La prevencion de conflictos y la construccion
de la paz en el seno de Naciones Unidas:
de las palabras a la accion

Manuela Mesa

Directora de CEIPAZ-Fundacion Cultura de Paz

Desde el final de la Guerra Fria aumento el nimero de conflictos armados de caracter interno y ello
ha supuesto un notable incremento de las victimas civiles, ya que a menudo han sido objetivo deli-
berado de la violencia. Estos conflictos han puesto de manifiesto las limitaciones de los instrumen-
tos politicos, normativos e institucionales de la comunidad internacional para evitar el estallido de
la violencia y asegurar la proteccion de las victimas, mas alla del envio de ayuda humanitaria y del
establecimiento de operaciones de paz una vez que las hostilidades han cesado. Estas carencias han
sido especialmente graves cuando se han producido casos de genocidio y crimenes contra la huma-
nidad. A pesar de que se ha gestado un amplio consenso sobre la importancia de prevenir estas
situaciones, y de intervenir para evitar que conduzcan a crimenes masivos, que se ha traducido en
importantes cambios en la doctrina y las normas de derecho internacional aplicables, no se ha con-
seguido todavia pasar de las palabras a la accion.
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En los ultimos afos es en el seno de Naciones Unidas en el que se
han producido los avances mas importantes en la prevencion de con-
flictos y la construccién de la paz, tanto en lo relativo a los concep-
tos y los principios, como al marco normativo, si bien existen otras
instituciones —entre ellas, la Unién Europea, en el marco de su Politica
Exterior y de Seguridad Comun- que han incorporado ambas cues-
tiones en su campo de accion. En el marco mas amplio de la cons-
truccion de la paz, la prevencion de conflictos pretende identificar
procesos y situaciones de crisis latente o potencial, o en proceso de
agravamiento, y responder con antelacién suficiente para evitar el
estallido del conflicto abierto y violento o, en todo caso, lograr su
pronta resolucion, sin olvidar los esfuerzos para evitar su posible
reaparicion si no se logra consolidar el proceso de paz. Desde dife-
rentes ambitos se ha venido desarrollando un considerable pensa-
miento y doctrina sobre las actuaciones y enfoques que se deben
asumir en la prevencién de conflictos y la construccion de la paz en
las diferentes etapas del ciclo de los conflictos, antes de su aparicion,
una vez que se ha desencadenado, y con posterioridad al mismo. El
conjunto de esos enfoques, instrumentos y medidas se orientan al
objetivo general de garantizar la paz y la seguridad, y este es uno de
los cometidos principales de Naciones Unidas. También otras institu-
ciones y organizaciones han trabajado activamente en el concepto y
practica de la prevencién de conflictos como los organismos regio-
nales -Union Africana, Organizacion de Estados Americanos, y en
particular, la Unién Europea y la Comisidén Europea-, y las redes de
prevencion de conflictos como la Conflict Prevention Network (CPN),
una red informal integrada por paises donantes y agencias y progra-
mas de Naciones Unidas y organizaciones de la sociedad civil.

En este capitulo se analizaran los avances que se han realizado en el
ambito de la prevencién de conflictos y la construccion de la paz en
el marco de Naciones Unidas y su articulacion con diversas iniciati-
vas de la sociedad civil. Se hara un balance de las principales inicia-
tivas que se han llevado a cabo para incluir la prevencién de
conflictos como uno de los ejes de accion de Naciones Unidas y se
presentara una de las propuestas que esta siendo impulsada por
organizaciones de la sociedad civil en distintos lugares del mundo y
que se refiere a la creacion de un Servicio de Paz en Naciones Unidas
para intervenir en caso de genocidio, denominada United Nations
Emergency Peace Service (UNEPS) y el Global Partnership for the
Prevention of Armed Conflict (GPPAC).



Naciones Unidas, la prevencion de conflictos y la conforma-
cion de la “Agenda de Paz” (1992)

En enero de 1992, el Consejo de Seguridad se reunié por primera vez
en el nivel de Jefes de Estado y de Gobierno, y en su declaracién final
se invitd al entonces Secretario General, Boutros Ghali a preparar un
analisis y recomendaciones para fortalecer y hacer mas eficientes las
capacidades de Naciones Unidas en la diplomacia preventiva, y en
las operaciones de imposicion y mantenimiento de la paz.
Respondiendo a ese mandato, en junio de 1992 el Secretario General
emitié el informe Una Agenda para la Paz,(A/47/277,S/24111) que
Supuso un paso importante en la conceptualizacion de la prevencion
de conflictos y la construccion de la paz. Este informe introdujo una
taxonomia de conceptos y enfoques que desde entonces han sido
una referencia clave en este ambito: la diplomacia preventiva, que
abarca las medidas destinadas a evitar las controversias entre dos o
mas partes, y a impedir que las tensiones existentes devengan en
conflictos violentos; las operaciones de mantenimiento de la paz
(peace-keeping), que se refieren a la presencia de Naciones Unidas
sobre el terreno, con el consentimiento de las partes interesadas y
que normalmente suponen el despliegue de personal militar o poli-
cial; las operaciones de imposiciéon de la paz (peace-making), que
abarcan todas las acciones para lograr que las partes hostiles lleguen
a un acuerdo, esencialmente por medios pacificos como los previs-
tos por el capitulo VI de la Carta de las Naciones Unidas; y la cons-
truccion de la paz (peace-building), un concepto mas amplio que
abarca todos las anteriores y se refiere a las acciones para alcanzar
una paz estable y duradera y la prevencion de conflictos.

Este informe proporciond un importante impulso a los argumentos a
favor de la adopcién de una politica global de prevencion de conflic-
tos por parte de la comunidad internacional y orient6 las transforma-
ciones que ha experimentado Naciones Unidas en este campo.
Algunos de estos planteamientos se complementaron en 1994, con
la Agenda para el Desarrollo (A/48/935) que resalté la relacion entre
desarrollo y paz y la importancia de promover el desarrollo econé-
mico y social como base para una paz duradera. En enero de 1995,
como motivo de la celebraciéon del cincuentenario de Naciones
Unidas, el Secretario General publicé un Suplemento al Programa de
Paz (A/50/60) en el que se revisan algunos de los problemas que
habian surgido en la aplicacion de la Agenda para la Paz. Uno de
ellos es la dificultad para intervenir en situaciones de conflicto cuan-
do una de las partes es renuente a aceptar la ayuda de las Naciones
Unidas. La diplomacia preventiva no se puede imponer y por lo tan-
to tiene sus limites. Otra se refiere al control y seguimiento de las
sanciones en el caso de las organizaciones regionales. Algunos
gobiernos se resisten por motivos de soberania o de intereses eco-
némicos a aceptar el despliegue de observadores internacionales
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para investigar las presuntas violaciones perpetradas por esos
gobiernos o por sus nacionales. Mas dificil adn es evaluar el efecto
de las sanciones sobre la situacién en conflicto. También se mencio-
nhan las dificultades para la financiacion de las misiones sobre el
terreno para realizar actividades de diplomacia preventiva. Y por ulti-
mo se propone la creacion de una fuerza de reaccion rapida, que se
desplegaria cuando existiera una necesidad urgente de tropas y seri-
an adiestradas conforme a unas normas y procedimientos operacio-
nhales comunes. Esto permitiria superar algunas deficiencias
aparecidas en las operaciones de mantenimiento de la paz mencio-
nadas en el informe (A/50/60: paragrafo 44). Como veremos esta
iniciativa se ird configurando con el paso del tiempo en UNEPS
(United Nations Emergency Peace Service).

