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Resumen:

La complejidad y el aumento de conflictos de caracter nacional e internacional presentes en
la escena mundial han hecho que la capacidad de las Naciones Unidas (NN.UU.) para
proteger la paz y seguridad internacionales se haya visto superada por las dinamicas y
caracteristicas propias de estos conflictos. En este contexto, las organizaciones regionales
(OR) han tenido que asumir una serie de tareas, tanto de forma auténoma como en
cooperacion con las NN.UU. para contribuir al mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales.

La reciente crisis en Libia ha reabierto el debate sobre el papel de las organizaciones
regionales - en este caso, la OTAN, la Unién Europea (UE) y la Unidn Africana (UA) - en la
gestion de los desafios a la paz y la seguridad. Asimismo, ha mostrado la necesidad de
establecer un enfoque "regional" para las crisis y ha probado que la manera mas eficiente de
afrontarlas es a través de actores institucionales locales con presencia o capacidades de
proyeccion en las zonas de conflicto.

Abstract:

The increasing complexity and conflicts on the world stage have overtaken the ability of the
United Nations (UN) to protect international peace and security by the dynamics and
characteristics of these conflicts. In this context, regional organizations (OR) have had to take
a series of tasks, both independently and in cooperation with the UN to contribute to the
maintenance of international peace and security.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinion son de responsabilidad de sus autores,
sin que reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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The recent crisis in Libya has reopened the debate on the role of regional organizations - in
this case, NATO, the European Union (EU) and African Union (AU) - in managing the
challenges to peace and security. It has also shown the necessity of implementing a
"regional” focus to the crisis and has proven that the most efficient way of act is through
local institutional actors with presence or projection capabilities in the areas of conflict.
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INTRODUCCION

El primer y principal propdsito de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) — sistema
avanzado e institucionalizado de seguridad colectiva disefado por la Carta de Naciones
Unidas - y del Derecho Internacional en general es el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales’ (Art. 1.1).

Aunque hay que reconocer que la labor de la ONU en la solucién pacifica de las controversias
podria calificarse, de modo global, como “no brillante”, a la vista del gran niumero de
conflictos armados que se han desencadenado desde el final de la Il GM, no se puede poner
en duda que la actividad de la Organizacion ha contribuido a unas relaciones internacionales
menos conflictivas. Tampoco parece que puedan cuestionarse la utilidad y eficacia de
algunos de los procedimientos de NN.UU. usados para la resolucidn de crisis, especialmente
las misiones y operaciones de paz.

Desde el final de la Guerra Fria se han constatado dos fendmenos: en primer lugar, la
progresiva transformacién conceptual de las misiones de paz por el afiadido creciente de

gran nimero de tareas’ a la "clasica" interposicion de fuerzas para garantizar el alto el fuego
entre dos partes en conflicto; y, en segundo lugar, la regionalizacién® de las operaciones de

mantenimiento de la paz (OMP) por parte de NN.UU., proceso que ha implicado un

incremento de la cooperacion de NN.UU. con las organizaciones regionales (que han
asumido un creciente papel en la gestién de las crisis debido a las cada vez mayores
dificultades de las NN.UU. para responder a las muchas peticiones de actuacién que recibe).

Este proceso de regionalizacién de las OMP hunde sus raices en diversos sucesos histdricos;
entre ellos, el final de la Guerra Fria, periodo durante el cual el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (CSNU) fue con frecuencia incapaz de decidir sobre el despliegue de OMP.
El veto de los Estados Unidos o de la ex URSS (segin a qué pais afectase) constituia la
principal razén de la falta de aplicacién de las disposiciones del capitulo VIII de la Carta de las
NN.UU., pues impedia la intervencién de las OR en las crisis entre estados que afectaban a la
paz y seguridad internacionales. Esta situacidn termind por desbordar, a su vez, la capacidad
de maniobra de NN.UU. en los conflictos internos de los estados — como Somalia, Ruanda y
Yugoslavia. Sumada a otros factores (como la profunda crisis financiera por la que atra-
vesaba la Organizacidn, la carencia de fuerzas militares propias para ejercer sus funciones y

! Para desempefiar esta funcion se otorgan unos poderes que aparecen reflejados en los capitulos VI, VII, VIl y
Xlll de la Carta de Naciones Unidas (1945).

% integrando la creacién y gestion de areas como estado de derecho, administracién civil, desarrollo econémico
y derechos humanos.

* entendida como un proceso a partir del cual las organizaciones regionales, subregionales o acuerdos de dicha
naturaleza se implican en la iniciativa, constitucion, despliegue y gestion de las misiones de mantenimiento
de la paz, ya sea a través de una actuacién autonoma o de una actuacion conjunta con las NN.UU., en virtud
del principio de cooperacidn y segun lo establecido en la Carta de las Naciones Unidas.
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hacer cumplir sus resoluciones, la disminucién de los efectivos aportados por los Estados
miembros para las OMP o la incapacidad desplegarlos rdapidamente) condujo finalmente al
fracaso de las OMP.

La complejidad y el caracter multidimensional caracterizan en buena medida la actual
situacion de inseguridad internacional. A los conflictos armados, intra e interestatales, se
han afiadido otras clases de crisis, como las ambientales o las humanitarias. Para resolverlas
es necesario ampliar el espectro de intervencién y ofrecer, con el apoyo de los diferentes
instrumentos a disposicion de la ONU y de la Comunidad Internacional (Cl) en su conjunto,
una solucién mas detallada y mas coordinada que la que se usaba para afrontar los
conflictos bélicos de la guerra fria.

