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Introduccién

El presente estudio parte de una pregunta que se ha estado haciendo
el autor, desde hace afios, sobre si en el mundo se hace lo suficiente
para gestionar, de una manera positiva y transformadora, las nume-
rosas crisis sociopoliticas que se van presentando, ya sea para evitar
la presencia de la violencia fisica que provoca victimas mortales, o
para evitar una escalada que convierta estas crisis en conflictos arma-
dos. El trabajo de la persona que investiga, a diferencia de la pura-
mente documentalista, ha de caracterizarse por su capacidad inqui-
sitiva, de hacerse preguntas continuamente y de intentar hallar las
respuestas. El segundo cuestionamiento, que es el que da lugar al
subtitulo del libro, es si basta con prevenir la violencia o hay que ir
mas alla de eso, para adentrarse profundamente en las raices de las
crisis. Para buscar respuestas a esta inquietud, he observado un pe-
riodo intermedio de tiempo, seis afios, para ver lo que ha ocurrido
en el mundo en este aspecto, y, dentro de lo posible por el elevado
ntmero de casos observados, ver a grandes trazos lo que se ha hecho
sobre estos acontecimientos y a través de quién, para sacar algunas
conclusiones generales que puedan ser ttiles para diversos sectores
de la sociedad, tanto de los paises afectados como de los paises que
podrian estar o no implicados y vinculados de alguna manera en ta-
les sucesos. Parto, ademds, de la profunda conviccién de que no nos
puede ser ajeno nada de lo que ocurra en el mundo, pues navegamos
en un mismo barco y a todas las personas nos une un destino, mejor
o peor, en funcién de lo que hagamos respecto a las demas. Perso-
nalmente, y es una declaracién de principios que esta en la base de
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este estudio, me siento parte de una comunidad universal, a pesar de
los intentos de dividirla continuamente y de promover, incluso, que
nos odiemos, y asumo el principio de que ninguna comunidad con-
creta debe estar condenada al sufrimiento a causa del desinterés de
las demas. Este ensayo es, en cierta manera, un viaje al mundo de la
conflictividad contemporanea, tremendamente diversa y compleja,
pero también con bastantes trazos en comun y gran persistencia, lo
cual ayudari al momento de sacar conclusiones, tras la pertinente y
previa observacion de los acontecimientos.

En términos generales, el concepto de «prevenciéon de conflic-
tos» es de larga data, al menos desde que se concibié el conocido
lema de «mads vale prevenir que curar», una frase que apela al senti-
do comun y que no tiene més misterio. La prevencién de conflictos
puede aplicarse a cualquier esfera de la vida: la politica, la econémi-
ca, la cultural, la medioambiental, la familiar, la militar, la interperso-
nal, etc. En el ambito de las relaciones internacionales, el concepto
no es nuevo, y ya fue utilizado por el secretario general de las Nacio-
nes Unidas, Dag Hammarskjold, en los afios cincuenta, pero no que-
dé institucionalizado, probablemente, hasta crearse, en 1975, la
Conferencia de Seguridad y Cooperacién Europea (CSCE), antece-
dente de lo que ahora es la OSCE, y firmada inicialmente por 35
paises, incluida la Unién Soviética y Estados Unidos. En 1992, el
secretario general de Naciones Unidas popularizé atin mis el con-
cepto, en su conocido informe «Un programa de paz».! Posterior-
mente, el término ha sido adaptado plenamente en todo el discurso
de las politicas exteriores y en el andlisis de los conflictos armados,
demasiado a menudo para justificar la inaccién, y es precisamente
ahi donde es necesario hacer una importante observacién.

En los estudios sobre la paz, y desde hace bastantes décadas, el
concepto de «conflicto» es entendido como un fenémeno potencial-
mente positivo, creativo, inevitable y propio, tanto de la naturaleza
humana como de las relaciones entre sociedades. En definitiva, no
hay que temerle al conflicto, que es factor de crecimiento y madurez
si se gestiona adecuadamente. Lo que ha de evitarse es que en esa
gestion se introduzca la violencia, sea fisica o de otro orden, porque
entonces el conflicto se convierte en un factor destructivo o paraliza-
dor. Hago esta observacion para rehuir, de entrada, el viejo término
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de «prevenciéon de conflictos», por el motivo sefialado. Es mas co-
rrecto referirse a la «prevencién de conflictos violentos», o «preven-
cién de la violencia en los conflictos».

En este estudio, el objeto de anilisis no es el conflicto armado (la
guerra, en suma), sino las crisis sociopoliticas, aunque también ten-
gan otras dimensiones (culturales, religiosas, econdmicas, geopoliti-
cas...), que, en caso de no tratarse de formas positiva y preventiva
con relacion a la violencia, corren el riesgo de escalar su intensidad
en cuanto a las manifestaciones de dicha violencia, y devenir incluso
un «conflicto armado», tal como se vera en el analisis de varios ca-
sos. Algunos paises han tenido, a la vez, conflicto armado y crisis de
otro tipo, por lo que comentaré brevemente ambas cosas cuando sea
oportuno, dada la brutal repercusién que tiene sobre las personas y
las comunidades haber vivido en tiempos recientes la traumatica ex-
periencia de una guerra, con todo lo que ello supone. Tampoco es el
propésito de este estudio, puesto que seria una misién imposible,
analizar todos los contextos, que serfan miles, en los que se ha actua-
do preventivamente en los primeros momentos de tensién, de mane-
ra que se haya evitado el surgimiento de lo que aqui llamamos «crisis
sociopoliticas». Mi propdsito es mas modesto y se limita a analizar el
esfuerzo o la pasividad ante contextos de crisis de cierta dimension,
pero en las que normalmente deberia ser posible frenar su escalada y
gestionar la violencia que potencialmente llevan implicitas, para re-
ducirla o eliminarla. Tampoco es objeto de analisis lo que viene a
llamarse «consolidacién de la paz», esto es, las actuaciones posterio-
res al estallido de un conflicto armado y dirigidas a mantener una
nueva situacién de paz.? Aunque puedan tener un caricter de pre-
vencion sobre posibles nuevos estallidos de violencia, dejo a un lado
este tipo de prevencion, puesto que seria entrar en una dinamica sin
fin, ya que siempre existiré el riesgo del rebrote de violencias. Me
centraré, pues, en la primera fase, aunque algunos paises seran obje-
to de analisis estando en esa fase de «consolidacién», si al mismo
tiempo estan viviendo una crisis severa.

Puede sorprender que en este estudio apenas existan referencias
bibliograficas, aunque si muchas alusiones a instituciones y a sus pa-
ginas webs. En ningtin momento he pretendido hacer «el estado de
la cuestién», esto es, el tipico estudio académico sobre lo que han
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dicho unos y otros, con sus pertinentes citas referenciales, y donde
con demasiada frecuencia quienes escriben se repiten en su discurso,
sin aportar anélisis propio. Mi intencién es diferente, y més arriesga-
da, y en ese sentido asumo toda la responsabilidad si me equivoco en
las conclusiones. En todo caso, como ya he mencionado, parto del
analisis de realidades sucedidas en un sexenio, y con una muestra
muy amplia, para sacar conclusiones sobre la complejidad del mun-
do conflictual, previo al armado, pero lleno de peligros y de conse-
cuencias que afectan negativamente a las personas y a las comunida-
des. Mi propésito no es quedarme en el aspecto puramente
documental, sefialando lo que ha sucedido, sino que intento explicar
las raices y los detonantes (¢riggers), lo que hay detrds, los motivos
del porqué estd ocurriendo lo que ocurre, y si ello puede ser objeto
de tratamiento, para mitigar sus niveles de violencia (objetivo inme-
diato y de urgencia), y, si es posible sefialarlo, ver las maneras de al-
terar sus dindmicas, para llegar a los cambios politicos y estructura-
les, que, en dltimas, como insistiré en varias ocasiones, es el Ginico
camino para que existan menos crisis de este tipo y, de paso, se pue-
da evitar la escalada que nos conduce al conflicto armado.

He mencionado los «detonantes», la parte mas visible de los
conflictos, que solo son la punta del iceberg, porque en demasiadas
ocasiones es lo Ginico que vemos, dado que es lo que nos muestran.
Surge un acontecimiento inesperado, explosivo, inquietante, que al-
tera la normalidad, y que puede generar un tipo determinado de vio-
lencia, aunque sea de baja intensidad. Estos detonantes pueden ser
el punto de partida de crisis humanitarias, como grandes flujos de
personas desplazadas o refugiadas, que, evidentemente, constituyen
emergencias que hay que abordar con solidaridad y generosidad, sin
duda alguna. Pero no puedo dejar de advertir, como ya sefnalé hace
mas de dos décadas,’ que, con la compasion ante estos dramas hu-
manitarios, no basta. La compasién es necesaria, cierto, pero no es
suficiente. Hace ya demasiado tiempo que descubrimos e hicimos la
autocritica sobre lo que denominamos «humanitarizacién de los
conflictos»,* viendo exclusivamente el drama humano, la emergencia
inmediata, la pulsiéon de actuar a corto plazo, la dicha de salvar un
ser humano, sin apercibirse que, a dos metros, pueden estar senta-
dos, y a placer, los verdugos, los causantes de dicho drama.” La com-
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pasion, que es una virtud y algo necesario en los seres humanos,® ha
de ser, en todo caso, el punto de partida de un proceso inquisitivo
que nos conduzca a preguntarnos sobre las raices del problema, sus
origenes, su larga historia, el conocimiento del contexto y de sus ac-
tores,” especialmente los intereses de las élites dominantes, el nivel
del descontento y de la frustracién social, y el alcance e impacto de
las movilizaciones populares o los motivos de la perduracién de las
crisis, puesto que si no se concede visibilidad a esas raices, si no son
analizadas en profundidad y de forma clarividente, no sera posible
cambiarlas y romper con las espirales de violencia que esas raices
iran desarrollando a lo largo del tiempo, incluso hasta hacerse créni-
cas, y mutando en sus expresiones. En este estudio intentaré obser-
var, pues, los patrones que se ven en las crisis, muy diversos, como se
muestra en el interior del recuadro, presentes en muchas de ellas, ya
sea en estados aparentemente normalizados, aunque no lo sean real-
mente, o en los de extrema fragilidad.®