La Comision Carnegie para la Prevencion de Conflictos
Mortales (1994)

Con el fin de consolidar el concepto de prevencién de conflictos, el
antiguo Secretario de Estado estadounidense Cyrus Vace y el
Presidente de la Carnegie Corporation, David Hamburg, establecie-
ron y presidieron en 1994 la Carnegie Commission on the Prevention
of Deadly Conflict (La Comisiéon Carnegie para la Prevencién de
Conflictos Mortales). En 1997 se publicé el informe final, que supu-
SO un avance importante en el propio concepto de prevencion de
conflictos al introducir una distincién clave entre prevencion “opera-
tiva” y prevencion “estructural’. La prevencion operativa se refiere al
conjunto de medidas politicas, diplomaticas, econémicas y militares
aplicables a corto plazo ante una situacién de violencia inminente. La
prevencién estructural incluye aquellas medidas de medio y largo
plazo orientadas a evitar que surja un conflicto violento, o vuelva a
producirse (Carnegie Commission, 1997: 5-6). Ademas de estas pre-
cisiones, la Comision ofrecié una serie de recomendaciones a las
Naciones Unidas y a la comunidad internacional para reforzar las
capacidades en el ambito de la prevencion de conflictos y la cons-
truccion de la paz.

El trabajo de la Comision tuvo un gran impacto en Naciones Unidas,
especialmente tras la llegada de Kofi Annan como Secretario General.
El informe fue presentado en las Naciones Unidas y se convoco6 una
reunién del Consejo de Seguridad cuyo tema central fue la preven-
cion de conflictos. Se planted la necesidad de pasar de “una cultura
de la reaccion a una cultura de la prevencion” (Annan, 1999).

La propia Asamblea General de Naciones Unidas habia insistido
antes de la publicacion de este informe en la necesidad de que
Naciones Unidas contase con los recursos y las herramientas nece-



sarias para una prevencion efectiva de los conflictos. Ese plantea-
miento se recogia en la “Declaracién del Milenio”, aprobada en sep-
tiembre de 2000 por una amplisima mayoria de los Estados
miembros. En esa declaracion también se afirmé6 de forma explicita
la necesidad de una mayor cooperacién y coherencia en las politicas
para resolver los problemas de paz y desarrollo de los organismos
multilaterales, incluyendo las instituciones de Bretton Woods
(Resolucién de la Asamblea General A/RES/55/2, adoptada el 8 de
septiembre de 2000).

El “Informe Brahimi” sobre operaciones de paz (2000)

La recomendacioén antes citada también fue formulada por el infor-
me sobre Operaciones de Paz realizada por el ex-Ministro de Asuntos
Exteriores de Argelia, Lakhdar Brahimi, por encargo del Secretario
General, Kofi Annan (Naciones Unidas, 2000: A/55/305-S7200/809).
El informe comienza diciendo que "durante la ultima década las
Naciones Unidas han fracasado repetidamente en superar el reto de
proteger a los pueblos de la guerra” y que "hoy dia la situacion no ha
mejorado”. El Panel sefala que la "vision compartida" de unas
Naciones Unidas mas eficientes en el futuro, "que puedan proporcio-
nar una ayuda mas sélida a la comunidad, al pais o a una regién,
para alertar de un conflicto y para terminar la violencia (...) unas
Naciones Unidas que no tengan solo la voluntad, sino también la
habilidad para cumplir con su gran promesa, justificando asi la con-
fianza que han puesto en ella la gran mayoria de los seres humanos”.

El Panel incluia a miembros de los seis continentes con amplia expe-
riencia en asuntos humanitarios, en el desarrollo y la labor policial,
asi como en el aspecto militar del mantenimiento de la paz. El infor-
me emitié distintas recomendaciones para reformar las estructuras
administrativas de las operaciones de paz de las Naciones Unidas. En
particular, se hacia un llamamiento para establecer estrategias mas
efectivas para la prevencion de conflictos y destacaba que la preven-
cion es "una opcion preferible para quienes sufren las consecuencias
de la guerra, alternativa que ademas es menos costosa para la comu-
nidad internacional que una accién militar, que la asistencia humani-
taria de emergencia o que la reconstruccion después de una guerra”.
También se recomendaba una amplia reestructuracién del
Departamento de las Operaciones de Paz; el establecimiento de una
hueva unidad de informacién y andlisis estratégico a disposicion de
todos los departamentos de las Naciones Unidas implicados en la
paz y la seguridad; la creacién en la sede de la ONU de un grupo de
trabajo integrado para planificar, desde su inicio, cada una de las
misiones de mantenimiento de la paz; y lograr un uso mas sistema-
tico de las nuevas tecnologias.
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La puesta en marcha de la propuesta requeria de la decision politica,
financiera y operacional por parte de los Estados miembros de las
Naciones Unidas. Por ejemplo, el Panel recomend6 un incremento de
las contribuciones para fortalecer al personal de apoyo a las opera-
ciones de paz en la sede de las Naciones Unidas.

La Comision Internacional para la Intervencion y la Soberania
del Estado (2001)