No son pocos los analistas que a menudo argumentan que la crisis de la ONU alcanzd su
punto algido con el conflicto iraqui y que en la actualidad se encamina de forma inexorable
hacia un destino similar al de la desaparecida Sociedad de Naciones. Las lagunas del sistema
de seguridad colectiva (poder de veto de los miembros permanentes y no disponibilidad de
un “ejército” ONU) han hipotecado considerablemente la capacidad de intervencion del
CSNU en la gestion de crisis internacionales y han terminado por comprometer la
credibilidad de toda la Organizacion.

Histéricamente, el término mantenimiento de la paz se asociaba intrinsecamente y de forma
univoca con la ONU. Pero las dificultades para resolver oportuna y eficazmente los muchos
desafios planteados han sacudido el entramado clasico de las relaciones internacionales;
ademads, a los Estados y organizaciones internacionales y regionales se les han sumado
actores no institucionales, como las Organizaciones No Gubernamentales, que tienen cada
vez mayor protagonismo.

Al margen de las posiciones enfrentadas de los "detractores” vy "partidarios a toda costa",
existen vias para superar el bloqueo institucional del CSNU y reformar a las NN.UU. vy
hacerlas mas operativas. En una posicién intermedia en este debate esta en la actualidad
muy presente tanto el papel de las organizaciones regionales en el contexto internacional
como el valor afiadido que los procesos regionales de integracion aportan al mantenimiento
de la seguridad internacional.

A lo largo de este documento se analizaran la evolucidn y el perfeccionamiento del proceso
de regionalizacion de la gestién de crisis; y, partiendo de este andlisis, se propondran lineas
futuras de actuacién para mejorar la cooperacion y la sinergia entre NN.UU. y las OR.
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LAS NACIONES UNIDAS Y LAS ORGANIZACIONES REGIONALES EN EL SISTEMA DE
SEGURIDAD COLECTIVA

Las operaciones de paz* de Naciones Unidas encuentran su soporte legal en los capitulos VI,
VIl 'y VIII de la Carta, segun un criterio creciente de acciones pacificadoras que van desde el
reconocimiento de la necesidad de promover la paz y disminuir la conflictividad entre
Estados hasta la imposicién de la paz mediante acciones armadas.

Los artifices de las Naciones Unidas asignaron un lugar destacado a los mecanismos
regionales en su percepcién del nuevo orden mundial. La prevision, realizada en 1945 por los
fundadores de la Organizacion, relativa a la necesidad de colaborar en el futuro con
asociados regionales aun inexistentes fue realmente visionaria. El Capitulo VIII de la Carta
estd dedicado a la funcion de los acuerdos regionales en el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales, mientras que el Capitulo VI, Articulo 33.1, hace referencia al
“recurso a organismos o acuerdos regionales” como opcidn para las partes en una
controversia. El Capitulo VII, Articulo 47.4, seiala que el Comité de Estado Mayor, “después
de consultar con los organismos regionales apropiados, podrd establecer subcomités
regionales”. Por el contrario los Capitulos IX y X, relativos a asuntos econdmicos y sociales,
no hacen referencia a los acuerdos regionales, por lo que no prevén el crecimiento de los
instrumentos y capacidades regionales para afrontar los desafios a la paz y la seguridad y el
desarrollo econémico y social.

Ademas de estas conexiones histéricas, normativas y coadyuvantes, existen vinculos
juridicos y politicos fundamentales entre las organizaciones mundiales y regionales. El
Capitulo VIII de la Carta describe una relacién biunivoca tanto ascendente como
descendente. Asi, por el Articulo 52. 2, los Estados Miembros “hardn todos los esfuerzos
posibles para lograr el arreglo pacifico de las controversias de cardcter local por medio de
tales acuerdos u organismos regionales antes de someterlas al Consejo de Seguridad”.

La participacion de las organizaciones en el sistema de seguridad colectiva de la ONU se
basa en el Capitulo VIII Art.53 de la Carta: "El Consejo de Seguridad, en su caso, utilizara
dichos acuerdos u organismos regionales para aplicar medidas coercitivas bajo su autoridad.
Sin embargo, no se aplicardn medidas coercitivas en virtud de acuerdos regionales o por

* Bajo el epigrafe de “Operaciones de Paz” y segun la doctrina establecida por “United Nations Peacekeeping
Principles and Guidelines”, documento de 2008, revisado en el 2010, cabe hablar de cuatro tipos de
operaciones de NN.UU.: de Mantenimiento de la Paz (Peace Keeping), de Establecimiento de la Paz (Peace
Building), de Imposicion de la Paz (Peace Enforcing) y de Consolidacion de la Paz (Peace Making). Las
Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP), que pueden incluir observacién, verificacion, interposicion,
supervision de fronteras, pacificacion o control escalada de tensién, son las mas importantes, por ser las
primeras que surgieron, las mas abundantes en la historia y, muchas veces, las que han constituido el punto de
partida a partir del cual, cuando el contexto politico y militar se ha deteriorado, han acabado estableciéndose a
las de Establecimiento e Imposicion.
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organismos regionales sin autorizacion del Consejo de Seguridad”. Destaca el hecho de que
no se aplicaran medidas coercitivas sin autorizacion del Consejo de Seguridad. El Articulo 54
continda diciendo que “se deberd mantener en todo tiempo al Consejo de Seguridad
plenamente informado de las actividades emprendidas o proyectadas de conformidad con
acuerdos regionales o por organismos regionales con el propdsito de mantener la paz y la
seguridad internacionales”. No siempre estrictamente observadas en la practica, las
disposiciones del Capitulo VIII ponen de relieve el valor de las relaciones de trabajo entre las
organizaciones mundiales, regionales y subregionales en la prevencién y proteccion.