autoritarismo, perpetuacion en el poder, corrupcién, impunidad,
ausencia de democracia, control social, marginacion, pobreza
extrema, exclusiones diversas, intolerancia, etnopolitica,
desigualdades, discriminacion, falta de libertades, desencuentros
religiosos y étnicos, radicalismos e integrismos, narcotrafico,
ingobernabilidad, debilidad institucional, elecciones
fraudulentas, dificultades para afrontar el posconflicto armado y
la reconciliacién, frustraciones politicas y sociales, falta de
expectativas, ausencia de democracia, desprecio por los derechos
humanos, insatisfaccién de las necesidades basicas, rapina sobre
los recursos naturales, militarismo, terrorismo, inseguridad,
criminalidad, presencia de grupos armados, secuelas de la lucha
antiterrorista, intereses geopoliticos, crisis humanitarias,
expansionismo, dificultades en los procesos de transicion
politica, desacuerdos con la justicia transicional, proliferacién
nuclear, disputas fronterizas, demandas de autodeterminacién o
autogobierno, contagio de conflictos en los paises vecinos,
coexistencia con conflictos armados en el interior, y un largo
etcétera
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Se trata de cuestiones estructurales en su mayoria, muy entrela-
zadas, que necesitan de un tratamiento politico y sistémico, no com-
pasivo o paliativo. Para decirlo de forma coloquial, «la solucién esta
en casa, no fuera». De ahi que abogue por el didlogo politico, como
primera instancia, pero también por la revuelta, la confrontacion
(sin violencia fisica) y el cambio social y politico en profundidad.
Y nuestro deber es ayudar a aquellas sociedades que necesitan de ese
cambio radical, sin rodeos, apoyando a todos los actores (sociales,
politicos, econdmicos, religiosos, artisticos, culturales, etc.) en acti-
tud resiliente, esto es, que combinan la resistencia con iniciativas con
capacidad transformadora. Y dado que esos actores son extremada-
mente vulnerables en sus propios paises, es preciso crear una exten-
sa red de apoyo para darles mayor proteccion, al mismo tiempo que
se denuncia y se persigue a quienes los mantienen en la ignominia,
que por desgracia gozan de impunidad y estdn notablemente prote-
gidos por los sectores, de alli y de nuestros propios paises, que sacan
provecho de mantener las cosas como estan. Es, por todo ello, que
insisto en el riesgo de que la «prevencién» sea mal utilizada, justa-
mente para mantener el «statu quo», cuando debe ser su revulsivo, si
va a las raices de los conflictos y de las crisis, y sittia a los estados y a
sus gobiernos respectivos como los necesarios responsables, ya sea
del mantenimiento de las crisis, como de su superacién a través del
cambio. Un factor interesante que hay que tener en cuenta es que no
en todos los paises pobres sus ciudadanos viven en la miseria, sino
con dignidad. Es relativamente facil hacer un listado de las socieda-
des que malviven ante desastres naturales o humanos, por la desidia
de sus dirigentes politicos, y los que estdn protegidos por ellos.
Como senalo en algunos casos, existe la perversion de plantear la
prevencién como un instrumento al servicio del capital, del orden
establecido y de la con frecuencia manipulada «paz social». Pocas
veces se explicita este maléfico objetivo de forma abierta, pero no
resulta dificil adivinarlo cuando el discurso de la prevencion esta
presente y va acompanado de una infraestructura de instituciones
con la palabra «preventiva», pero que no es para nada eficaz, y estan
en medio y en paralelo a la represién hacia quienes sufren las conse-
cuencias de una mala gestién politica, o de una politica a sus espal-
das, puesta al servicio de terceros. Por tanto, y ello es una premisa
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basica de este estudio, con la institucionalidad y las palabras no bas-
ta, si a continuacién no van acompanadas de medidas politicas que
vayan al corazon, al meollo de la crisis. La prevencién tampoco es
una cuestién cuantitativa, como la suma de instituciones encargadas
de ese cometido, sino cualitativa. De la misma forma, tengo que se-
fialar que tampoco basta con observar y contabilizar los muertos. La
prevencién no puede conformarse con el estatus de contable necré-
filo. El reto que tiene por delante va miés alld de esas estadisticas,
necesarias pero insuficientes, puesto que, del lamento y la constata-
cién de la desgracia, no surge automaticamente la respuesta transfor-
madora.

Para realizar este estudio, he tenido que acotar la muestra de cri-
sis.’ En total, la seleccién es de 85 casos. Son seis afios de referencia,
un periodo mas bien corto, pero suficiente para sacar algunas conclu-
siones, muy actualizadas, sobre la capacidad de los paises y sus socie-
dades de evitar que dichas tensiones o crisis se descontrolen y se con-
viertan en guerras abiertas, con lo que ello supone de muertes,
destruccién de infraestructuras, poblacion desplazada y refugiada,
etc. Evitar que eso ocurra es el objetivo de la prevencién, que, a pesar
de que ya hay un debate semantico sobre ello, probablemente no sea
lo mismo que la «gestion de las crisis», que puede entenderse como
la gestion de niveles de violencia de cierta dimensién. Pero no hay
necesidad de entrar en este debate. Cuando falla la prevencién y la
gestion de las crisis, y se ha desatado ya el conflicto armado, queda,
en la mayoria de los casos, la posibilidad de iniciar negociaciones que
culminen en un proceso de paz, lo que, en teoria mas que en la prac-
tica, permitiria volver al estadio inicial de paz o de simple tension.

Evidentemente, la eleccién del periodo de anilisis marca tam-
bién los paises que se sefialan. Si hubiera escogido un periodo mas
amplio, o de otra época, varios de los paises serian diferentes. No
obstante, como he mencionado, el objetivo de este estudio no es tan-
to la descripcion de cada caso, que, en general, lo hago muy breve-
mente, o «lo» que ocurrié en un pais determinado en ese periodo
concreto, sino el «tipo de cosas» que ocurren de forma recurrente, y
que son generadoras o perpetuadoras de crisis y tensiones. Lo que
me interesa sefialar, en definitiva, es la tipologia de situaciones que
provocan las crisis. Eso es algo ya mas intemporal, y valdria proba-
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blemente si el periodo escogido hubiera sido otro, puesto que las
variables que tratar no serian muy diferentes. En cuanto a la arqui-
tectura de instituciones que son objeto de observacion, el comenta-
rio anterior también seria vélido, en términos generales, ya que no se
trata de organizaciones creadas durante el sexenio 2010-2015, sino
que, en su inmensa mayoria, ya existian y se comportaban de manera
mas o menos similar. También debo advertir que, en la medida de lo
posible, he procurado dejar a un lado los contextos de crisis perma-
nente, que, con frecuencia, o son exconflictos armados que no han
entrado en una senda que les permita recuperar cierta normalidad y
estabilidad, o son paises con gobiernos sumamente autoritarios,
donde se vulneran a diario los derechos humanos fundamentales. Si
he considerado, sin embargo, algunos casos en los que los problemas
internos son explosivos y producen movilizaciones que son reprimi-
das normalmente con contundencia. Los motivos de no centrarme
en las crisis permanentes son mdltiples, y, si se trata de las heridas
profundas que ha dejado una guerra, pueden necesitarse dos genera-
ciones para cerrarlas de manera definitiva. Es el tiempo que se nece-
sita para cambiar u olvidar los relatos del odio que se promovieron
en la etapa de enfrentamiento, y este es un legado que no debemos
jamés transmitir a las futuras generaciones. Mientras eso no suceda,
perdurari lo que llamamos «paz negativa». No hay guerra, pero tam-
poco hay «paz positiva», que comporta reconciliacién, justicia so-
cial, satisfaccién de las necesidades basicas (incluidas las no materia-
les, por supuesto), igualdad de oportunidades, equidad, desaparicién
de las «im4genes de enemigo», consenso y didlogo, entre otras cosas.
El llamado «posconflicto», que mas bien deberia denominarse «pos-
conflicto armado», es una larga etapa que solo da resultados si se
abordan los temas de fondo y se cambian las dindmicas que genera-
ron el conflicto armado, cosa harto dificil. En este estudio incluyo,
no obstante, algunos casos de recientes «conflictos armados congela-
dos», donde pervive una enorme tension, y cualquier detonante po-
dria provocar, de nuevo, el regreso a las armas. En estos casos, asi
como en los viejos conflictos armados no resueltos, la mejor preven-
cién es la negociacion permanente y sustantiva, es decir, la negocia-
cién concreta de los temas de discordia, siempre con la participacion
directa de las partes enfrentadas.'
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En cuanto a la definicién de «crisis sociopoliticas», es bastante
parecida a la de «tensiones» de la Escola de Cultura de Pau,' pero
contempla también situaciones en las que no se dan necesariamente
movilizaciones sociales importantes, por diversos motivos, asi como
contextos en los que justamente no hay «reclamos o exigencias de
determinados objetivos», sino todo lo contrario, mas bien «imposi-
cién» de un estado de cosas, que crean contextos donde la violencia
fisica no siempre es patente, pero si latente, o se manifiesta en forma
estructural. En cuanto a los motivos de fondo, la lista es algo mas
amplia, y en muchas ocasiones se solapan y conviven multiplicidad
de ellas, lo que dificulta su clasificaciéon. He optado, por ello, en dar
prioridad al senalamiento de esa diversidad, en vez de intentar clasi-
ficarla en unos pocos apartados. Debo advertir, también, que en este
estudio aparecen algunas crisis que mas bien habria que considerar-
las como «geopoliticas», especialmente en las que intervienen varios
paises. También se explican algunos contextos donde predomina el
problema de la proliferacion nuclear. En estos casos, en sus respecti-
vas regiones ya lo advierto, ya que de lo contrario me veria obligado
a titular este estudio con un término algo mas amplio que el de «cri-
sis sociopoliticas». En cualquier caso, creo que quienes lean este es-
tudio podran adivinar facilmente que analizo contextos de crisis y
tension de diversa indole, que conllevan mucha violencia estructural
y corren el riesgo de incorporar la violencia fisica, o ya la llevan, y de
entrar en un proceso de escalada que los convierta en conflicto ar-
mado, y que el propésito Gltimo es ver si se ha hecho lo suficiente
para prevenir la presencia de la violencia fisica en dichos contextos,
y si se ha ido a la raiz de las crisis, a sus niveles mas estructurales, con
qué medidas y con cuales instituciones, para sacar una conclusién
final sobre la eficacia de la gestién de las crisis en los momentos ac-
tuales, en contextos reales, y no desde la pura especulacion.

Existe una numerosisima literatura sobre la «prevencién de con-
flictos», y un poco menos sobre la «prevencion de la violencia en las
crisis» y sobre la «prevencién en las crisis sociopoliticas», de la mis-
ma forma que hay una cantidad impresionante de centros dedicados
a la prevencion de conflictos armados, y menos dedicados a lo otro.
Por una parte, hay que recordar que, en numerosas situaciones exis-
te una «violencia latente», no explicitada ni visibilizada suficiente-
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mente, como para que algunas instituciones o personas la traten con
conviccidn y seriedad debido a su potencial destructivo. Existen
«detonantes», normalmente imprevisibles, que provocan un estalli-
do sibito de conflictividad, que sorprende a quienes afecta de forma
mas directa. En estos casos, ya ha fallado la prevencion, pero por
puro desconocimiento o imprevisién. En muchos otros casos, la ma-
yoria, existen ya signos, evidencias, senales de alerta y acontecimien-
tos no deseables, que nos advierten de la existencia de una crisis. Es
pertinente conocer, por tanto, qué es lo que ha sucedido para que
una crisis entre en una dindmica de escalada, y no digamos si ya se
convierte en un conflicto armado, que también tiene sus propios ni-
veles de intensidad y letalidad. La prevencion, en este sentido, es el
arte de manejar inteligentemente los primeros sintomas de crisis,
para evitar su escalada. Eso comporta, evidentemente, un buen y
acertado anélisis de las causas de dicha crisis, y no solo la descrip-
cién de sus manifestaciones, porque la prevencion debera actuar so-
bre las causas, sin descuidar que también hay que dar un tratamiento
especifico a ciertas manifestaciones de conflictividad, a veces por
razones puramente humanitarias. Por ello, habria que diferenciar
entre la gestion de los detonantes, que es algo mas puntual, aunque
lleve tiempo, y la gestion de la raiz de la crisis, que lleva siempre mas
tiempo y necesita de herramientas diferentes.