El genocidio en Ruanda y las crisis en Somalia, Boshia y Kosovo y la
actuacion de Naciones Unidas y de las operaciones de paz en esas
crisis llevaron a constatar que el derecho internacional tradicional,
basado en mayor medida en la proteccion de los derechos sobera-
nos de los Estados que en la proteccion de los derechos humanos,
no proporcionaba respuestas satisfactorias cuando los Estados no
eran capaces de proteger a sus civiles o bien eran responsables
directos de las matanzas. De igual manera, sefialaron también las
limitaciones de las misiones de paz de Naciones Unidas en esos esce-
narios, lo que como se indicé habia llevado a Naciones Unidas a rea-
lizar una amplia revisién de las mismas a través del Informe Brahimi
de 2000. Todos esos acontecimientos suscitaron un intenso debate
sobre el denominado “derecho de injerencia humanitaria”, un con-
cepto que ya se habia planteado anteriormente. La necesidad de pre-
venir estos crimenes contra la humanidad llevé a desarrollar el
principio de la Responsabilidad de Proteger. En septiembre de 2000,
con el respaldo del Gobierno canadiense, se establecié la Comision
Internacional para la Intervencion y la Soberania del Estado, de carac-
ter independiente e integrada por expertos de todo el mundo, que
incluia consultas con sectores muy diversos. El resultado de sus tra-
bajos fue valorado muy positivamente y el informe, que llevé como
titulo La Responsabilidad de Proteger, se convirtié en el documento
de referencia en las cuestiones relacionadas con los principios y pro-
cesos de la intervencién (Comision Internacional sobre Intervencion
y Soberania de los Estados, 2001). La Comisién proponia un cambio
en el contenido del debate y en el enfoque, basado en la responsa-
bilidad de proteger frente a un supuesto “derecho de injerencia”. Se
planteaba que la obligacion primaria del Estado es proteger a la
poblacién de las violaciones graves de los derechos humanos, aun-
que en caso de que éste no fuera capaz de ejercer esa proteccion, o
estuviera cometiendo los crimenes, entonces prevaleceria la respon-
sabilidad subsidiaria de la comunidad internacional de actuar. En par-
ticular, se establecié que no existiria injerencia —y por lo tanto, no
se quebrantaria ni el principio de no intervencion, ni el de soberania
del Estado— dado que el propio Estado afectado estara incumplien-
do las obligaciones inherentes al principio de soberania en lo que
respecta a la vida y la dignidad de su ciudadania, y el propésito de



la intervencioén seria la salvaguarda de un principio mas importante:
el derecho a la vida y la prevencién del crimen de genocidio. También
se establecid que el objeto de la intervencion seria la proteccion
humana, no siendo posible hablar de una actuacién “humanitaria” en
el sentido estricto del término, pues los principios de imparcialidad
y neutralidad propios de la accion humanitaria no serian aplicables
en una situaciéon en la que, en casos extremos, seria necesario recu-
rrir a medidas coercitivas y al uso de la fuerza contra aquellos que
practican la violencia genocida. La Comisién establecié reglas y pro-
cedimientos claros para asegurar que una eventual intervencion de
proteccion humana respondiera a ese objetivo, y el principio de
Responsabilidad de Proteger no fuera una coartada para legitimar
intervenciones en “Estados fragiles” o para encubrir otro tipo de
motivaciones.

Finalmente, la Comisién no se limité a debatir la legalidad y la legiti-
midad de la intervencién y del uso de la fuerza, afirmando que el
principal componente del principio de Responsabilidad de Proteger
es la responsabilidad de prevenir, tanto por parte del Estado concer-
hido, como de la comunidad internacional, y abordé, ademas, la res-
ponsabilidad de reconstruir una vez que hubiera cesado la violencia.

Prevencion de Conflictos Armados: Informe del Secretario
General de la ONU (2001)

Siguiendo los debates y la cooperacion entre el Secretario General, el
Consejo de Seguridad y la Asamblea General, éste present6 en 2001,
su primer informe completo sobre la prevencion de conflictos arma-
dos (Naciones Unidas, 2001). Este informe enfatizaba la distincion
introducida por la Comision Carnegie entre una prevencion operacio-
nal y otra de tipo estructural. Resaltaba la prevencion de conflictos
como una de las principales obligaciones de los Estados miembros
contenida dentro de la Carta de las Naciones Unidas y proponia que
la prevencién de conflictos fuera uno de los diez principios rectores
en la futura reforma de las Naciones Unidas. Se enfatizo la importan-
cia de la apropiacion nacional de una estrategia preventiva en el cor-
to y largo plazo y se incluyé al sector privado, como uno de los
actores. También se subrayd la necesidad de una mayor colabora-
cion entre Naciones Unidas, las organizaciones regionales, los
gobiernos y la sociedad civil. Asimismo se destaco la importancia de
los enfoques multisectoriales en la prevencién de conflictos, espe-
cialmente los relacionados con la infancia y el género. El Informe
ofreci6 una visiéon pragmatica y un marco de referencia para el cam-
bio de una “cultura de reaccién” a una “cultura de prevencién”.
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En noviembre de 2001, en su primer gran discurso tras los atenta-
dos del 11-S, Kofi Annan declar6 la prevencion de conflictos como
una de las cuatro prioridades del futuro trabajo de la Organizacién
(A/56/PV.44). El Departamento de Asuntos Politicos (DPA) se ocupa-
ria de asegurar la coordinacién entre los departamentos y las agen-
cias de Naciones Unidas con el fin de desarrollar la capacidad
operativa y de incorporar la prevencion de conflictos en los progra-
mas de desarrollo y gobernabilidad. Asi, el Banco Mundial establecié
una Unidad de Prevencién de Conflictos y Reconstruccién y el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) transfor-
mo la seccién de emergencias en una Oficina para la Prevencion de
Crisis y Recuperacion, que se ocuparia del analisis de los conflictos
y de desarrollar mecanismos de alerta temprana, asi como de la
reforma de los sectores de justicia y seguridad y de la reintegracién
de ex-combatientes (PNUD, 2001).También se cre6 una unidad de
trabajo inter-agencias que fue enviada a Africa Occidental para el
desarrollo de acciones preventivas con la Comunidad Econémica de
Estados de Africa Occidental (ECOWAS), ademas de la creacion de
Oficinas de Apoyo para la Construccién de la Paz en Liberia, Guinea-
Bissau, la Republica Centroafricana y Taykistan con el fin de integrar
los esfuerzos de construccion de la paz y la prevencién de conflic-
tos. En noviembre de 2003, el PNUD y el Departamento de Asuntos
Politicos establecieron un programa conjunto sobre prevencion de
conflictos en siete paises de “alta tensién”. El papel de alerta tempra-
na de la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos
Humanitarios (OCHA) fue consolidado a través de sendas resolucio-
nes del Consejo de Seguridad en 2001 (S/RES/1366/2001) y de la
Asamblea General en 2003 (A/RES/57/337), que dieron a OCHA un
claro mandato de compilacién y analisis de datos que permitan pre-
ver potenciales crisis humanitarias y reclamar la atencién de los
organismos de Naciones Unidas, en especial del Consejo de
Seguridad (Wolter y Miiller, 2005). Se intent6é elaborar estrategias
mas integrales para la prevencion, a partir del denominado “Marco
Interdepartamental de Coordinacién sobre Alerta Temprana y Acciéon
Preventiva”. Este equipo reunié a todos los departamentos, progra-
mas, fondos y agencias especializadas, junto con el Banco Mundial,
para compartir informacién y andlisis y elaborar las estrategias mul-
tidisciplinares que Naciones Unidas llevaria a cabo (Rubin, 2005: 5).