Los principales esfuerzos para lograr una cooperacién eficaz entre las Naciones Unidas y las
OR, en el ambito de las operaciones de mantenimiento de la paz se remontan a 1991,
cuando la Asamblea General de las Naciones Unidas solicitd a uno de sus comités especiales,
el de la Carta de las Naciones Unidas y del fortalecimiento del papel de la organizacion, que
concediera prioridad a los temas relacionados con el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales para fortalecer el papel de las Naciones Unidas (S/RES/4658, 1991).

Juridica e histéricamente, las NN.UU. y las OR concernidas han ejercido su mandato y
funciones a través de la mediacién, la diplomacia y la prevencidon de conflictos’. Asi, las
organizaciones regionales se consideran cada vez mds actores fundamentales para el
desarrollo de las actividades de mantenimiento de la paz y de gestién de las crisis
internacionales. Entre 1945 y 1990, el bipolarismo y las tensiones entre OTAN y Pacto de
Varsovia limitaron de manera importante el recurso® a los instrumentos regionales de
gestion de la paz y la seguridad a escala internacional, previstos por otra parte en la propia
Carta de NN.UU. para acompafiar al Consejo de Seguridad: solo tres resoluciones del CSNU
hicieron referencia a las OR. La situacidn cambid radicalmente a partir de 1991 con un
creciente recurso a las OR (crisis de Liberia, Angola, Mozambique, Haiti, ex Yugoslavia y ex
Unidn Soviética y otras) que es sintoma del aumento de la relevancia de estos sujetos de
derecho internacional en la gestion de la paz y seguridad internacionales.

En enero de 1992, el CSNU solicitd al Secretario General de NN.UU. (SGNU) un andlisis de la
capacidad de la Organizacion en los ambitos de la diplomacia preventiva y del
establecimiento y mantenimiento de la paz, y el estudio de la contribucién que las OR
podrian hacer a la paz y seguridad internacionales.

(@]

Doctrinalmente, prevencién de conflictos (conflict prevention) comprende el conjunto de operaciones: desde
iniciativas diplomaticas hasta despliegues preventivos de fuerzas, para prevenir la escalada de un conflicto
armado o su extensién geografica. Se logra mediante: la alerta temprana, evitando la degeneracion en
conflicto armado; la vigilancia de zonas conflictivas para detectar actividades militares y evitar la ruptura de
hostilidades; y, en su caso, el despliegue preventivo de fuerzas multinacionales en las zonas afectadas por la
crisis 0 en zonas proximas.

® Entre 1945 y 1990, solamente tres resoluciones de ONU se refieren a organizaciones regionales.

Documento de Opinion 25/2012 6

leee.es



leee'es EL FUTURO DE LAS MISIONES DE LA ONU: EL PAPEL DE LAS
ORGANIZACIONES REGIONALES

Julio Navas Cérdoba

Operaciones de paz realizadas por Organizaciones Regionales desde 1990

Organizacion Operacion

Union Africana (UA) Burundi (2003-04), Sudan (2004—en curso),
Comores (2006 y 2008), Somalia (2007-en
curso)

Commonwealth de Estados | Abjasia, Georgia (1994-en curso), Tayikistan

Independientes (CEI) (1993-2003)

Comunidad Econdémica y Monetaria de | Republica Centroafricana (2002—en curso)
Africa Central (CEMAC) y Comunidad
Econdmica y de los Estados de Africa
Central (CESAC)

Comunidad Econdmica de Estados de | Liberia (1990-99, 2003), Costa de Marfil

Africa Occidental (CEDEAO) (2002—-03), Guinea Bissau (1998-99), Sierra
Leona (1997-2000)

Unién Europea (UE) Macedonia (2003-05), Bosnia (2004—en curso),
RDC (2003, 2006), Kosovo (2008)

Alianza Atlantica (OTAN) Bosnia y Herzegovina (1995-2004), Kosovo

(1999—en curso), Afganistan (2003—en curso)

Como resultado se emitié el documento “Una Agenda para la Paz”, primer texto oficial de la
ONU relacionado con las estrategias que fomentan el "regionalismo". Sus directrices
confirmaron el interés por el nuevo papel de las OR’; buscaban alentar su participacién con
las Naciones Unidas en todas aquellas operaciones destinadas al mantenimiento de la paz.

La indefinicidn aludida en la nota a pie de pagina anterior cambid definitivamente el criterio
gue hasta ese momento reconocia solo tres organizaciones regionales a efectos del capitulo
VIIl de la Carta: la Organizacién de los Estados Americanos, la Liga de Estados Arabes vy la
Unidn Africana. A pesar de ello, tampoco ponia un gran énfasis en el papel de las OR, salvo
para evidenciar sus potencialidades en el campo de la diplomacia preventiva y de las
acciones de “early-warning” y “confidence-building”. Al tiempo, aunque de forma muy

" En la Conferencia de San Francisco, la omision de la definicién precisa de "acuerdo u organizacion regional" se

explica por la necesidad de disponer de un concepto amplio y fluido que pueda hacer frente a diferentes
situaciones y ha permitido ampliar el criterio sobre qué entidades deben considerarse como OR, sin que ello
presentase ninguna oposicidn con lo dispuesto en los articulos 52 a 54 de la Carta de las Naciones Unidas.
En "Una Agenda para la paz", el SGNU Boutros Ghali subraya la intencionalidad de la indefinicion del término
en la Carta para permitir al Consejo de Seguridad tener una "flexibilidad util" para las operaciones colectivas.
Asimismo, puso de relieve que "tales asociaciones o entidades podrian incluir organizaciones creadas
mediante tratados, ya sea antes o después de la fundacion de las NN.UU., organizaciones regionales de
defensa y seguridad mutuas, organizaciones para el desarrollo regional en general o para la cooperacion en
un tema econdémico particular o funcion, y grupos creados para hacer frente a una determinada cuestion
politica, econémica o social de actual interés”.
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general, se hacia referencia a la necesidad de desarrollar mecanismos de coordinacién
mayores entre NN.UU., los Estados miembros y la Comunidad Internacional y limitar en
consecuencia el espacio de autonomia de las OR.