Como se ver4, varios organismos regionales o internacionales
disponen de centros de «alerta temprana» (early warning) que, en
teorfa, han de disponer de mucha y buena informacién, asi como
capacidad selectiva y de anilisis, para que los centros de decision de
dichas organizaciones tomen las medidas adecuadas. Debo manifes-
tar, al respecto, que dichos centros tienen varias limitaciones, aun-
que su trabajo sea excelente. La primera es que dicha informacién
preventiva tiene que pasar por varios filtros, de caricter politico,
que, muchas veces, la ignoran, la relegan a un segundo plano o no la
interpretan adecuadamente. La segunda es que, histéricamente,
existe un divorcio y un abismo entre la alerta temprana y la «res-
puesta temprana». Pueden pasar meses, en el mejor de los casos,
antes de que se inicien actuaciones sobre una crisis ya sefialada en
sus primeros estadios. Demasiadas veces, pues, se actia tarde. La
tercera observacion es que no siempre es facil determinar el nivel de
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gravedad de una situacidn, y, en este sentido, podriamos decir que la
«alerta» también tiene su graduacidn, sus niveles, lo que requiere un
alto nivel de conocimiento y agudeza por parte de las personas que
realizan el analisis. La cuarta consideracion se refiere a la mitifica-
cion de las capacidades de las llamadas «crisis room» o «situation
room», donde se observan y mezclan a menudo los contextos de de-
sastres naturales, crisis humanitarias, crisis geopoliticas y crisis béli-
cas.'? Debe ser extraordinariamente excitante trabajar en algunas de
estas salas, a menudo situadas bajo tierra, bunkerizadas, llenas de
pantallas de ordenador gigantes, con conexidn a satélites, vestidos
de camuflaje y con la correspondiente acreditacion personal colgada
en el pecho, y a ser posible con identificacién biométrica, y después
de haberse aprendido de memoria los manuales de gestion de crisis
y los elaborados esquemas de la secuencia informacién-analisis-es-
trategia-accion, viendo lo que esta ocurriendo en cualquier parte del
planeta, observando los desastres humanos, para luego no hacer nada
o hacerlo tarde y mal. Esas «salas de crisis», por ejemplo, han des-
empenado un triste papel en las crisis de los refugiados que han 1la-
mado a las puertas de Europa desde 2015. En los tiempos en que no
existian ni satélites, ni internet, ni ordenadores ni teléfonos moéviles,
también se podian gestionar adecuadamente las crisis sociopoliticas.
La eficacia, pues, no depende de la tecnologia, sino de la politica.
Otra consideracién importante es la referida a los limites de al-
gunas actuaciones consideradas preventivas, y que en realidad no lo
son exactamente. Un caso paradigmatico es el de los observadores
electorales, algo sumamente imprescindible y que no pongo en cues-
tién bajo ninglin concepto, pero que su funcién se limita a dar fe de
si hay irregularidades y testimoniar que hay muchas elecciones ama-
fiadas, auténticas farsas. Son mis ttiles, siguiendo el ejemplo, las mi-
siones preparatorias para organizar unas elecciones con garantias de
transparencia. Esa si serfa una actuacion preventiva. Otro caso simi-
lar es el de los observadores sobre un alto el fuego. Cuando se viola
este alto el fuego, pueden dar constancia, y con sumo detalle, pero
no tienen capacidad para evitarla. Constatar estas realidades ya es
mucho. Pero ese trabajo de observacién y de posible denuncia, si es
el caso, no es propiamente una actuacién preventiva, en la medida
en que no tiene capacidad de alterar comportamientos indebidos,
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aunque, una vez observada la irregularidad, pueden hacer recomen-
daciones para cambiar la legislacion electoral, siguiendo el primer
ejemplo, con objeto de que los comicios sean transparentes. Esas
reformas si serfan medidas preventivas de cara a futuros comicios.

Desde la aparicién de internet, todo lo relacionado con este tema
ha cambiado radicalmente. Ya no existe la excusa de falta de infor-
macién. Todo lo contrario. La tenemos en abundancia, podemos
contrastar fuentes diversas, y existen multiples redes que recopilan
informacién sobre temas especificos. Como ejemplo, sirva el caso de
Reliefweb,” una web creada en 1996, hace ya mas de dos décadas,
por el organismo humanitario de Naciones Unidas (OCHA), donde,
diariamente, las ONG, agencias de noticias y organismos de todo
tipo informan de lo que sucede en el mundo en este campo. Su capa-
cidad de alerta es abrumadora. Si no se actda, pues, es por otros
motivos, pero no por falta de informacién. Lo mismo puede decirse
de los organismos de protecciéon de los derechos humanos, como
Amnistia Internacional** o Human Rights Watch," que editan infor-
mes continuamente, y no para describir solo los desastres de los con-
flictos armados, sino también, y preferentemente, de sus fases pre-
vias, avisando con suficiente antelacion la degradacién de un
contexto, en este caso a partir de la situacién de los derechos huma-
nos en el mismo.

También es preciso subrayar que, la contencién de la violencia,
no supone, necesariamente, la resolucion del conflicto. Existen mu-
chos conflictos enquistados, congelados, sin resolver, a pesar de que
en un momento dado se logrd parar el enfrentamiento fisico, la con-
frontacion militar. De ahi mi insistencia en que la prevencién de la
violencia en los conflictos tenga que ser, también, proactiva, es decir,
que no se limite y contente con poner freno a la violencia, sino que
vaya mas all4, a la resolucion o transformacién de sus raices. Si no es
asi, el riesgo de que un dia u otro se desarrollen de nuevo episodios
de violencia serd notable. La prevencién nunca puede ser sinénimo
del «mantenimiento del statu quo», sino todo lo contrario: ha de ser
un revulsivo, tremendamente inquietante e inquisitivo, sobre lo que
nos es justo ni decente. Aunque en primera instancia trata de evitar
la violencia fisica y la muerte inatil, puede, y debe, ser un motor de
cambio, de sefialamiento de lo escandaloso e inaceptable, y la guia
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para la transformacién de contextos que no se pueden defender,
bajo ningtin concepto.

La afirmacién anterior me obliga a realizar otra consideracion
previa, referente a las violencias, en plural. Si bien es evidente que la
maxima prioridad ha de ser, siempre, preservar la vida de las perso-
nas, su integridad fisica y su supervivencia, no puedo obviar en nin-
glin momento que este necesario requisito y propdsito no ha de ser a
costa de preservar otro tipo de violencias, sean politicas, culturales,
econdmicas, estructurales o de cualquier otro tipo, que atentan al
pleno desarrollo de las personas y de las comunidades. En otras pa-
labras, la «prevencion de la violencia», si esta se circunscribe al puro
ambito fisico, es un factor necesario, pero no suficiente, para abor-
dar el propio conflicto o la situacion de crisis. Deberiamos hablar,
mas bien, de la «prevencién de las violencias», a partir de una mira-
da holistica y global de los factores que cercenan las libertades indi-
viduales y colectivas, e impiden o dificultan nuestro desarrollo como
seres humanos. Si no fuera asi, la llamada «prevencion de la violen-
cia en las crisis sociopoliticas», podria interpretarse, de nuevo, como
una invitacion a la perdurabilidad de este amplio listado de agresio-
nes, que detallaré, pero que no atentan directamente a la vida fisica,
lo cual serfa un tremendo error, y diluiria nuestro analisis en el man-
tenimiento de una cuestion, la vida, que siendo vital (palabra que
viene justamente del latino vitalis, es decir, lo relativo a la vida), no
es suficiente.

En cualquier caso, no debe olvidarse que no estamos exclusiva-
mente ante un ejercicio académico, a pesar de que debamos manejar
estadisticas, necesariamente, aunque solo sea para calibrar la magni-
tud del problema. Las crisis sociopoliticas tienen también, como los
conflictos armados, su rostro humano, una huella enorme en cuanto a
costes en las personas que las sufren. Porque, como se ha podido
comprobar en el listado de los principales motivos que provocan estas
crisis, puestos en un recuadro (p. 13), al ver sus raices, nos encontra-
mos con numerosas situaciones donde se desprecia a las personas, se
les niega su condicién de ciudadanas, se les prohibe el disfrute de sus
derechos elementales, se les obliga a permanecer en los méirgenes de
la historia, en la pobreza, y envueltas por la corrupcion, el nepotismo,
el egoismo de unas élites privilegiadas y otros multiples atropellos.
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Cuando, como es el caso de este estudio, se analiza un nimero
respetable de casos, no es posible llegar a un nivel de detalle sobre
todo lo que han hecho, en cada pais, un gran nimero de actores,
sean gubernamentales, no gubernamentales, regionales o internacio-
nales, o que procedan del mundo politico, académico, humanitario,
social, econémico o diplomatico. Eso es posible detallarlo en un es-
tudio de caso, pero no en 85. En los estudios de un caso concreto,
hay infinidad de informes que explican, de manera pormenorizada,
lo que ha hecho cada cual, y el resultado final de su actuacién. En
muchas de las paginas webs que menciono, se podran encontrar nu-
merosos estudios de caso. Pero, dado que existe una enorme diver-
sidad en cuanto a los contextos de las crisis que hay en el mundo, el
objeto de mi anilisis, con una muestra grande, es de otro tipo. No bus-
ca explicar todo lo que ha sucedido en un pais, sino que intenta
buscar si hay patrones comunes en muchos de los contextos obser-
vados, distinguir los trazos propios de cada regién, sacar conclusio-
nes sobre la eficacia de las instituciones mas conocidas, entre ellas,
Naciones Unidas; concluir si son eficaces o no los enviados especia-
les, ver la capacidad preventiva de las organizaciones de derechos
humanos y de los observatorios de conflictos, y cosas de este estilo,
y, muy en particular, hacer el listado del amplio abanico de situacio-
nes que generan y consolidan estas crisis. En este sentido, me he
querido inspirar en la utilidad del listado de «motivos de crisis» en
las negociaciones de los procesos de paz, un ejercicio que he podido
desarrollar durante once afios, y que me ha proporcionado una
muestra bastante amplia del tipo de situaciones criticas que hay que
tener presente en una negociacién, puesto que pueden suceder, y
que por ello pueden preverse con antelacion vy, si es posible, evitar-
las.!® Para ser honesto, he de mencionar también la enorme dificul-
tad que todavia tenemos para manejar correctamente, de forma pre-
ventiva y con algo de eficacia, el fendmeno del terrorismo.”” La
existencia de «lobos solitarios», células descentralizadas, o la invita-
cién por parte de algunos grupos o redes, como el estado Islamico o
al-Qaeda, de cometer atentados por los motivos que fueran, y luego
atribuirselos como activos letales propios, es algo que ya ocurre, ju-
gando a la confusién y aprovechando lo que en realidad pueden ser,
junto a los ataques realmente organizados por esos grupos, actos
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patolégicos de personas que recurren a la violencia fisica, e incluso
a la autoinmolacién, por motivos de desequilibrio personal, nihilis-
mo, falta de afecto, marginacién, manipulacién del odio y otros fac-
tores que deberfamos estudiar con mucha mas atencidn, ya que se
trata de una cuestion multifacética y multidimensional, que dificulta
enormemente su comprension y tomar decisiones preventivas sobre
dichos actos. Eso afecta a varios paises aqui analizados, con especial
incidencia desde 2015, que a veces se ven afectados por grupos te-
rroristas que estan dirigidos incluso allende sus fronteras, y que no
seria justo atribuir a los gobiernos afectados toda la responsabilidad
por los actos terroristas que se hagan en su territorio, aunque algu-
nos si tengan responsabilidad por haber dejado abandonadas a sus
poblaciones, que luego son presa facil para su radicalizacién violen-
ta. Por ello, creo que seria apropiado introducir los conceptos de
«crisis por terrorismo», «crisis de seguridad» o «crisis por la violen-
cia extremista»,'® como se dice ahora, diferenciando esos casos del
resto de las crisis sociopoliticas, a menos que combinen ambos fe-
némenos (terrorismo y crisis de otro tipo). Tampoco podemos dejar
de lado la obviedad de que el mantenimiento en el tiempo de esas
ultimas crisis pueda ser, en algunos paises, el «caldo de cultivo»
para comportamientos patoldgicos asociados al terrorismo. En todo
caso, como sefalo en el capitulo referido a Oriente Medio, en lo que
respecta al terrorismo de grupos radicales islamistas (es importante
recordar que hay terrorismos que no tienen nada que ver con ellos),
ademas de la secular division entre chifes y sunies, con sus luchas
internas correspondientes, existe una secuencia histérica de aconte-
cimientos bélicos, politicos e intervenciones militares, que se re-
montan a no hace muchas décadas, y que incluyen factores muy di-
versos, desde la occidentalizacion de algunas élites de paises con
poblacién de confesién musulmana hasta la marginacion de emi-
grantes de paises arabes instalados en Europa, pasando por las in-
tervenciones en Afganistan e Iraq, la guerra de Siria y otros aconte-
cimientos, que han sido auténticas escuelas de entrenamiento al
fanatismo y a respuestas violentas hacia situaciones que se han con-
siderado de agravio. Hay otras razones, nada ideolégicas o confesio-
nales, que han de buscarse més bien en el ambito de la criminologia.
En cualquier caso, los actos terroristas nunca suceden porque si, y
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estamos obligados a analizarlos friamente. Tienen sus raices, que
son multiples y nunca debemos olvidarlas. Habria que afadir, tam-
bién, que el regreso a sus paises de origen de yihadistas que estuvie-
ron luchando con el Estado Islimico en Siria e Iraq, supone un
enorme riesgo de desestabilizacion para paises como Ttnez o los
del C4ucaso Norte. Lo que no es inocente, sino un inmenso engafo,
es la presion iniciada en 2017 por el nuevo presidente Trump, de
que ningin pais de la OTAN gaste menos del 2 % de su PIB en
«defensa militar», para hacer frente a «la nueva amenaza del terro-
rismo», algo que los gobiernos europeos han aceptado sin rechistar,
cuando es muy facil demostrar que ese fenémeno no se puede com-
batir a través de los ejércitos, sino con otro tipo de medidas no mili-
tares, junto a una mejor coordinacién policial y de los servicios de
informacion.