Coincidiendo con el décimo aniversario del genocidio de Ruanda, el
Secretario General presentd su Plan de Accién Contra el Genocidio y
nombro Asesor Especial para la Prevencion del Genocidio a Juan
Méndez. (SG/SM/9245). La funcion del Asesor Especial es recoger
informacion alertar al Secretario General y al Consejo de Seguridad
sobre violaciones masivas de los derechos humanos y del derecho
internacional humanitario que tuvieran origen en diferencias étnicas
o raciales y que pudieran conducir a un genocidio. Este nombramien-
to permitia consolidar los avances logrados en la prevencion de con-



flictos. Desde septiembre de 2007, Francis Deng sustituyo en este
cargo a Juan Méndez.

Avances en la Cumbre Mundial de 2005: la Comision de
Consolidacion de la Paz

En el marco del proceso preparatorio de la Cumbre Mundial de 2005
“Cumbre del Milenio + 5”, y con la iniciativa del Secretario General de
la organizacion Kofi Annan, se inicié un proceso de reflexion y bus-
queda de consensos sobre la reforma del sistema de seguridad
colectiva y la agenda del desarrollo que respondia, en parte, al inten-
so debate sobre el futuro de Naciones Unidas suscitado por la actua-
cion unilateral de Estados Unidos tras los atentados del 11-S, la
guerra de Irak, y las nuevas amenazas transnacionales planteadas
por Al-Qaeda.

Con relacion a la paz y la seguridad, se elaboré el informe Un mun-
do mds seguro: la responsabilidad que compartimos, con propues-
tas concretas para lograr un Consejo de Seguridad mas
representativo, legitimo y eficaz y revisar las normas relativas al uso
de la fuerza, en relacién con la legitima defensa, a los “ataques anti-
cipatorios” y con fines de proteccion humana (Naciones Unidas,
2004). Respecto a este ultimo supuesto, el informe se basé en tex-
tos anteriores sobre la “intervencion humanitaria” y los limites de la
soberania estatal ante el genocidio y la “limpieza étnica”. Ante ellas,
la comunidad internacional tendria la “responsabilidad de proteger”
a la poblacion, incluso recurriendo al uso de la fuerza. Por udltimo,
respecto a los objetivos de desarrollo, se llevd a cabo el “Proyecto del
Milenio”, con propuestas concretas para la reduccién de la pobreza
(Sachs 2005). Este ultimo planted el vinculo entre la reduccion de la
pobreza y la seguridad global: “Que se logre alcanzar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio deberia estar fundamentado principalmen-
te en los esfuerzos internacionales para alcanzar el fin de la violen-
cia, la inestabilidad y el terrorismo”.

Con estos antecedentes, el Secretario General presentd en marzo de
2005 el documento Un concepto mds amplio de la libertad: desarro-
llo, seguridad y derechos humanos para todos (A/59/2005), que
constituye un amplio programa de reforma para ser debatido en la
Reunion Plenaria de Alto Nivel de la Asamblea General, la “Cumbre
del Milenio + 57, convocada en Nueva York del 14 al 16 de septiem-
bre de 2005. Este documento constata que la globalizacion y la cre-
ciente interdependencia que ello supone incrementan la necesidad
de un multilateralismo eficaz; que los atentados del 11-S y la amena-
za del terrorismo global reclaman una visiéon integrada de la seguri-
dad colectiva y del fortalecimiento de Naciones Unidas; y que
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pobreza, desarrollo y seguridad son problemas interrelacionados: “Si
bien no puede decirse que la pobreza y la negacion de los derechos
humanos sean la ‘causa’ de las guerras civiles, el terrorismo y la
delincuencia organizada, todos ellos incrementan considerablemen-
te el peligro de la inestabilidad y la violencia. Asi pues, no tendremos
desarrollo sin seguridad, no tendremos seguridad sin desarrollo y no
tendremos ni seguridad ni desarrollo si no se respetan los derechos
humanos. Si no se promueven todas esas causas, hinguna de ellas
podra triunfar’ (Naciones Unidas, 2005; Annan, 2005). Partiendo de
esa constatacién, el documento planteaba propuestas concretas en
tres grandes ambitos: desarrollo, seguridad colectiva y derechos
humanos, que en muchos ambitos —como la reforma del Consejo de
Seguridad- requerian enmiendas a la Carta de Naciones Unidas.

No es objeto de este capitulo hacer un analisis exhaustivo de los
resultados de la cumbre, en los que hay mas sombras que luces en
lo referido a la prevencion de conflictos y la construccion de la paz
(Sanahuja, 2006). Por ejemplo, no se produjo ningdn avance en lo
referido a la reforma del Consejo de Seguridad ante el veto de
Estados Unidos, la Federacién Rusa y China. La seccién del borrador
de la Declaracion final referida a desarme, control de armamentos y
no proliferaciéon —otra cuestién crucial en cuanto a la prevencién de
los conflictos y la construccion de la paz- tuvo que ser suprimida en
su totalidad debido a las diferencias existentes entre los Estados
miembros en cuanto a la crisis del régimen de no proliferacién.

Pese a los magros resultados que tuvo esta Cumbre, hay dos acuer-
dos de especial relevancia que es necesario reseiar. En primer lugar,
la inclusion del Principio de Responsabilidad de Proteger en la
Declaracion final otorga a Naciones Unidas la base o fundamento
juridico necesario para hacer uso de medidas coercitivas, incluyendo
el uso de la fuerza, para evitar el genocidio. Esto significa que las
amenazas o quebrantamiento de la paz y la seguridad internaciona-
les ya no son el Unico fundamento en el que basar la actuacion del
Consejo de Seguridad en lo tocante al uso de la fuerza, tal y como
establecia el Capitulo VIl de al Carta de Naciones Unidas. Por otra par-
te, se aprobo la creacion de la Comision para la Consolidacion de la
Paz, un 6rgano que habia sido propuesto en el informe Un mundo
mads seguro: la responsabilidad que compartimos, elaborado duran-
te 2004 por un Grupo de Alto Nivel desighado por el Secretario
General. De hecho, antes de la Cumbre ya se habia logrado un
amplio consenso sobre la necesidad de crear esta Comisién antes de
finalizar 2005 y permitir que se reuniera con diversos formatos, aun
contando con una comisién organizadora permanente. En las nego-
ciaciones posteriores se acord6 que se constituiria como 6rgano ase-
sor intergubernamental, en apoyo del Consejo de Seguridad y de
otros 6rganos y agencias de Naciones Unidas. Finalmente, en diciem-



bre de 2005 la Asamblea General aprobd su constitucion y composi-
cion (A/RES/60/180).