No obstante lo anterior, y como se aprecia en el cuadro precedente, desde el final de la
Guerra Fria la ONU ha desarrollado formas de alianza cada vez mas amplias con diversas
organizaciones regionales en el campo del mantenimiento de la paz y la gestion
internacional de crisis.

En los afos finales de la década de 1990 se planted la legitimidad de la intervencién de las
organizaciones internacionales en ausencia de un mandato de la ONU. Lesoto y la Republica
Democratica del Congo constituyeron los primeros casos en que una OR intervino a peticidon
de los gobiernos locales; estos casos pertenecen, por tanto, a la categoria de "intervencion
por invitacion", legitimada sobre la base del concepto de "seguridad colectiva" como recoge
el art. 51 de la Carta de las Naciones Unidas.

Importante punto de inflexion fue la intervencién de la OTAN en Kosovo, con la operacion
"Allied Force" (1999), que rebasé ampliamente los limites del tradicional mantenimiento de
la paz y que se caracterizd por su caracter de “peace enforcement”. Con ella se contribuyé a
ampliar el debate sobre la legitimidad y la oportunidad de la utilizacién de las organizaciones
regionales en tareas de mantenimiento de la paz, tanto en ambito de NN.UU. como en la
comunidad internacional: si Rusia y algunos estados condenaron la accién de la OTAN, otros
paises occidentales vislumbraron el potencial del regionalismo; entre ellos, los propios
Estados Unidos, que consideraban a la OTAN adecuada para llevar a cabo eficazmente las
operaciones de paz de NN.UU. debido a que disponia de un proceso rapido de toma de
decisiones.

La inadecuacién de la Carta de Naciones Unidas se subraya en la “Declaracion sobre el
fortalecimiento de la cooperacidon entre las Naciones Unidas y las organizaciones o acuerdos

III

regionales para el mantenimiento de la paz y la seguridad internacional” adoptada por la
Asamblea General con la resolucién 49/57 (1994) y en la resolucién 1197(1998) relativa a la
necesidad de NN.UU. de proporcionar todos los apoyos a las iniciativas regionales y al
fortalecimiento de la cooperacién entre NN.UU. y las organizaciones para prevenir los

conflictos y mantener la paz.

Un exhaustivo proceso global de evaluacién del papel de la ONU durante episodios como la
caida de Srebrenica y el genocidio en Ruanda en 1994 condujo en 1999 al SGNU Kofi Annan a
manifestar la necesidad ineludible de reformar las operaciones de paz de NN.UU. De estos
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estudios® surgié la exigencia de mejorar la capacidad de la ONU para desarrollar operaciones
de mantenimiento de la paz y, en particular, para desplegar misiones basadas en mandatos
gue contemplasen la realidad sobre el terreno. Destacan en estos andlisis aspectos como: la
necesidad de establecer reglas de enfrentamiento mas claras; la conveniencia de alcanzar
una mejor coordinacion entre la Secretaria de las Naciones Unidas y las diversas agencias de
las Naciones Unidas en la planificacién y el despliegue de las operaciones de paz; la exigencia
de una mayor cooperacidn entre las Naciones Unidas y las organizaciones regionales; y la

necesidad de garantizar una mejor proteccion de los civiles en los conflictos armados.

El CSNU ha subrayado en repetidas ocasiones su punto de vista sobre este asunto. Defiende
la necesidad de valorar la importancia creciente de los sistemas regionales en el campo de la
paz y la seguridad sin menoscabo de la supremacia de NN.UU. —puesto que las acciones
desarrolladas por los organismos regionales deben respetar los articulos 52, 53 y 54 de la
Carta y, por tanto, todas las actividades tienen que ser controladas por él y necesitan su
autorizacion para actuar, salvo en caso de autodefensa ante un ataque armado.

En la ultima década, la ONU ha pasado de un periodo en el que su actividad estaba
condicionada por la situacion de equilibrio bipolar a otro de notable incremento de su
funcion de fomento de la paz, algo que ha exigido un aumento real de competencias (incluso
de algunas que no estaban previstas en la Carta de las NN.UU.). La gama de intervenciones
demandadas se ha ampliado considerablemente y, como consecuencia, también han
incrementado mucho su niumero las operaciones de paz conducidas regionalmente; han
crecido casi al mismo ritmo que las gestionadas directamente por las propias NN.UU.. En
este nuevo papel de las OR auspiciado por el CSNU (que, por otra parte, precisa de nuevos
instrumentos de accion debido a esta demanda creciente de operaciones de paz), es el
continente africano el principal protagonista, gracias al nacimiento y evolucion de la Unidn
Africana y de sus instrumentos de gestion de crisis —bajo la direccién de su Consejo de Pazy
Seguridad. También las OR occidentales, la OTAN y la UE a la cabeza, han ido asumiendo
espacios y funciones cada vez mayores, tanto doctrinal como operativamente.