La prevencién ha tenido siempre un inconveniente, y es que, si
tiene éxito, apenas se conoce, es invisible, pues pasa inadvertida para
los medios de comunicacion, e incluso para los centros de decisiéon
politica, por desgracia acostumbrados a moverse solo cuando la cri-
sis se encuentra en un estado muy avanzado y cuando, por ello, es
mas dificil revertir sus dinamicas. No en vano, en los estudios sobre
la paz se reivindica la figura del «periodismo de paz», que, entre
otras cosas, se distinguiria por dar una mayor visibilidad a las buenas
practicas y a los buenos ejemplos preventivos, en una didactica, pro-
pia de la Educacién para la Paz y en el Conflicto, por la que podria-
mos aprender a manejar positivamente las manifestaciones de crisis
o conflictivas en sus primeros estadios. Este estudio tiene también la
pretensién de visibilizar tanto a los actores que han tenido un éxito
razonable en el tratamiento de las crisis como los hechos concretos,
sea cual sea su naturaleza, que han permitido un proceso de desesca-
lada.

Finalmente, quisiera volver a reiterar que existen varios centros,
que comentaré, y numerosos estudios sobre casos concretos de crisis
y sobre su gestién o prevencién de la escalada. Todos sus trabajos
son de una gran utilidad para analizar conflictos y prevenir la violen-
cia, aunque sus informes tengan una orientacion especifica y no sean
necesariamente compartibles. En el anélisis en profundidad de un
caso, se trata de consultar muchas y diversas fuentes primarias, ade-
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mas de las que producen los centros académicos o los organismos
internacionales. Muchas veces, tengo que decirlo, la virtud del anali-
sis estd en adivinar quién te puede enganar o confundir menos. En
este estudio, en el que la descripcién de cada caso no puede ser mas
somera y esquematica, he optado no obstante por poner algo mas de
énfasis en algunos casos que me parecen particularmente didacticos,
representativos de un tipo de conflictividad o que han tenido mu-
chas iniciativas para afrontar sus crisis, pero sin que eso signifique
que sean mds importantes o mds graves que otros contextos. Al ini-
ciar este estudio, no me ha movido ningiin deseo gratuito de descali-
ficacion, pero si de desmitificar un concepto, el de la mal llamada
«prevencién de conflictos», que he tenido la oportunidad de cono-
cer y seguir desde sus inicios, cuando yo era muy joven, que he visto
institucionalizarse de forma excesivamente burocratica en el trans-
curso de los afios, y que necesita de un enorme revolcén analitico,
institucional y politico, para que vuelva a tener cierta legitimidad y
utilidad, como instrumento para frenar la violencia en los conflictos
y para trabajar en sus causas primarias."” He partido, lo reconozco,
de esa vision critica, derivada de décadas de observacion, para vindi-
car su renacimiento, aunque sea a partir de sus cenizas, porque de lo
que no queda duda es de que, la gestion y la prevencion de la violen-
cia en las crisis y su escalada, es algo absolutamente necesario para
evitar la tragedia de las guerras. Con demasiada frecuencia, la apela-
cion a la «prevencién» ha sido la excusa para la inaccion y la desi-
dia.?® Ademas, como se vera, en muchas ocasiones se confunde la
prevencion, en su sentido original y legitimo, con la «gestion milita-
rizada de los conflictos», que es cosa bien diferente. En este sentido,
noto todavia el tremendo lastre del cldsico concepto de la seguridad,
como algo estrechamente vinculado a lo militar, lo que acaba afec-
tando al disefio de la prevencién, donde con mucha frecuencia prima
la visién militarizada, mas que la propiamente politica. Esa confu-
sién es palpable en el organigrama de algunos organismos regiona-
les, como es también significativo el escaso peso que todavia tienen
los centros de «alerta temprana», muchos de ellos inoperantes o in-
eficaces, y que si funcionan correctamente, en particular los de cen-
tros independientes, no inciden de forma eficaz en los centros de
decision politica de los estados, que, a fin de cuentas, son los que
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tienen la oportunidad, los recursos y la obligaciéon de actuar tempra-
namente, cosa que ocurre rara vez.?!

Estructura del estudio

Hechas ya las primeras consideraciones generales sobre lo que en-
tiendo por gestion y prevencion en este tipo de crisis, el resto de este
estudio esta estructurado de la siguiente manera. Después de unas
primeras consideraciones generales sobre la responsabilidad de los
estados en este tema, y de comentar la mirada que hace Naciones
Unidas sobre él, dado que es el maximo organismo internacional,
senalaré las caracteristicas de las grandes estructuras institucionales
sobre la prevencidn, tanto internacionales como regionales y no gu-
bernamentales, para pasar, seguidamente, a sefialar las principales
causas de las crisis sociopoliticas y algunos de sus indicadores, y, a
partir de lo que se ha hecho ante ellas, mostrar una gran «caja de
herramientas» con las medidas que se pueden tomar para actuar
ante estas situaciones, a partir de recopilar lo que ya se hecho en al-
gunos paises. La lista, pues, no es una invencion, sino una «invita-
cién» a utilizarla.

Las conclusiones no las he puesto al final del libro, sino antes del
andlisis de los continentes y paises, ya que considero que esta tltima
parte puede ser objeto de una consulta posterior, para casos especi-
ficos. A continuacién de las conclusiones, pues, procedo al analisis
de cada continente. En Africa, Asia y Europa, he clasificado los pai-
ses observados en subregiones, mientras que, en América Latina y
Oriente Medio, los paises estan agrupados. En ambos casos, los con-
tinentales o los subregionales, primero describo la naturaleza de sus
crisis y las estructuras institucionales existentes, valorando su efica-
cia. En la descripcion de cada pais que ha tenido crisis en el periodo
2010-2015, forzosamente sumaria, sefialo igualmente los principales
factores de crisis y, cuando se da el caso, las principales medidas
adoptadas, lo que me permite hacer un balance final, por paises, por
subregiones y por continentes. Como he comentado, el espacio dedi-
cado a cada pais no es homogéneo, sino variable, por los factores ya
sefalados. Finalmente, en cada regién afado un cuadro, de nuevo
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esquematico y referencial, pero no exhaustivo, dado que es imposi-
ble, sobre los actores mds destacados que han participado, de una
manera u otra, en la gestion y prevencion de las crisis. Debo insistir
que no es mi propdsito hacer una enciclopedia con todos los acto-
res que intervienen en una situacién de crisis, que ya he dicho que
no es posible ni estd a mi alcance, especialmente en lo referente a la
participacién de la sociedad civil,?? sino ensefiar una muestra, creo
que suficientemente amplia, de las implicaciones institucionales.
Como he dicho anteriormente, el objetivo de este estudio es sacar
conclusiones a partir de una mirada global, completamente holistica,
de lo que esté ocurriendo, de lo que se esta haciendo, y a través de
qué tipo de medidas e instituciones. El conocimiento preciso de
cada pais en concreto habrd que buscarlo en otras fuentes, que exis-
ten y estan a disposicion de quienes quieran profundizar en un caso
especifico. Aqui, la descripcién de cada crisis no tiene mas objetivo
que el ir sumando contextos, para ver si hay patrones comunes, aten-
cién y actuacién preventiva sobre sus crisis, y sefialar, finalmente, si
lo que se esta haciendo en la actualidad para gestionarlas es suficien-
te 0 no, si tiene sentido, si sobra o falta institucionalidad, si el discur-
so de la prevencién es una maniobra de distraccion para no tomar
medidas politicas, y mil preguntas mis que debemos hacernos las
personas que nos dedicamos a la investigacién, como monos inquisi-
tivos que somos, y por si tenemos la ventura y la serendipia de arro-
jar algo de luz en el tenebroso mundo de los conflictos violentos.