El establecimiento de esta Comision constituyd una de las decisiones
institucionales mas relevantes en el campo de la prevencion de con-
flictos y la construccion de la paz. Naciones Unidas no poseia hasta
ese momento ni la capacidad ni el mandato para abordar casos con-
cretos de construccion de la paz, de manera amplia y a lo largo de
todas sus fases, desde la prevencién a la rehabilitaciéon posbélica. La
Comision es responsable de ofrecer un enfoque coordinado, cohe-
rente e integrado de los procesos de construccién de la paz y de faci-
litar el didlogo entre los principales actores. En particular, tiene como
mandato proponer estrategias integradas para la consolidacién de la
paz y la reconstruccion posbélica; contribuir a garantizar una finan-
ciacion previsible para las actividades de reconstruccién y una inver-
sién econdmica sostenida a medio y largo plazo; ampliar el periodo
de atencién de la comunidad internacional a la rehabilitacién posbé-
lica; y desarrollar buenas practicas sobre las cuestiones que exigen
una colaboracién exhaustiva entre actores politicos, militares, huma-
nitarios y de desarrollo. Este 6rgano cuenta con 31 miembros: siete
del Consejo de Seguridad, incluidos los cinco permanentes; siete ele-
gidos por el Consejo Econédmico y Social (ECOSOC); los cinco mayo-
res contribuyentes a la financiaciéon de Naciones Unidas, y los cinco
mayores contribuyentes a las fuerzas de paz; y siete elegidos por la
Asamblea General, atendiendo al criterio de representacién geogra-
fica y a su experiencia en reconstruccion posconflicto. Inicialmente
fue presidido por Angola, con dos vicepresidencias para Noruega y
El Salvador.

La creacién de la Comision de Consolidacion de la Paz fue acompa-
fiada de un fondo de 250 millones de délares para apoyar sus acti-
vidades. Ademas, otros 225 millones han sido comprometidos por
los donantes, de los cuales se habian recibido a mediados de 2007
un total de 186 millones de doélares. Hasta la fecha se han destinado
parte de los fondos a Burundi, y Sierra Leona, que fueron dos de los
paises seleccionados para recibir asistencia (Birenbaum, 2007: 3). A
través de este fondo, y de la vinculacion de la Comision de
Consolidacion de la Paz con las instituciones financieras internacio-
nales y con otros donantes internacionales como la Unién Europea y
los Bancos Regionales abren la posibilidad de una financiacion cohe-
rente y sostenible.
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La Responsabilidad de Proteger

Como se indico, otro de los resultados de la Cumbre de 2005 fue la
adopcién del principio de la Responsabilidad de Proteger. El informe
habia sido relegado tras el 11-S, por el temor a que esta doctrina fue-
ra utilizada para justificar la guerra contra el terrorismo promovida
por la administracion Bush; aunque era obvio que la decision esta-
dounidense de atacar Irak violaba la mayoria de los principios de la
Responsabilidad de Proteger.

Con el respaldo de los informes del Secretario General, y de una
amplia opinién internacional a favor de este principio, la Cumbre rea-
firmé que cada Estado tiene la responsabilidad de proteger a la
poblacién del genocidio, los crimenes de guerra, la limpieza étnica 'y
los crimenes contra la humanidad. Si el Estado fracasa en hacerlo, la
responsabilidad de proveer de dicha proteccién reside en la comuni-
dad internacional, actuando a partir del Consejo de Seguridad vy si
fuera necesario “Adoptar una accion colectiva, a tiempo y de una
manera decisiva”’, incluyendo el uso de la fuerza previsto en el
Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas. Bajo estas condiciones,
y mientras sea necesario proveer de proteccion, la soberania del
Estado queda subordinada a la soberania de la comunidad interna-
cional. Tal y como se establecia en el informe original de 2001, la
Asamblea General asumié que la Responsabilidad de Proteger abar-
ca la prevencion, la reaccion (con opciones que van desde la persua-
sién a la coercidn) y la reconstruccion.

La adopcion de este principio no estuvo exenta de fuertes debates.
Conto con el apoyo expreso del Secretario General, de la Unidn
Europea, la Unién Africana, y otros paises en desarrollo, algunos de
ellos latinoamericanos. Sin embargo, se enfrenté a la oposicion ini-
cial de los No Alineados, de Argelia, China, India, Indonesia y Rusia,
y de los paises llamados “saboteadores” (spoilers), como Cuba,
Egipto, Iran, Pakistan, Siria o Venezuela. Estos ultimos plantean,
como afirmé en la Asamblea General el presidente de Venezuela,
Hugo Chavez, que seria una mera coartada ideolégica para legitimar
las “intervenciones humanitarias” de Occidente y que es contrario a
los principios de soberania y no intervencion. Estados Unidos tam-
bién se resistié inicialmente, al proponer que las alusiones a la res-
ponsabilidad de proteger fueran sustituidas por la formula, mas
débil, de “preparacién para actuar”, que sélo seria una “responsabili-
dad moral”. Paradéjicamente, al minar ese principio, Estados Unidos
se encontré formando parte de una “alianza maligna”, segln
Financial Times, con paises como Cuba, Iran, Siria y Venezuela
(Financial Times, 8 de septiembre 2005)



Pese a todo, finalmente se logré un acuerdo para aceptar el principio
general, aunque se devalué su eficacia al suprimirse la invitacion
expresa a los miembros permanentes del Consejo de Seguridad a
que se abstengan de utilizar el veto en estas situaciones. Un afio mas
tarde, este principio recibié un nuevo espaldarazo al aprobarse la
Resolucion 1674 de abril de 2006 del Consejo de Seguridad sobre
proteccion de civiles en conflictos armados, que lo suscribe explici-
tamente. Posteriormente, el Secretario General Ban Ki-Moon se ha
comprometido con este principio, nombrando un Asesor Especial en
la Responsabilidad de Proteger, Edgard C. Luck, en febrero de 2008.
El papel de este Asesor serd operacionalizar en el propio concepto
generando consensos en el contexto internacional (Saxer, 2008: 3).

La sociedad civil y la prevencion de conflictos

A lo largo de estos afos, la sociedad civil también ha impulsado en
la agenda de las instituciones multilaterales todo un conjunto de
nuevos temas como la prevencion de conflictos y la construccion de
la paz, la seguridad humana, las minas antipersona o las armas lige-
ras. Muchas de estas iniciativas comparten el objetivo del fortaleci-
miento del sistema multilateral y la busqueda de propuestas
concretas que permitan pasar de las palabras a la accién. En este
capitulo se presentan dos iniciativas de la sociedad civil de especial
relevancia para la prevencién de los conflictos y la construccién de
la paz. Por una parte, la creaciéon de un Partenariado Global para la
Prevencion de los Conflictos Armados (Global Partnership for the
Prevention of Armed Conflict, GPPAC). Por otra, la creacién de un
Servicio de Paz de Emergencia de Naciones Unidas para intervenir en
situaciones de genocidio (United Nations Emergency Peace Service,
UNEPS).