Relacionado con dicho proceso de ampliacion de actores en la gestién de las crisis y el
mantenimiento de la paz y la seguridad, es necesario resaltar una cuestiéon importante:
desde el 11 de septiembre de 2001 algunos estados han desarrollado la idea de que las
coaliciones regionales o internacionales “ad hoc” debian sustituir y no solo apoyar a la ONU
en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Aunque esta idea no haya
tenido una aplicacidn practica posterior, hay razones de peso que, supuestamente,
excusarian el cortocircuito de los canales de decisién de la ONU y la gestién — auténoma o a

8 Especialmente el conocido como Informe Brahimi”, informe del Grupo sobre operaciones de paz de las
Naciones Unidas(A/55/305, S/2000/809), Secretaria General de las Naciones Unidas, 21 de agosto de 2000.
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través de alianzas informales — de las situaciones de crisis que pudiesen presentarse en la
escena internacional. Estas razones serian la ampliacién de las tareas de la ONU, la
abundante "demanda" de operaciones de paz (con el consiguiente aumento del nimero de
efectivos, militares y civiles, utilizados) y la creciente peticiéon de que son objeto las
principales potencias internacionales para que realicen complejas intervenciones militares.

Esto no solo ha amenazado con socavar el concepto de "seguridad colectiva", sino también
la propia razon de la existencia del sistema de mantenimiento de la paz de NN.UU. y de los
actores institucionales relacionados. Porque las coaliciones "ad hoc" dificilmente pueden
asumir muchas de las tareas que requiere la prevencién de la paz y la seguridad
internacionales, como la alerta temprana, una tarea cada vez mds considerada como parte
integrante del "paquete" de acciones esenciales para el mantenimiento de la paz.

PROCESO DE REGIONALIZACION DE LAS OMP

Las OMP se desarrollan en el marco del Derecho Internacional y, particularmente, en el
marco de la Carta de las Naciones Unidas, aunque no estén directamente contempladas por
ella. En efecto, el término “Operaciones de Mantenimiento de la Paz” no se encuentra en la
Carta de las Naciones Unidas. Para cumplir su tarea, la ONU contempla el arreglo pacifico de
controversias (Capitulo VI), el uso de la fuerza para poner fin a la amenaza a la paz y la
seguridad internacional (Capitulo VII) y el uso de las organizaciones regionales para atender
a los asuntos relativos al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales (Capitulo
VIIl). En palabras del antiguo Secretario General, Dag Hammarskjold, “las OMP
corresponderian al Capitulo Seis y Medio” de la Carta, es decir, que se situarian entre los
métodos tradicionales de solucién pacifica de controversias del Capitulo VI y las medidas
coercitivas para el mantenimiento de la paz del Capitulo VII.

En términos politicos se ha hecho cada vez mas evidente la conveniencia de que las
opiniones de los estados vecinos y de los organismos regionales sean tenidas muy en cuenta
por los miembros del Consejo de Seguridad para determinar el rumbo en situaciones de
crisis. Es lo deseable, porque los estados y los grupos de la sociedad civil, cercanos a los
acontecimientos, que suelen tener informacidén detallada y una comprensiéon matizada de la
historia y la cultura en cuestidon, estan directamente afectados y a menudo son
imprescindibles para la ejecucion de las decisiones adoptadas en Nueva York. Una respuesta
oportuna y decisiva a una crisis es mas probable si los 6rganos intergubernamentales
mundiales y regionales apoyan lineas de actuacién similares. Cuando esto sucede, las
decisiones en los distintos niveles son congruentes y sus efectos se refuerzan. Y no solo la
respuesta es mas eficiente; también se aumenta notablemente la percepcién positiva sobre
la legitimidad politica de la intervencién internacional.

Documento de Opinion 25/2012 10

leee.es



Ieee_es EL FUTURO DE LAS MISIONES DE LA ONU: EL PAPEL DE LAS
ORGANIZACIONES REGIONALES

Julio Navas Cérdoba

La cooperacion® entre las Naciones Unidas y las OR es fundamental para la promocién de la
seguridad y la estabilidad en diversas zonas del mundo, también lo es para incentivar el buen
gobierno, la democracia y el respeto de los derechos humanos y fomentar la justicia, la
reconciliaciéon y el desarrollo.

La descentralizacion de las actividades de la ONU y la consiguiente mayor participacion de
las organizaciones regionales en las crisis internacionales es fruto de la necesidad de superar
las deficiencias del sistema de seguridad colectiva a través del recurso a las organizaciones
regionales, que en muchos casos tienen capacidades estratégicas, técnicas y militares
superiores a las de Naciones Unidas y a las de los Estados miembros considerados
individualmente.

Esta tendencia descentralizadora se justifica ademads por la sensaciéon de confianza que
habitualmente transmiten las organizaciones regionales a los actores locales del conflicto,
pues aparecen a los ojos de los beligerantes como menos amenazantes y mas lejanas que el
CSNU.

Este proceso de regionalizacion de las OMP —también denominado proceso de
externalizacion o privatizacion del mantenimiento de la paz— ha constado de diversas
etapas, entre las que podemos destacar el abandono del modelo universal de las OMP vy el
establecimiento del propio proceso de regionalizacion y su subsiguiente perfeccionamiento;
y ha permitido que se pueda llevar a cabo una desconcentracidn de la gestidn de las crisis
que afectaban a la paz y la seguridad internacionales. Gracias a ello, los esfuerzos para
mantener la paz en determinadas zonas no se han encontrado con el rechazo de las partes
en conflicto, que a veces negaban a las Naciones Unidas su condiciéon de mediadora pero, lo
gue no hacian con algunos estados vecinos. El que las NN.UU. hayan tolerado decisiones de
sus miembros al margen de la Carta de las Naciones Unidas ha constituido un importante
respaldo al proceso de regionalizacion de las OMP y a la mejora de los mecanismos de
gestion de crisis y resolucién de conflictos internacionales.