La prevencién, una tarea colectiva, pero responsabilidad de
los estados

Uno de los puntos de partida de este ensayo es que la gestion de las
crisis y la prevencion de la violencia en las mismas es una tarea colec-
tiva, en la medida en que pueden y deben participar todo tipo de
instancias, sean politicas, sociales, econdmicas, religiosas, culturales,
diplomaticas y de cualquier clase. El amplio listado que ofreceré mas
adelante, con los actores que han participado de alguna manera en
las 85 crisis estudiadas, es una muestra de que no hay limites a esa
participacion. Quien quiera y pueda, desde muy diversos ambitos,



28 La gestion de las crisis sociopoliticas

puede ofrecer informacién, analisis, propuestas o actuaciones en
este sentido. Unas seran mas visibles, otras mas discretas o anéni-
mas, pero todas necesarias.

Dicho esto, también debo decir que la responsabilidad principal
ha de recaer en los estados y en todos los estamentos que los compo-
nen, empezando por los propios gobiernos. Como se vera, pues los
datos son tenaces y clarificadores en este sentido, son demasiados los
gobiernos que, lejos de ser los potenciales actores de la prevencion o
la gestion de las crisis, son justamente lo contrario: el problema y la
raiz de muchas expresiones de violencia, por motivos que comenta-
ré. Desgraciadamente, muchos estados actiian en contra de su pro-
pia ciudadania, pues sus aparatos estan controlados por minorias
econdmicas, politicas, religiosas o étnicas que no persiguen el bien
comun, sino el propio. Debo enfatizar en ello, porque en demasiadas
ocasiones el ardid estd en echar la culpa a los demas, y culpar de in-
actividad a los organismos internacionales o, cosa atin m4s recurren-
te, a la mal llamada «comunidad internacional», que, como ya dije
hace muchos afios, es una buena idea, pero no una realidad.? No es
nada til, y si insensato, apelar a una abstraccién para resolver nues-
tros problemas. Y quienes entienden por «comunidad internacio-
nal» a Naciones Unidas, por ejemplo, deberian saber, y si lo saben,
no ocultar, que ese organismo est4d conformado tnicamente por los
gobiernos de sus Estados miembros, y que, por tanto, si esos gobier-
nos no tienen propdsitos preventivos para asegurar el bienestar de su
ciudadania, ni la ONU ni ninglin otro organismo serd realmente
efectivo. Estos organismos no reflejan mas que lo que son los esta-
dos, o la media de ellos, bastante mediocre en términos de justicia,
equidad, gobernanza y calidad democratica. Asi, pues, el punto de
partida, siendo realistas, no es muy halagiiefio, y nada cambiara en
este sentido hasta que la «tarea colectiva» a que hacia referencia sea
apropiada y apoderada, o empoderada, como se prefiera, por la mis-
ma sociedad, ya sea actuando por su cuenta de manera coordinada y
eficiente, y obligando a sus gobiernos a ser efectivos en esta materia
que nos concierne, o contando con la colaboracién de gentes de
otras latitudes, bien informadas y solidarias.

¢Cémo se enfoca en la actualidad la gestién de las crisis y la pre-
vencién de la violencia en los conflictos? ¢De qué instrumentos nos
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hemos dotado, y cuales son los desafios mds importantes que tene-
mos que afrontar? Dado que la literatura sobre la prevencién, como
he sefialado al inicio, es mas que inmensa, pero también repetitiva,
empezaré por senalar la reflexién que se hace desde Naciones Uni-
das, puesto que refleja perfectamente el «realismo» sobre la cues-
tién, esto es, lo que el mundo, en términos genéricos, parece estar
dispuesto a considerar o, cuando menos, a no rechazar, y que es cla-
ramente insuficiente, maxime cuando esté repleto de palabras vacias
y de una inmensa retdrica si se contrasta con lo que se hace realmen-
te. Lo que se reflexiona desde Naciones Unidas, en cualquier caso,
puede ser un punto de partida en el debate, mas arriesgado, que
debemos afrontar sin temor. Una vez vista la realidad que nos ofrece
el analisis de las crisis sociopoliticas del periodo 2010-2015, confio
en que podamos anadir algunas consideraciones y propuestas sobre
este desafio, para ajustar, si se me permite el juego de palabras, el
«realismo» mencionado a la «realidad», que son cosas bien distintas.
El «realismo» refleja los limites de lo que los estados estan dispues-
tos a realizar; la «realidad», en cambio, nos muestra lo que nos que-
da por hacer, que es lo mas interesante y necesario.

La mirada de Naciones Unidas sobre la prevencién y la
gestion de las crisis

Naciones Unidas,* como organismo que aglutina a todos los estados
del mundo, es, sin duda alguna, el foro m4s importante para debatir
y actuar de forma preventiva, y gestionar las mdaltiples crisis que se
presentan, aunque ni es ni debe ser el (nico actor sobre el que des-
cargar toda responsabilidad. Pensar lo contrario, es cometer un gra-
ve error. El articulo 1 de la Carta,” dice textualmente: «Los propdsi-
tos de las Naciones Unidas son: Mantener la paz y la seguridad
internacionales, y con tal fin: tomar medidas colectivas eficaces para
prevenir y eliminar amenazas a la paz, y para suprimir actos de agre-
sién u otros quebrantamientos de la paz; y lograr por medios pacifi-
cos, y de conformidad con los principios de la justicia y del derecho
internacional, el ajuste o arreglo de controversias o situaciones inter-
nacionales susceptibles de conducir a quebrantamientos de la paz».
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Hay, por tanto, una invitacién a la prevencion, pero el capitulo 6,
relativo al «arreglo pacifico de las controversias», no est4 redactado
en un sentido global, sino que pone el acento en lo que llama «poner
en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internaciona-
les», de manera que, segtn la Carta, podrian quedar por fuera las
crisis internas. Hay que tener presente, no obstante, el momento his-
torico de la redaccion de la Carta mencionada, al finalizar la Segun-
da Guerra Mundial. Si se redactara o revisara hoy dia, cosa que serfa
muy conveniente, sin duda alguna deberia contemplar con mayor
nitidez los conflictos internos y sus crisis correspondientes. El ar-
ticulo 52, relativo a los «acuerdos regionales», dice, sin embargo,
que «el Consejo de Seguridad promovera el desarrollo del arreglo
pacifico de las controversias de caracter local por medio de dichos
acuerdos u organismos regionales, procediendo, bien a iniciativa de
los estados interesados, bien a instancia del Consejo de Seguridad».
El concepto de «local» es algo ambiguo, pero permite una interpre-
tacién positiva respecto a los conflictos internos de un pafs.

A pesar del importante rol que puede tener en este terreno, no
puede ocultarse, sin embargo, que, al ser un organismo formado ex-
clusivamente por estados, y aunque en su Carta fundacional apela a
«nosotros, los pueblos», son los gobiernos de dichos estados, y en
particular de los cinco miembros permanentes del Consejo de Segu-
ridad®* (Estados Unidos, Rusia,” China, Reino Unido y Francia), con
derecho a veto, los que imponen las reglas del juego, y ponen limites
a las actuaciones de la organizacion y de su propio secretario gene-
ral.?® La existencia de cinco miembros permanente, con derecho a
veto, ha convertido a Naciones Unidas en una suerte de institucién
dindstica, una «monarquia a cinco», en la que los cinco miembros
permanentes se autoprotegen y autojustifican, y que vigilan que nadie
se entrometa en sus asuntos internos, bloqueando cualquier denun-
cia sobre sus actividades. En el momento de escribir estas paginas,
por ejemplo, Rusia ha estado bombardeando de forma sistematica
todos los hospitales de algunas ciudades sirias, que han quedado
completamente arrasadas tras los bombardeos de esa potencia y de
su aliado indisimulado, el presidente de Siria, Bashar al-Asad, un
auténtico verdugo de su propio pueblo. Siria es solo uno de los ejem-
plos recientes donde el Consejo de Seguridad queda bloqueado por
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el veto de uno de sus miembros permanentes. A lo largo de su histo-
ria, los cinco paifses, aunque unos mas que otros, han cometido un
sinniimero de crimenes de lesa humanidad, impunemente. Los cinco
paises mencionados no cumplen en absoluto con lo que establece la
Carta fundacional, por lo que serfa ingenuo depositar todas las ex-
pectativas en un organismo que tiene su estructura central tan vicia-
da. Ademis, la mayoria de las resoluciones que al final aprueba el
Consejo no se cumplen, al menos en su totalidad, o son lo suficiente-
mente ambiguas como para no tomar compromisos serios. Como es
obvio, las politicas de alianzas politicas o estratégicas de los miem-
bros permanentes del Consejo se reflejan en la actividad o pasividad
de dicho Consejo. En algunas ocasiones, aunque pocas, el secretario
general de la ONU ha aprovechado la relativa libertad que goza para
redactar sus informes, para advertir de las deficiencias del Consejo de
Seguridad. En este sentido, y ya en la recta final de su mandato, el 22
de julio de 2016, Ban Ki-moon aproveché su informe sobre «Movili-
zacion de la accion colectiva: nuevo decenio de la responsabilidad de
proteger»? para echar la puya siguiente: «Las divisiones politicas, en
particular en el Consejo de Seguridad, estian exacerbando la tenden-
cia a alejarse de la accion decisiva con fines de prevencion o respues-
ta. En algunos contextos en que se cometen crimenes atroces o existe
el riesgo de que se cometan, las grandes potencias mundiales apoyan
a las facciones enfrentadas y anteponen tales lealtades a sus responsa-
bilidades en materia de proteccion. Los fundadores de las Naciones
Unidas reconocieron la importancia de aprovechar el poder de los
principales estados en aras de un sistema efectivo de seguridad colec-
tiva, pero también esperaban que los miembros del Consejo de Segu-
ridad hicieran un uso responsable de su poder en beneficio de la ma-
yor seguridad de todos. Sin embargo, hoy es frecuente que las
deliberaciones del Consejo de Seguridad no consigan generar solu-
ciones comunes y, en ocasiones, acenttien la discordia entre Estados
miembros. El Consejo de Seguridad podra “seguir ocupandose” de
una cuestion, pero ello servird de poco a las poblaciones que sufren
si no se adoptan medidas concretas que permitan seguir avanzando».
Lastima que no lo hubiera dicho antes, y repetidamente.*

En el sexenio analizado en este estudio, el Consejo de Seguridad
aprobd resoluciones referentes a algo mas de un tercio de los conflic-
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tos armados existentes (34 % de media; 30 % en 2010, 35 % en
2011, 27 % en 2012, 36 % en 2013, 46 % en 2014 y 30 % en 2015),
lo que indica que dos terceras partes de estos conflictos no merecie-
ron ni siquiera esa atencién, muy probablemente porque alguno de
los cinco paises permanentes con derecho a veto puso trabas para
que se discutieran o aprobaran. En cualquier caso, el dato ya dice
mucho de las limitaciones del organismo en lo referente a los conflic-
tos armados. No ha de extrafar, por tanto, que, en lo que respecta a
las crisis sociopoliticas aqui sefialadas, solamente 19 de ellas, el
22,6 %, merecieran algiin informe del secretario general de la ONU,
que normalmente son previos a una resolucién del Consejo, estando
relacionados en su mayor parte, tanto los informes como las resolu-
ciones, con operaciones de mantenimiento de la paz o misiones poli-
ticas del organismo.