Global Partnership for the Prevention of Armed Conflict (GPPAC)

En el informe del Secretario General de Naciones Unidas, Kofi Annan,
de 2001 Prevencion de Conflictos Armados, Informe del Secretario
General de la ONU, invité a la sociedad civil a organizar una confe-
rencia sobre el papel de las organizaciones de la sociedad civil en la
prevencién de conflictos. Esta propuesta fue recogida por el Global
Partnership for the Prevention of Armed Conflict (GPPAC, por sus
siglas en inglés) que impuls6 durante varios afios los debates sobre
la prevencién de conflictos en el plano regional, lo que culminé con
una conferencia internacional en la sede de Naciones Unidas en
Nueva York, en julio de 2005, en la que participaron mas de un millar
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de organizaciones de la sociedad civil. GPPAC se organiz6 en quince
grupos regionales y cada uno de ellos ha desarrollado sus respecti-
vas “agendas de accién” definiendo sus principios y prioridades. Por
otra parte, en el plano internacional GPPAC defini6é una “Agenda para
la Accién Global” con el objetico de crear una red de personas y orga-
nizaciones capacitadas en la prevencién de conflictos y en la cons-
truccion de la paz para actuar en el plano global, regional, nacional
y local.

En la trayectoria recorrida por GPPAC se ha buscado una mayor sen-
sibilizacion sobre la prevencion de conflictos y la construccion de la
paz y sobre el papel que la sociedad civil puede jugar en trabajar
activamente por la seguridad humana como alternativa a los enfo-
ques militarizados, que priorizan la seguridad del Estado por encima
de los derechos humanos y de la seguridad de los individuos y sus
comunidades.

GPPAC afirma que la prevencion de conflictos y la construccion de la
paz son aspectos necesarios para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio. A su vez lograr estos objetivos permitira abor-
dar algunas de las causas de los conflictos y promover la seguridad
humana. Entre las recomendaciones que se plantean destacan que la
sociedad civil desarrolle estrategias compartidas y complementarias
entre los diversos grupos que trabajan en la prevencién de conflic-
tos y la construccién de la paz; que Naciones Unidas, y en particular
la Asamblea General de prioridad a un programa de accién para la
prevencién de conflictos; que se fortalezca el papel de Consejo
Econémico y Social (ECOSOC) en materia de desarrollo y cooperacion
econdémica, actuando como nexo entre las tareas normativas y las
actuaciones operativas de Naciones Unidas; que se otorgue prioridad
a la “prevencion estructural” y de la seguridad humana, asi como a
la construccién de la paz en las situaciones de posguerra. Asimismo,
el ECOSOC podria interactuar de forma mas proactiva con las insti-
tuciones financieras internacionales en la elaboracion de politicas y
en el desarrollo de practicas orientadas a la prevencion, para que
estas superen su enfoque tecnocratico, centrado en los equilibrios
macroeconémicos, y sean capaces de tener una visibn mas amplia
de las necesidades politicas y sociales de la reconstruccién poscon-
flicto. También se propone fortalecer la capacidad de buenos oficios
y la capacidad del Secretario General de Naciones Unidas para la
mediacion preventiva y la resolucién de controversias en las etapas
tempranas de los conflictos. Finalmente, se plantea la necesidad de
crear un fondo especial para actividades de prevencion de conflictos
y de construccion de la paz en el seno de las Naciones Unidas, en
colaboracion con las instituciones financieras internacionales, y
abierto a las contribuciones de los paises donantes.



United Nations Emergency Peace Service (UNEPS)

Por parte, la creacion de un Servicio de Paz de Naciones Unidas para
intervenir en caso de genocidio y crimenes contra la humanidad
(UNEPS, por su siglas en inglés) surge con una vinculacién muy estre-
cha con el principio de la Responsabilidad de Proteger (Johansen,
2006). La propuesta de UNEPS consiste en crear un servicio perma-
nente en Naciones Unidas para intervenir en los casos de genocidio.
Esta iniciativa pretende responder a la necesidad de aumentar las
capacidades de Naciones Unidas para un despliegue rapido para pre-
venir los conflictos armados y proteger a la poblacién civil en situa-
ciones de emergencia. Esta cuestién ha sido objeto de debate y
discusion desde hace afos (Langille et al., 1995; Langille, 2002;
Johansen 1990: 53-70; Mendolevitz y Fousek, 2000). El problema
concreto es que si el Consejo de Seguridad autorizase el uso de la
fuerza en aplicacion del principio de Responsabilidad de Proteger
para una determinada situacién, el despliegue inmediato de tropas
no seria posible porque ni Naciones Unidas, ni muchos gobiernos
cuentan con la capacidad para llevar a cabo un despliegue rapido
que permita prevenir el genocidio (Gobierno de Canada, 1995;
Johansen, 1996; Durch, 2000; Langille, 2000; Durch, 2000; Durch et
al., 2003). En las misiones de paz llevadas a cabo por Naciones
Unidas se observa que el tiempo que transcurre entre las resolucio-
nes del Consejo de Seguridad y el despliegue de tropas es muy supe-
rior al tiempo recomendado en el Informe Brahimi (se recomienda
entre 6 y 13 semanas). Si hacemos una media del tiempo que ha
necesitado Naciones Unidas para iniciar el despliegue en las opera-
ciones de mantenimiento de la paz en los ultimos 15 afos, nos
encontramos que ha necesitado al menos 45 dias para iniciar el des-
pliegue de tropas y unos 13 meses para completar la misién.
(Suthanthiraraj, 2008). Junto a esto, es preciso sefalar que en algu-
nas misiones el 50% de las tropas desplegadas sobre el terreno
corresponden a soldados que ya estaban en el lugar y han pasado a
formar parte de los cascos azules. Esta situacion plantea numerosos
problemas relacionados con la disparidad en los mandatos, solapa-
mientos, falta de planificacién y de estrategias comunes. Por ejem-
plo, en febrero de 2000, el Consejo de Seguridad autorizé el envio
de 6.000 soldados a la Republica Democratica del Congo. Dos meses
después fueron desplegados 100 soldados, y hasta Enero de 2003,
no se alcanzaron 4.300 soldados; es decir se necesitaron mas de tres
anos, desde la autorizacion del envio de tropas hasta su puesta en
marcha. En la Republica Democratica del Congo, 3,8 millones de per-
sonhas murieron durante la guerra de forma directa relacionada con
la violencia o indirecta por la desnutricidn, y estas cifras no incluyen
la elevada violencia sexual que sufrieron las mujeres.

Pese al reconocimiento generalizado de que el mundo necesita una
iniciativa global integrada para prevenir los conflictos armados y pro-
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teger a las victimas, no hay acuerdo en cuales deben ser los pasos a
seguir. La Responsabilidad de Proteger ha establecido las pautas
necesarias para intervenir, pero todavia hay muchas cuestiones que
es necesario definir. La propuesta de UNEPS supone un avance
importante en establecer los pasos necesarios para intervenir en
situaciones de genocidio de forma inmediata y a partir de la autori-
zacion de las Naciones Unidas.