Y sin embargo hay que reconocer que la capacidad de las OR para establecer y mantener la
paz es muy poco homogénea. Algunas OR han adquirido gran experiencia sobre el terreno y
otras lo estan adquiriendo con rapidez, pero aun perduran muchas OR que no estan
capacitadas para realizar una OMP. Por ello, parte de la doctrina internacional plantea la
necesidad de que en materia de seguridad internacional las decisiones sean adoptadas vy

9 . . .y .
A través de mecanismos idéneos que permitan a las OMP (que no forman parte de la estructura de las
Naciones Unidas y que, en consecuencia, no son érganos subsidiarios del CSNU) contribuir a mantener una
convivencia pacifica entre los miembros de la comunidad internacional.
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ejecutadas a escala multilateral, es decir, por las Naciones Unidas (que actuarian como una
policia publica) y no por los contingentes militares o civiles que los Estados ponen a
disposicion de una OR (que actuarian como una policia privada).

Hoy en dia, las organizaciones y los acuerdos regionales operan en un sistema nuevo,
diferente del inicial que se configurdé tras la Guerra Fria, debido a la aparicién de dos
tendencias historicas contrapuestas: por un lado, un proceso de integracion global; por el
otro, uno de desintegracidon local. Esto obliga a afrontar amenazas a la seguridad
internacional poco predecibles y requiere un nuevo compromiso de las Naciones Unidas en
la resolucion de situaciones de emergencia que se producen en dambitos muy distintos a los
de hace tan solo dos décadas.

Las organizaciones o acuerdos regionales deberdn limitarse a una zona geografica de
referencia en la que estén legitimadas para perseguir la paz y la seguridad. De acuerdo con
varios autores, estos acuerdos incluirian también tareas como la legitima defensa de sus
miembros, el leitmotiv de organizaciones como la OTAN.

La Organizacién, enfatizando la importancia de la cooperacion y coordinacidon con las
organizaciones regionales, debera definir los objetivos, las funciones y las responsabilidades
en cada nivel.

USO DE LAS ORGANIZACIONES REGIONALES EN LAS OPERACIONES DE PAZ: VENTAIJAS E
INCONVENIENTES

Los beneficios son ciertamente diferentes y relevantes:

eMayor legitimidad y competencia en la ejecucién de actividades y operaciones dentro de su
ambito regional.

eMejores capacidades operativas y logisticas, gracias a la proximidad geografica y, en
algunos casos, el acceso a la infraestructura compartida.

eMayor tolerancia por las partes en conflicto, en términos politicos, de la intervencién de un
actor regional.

eMayor argumentacion para una rapida y oportuna intervencion por la cercania al conflicto
de los estados miembros de una organizacion regional y por el riesgo de que la conflictividad
se extienda en la regién.

*Mejor opcidn disponible en caso de inactividad de las Naciones Unidas y de sus érganos de
decision.

Documento de Opinion 25/2012 12

leee.es



Ieee_es EL FUTURO DE LAS MISIONES DE LA ONU: EL PAPEL DE LAS
ORGANIZACIONES REGIONALES

Julio Navas Cérdoba

Sin embargo, al mismo tiempo, coexisten una serie de potenciales inconvenientes,
frecuentemente evidenciados por la ONU, a varios niveles:

e La proximidad regional no siempre es una ventaja, especialmente en el caso de crisis
internas en las que una injerencia relacionada con la soberania de un Estado miembro
podria tener un impacto en los demas, sobre todo si en ellos se diesen similares
situaciones de inestabilidad.

« A menudo, las organizaciones regionales sufren la hegemonia de un actor particular que
condiciona toda su actuacién y que puede influir de forma negativa o en apoyo de sus
intereses; asi sucedid en la intervencién de la ECOMOG en Liberia y Sierra Leona con el
papel de Nigeria, principal financiador y proveedor de tropas en las misiones
desempeiiadas por esa organizacién regional africana.

e« A veces también sucede que estas organizaciones regionales son adversarias de las
organizaciones principales con vocacion universal; por ello, restan esfuerzos antes que
sumarlos.

e En comparacién con la ONU, todas las organizaciones regionales o bien disponen de un
conjunto restringido de atribuciones para la ejecucidon de operaciones de paz o bien
tienen limitaciones para operar en este dmbito derivadas de sus propios estatutos. No
obstante, cabe sefialar que en los ultimos afios se han subsanado muchas de estas
lagunas, de tipo formal u operativo, sobre todo por parte de organizaciones como la
OTAN y la Unién Africana.

e Algunas regiones (Oriente Medio o el drea del subcontinente indio, por citar alguna) no
cuentan con organizaciones regionales capaces de realizar operaciones de
mantenimiento de la paz.

e Hay también otros aspectos transversales que merecen una atencidn suplementaria en
relacion con el tema del regionalismo en el mantenimiento de la paz:

e Las organizaciones regionales son solo uno de los actores de la comunidad internacional;
a ellas se unen, sobre todo desde el inicio del nuevo siglo, cada vez mas coaliciones
informales de estados, el sector de seguridad privada y las organizaciones no
gubernamentales.

e Cuando se habla de regionalismo es necesario tener en cuenta la existencia de
diferencias sustanciales entre las distintas organizaciones regionales encargadas de la
gestion de las crisis y el mantenimiento de la paz, tanto en términos de recursos
disponibles, capacidades operativas y, no menos importante, voluntad politica de sus
miembros.

e No siempre resulta claro cual es el area geografica de accién de la OTAN y la UE, aspecto
que afecta tanto a sus procesos internos de decisidn y disponibilidad de capacidades
operativas como a la legalidad de las acciones emprendidas.
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FUTURO DE LA COOPERACION: LA ACCION SINERGICA DE LAS NN.UU. Y LAS OR

Hasta la fecha, la cooperacién en el campo de la paz y la seguridad entre NN.UU. y las
diferentes organizaciones regionales ha sido mds bien esporadica y “ad hoc”. Con el inicio
del proceso de regionalizacion de las OMP, las Naciones Unidas han ralentizado sus
actividades en el dmbito del mantenimiento de la paz y seguridad internacionales,
limitdndose simplemente a autorizar a las OR a implementar OMP vy a utilizar la fuerza
cuando fuese necesario para la defensa de sus mandatos. De esta manera, se ha producido
una convergencia entre la centralizaciéon universal y la descentralizacidon regional en el
ejercicio de las funciones vinculadas con el mantenimiento de la paz y seguridad
internacionales.

