo (S/2009/189, parr. 62 f)).
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Secretario General, y cuento con el apoyo de los Estados Miembros, las
organizaciones regionales, la sociedad civil y demas asociados para llevar adelante
colectivamente esta labor. Sin duda es una de las inversiones mas inteligentes que
podemos hacer.
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