En concreto, UNEPS propone la creacion de un servicio permanente
en Naciones Unidas para intervenir de forma inmediata en situacio-
nes de genocidio. El servicio estaria formado por profesionales civi-
les, policiales, militares y asistenciales, que serian reclutados
individualmente entre voluntarios de muchos paises, y, ademas de
su formacién militar o policial, recibirian una formacion especializa-
da en derechos humanos, derecho internacional humanitario, en
resolucion de conflictos y se tendrian en cuenta los equilibrios nacio-
hales, religiosos y de género. Las unidades de este servicio darian
respuesta a cuatro necesidades: actuar para prevenir la guerra y las
amenazas para la seguridad humana y los derechos humanos; ofre-
cer ayuda de emergencia y humanitaria para atender a las necesida-
des humanas basicas; mantener o restablecer la ley, el orden y los
procesos penales y judiciales; y poner en marcha procesos de con-
solidacion de la paz centrados en la sociedad civil como motor cen-
tral de la rehabilitacion posbélica.

El Servicio seria permanente, con bases en emplazamientos designa-
dos por Naciones Unidas, que incluirian cuarteles de campafnia moévi-
les, y podrian actuar de forma inmediata para atajar la situacién de
emergencia. Seria un servicio con dedicacion plena, dotado de una
amplia variedad de conocimientos profesionales dentro de una
estructura de mando Unico, preparado para desempenar multiples
funciones en diversas operaciones de Naciones Unidas. Una lista
detallada de la unidades requeridas ha sido realizada por el profesor
canadiense, Peter Langille (2002). Al ser un servicio permanente, no
sufriria demoras inherentes a la creacion de fuerzas ad hoc ni las reti-
cencias de los miembros de Naciones Unidas a desplegar sus propias
unidades nacionales. Asi, ademas, se evitarian los conflictos de leal-
tades, la confusion relativa a la cadena de mando, o la fragmentacién
funcional.

UNEPS podria entenderse como una respuesta a las crisis del tipo
“primero en entrar, primero en salir’, aunque en determinados casos
podria continuar el despliegue de algunos efectivos, por ejemplo
para impartir formacion y supervisar a la policia local, tras la llegada
de otros organismos para ocuparse de necesidades a medio y largo
plazo. Esta concebido para complementar las operaciones de paz en
curso o ampliadas y contribuyen a objetivos mas amplios como la
prevencién del genocidio.



Varias iniciativas ofrecen oportunidades en la direcciéon planteada
por UNEPS. Una de ellas es la ampliacion del Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la ONU, la mejora del
Sistema de Acuerdos de Fuerzas de Reserva de las Naciones Unidas
(UNSAS), el desarrollo de la Brigada Multinacional de Despliegue
Rapido de las Fuerzas de Reserva de las Naciones Unidas (SHIRBRIG)
(Langille, 2004: 11-126). Para las tareas de mas envergadura sera
hecesario aplicar también las recomendaciones del informe Brahimi
y las iniciativas regionales para dotarse de mayores capacidades mili-
tares y civiles para la gestion de crisis y las misiones de paz, como
las emprendidas por los paises africanos y, en particular, por la Unién
Europea (Internacional Crisis Group 2001, 2003 y 2005; Miralles
2003; y Nowak 2006).

La decisién de quién autorizaria la intervencion es todavia objeto de
discusién. Por una parte, el Consejo de Seguridad seria el 6rgano que
podria autorizar el despliegue bajo unos criterios acordados previa-
mente. Si esto se viese obstaculizado por el uso en el Consejo de
Seguridad del derecho de veto, seria necesario contar con otras
opciones. Una de ellas, es que las Naciones Unidas autorizase al
Secretario General a ordenar el despliegue, sujeto a condiciones cui-
dadosamente especificadas y definidas de antemano por el Consejo
de Seguridad o por la Asamblea General. Si el Secretario General deci-
diera que estas condiciones se cumplian, podria ordenar el desplie-
gue inmediato de UNEPS sin esperar las deliberaciones de ningun
otro organismo. Si esta autorizacion se produjera efectivamente, el
Consejo de Seguridad podria conservar su facultad de retirar UNEPS
mediante la aprobacién de una resolucion conforme a sus procedi-
mientos de votacion ordinarios.

Al margen de la forma de autorizacién concreta, los principios que
en gran medida ya recogia la Comision Internacional sobre
Intervencién y Soberania de los Estados de cara a la aplicaciéon del
principio de Responsabilidad de Proteger, deberian guiar la adopcién
de decisiones. Este marco tiene su origen en las normas recogidas
en los tratados internacionales vigentes, como la Carta de la ONU, la
Convencion para la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio,
los Convenios de Ginebra y las conclusiones de distintas comisiones
de expertos, asi como la doctrina juridica de larga data sobre la “gue-
rra justa”. Para evitar que se produzcan intervenciones injustificadas
y abusos de derecho, deberian cumplirse los siguientes criterios:

1. Autoridad legitima: el despliegue sera autorizado por una
autoridad legitima y competente, en particular el Consejo
de Seguridad, aunque como se ha sefalado anteriormente,
puede haber otras opciones.
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2. Causa justa. Debera haber una causa justa o intencion
correcta. La causa justa es prevenir o impedir los crimenes
contra la humanidad, el genocidio y los crimenes de guerra
especificados en los Convenios y Protocolos de Ginebra.

3. Ultimo recurso. La intervencién sélo se producird cuando
exista una amenaza inmediata y evidente de violaciones
graves del derecho internacional humanitario y de los dere-
chos humanos. Es una reformulacion del principio de “ulti-
mo recurso”. Para adecuar este principio a las medidas
coercitivas de imposicién de la ley autorizadas por la comu-
nidad internacional, que reflejan no tanto el derecho de
entablar un combate militar como la responsabilidad inter-
hacional de proteger a las personas sometidas a una ame-
naza grave.

4. Proporcionalidad en los medios. Los medios empleados
seran proporcionales a los fines que se persiguen y con-
gruentes con ellos

5. Posibilidades de éxito. Existiran posibilidades razonables de
éxito y las consecuencias de la accién no pueden ser peo-
res que las de la inaccion.

UNEPS podria desempefar un papel decisivo a la hora de reforzar la
eficacia de las capacidades regionales y de Naciones Unidas, actuan-
do primero como equipo de reacciéon rapida para impedir una espi-
ral hacia la quiebra social y después como un avance para preparar
el terreno para el posterior despliegue de capacidades.

Conclusiones

En los ultimos afios se han producido en el marco de Naciones
Unidas, avances conceptuales y normativos de gran relevancia en el
ambito de la prevencion de conflictos y de la construccién de la paz.
La promocién y aceptacion por parte de Naciones Unidas de los con-
ceptos de seguridad humana y de Responsabilidad de Proteger y la
consiguiente redefinicion del principio de soberania, constituyen
logros importantes y muestran la progresiva conformaciéon de un
régimen preventivo de las Naciones Unidas, que aborda las causas
de los conflictos, trata de reducir la violencia estructural y promueve
una paz positiva, al tiempo que se dota de los medios normativos y
materiales para intervenir eficazmente en los distintos momentos
del ciclo de los conflictos y poder ejercer mayor proteccién de las vic-
timas del genocidio y los crimenes de lesa humanidad.