En un clima de permanente restriccién financiera, fruto de la actual crisis econdmica, el
recurso a los buenos oficios, la mediacién y en suma, los multiples instrumentos para la
prevencion de conflictos surge como una alternativa eficaz — y mas econémica — al
despliegue de tropas para realizar costosisimas operaciones de paz que, a dia de hoy,
cuestan mas de 7 mil millones de S al afio y emplean mas de 110.000 efectivos, cifra record
en la historia del mantenimiento de la paz de ONU.

Es importante también recordar que algunos miembros de NN.UU. les preocupa el creciente
intento de aumentar la implicacidon de estructuras que estan fuera del CSNU debido a que
estas organizaciones, excepto la OTAN, carecen de los recursos y la experiencia necesaria
para planificar y realizar las operaciones de mantenimiento de la paz.

En el campo del mantenimiento de la paz y la seguridad internacional, la Carta, de hecho,
establece una estructura jerarquica con la subordinacién de cualquier organizacién a las
Naciones Unidas.

En comparacién con las NN.UU., las OR y subregionales pueden hacer un mayor esfuerzo al
disponer habitualmente de mayores recursos militares; podria ser conveniente, en el futuro,
delegar la competencia para que la consecucién de un acuerdo entre las partes fuese
garantizada por los organismos regionales y asegurar asi la aplicacion del derecho
internacional con el apoyo financiero y logistico de las NN.UU.

Asimismo, seria deseable una profunda revision formal del viejo sistema para asegurar una
mejor respuesta a las emergencias. En el marco de esta regionalizacién, y subrayando la
responsabilidad primordial de las Naciones Unidas en el mantenimiento de la paz vy
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seguridad internacionales, seria necesario mejorar las modalidades de cooperaciéon®, los
principios inspiradores, los mecanismos de mejora del didlogo y la coordinacién de las
actividades preventivas, el intercambio de la informacion operacional, estratégica y politica,
el entrenamiento conjunto del personal, el suministro de asistencia técnica y financiera y la
concienciacion de la poblacién civil sobre la importancia de la prevencién de conflictos.

El CSNU es percibido por muchas organizaciones regionales como legitimador de su accién
exterior en el campo de la paz y la seguridad, un legislador por medio de resoluciones
especificas y la promocién del reconocimiento internacional de las normas, y un amplificador
de su voz y poder de influencia en la agenda mundial.

Ahora bien, la tendencia al regionalismo, en términos mas generales, corre el riesgo de llevar
al desarrollo de distintos tipos de operaciones de paz:

e Aquellas en las que se pueda recurrir a la disponibilidad y capacidad de las grandes
potencias y de las organizaciones a las que pertenecen (entre ellas, la OTAN y la UE) para
proteger sus intereses (bien establecidos por acuerdos previos, como el art. 5 del
Tratado de la Alianza, o que se deriven de situaciones especificas).

e Aquellas en las que los actores estén menos dispuestos a financiar y apoyar a la ONU,
financiera, logistica y operativamente, mediante la invocacién del fantasma de los
fracasos sufridos durante la primera mitad de los noventa.

Instrumento ineludible del sistema de seguridad colectiva, las organizaciones regionales
constituyen un valor afladido para la ONU. Asumiendo el papel de brazo operativo de la
ONU, catalizaran y multiplicaran el consenso interno en las Naciones Unidas, estimularan su
accién y reafirmaran su importancia vital en la actual fase de las relaciones internacionales;
esto permitird el surgimiento de un nuevo multilateralismo basado en la accién sinérgica y
cooperativa.

Algunas posibles nuevas lineas de desarrollo en ambito de la ONU que favorecerian esta
sinergia con las OR y contribuirian a racionalizar las relaciones entre las OR y las NN.UU son
las siguientes:

Ponentes Especiales del Consejo de Seguridad

La instituciéon de Ponentes Especiales "regionales"”, segin el modelo de los usados por el
Consejo de Derechos Humanos, podria ser muy util. Informarian periédicamente al CSNU

1% véase el documento publicado por el DPKO relativo a los principios y mecanismos de cooperacién entre
ONU vy las OR en Ilas OMP. Cooperation between the United Nations and Regional
Organizations/Arrangements in a Peacekeeping Environment: Suggested Principles and Mechanism, Lessons
Learned Unit, Department of Peacekeeping Operations, United Nations, mars 1999.
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sobre la evoluciéon de situaciones regionales concretas, permitirian afrontar de manera
amplia y mads eficaz crisis locales y neutralizarian las repetidas resistencias de algunos
miembros de NN.UU. a la inclusién de esta situaciones singulares en la agenda del maximo
organo de la Organizacion.

Consolidacion de los centros regionales de ONU para la prevencion de conflictos

El trabajo realizado hasta ahora por la oficina ONU en Africa Occidental deberia inspirar una
politica de replicacion de otros centros regionales para la prevencién de conflictos. En
particular, la dindmica subregional de las crisis en el continente africano sugeriria la creacién
de unidades para la prevencién en, al menos, las otras tres subregiones de Africa,
meridional, oriental y central, particularmente vulnerables a crisis politicas recurrentes.
Iniciativas similares cabrian en Ibero/Centroamérica y la zona del sureste asiatico.