En los Gltimos afos, ademas, la actividad del Consejo de Seguri-
dad ha quedado distorsionada por el peso abrumador de la lucha
antiterrorista, sin duda necesaria, pero que no deberfa ser a costa de
relegar a un segundo lugar el amplio abanico tematico del mundo de
la conflictividad. En la misma linea, también es cierto que el Consejo
de Seguridad, tradicionalmente, ha tenido dificultades para salirse
de la «agenda formal» y debatir temas nuevos o de urgencia, ni que
sea mediante los mecanismos de debate informal que ya tiene esta-
blecidos, como las sesiones de briefings, y que han sido usados du-
rante afios, aunque no suficientemente,’! en parte por la incomodi-
dad que generan entre algunos de sus paises miembros, ya que en
estas sesiones pueden participar tanto personas del sistema de Na-
ciones Unidas (enviados y representantes especiales, responsables de
agencias, etc.) como representantes de organizaciones externas.

Otro aspecto que hay que tener en cuenta es el nivel de libertad
del que pueda gozar el secretario general, con relacion al corsé que
impone el Consejo de Seguridad. No obstante, hay una amplia gama
de actividades que dependen exclusivamente de la voluntad del secre-
tario general y de su equipo, especialmente de los altos funcionarios
del Departamento de Asuntos Politicos, y que no han de pasar por el
filtro del Consejo de Seguridad. Existe, pues, un margen de maniobra
en el campo de la prevencién, que podria multiplicarse en funcién del
caracter y la decisién de quien est4 al frente del organismo.
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Nuamero de informes del secretario general de Naciones Unidas, 2010-2015

Aftica América Asia Europa Oriente
Latina Medio
Argelia - Bolivia - Bangladesh - Armenia- — Arabia Saudita —
Azer.
Burkina Faso - Ecuador - Birmania 1 Belaras — Bahréin -
Burundi 8 ElSalvador — Camboya - Bosnia 3 Egipto -
Cameran — Haiti 10 Corea - Fed.Rusa - Irdn -
Norte

Cote d’'Ivoire 16 Honduras - China — Georgia — Iraq (kurdos) -
Chad 6 Guatemala - Filipinas 2 Kosovo 28 Libano* 30
RD Congo 31 México — India — Ucrania — Yemen 1
Eritrea 1 Paraguay - Indonesia —

Eritrea-Etiopia — Pera — Kazajstan -

Etiopia — Venezuela Kirguistin -

(Oromiya) - Nepal 3

Guinea - Pakistan -

Guinea-Bissau 23 Sri Lanka 1

Kenya - Tailandia -

Lesotho - Tayikistin — —

Madagascar -

Mali 13

Marruecos -

Mauritania -

Mozambique -

Niger -

Nigeria -

(Delta Niger) -

Sahara O. 8

Senegal -

Somalia 32

Sudan 33

Sudédn-S. Sur 26

Tanez -

Zimbabue -

TOTAL 197 TOTAL 10 TOTAL 7 TOTAL 31 TOTAL 31

* 19 se refieren a Libano-Israel, y 11 a Libano-Siria, todos ellos sobre operaciones de manteni-
miento de la paz.

En el sexenio analizado, el secretario general redactd 276 infor-
mes sobre los paises con crisis sociopoliticas aqui sefialadas,” con
una muy especial atencién al continente africano, que acumulé el



34 La gestion de las crisis sociopoliticas

72 % de los informes, y que pone de manifiesto algo muy significati-
vo, que es no tanto la prioridad africana, como el silencio respecto a
las otras regiones del mundo, que también necesitarfan su atencion.
Sudan, Somalia, RD Congo, Libano y Sud4n-Sudan del Sur, todas
ellas zonas en las que también existen conflictos armados, son los
paises que motivaron mds informes: el 55,6 % del total. Puede afir-
marse, por tanto, que no existe una politica, desde la Secretaria del
organismo, de analizar y tomar medidas respecto de la inmensa ma-
yoria de las crisis sociopoliticas, a menos que estén en paises en los
que existe un conflicto armado, y donde la ONU tenga algtn rol.
Uno de los cambios que necesitaria el Consejo de Seguridad es,
pues, entender la prevencién como algo que antecede a la «gestion
de los conflictos violentos», para actuar de forma més diligente en
las etapas previas a la escalada.

A pesar de ello, y de que no hay el mis minimo interés en llevar
a cabo la tan prometida «reforma» de la organizacién, el mundo es-
tarfa mucho peor sin su existencia, por lo que no cabe otra alternati-
va que intentar mejorarla y dotarla de mecanismos eficaces, en este
caso, para la prevencion de la violencia y la gestion de las crisis. Tam-
bién debo sefalar que hay una notable actividad diplomatica que no
es conocida por el gran publico, y que la organizacién, especialmente
desde el Departamento de Asuntos Politicos, despliega continua-
mente actividades reservadas y confidenciales, que permiten canali-
zar por el buen camino situaciones de gran complejidad y peligrosi-
dad. El Consejo de Seguridad, ademas, solicita mensualmente al
Departamento de Asuntos Politicos exposiciones para explorar la
coyuntura internacional, aunque hasta el momento no ha sido un
mecanismo eficaz. El secretario general también aprovecha los al-
muerzos mensuales informales con el Consejo de Seguridad para
plantear muchos temas que no se han incluido en ningtin programa
oficial. Existe, pues, una agenda de actividades oculta a los medios
de comunicacion, absolutamente imprescindible, aunque sea limita-
da y tenga una barrera infranqueable, que es la de no molestar a los
cinco paises en cuestion.

Aunque mas adelante senalaré la importancia que tiene la obser-
vacion de los derechos humanos como indicador de crisis, he de
mencionar que, en 2013, el secretario general de la ONU lanz6 la
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«Human Rights up Front initiative»,” pero no empezé a funcionar
hasta septiembre de 2016, y por la que pretendia un «cambio cultu-
ral» a través de un mayor compromiso y eficacia de todo el sistema
de Naciones Unidas, al incluir la situacién de los derechos humanos
como un indicador preventivo fundamental y prioritario. Si esta ini-
ciativa se consolida, y dado que Naciones Unidas est4 presente por
todo el mundo, sus oficinas podrian tener un importante rol en la
recopilacién de informacion al respecto.

En Naciones Unidas, el mandato para actuar sobre la prevencion
de conflictos se origina en el articulo 99 de la Carta, que establece
que el secretario general podra llamar la atencién del Consejo de
Seguridad hacia cualquier asunto que, en su opinién, pueda poner
en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales,
lo que, en primera instancia, invita al propio secretario general a
que, directamente, o a través de personas de su equipo en el Depar-
tamento de Asuntos Politicos, ponga en marcha las gestiones pre-
ventivas que comtUnmente llamamos «buenos oficios». En determi-
nados contextos, el secretario general o el Consejo de Seguridad
pueden nombrar enviados o representantes para un pafs o region,
cuya labor comentaré mas adelante, al analizar zonas geograficas, y
que en algunos contextos ha sido eficaz.** Otro mecanismo es el que
desempenan las misiones politicas, que suelen ser mucho mas pe-
quenas que las operaciones de mantenimiento de la paz, pero a las
que se recurre cada vez con mas frecuencia. Esas misiones, en cola-
boracién con los gobiernos anfitriones o asociados y con otros agen-
tes, suelen prestar asistencia a iniciativas nacionales para promover
el didlogo, desarrollar capacidades, aliviar tensiones y prevenir la
violencia. En algunos contextos, se necesita de la participacion y el
arrope de varios paises, sean vecinos o no, en la figura denominada
«paises amigos» o «grupos de contacto», con resultados muy varia-
bles. Cuando surgen tensiones politicas en paises donde las Nacio-
nes Unidas no tienen ni un enviado ni una misién, con frecuencia los
coordinadores residentes y los equipos de las Naciones Unidas en
los paises concernidos, muchas veces de forma discreta, han de pasar
a primera linea para facilitar la respuesta y ayudar a las entidades
nacionales a hacer frente a los retos. Asi, el Programa Conjunto so-
bre el Fomento de las Capacidades Nacionales para la Prevencion de
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Conflictos del PNUD y el Departamento de Asuntos Politicos inten-
ta reforzar las capacidades locales y los recursos de las oficinas de los
coordinadores residentes de las Naciones Unidas, con conocimien-
tos especializados para examinar con eficacia la relacién entre la paz
y el desarrollo, prestar apoyo al establecimiento de una infraestruc-
tura nacional en pro de la paz, garantizar que en la programacion se
tienen en cuenta los conflictos y colaborar con las contrapartes na-
cionales en la determinacién de los puntos de partida de las iniciati-
vas de prevencion y consolidacion de la paz.

Aunque la prevencién de conflictos ha sido objeto de analisis
por parte de Naciones Unidas desde hace bastantes afios, en este
apartado me limitaré a comentar el enfoque que ha tenido este orga-
nismo en la presente década, con el propdsito de ajustar su analisis al
de la realidad del tipo de crisis presentadas en este periodo.”” Antes,
no obstante, no puedo dejar de mencionar, como ya he sefialado an-
teriormente, que la «puesta de largo» (que no el inicio) de Naciones
Unidas en esta materia, fue el 17 de junio de 1992, de conformidad
con la declaracién de la Presidencia aprobada en la Reunién en la
Cumbre del Consejo de Seguridad, que tuvo lugar el 31 de enero de
1992, cuando el secretario general present6 al Consejo un informe
titulado «Un programa de paz: diplomacia preventiva, estableci-
miento de la paz y mantenimiento de la paz».’® En respuesta a la in-
vitacién del Consejo, el informe contenia el analisis y las recomenda-
ciones del secretario general respecto de los medios para fortalecer y
hacer mas eficiente, dentro del marco de la Carta, la capacidad de las
Naciones Unidas en materia de diplomacia preventiva, estableci-
miento de la paz y mantenimiento de la paz, a lo que el secretario
general anadié otro concepto muy afin: la consolidacion de la paz
después de los conflictos.

El primer informe general sobre prevencion de conflictos en el
periodo que nos atafie es del 26 de agosto de 2011 (S/2011/552),
demasiado breve por la importancia que merece el tema (22 pagi-
nas), y centrado en la llamada «diplomacia de la prevencién», que es
solo una parte de la cuestién, y que, retomando la definicién acufa-
da en 1992 por la misma organizacidn, se refiere especificamente a
las medidas diplomaéticas que se toman en la etapa mas temprana
posible y se destinan «a evitar que surjan controversias entre dos o
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mas partes, a evitar que las controversias existentes se transformen
en conflictos y a evitar que estos, si ocurren, se extiendan». Nada
que objetar, menos en el primer propésito, el de «evitar las contro-
versias», pues, ademas de ser imposible evitarlas, normalmente son
necesarias, en cuanto ponen de manifiesto unas diferencias. Como
he sefialado en las primeras paginas, lo que nos interesa realmente es
lo que la misma ONU sefal6 a continuacion, esto es, que las contro-
versias no se transformen en conflictos violentos. Sin desmerecer los
méritos de la gestion de Naciones Unidas en algunos contextos, que
los hay, creo que existe igualmente una excesiva complacencia ante
contextos de fracaso, como el del Sihara Occidental, aunque no
haya que atribuir la culpa al representante o enviado de la ONU. En
este sentido, la afirmacién de que «en algunas situaciones, el mero
hecho de que exista un proceso de ese tipo tiene un valor intrinseco
que puede servir de véalvula de escape para relajar la tensién, fomen-
tar la confianza y asegurar que las partes sigan hablando entre si»,
me parece inapropiada y una falta de sinceridad ante el colapso o la
larga interrupcion de una negociacion, en la que a veces intervienen
enviados especiales exprés, es decir, que dimiten o son dimitidos a
los pocos meses, lo que confiere una pésima imagen del poco aguan-
te o perseverancia que deberfa distinguir, precisamente, a las perso-
nas que aceptan un cometido de gran dificultad.”