Para profundizar y consolidar ese régimen, ain muy incipiente, es
importante que Naciones Unidas cuente con el liderazgo necesario
en la prevencién de conflictos y la construccion de la paz, a partir del
establecimiento de principios, conceptos y criterios para la preven-
cion efectiva, vinculando a todos los actores y creando mecanismos
institucionales y procedimientos para la toma de decisiones. Sin
embargo, ademas de los avances conceptuales, institucionales y de
coordinacion, la ausencia de compromisos legales mas imperativos
que permitan actuar en casos de genocidio, impide que podamos
afirmar a ciencia cierta que no habra otras situaciones como las de
Ruanda o Bosnia. Pasar de las palabras a la accién requiere no sélo
superar algunos de los procedimientos y mecanismos que rigen la
institucion, especialmente el anacronico e ilegitimo derecho de veto,
y todos aquellos relacionados con la escasa coordinacion y la falta de
cohesion institucional. También es preciso contar con el compromi-
so politico y financiero que permita actuar. Esto no resulta facil. Para
los gobiernos democraticos, que son muy sensibles a la opinién
publica, resulta dificil forjar la voluntad politica necesaria para preve-
nir un conflicto en una zona lejana, que no es una amenaza directa
a los intereses nacionales y a la seguridad nacional. Esto fue lo que
ocurrié en Ruanda, cuando la atencion europea estaba centrada en
aquel momento en los Balcanes y habia poco interés por parte de los
paises europeos y de Estados Unidos en implicarse en un conflicto
en Africa. Por ello, el trabajo de las organizaciones de la sociedad
civil es esencial para dar a conocer a la opinion publica estas situa-
ciones y comprometer a las autoridades con su prevencién. La para-
doja de la prevencion de conflictos es que si fracasa, el resultado, a
menudo tragico, es muy visible; pero si tiene éxito, existen pocos
hechos tangibles para demostrarlo. Por ello es especialmente impor-
tante informar de manera regular a los Estados miembros de Nacio-
nes Unidas y de las organizaciones regionales, asi como a los medios
de comunicacion, respecto de todos los esfuerzos que se estén lle-
vando a cabo relativos a la prevencién de posibles conflictos; y con-
vencer a los gobiernos, las instituciones y al publico de que invertir
en prevencion significa, ademas de promover el desarrollo sosteni-
ble, contribuir al desarme y sobre todo evitar los costes de la violen-
cia; y que ello es mucho mas efectivo en términos de costes que una
intervencion tardia. La comunicacion y difusion de estos plantea-
mientos es esencial para recabar apoyos lo mas amplios posibles.

Es necesario reconstruir un orden legal internacional que defina un
proceso efectivo para determinar la aplicacion apropiada de las
reglas existentes que regulen el uso de la fuerza. Se debe prestar
mayor atencion al conjunto de principios que tienen que ser satisfe-
chos, si se toma la decisiéon del uso de la fuerza militar. Estos deben
no solo ser legales sino también legitimos. Esta distincion entre lega-
lidad y legitimidad surgi6 por primera vez en el caso de Kosovo,
cuando se plante6 que la invasion de la OTAN no era legal, porque
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no obtuvo la autorizacion del Consejo de Seguridad, pero si legitima,
porque no se podia dejar que se siguiese mantando civiles. Aunque
este argumento pueda ser discutible, la efectividad de un sistema
colectivo de seguridad global depende no solo de la legalidad de las
decisiones, sino tambien de las percepciones de la sociedad sobre su
legitimidad, que se construye sobre fundamentos morales, amplia-
mente aceptados por la mayoria de la poblacion. (Evans 2004, 74).

Tras los avances doctrinales y normativos citados, la comunidad
internacional se enfrenta ya al primer gran caso de prueba respecto
a su efectividad. Este es el caso de Darfur. Se trata del primer “caso-
test” para aplicar la Responsabilidad Proteger y mostrar la capacidad
de la comunidad internacional para proteger a los civiles. Las dificul-
tades del Consejo de Seguridad para adoptar una decisidon que evite
el genocidio y contribuya a reducir el horror se enfrenta a la falta de
voluntad politica de algunos gobiernos y a las reticencias a aceptar
lo que se sigue malinterpretando, de forma interesada, como una
“injerencia humanitaria” en los asuntos internos del pais. En el caso
de Darfur resulta dificil conseguir la autorizacion del Consejo de
Seguridad, dados los intereses petroleros de China en Sudan vy el
consiguiente veto de este pais, en tanto miembro permanente del
Consejo de Seguridad. El informe de la Responsabilidad de Proteger
sugiere en estos casos recurrir a la autorizacion a partir del procedi-
miento “Unién pro-Paz” (Uniting for Peace)'. Es evidente que el
Consejo de Seguridad no siempre ha actuado como deberia para
enfrentar las violaciones de los derechos humanos. La reforma del
Consejo de Seguridad y la modificacion del sistema de veto es una
de las cuestiones abiertas dentro de la reforma de la institucién. Sin
embargo, para aquellos que estan muriendo en Darfur estos cam-
bios, de producirse llegarian demasiado tarde.

Otro de los obstaculos que se plantean en el caso de Darfur es la fal-
ta de capacidad operacional para intervenir y proteger a los civiles.
Segun Romeo Dallaire, Comandante de las Fuerzas de UNAMIR de la
mision de Naciones Unidas en Ruanda, en Darfur seria necesario alre-
dedor de 44.000 soldados para proteger a los civiles. La Unién
Africana cuenta con 4.882 soldados desplegados en la zona y dispo-
he de escasos recursos para cumplir con su mandato. Esta situacion
plantea que para contar con una mayor capacidad operacional es
preciso contar con una mayor voluntad politica por parte de la comu-
hidad internacional (Hamilton 2007: 293-297). Esto se relaciona con
la falta de recursos que sufre Naciones Unidas, que tiene que lidiar
dia a dia, con la escasez de recursos existentes para dar respuesta a
la multitud de operaciones y de acciones que estan en marcha.

1 Uniting for Peace (UN Resolution 377) permite a la Asamblea General adoptar una accién colectiva si el
Consejo de Seguridad esta bloqueado o hay probabilidades muy altas de que se bloquee debido al ejer-
cicio del derecho de veto por parte de un miembro permanente.



Por ultimo, aumentar las capacidades de Naciones Unidas para poder
realizar un despliegue rapido en situaciones de genocidio es esen-
cial. En ese sentido las propuestas del Servicio de Paz y el principio
de la Responsabilidad de Proteger suponen un gran avance en los
ultimos anos, pero para que realmente sean efectivas todavia queda
un largo camino por recorrer. El papel de la sociedad civil en este pro-
ceso sera clave para mantener la prevencion de conflictos y la cons-
truccion de la paz en la agenda internacional.
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