Fuerza de Naciones Unidas de despliegue rdpido

Las experiencias de misiones como UNPROFOR, UNPREDEP o UNOMSA — aunque
representen un historial de éxitos y fracasos — respaldarian un papel decisivo en la
promocion de un concepto mas dinamico de la prevencion, a través de una regionalizacién
de las capacidades disponibles. No obstante el progreso que representa la creacion del
United Nations Stand-by Arrangement System, una fuerza de reaccién rapida de las NN.UU.,
capaz de incluir civiles y militares, garantizaria la posibilidad de disponer de una capacidad
de actuacion oportuna para la prevencién o contencién de situaciones de crisis.

Formalizacion y consolidacion de las asociaciones

La OEA, la Unidn Africana y la ASEAN tienen formalizada su colaboracion con el Palacio de
Cristal con una serie de acuerdos y memorandos de entendimiento. La UE aboga por un
enfoque flexible y, reconociendo la naturaleza estratégica de la asociacion, ha logrado
consolidar y profundizar la cooperacién con las NN.UU sin firmar acuerdo alguno.

Ademas de modelos mas o menos institucionalizados de asociacion, la creaciéon de una red
reciproca de eficaces representantes entre organizaciones regionales y NN.UU. contribuiria
al proceso de consolidacién de la cooperacion.

Intercambios interregionales y entre organizaciones regionales y las Naciones Unidas

Corresponderia al SGNU la promocién de un nuevo proceso de fortalecimiento de las
capacidades de las organizaciones regionales para la prevencion de conflictos. Medidas
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como la intensificacidon de los programas de intercambio y la adscripcidon de personal entre
las distintas organizaciones y entre éstas y las NN.UU o la definicidn de estrategias a medio y
largo plazo para fortalecer las capacidades de los asociados de la ONU serian utiles. En ese
sentido se podria, por ejemplo, invitar a otras organizaciones a replicar iniciativas regionales
como las establecidas desde 2006 con la Unidn Africana, el “10-Year Capacity Building
Programm for the African Union”.

CONCLUSIONES

e Los acuerdos de cooperacidon con organismos regionales y con organizaciones de
seguridad internacional han mejorado los esfuerzos de la comunidad internacional para
la resolucion de los conflictos en curso en algunas areas y han ayudado a restablecer la
confianza de la comunidad internacional en la utilidad de las iniciativas de
mantenimiento de la paz de la ONU. Estas iniciativas también han puesto de relieve la
necesidad de seguir trabajando en la consolidacion de la paz en situaciones post
conflicto.

e La seguridad en el siglo XXI es un concepto mucho amplio que en el pasado siglo;
requiere un enfoque pluridisciplinar y ya no bastan las armas, la receta ganadora es la
cooperacion.

e La mejor férmula para contribuir eficazmente al mantenimiento de la paz internacional
podria ser, por tanto, realizar una verdadera cooperacién entre el CSNU y las
organizaciones y acuerdos regionales.

e Las necesidades politico-econdmicas actuales abogan por una aproximacién multipolar;
la tendencia de “ir por libre" que algunos estados han llevado al extremo ha generado
evidentes efectos negativos para todos.

e El mayor riesgo de la creciente descentralizacién de las competencias en materia de
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales es que la intervencién en las
crisis estara cada vez mas ligada a la buena voluntad y a los intereses de las
organizaciones regionales, con la posible desatencidon a las zonas desprovistas de interés
politico y econémico-estratégico.

e En el futuro, podria ser oportuno que las Naciones Unidas delegasen a las OR la funcién
de solucionadores de problemas y mantener solo la funcién de garante. Este tipo de
enfoque podria favorecer la explotacién de las capacidades operativas de las
instituciones regionales gracias a los recursos, el respaldo legal y la experiencia de las
Naciones Unidas.

e Las actividades desarrolladas por las OMP de las OR —con ciertas salvedades respecto de
la actuacion de la Comunidad de Estados Independientes— casi siempre han contado
con una mayor aceptaciéon de las partes implicadas en los conflictos nacionales e
internacionales, dado que generan menos dudas respecto de sus actuaciones y de su
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legitimacidn y cuentan con una mayor capacidad para desplegarse sobre el terreno que
las Naciones Unidas, que en general no han podido superar sus dificultades para llevar a
cabo operaciones de mantenimiento de la paz.

A la vista de los ultimos debates sobre gestion de crisis celebrados en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, ligados a una renovada toma de conciencia en la
comunidad internacional, emerge la necesidad de redescubrir la diplomacia preventiva y
la mediacién como opciones de mejor ratio coste-efectividad.

Crisis como la de Libia, o la que se vive en Siria, describen nuevos escenarios y una
parcial recolocacion de los actores de la seguridad globales y regionales. Si las Naciones
Unidas se han confirmado como la principal e indispensable fuente de legitimidad para
las intervenciones internacionales de gestidon de crisis, las organizaciones regionales
directamente involucradas deberian asumir un papel mucho mas decisivo y eficaz.

Las Naciones Unidas deben continuar ayudando a que las OR se capaciten en la gestion
de crisis en la medida en que los recursos se lo permitan y tomando en consideracion las
circunstancias de cada caso en concreto. Para lograrlo, la cooperacién y coordinacién
entre dichas organizaciones ha de ser constante, clara, equilibrada y no discriminatoria,
por cuanto el sistema global que regula el mantenimiento de la paz y seguridad
internacionales es el producto de una interaccidon constante entre el sistema general
establecido por las Naciones Unidas y los sistemas particulares representados por las OR
o por los estados que lideran fuerzas multinacionales, lo que lo lleva a estar en constante
evolucién.

Julio Navas Cérdoba™®

Agregado de Defensa en Marruecos

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinién son de responsabilidad de sus autores, sin que

reflejen, necesariamente, el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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