En el informe que estoy mencionando, que a pesar de su breve-
dad contiene mensajes importantes, se sefialan varios nuevos desa-
fios que vale la pena destacar. Por un lado, la respuesta a cambios
inconstitucionales de gobierno (golpes de Estado, principalmente),
que obliga a actuar en materia de distribucién del poder y cuestiones
constitucionales y electorales, y por otro, la prevencion de la violen-
cia relacionada con las elecciones, que es uno de los principales mo-
tivos del surgimiento de la violencia, precisamente por la falta de
tradicion democratica en numerosos paises, y por lo que, acertada-
mente, el informe menciona como «un enfoque de la politica compe-
titiva en que todos los beneficios van a parar al ganador», por lo que
hay que alentar «a que se establezcan instituciones politicas para
prevenir el monopolio del poder, impulsar los procesos electorales
inclusivos, el establecimiento de érganos de gestion de las elecciones
que gocen de una confianza amplia, medidas adecuadas para que
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todos los votantes que retinan las condiciones puedan ejercer su de-
recho de voto, la transparencia en todas las fases del proceso y un
mecanismo de solucién de controversias justo, rdpido y accesible».
Todo ese paquete de medidas es sumamente importante. Y el infor-
me finaliza con «el viejo reto», el obstaculo de siempre, ya menciona-
do, que no es mds que la voluntad politica. Dice el informe:

Si bien la diplomacia preventiva ha aumentado y evolucionado sig-
nificativamente, no es una tarea facil y sencilla, y su éxito no est4 garan-
tizado. Sigue enfrentandose a grandes obsticulos y probabilidades es-
casas y con frecuencia el éxito depende de factores multiples. Uno de
los principales es la voluntad de las partes. Si las partes no quieren la
paz o no estan dispuestas a hacer concesiones, es extraordinariamente
dificil, sobre todo para entidades ajenas, convencerlas de lo contrario.
En este sentido, el vinculo entre la diplomacia preventiva y la capacidad
de ofrecer incentivos y desincentivos puede ser esencial para convencer
a los principales agentes, respetando debidamente su soberania, de que
es beneficioso elegir el didlogo en lugar de la violencia y, de ser necesa-
rio, aceptar asistencia externa con tal fin.

Respecto a la mejora de las capacidades de «alerta tempranax, el
informe sefiala muy acertadamente cuatro aspectos esenciales: com-
prender los motivos y los calculos que hacen los actores violentos,
tener una politica de proximidad y disponer de una buena red infor-
mativa, en la que participe la sociedad civil (los grupos de mujeres y
de derechos humanos, de forma particular), los parlamentos, la co-
munidad empresarial, las instituciones académicas influyentes y los
grupos de estudios sobre el terreno. En sus palabras, «es necesario
que preveamos mejor esos “momentos criticos” en que las partes en
un conflicto deciden usar o intensificar la violencia para alcanzar sus
objetivos o se sienten obligadas a hacerlo. Cuanto mejor comprenda-
mos los motivos y los calculos de los principales agentes, mejor po-
dremos adaptar la respuesta preventiva. Nuestro andlisis de cual-
quier situacién mejora con la proximidad, el conocimiento del lugar
y los contactos regulares con agentes multiples». También senala una
cuestién que mencioné en la presentacion, y es que el problema de
hoy dia ya no es la falta de informacion, sino de reaccion (la «accién
temprana»). «Por muy acertada que sea la alerta temprana, la verda-



Introduccién 39

dera prueba de su eficacia es que conduzca a una accién temprana.
Con frecuencia, el éxito o el fracaso de una actividad vienen deter-
minados por el tiempo transcurrido entre las primeras sefiales de
aviso sobre un problema y las primeras medidas adoptadas para re-
solverlo. La secuencia “aviso-accion” es el reto que la comunidad
internacional puede tener mas dificultades para superar».

Otro aspecto, poco valorado, pero sefalado igualmente en el in-
forme, y muy importante, es la necesidad de ser flexibles en cuanto a
la manera de actuar, yendo mas alla del corsé del propio discurso
tedrico o de las limitaciones de la arquitectura institucional preven-
tiva. De la misma manera que no se puede empezar una negociacion
sin haber concertado previamente las reglas del juego, la metodolo-
gia y los tiempos, y que todo eso ha de poder variarse en funcién de
las necesidades y novedades surgidas a lo largo de la negociacion,
hay que aceptar nuevos enfoques, adaptados a las circunstancias
cambiantes y a la idiosincrasia de los actores, de manera que «toda
intervencion para prevenir, transformar, gestionar o resolver un con-
flicto ha de ser, por tanto, flexible y estar adaptada a las necesidades
sobre el terreno y no a nuestras condiciones institucionales». Resu-
miendo, y a modo de lemas, «a nuevas tipologias de violencia, nue-
vas formas de abordarla» y «a violencias globales, soluciones globa-
les», si este fuera el caso.

En todo caso, en el discurso de Naciones Unidas es recurrente,
ya, insistir en las principales causas que subyacen en los conflictos y
en las crisis, «poniendo de relieve la importancia de que se adopte un
enfoque amplio para sostener la paz, en particular previniendo los
conflictos y abordando sus causas profundas, fortaleciendo el estado
de derecho en los planos internacional y nacional, y promoviendo el
crecimiento econdmico sostenido y sostenible, la erradicacién de la
pobreza, el desarrollo social, el desarrollo sostenible, la reconcilia-
cién nacional y la unidad, por medios como el didlogo inclusivo y la
mediacion, el acceso a la justicia y la justicia de transicion, la rendi-
cién de cuentas, la buena gobernanza, la democracia, las institucio-
nes que rindan cuentas, la igualdad de género y el respeto y la pro-
teccién de los derechos humanos y las libertades fundamentales».*®

Cuatro afos después de publicar el informe antes mencionado,
el 25 de septiembre de 2015, el secretario general de Naciones Uni-
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das publicé otro informe,”” muy centrado en el rol de Naciones
Unidas en la prevencién de conflictos, y que causé cierto estupor
por su autocomplacencia, exceso de optimismo y falta de rigurosi-
dad ante el anilisis de la realidad, especialmente cuando sefala los
casos de Afganistan e Iraq como buenos ejemplos de la prevencion.
En verdad, ningiin organismo internacional o regional es capaz de
alterar dindmicas muy antiguas a corto plazo. Van a necesitar mas
afos y refuerzos para ser instrumentos efectivos. Y esta reflexion in-
cumbe, igualmente, a los organismos que no dependen de Naciones
Unidas, por supuesto. Y ante el elogio de las crecientes capacidades
gubernamentales en temas de prevencion, cabe sefalar que son jus-
tamente las informaciones de los gobiernos las que son mas sesgadas,
interesadas y parciales, y que es en las organizaciones independien-
tes no gubernamentales donde encontraran mas, mejor y mas rapido
toda la informacién que necesitan para tomar decisiones preven-
tivas.

Un hecho curioso respecto a los 70 paises que aqui se analizan
con conflictos sociopoliticos, es que el 41 % de ellos, 51, son los que
proporcionaban el 66,5 % de los efectivos militares y policiales de
las Operaciones de Mantenimiento de la Paz de Naciones Unidas, al
finalizar 2015, con una aportacién de 71.209 efectivos, sobre un total
mundial de 107.088. Es mas, un grupo de solo 13 paises con crisis
proporciona 60.000 efectivos, el 56 % del total. De los 14 paises del
mundo que abastecen a Naciones Unidas con mas de 2.300 «cascos
azules» cada uno, 12 son paises con crisis. En otras palabras, los
«cascos azules» se abastecen de militares de paises con crisis socio-
politicas severas, especialmente de cuatro paises de Asia Meridional,
la mayoria de ellos con notables problemas en cuanto a su militariza-
cién y el control politico que ejercen los militares y, con la excepcién
del Nepal (por los menores-soldado), sin que hayan merecido la
atencion del secretario general a través de sus informes al Consejo de
Seguridad. No ha de extrafar, por tanto, que los «cascos azules»
sean continuamente motivo de polémica.
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Principales efectivos aportados para las operaciones de mantenimiento de la
paz de Naciones Unidas, diciembre 2015

Bangladesh 8.496 Ghana 3.198
Etiopia 8.296 China 3.045
India 7.798 Nigeria 2.954
Pakistan 7.643 Burkina Faso 2.906
Ruanda 6.077 Indonesia 2.854
Nepal 5.344 Egipto 2.809
Senegal 3.475 Marruecos 2308

En negrita, los paises con crisis sociopoliticas.

Finalizo este apartado planteando un tema muy debatido en los
ultimos diez afios, relativo a la denominada «responsabilidad de pro-
teger»,* que nacié con buenas intenciones y ha sido objeto de nume-
rosas manipulaciones para justificar intervenciones militares, pero
que no por ello hay que eliminar por las buenas. En un informe que
ya he mencionado del secretario general de la ONU,* de julio de
2016, creo que, en términos generales, este es honesto y valiente en
senalar las contradicciones y deficiencias que tiene el mundo sobre
esta responsabilidad, a través de sus instituciones y gobiernos, para
proteger a las poblaciones en peligro, sefialando las oportunidades
que ofrece el actuar preventivamente sobre las raices de las crisis y po-
tenciando las capacidades de alerta que tiene la sociedad civil y los
organismos no gubernamentales. En este caso, el informe no es tan
autocomplaciente como otros que he mencionado, por lo que puede
servir de base para una reflexion colectiva sobre el tema de fondo,
mas alla del término «responsabilidad de proteger», que para mi se
deriva de la «responsabilidad de conocer». Y en la medida en que
estemos informados, cosa que hoy dia es posible, podemos interpe-
larnos sobre lo que hacemos o dejamos de hacer. Si en este libro
pongo mucha atencién a la «arquitectura» de la prevencion y la ges-
tién de crisis, no es precisamente para otorgarles toda la responsabi-
lidad en la recopilacién de informacién, su analisis y toma de deci-
siones correspondiente, ya que de momento estos organismos no son
muy eficientes, sino justamente para que se abran nuevos espacios de
accion, con mas contenido politico, mas capacidad critica y con mas
creatividad en la formulacion de respuestas efectivas, revulsivas y
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transformadoras. La cultura infantil de la queja permanente, tan
apreciada en las sociedades consumistas, no va a ser de mucha utili-
dad para asumir nuestras responsabilidades en un mundo globaliza-
do, que necesita de nuevas respuestas y de nuevos actores y actoras
que puedan comprender esa complejidad para acertar en las estrate-
gias que ayuden al cambio profundo de los parametros sobre los que
se sustenta la indignidad.

La arquitectura de la prevencién

Dividiré este apartado en tres grandes secciones: 1) los organismos
internacionales; 2) los organismos regionales y 3) las organizaciones
no gubernamentales. Antes, sin embargo, debo hacer una precisién
sobre los mecanismos de «alerta inmediata» (Early Warning) que tie-
nen algunas organizaciones.

A diferencia de la meteorologia, por ejemplo, que merced a los
satélites y los radares es posible saber con mucha certeza el tiempo
que hari mafana y en los préximos dias, y avisar incluso de la lle-
gada de un huracén, en los temas sociales y politicos, tenemos unos
limites enormes en cuanto a la prediccién de los acontecimientos.
Incluso las encuestas electorales o sobre los referéndums fallan estre-
pitosamente en muchas ocasiones. Aunque se conozca que exista
una tension latente o una situacién que incluso ya sea considerada
como explosiva o insostenible, no sabemos nunca ni el cémo ni el
cuando de la implosién. Solo podemos avisar, «alertar», de que algo
va mal, y en este sentido comentaré algunos indicadores, como los
desplazamientos forzados de personas, el aumento de las protestas
masivas, el incremento de las desapariciones o las limitaciones a las li-
bertades fundamentales, entre otros ejemplos. Evidentemente, las
alertas de este tipo son sumamente importantes, puesto que consti-
tuyen una oportunidad para que se actiie sobre dichas situaciones.
Pero lo cierto es que, en demasiadas ocasiones, existe una suerte de
«cronificacién del riesgo», esto es, la perduracion en el tiempo de
una situacién de franca degradacién en lo politico, lo social o lo eco-
némico, sin que acertemos a saber cuil es su limite, el umbral de la
implosién. Es mas, quedamos sorprendidos por la existencia de «de-
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tonantes» inesperados, que contienen una enorme capacidad de
arrastre y de cambio. Baste recordar, como ejemplo emblematico, lo
que ocurrié en Tunez a finales de 2010, cuando el suicidio de un jo-
ven, por humillacién y desesperacion, provocé la ira y termind con la
paciencia de centenares de miles de ciudadanos, hartos de una dicta-
dura y de vivir sin libertades y sin los minimos vitales, provocando
nada menos que revueltas en otros paises drabes. Hay muchos ejem-
plos de este tipo, incluso en el ambito de la geopolitica (recuérdese
la caida del muro de Berlin), lo que nos obliga a ser modestos en
cuanto a las expectativas que puedan ofrecer los centros de alerta,
que, repito, y a pesar de lo dicho, son imprescindibles, aunque lo
vuelvo a repetir, también insuficientes en su capacidad de predic-
cion.

Esta consideracién nos lleva a una reflexién muy profunda sobre
las dinamicas politicas y sociales, muy estudiadas —y los procesos de
cambio necesarios e imprescindibles—, pero sobre las que todavia
no sabemos a ciencia cierta como pueden ser conducidas, estratégi-
camente, para que sean los motores de cambios profundos, a ser po-
sible sin violencia fisica, pero si con confrontacién, de los contextos
que aqui analizamos y definimos como «crisis», al acumular factores
harto rechazables, que llevan en su seno una enorme dosis de mal-
dad y de desprecio o ignorancia hacia poblaciones vulnerables.* Ho-
nestamente, advierto que en este estudio no se encontrara la respues-
ta, pues supera la capacidad de quien escribe.

Organismos internacionales

El llamado sistema de Naciones Unidas, formado por la Secretaria
General, el Consejo de Seguridad, la Asamblea General, el Consejo
Econémico y Social, la Corte Penal Internacional, la Corte Interna-
cional de Justicia y el Consejo de Administracién Fiduciaria,® es, sin
duda, el principal mecanismo existente para la prevencion de la vio-
lencia en los conflictos, aunque no en su totalidad, sino a través de
algunos de sus 6rganos. Como he comentado, y por imperativo de la
propia Carta Fundacional de la ONU, esta deberia dar ejemplo y
disponer de los medios necesarios para desarrollar esa tarea. La rea-
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lidad, sin embargo, es menos optimista, desde el momento en que
Naciones Unidas est4 formada por los Estados miembros, y repre-
sentada por sus gobiernos respectivos, con notables limitaciones en
cuanto a su disposicién a tomarse con seriedad y responsabilidad las
tareas preventivas y de gestion de las crisis.

Descartado el Consejo de Seguridad, por la capacidad de veto de
cinco de sus integrantes, mas interesados en defender sus propios
intereses que los de las sociedades en riesgo, asi como la Asamblea
General, por no tener capacidad de decision y por su absurdo meca-
nismo de voto (un pais, un voto, con lo que Andorra, con 80.000
habitantes, tiene el mismo peso que la India, con mas de 1.200 millo-
nes), me limitaré a comentar los instrumentos mas aptos, aunque
tengan notables deficiencias, para las tareas de la prevencion y la
gestion de crisis. Antes, no obstante, quiero significar que, en el se-
xenio 2010-2015, el secretario general de la ONU hizo 610 infor-
mes* para el Consejo de Seguridad, relativos a contextos de poscon-
flicto, conflictos armados, temas genéricos y crisis sociopoliticas.

Como he mencionado anteriormente, el Departamento de Asun-
tos Politicos (DPA)* de Naciones Unidas es el principal instrumento
de mediacidn, gestién y prevencion de conflictos de la organizacion.
No menciono al Departamento de Operaciones de Mantenimiento
de la Paz, puesto que se refiere a actuaciones de contextos con con-
flicto armado, pasado o presente. A mediados de 2016, el DPA tenia
74 representantes especiales y personales, enviados y asesores del
secretario general en paises o regiones,* con una gran atencion sobre
el continente africano.

Al respecto, quiero sefnalar, dado que en algunos paises han teni-
do un papel crucial, o, al menos, importante, el rol desempeniado
por algunos de estos enviados o representantes especiales del secre-
tario general de la ONU, a lo largo de estos anos. Han tenido pre-
sencia en mas de la mitad de los paises con crisis sociopoliticas
(53,6 % de los casos), y en todas las regiones donde se han enviado
estas personas, presentan igualmente varias crisis. Es, pues, un dato
significativo y positivo, en comparacién con otros indicadores sefia-
lados en este estudio.
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Enviados y representantes del secretario general, 2010-2015%
(entre paréntesis, el afio de los nombramientos)

Africa (19) América (2) Europa (4)  Asia (4) Oriente Medio (5)
Africa (2012) Guyana-  Belgrado Asia Central Oriente Medio
Africa Central (2014) Venezuela (2015) (2015) (2015)

Africa Occidental (2010) Chipre (2010) Afganistan (2010)Iraq (2011) (2013)
(2014) Haiti (2010) (2014) (2011) (2014) (2014) (2015)
Region Grandes Lagos (2011) Georgia (2010)India-Pakistan  Kuwait (2012)
(2014) (2013) Kosovo (2011) (2014) Libano (2014)
Union Africana (2013) (2015) Timor-Leste Siria (2014) 2015)
Burundi (2010) (2012) (2013) Yemen (2015)
Chad (2010)

Cote d’Ivoire (2011)

(2013)

Guinea-Bissau (2013)

(2014)

Liberia (2012) (2015)
Libia (2011) (2012)
(2014) (2015)

Mali (2013) (2014)
(2015)

R. Centroafricana
(2010) (2011) (2013)
(2014) (2015)

RD Congo (2010)
(2013) (2015)

Sahara Occidental
(2012) (2014)

Sierra Leone (2012)
Somalia (2010) (2013)
(2015)

Sudan (2010)
Sudan-Darfur (2012)
(2015)

Sudén del Sur (2011)
(2014)

FUENTE: bsqueda avanzada de nombramientos en <www.un.org/press/en>.
En negrita, los paises o regiones con crisis sociopoliticas, con independencia de que también
sufran un conflicto armado.

El DPA esta dividido en las siguientes divisiones: Africa Iy II,
América, Asia y el Pacifico, Europa, Medio Oriente y Asia Occiden-
tal, Asistencia Electoral, Derechos de los Palestinos, Politicas y Me-
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diacién, Asuntos del Consejo de Seguridad y Dependencia de Des-
colonizacion.

Es interesante senalar la existencia de la Divisién de Asistencia
Electoral,*® dado que la celebracién de elecciones es justamente uno
de los motivos mas frecuentes de violencia, como se vera en el anali-
sis por regiones. Desde 1991, esta division ha prestado asistencia a
mas de un centenar de paises, sea con observadores o con misiones
para preparar los comicios con garantias de transparencia. Ya he se-
falado en péginas anteriores el conjunto de actividades realizadas
por el DPA al referirme a «la mirada de Naciones Unidas sobre la
prevencion». También quiero resaltar el rol desempenado por las
Misiones Politicas, 26 a mediados de 2016,” que se comentaran en
cada apartado regional. No me entretengo, en cambio, en explicar la
existencia del Grupo de Amigos de la Mediacion,” creado en 2010,
codirigido por Finlandia y Turquia, y formado por 44 estados y 7
organismos, porque un simple vistazo a su composicion muestra,
desde mi punto de vista, que se trata mas bien de una artimana di-
plomatica para que algunos gobiernos aparenten hacer algo, cuando,
o no hacen nada, o hacen todo lo contrario con relacién a sus pro-
pios conflictos.

Continuando con el Sistema de Naciones Unidas, para nuestro
proposito es de destacar la labor del Alto Comisionado de Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR),” que, a pesar de ser un ins-
trumento asistencial y de emergencia para las personas refugiadas y
desplazadas, tiene una enorme capacidad preventiva, como se co-
mentara mas adelante, al poder detectar los primeros movimientos
de personas, ya sea por desastres naturales o por la existencia de
conflictos armados, pero también por contextos de tensién elevada,
por lo que utilizaré sus datos con profusién. Baste senalar, por ejem-
plo, que, en 2016, emitié 307 noticias (zews) en su pagina web.”
ACNUR fue establecida el 14 de diciembre de 1950 por la Asamblea
General de las Naciones Unidas. La agencia tiene el mandato de di-
rigir y coordinar la accién internacional para la proteccion de los
refugiados en el ambito mundial. Su objetivo principal es salvaguar-
dar los derechos y el bienestar de los refugiados, garantizar que to-
dos puedan ejercer el derecho a solicitar asilo en otro Estado y a
disfrutar de él, identificar soluciones duraderas para los refugiados,



Introduccién 47

tales como la repatriacién voluntaria en condiciones dignas y segu-
ras, la integracién en la sociedad de acogida o el reasentamiento en
un tercer pais. El ACNUR también tiene el mandato de ayudar a las
personas apatridas en todo el mundo. Hoy en dia, cuenta con un
equipo de unas 9.700 personas, en 126 paises.

El Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH)* es el principal instrumento de la organiza-
cién para prevenir y denunciar las violaciones de los derechos huma-
nos. Forma parte de la Secretaria de las Naciones Unidas y su sede
principal esta establecida en Ginebra. Las prioridades, los logros
previstos y las estrategias de la Oficina se establecen en el Plan de
Gestion del ACNUDH 2014-2017.” Las prioridades tematicas del
ACNUDH son fortalecer los mecanismos internacionales de dere-
chos humanos; fomentar la igualdad y luchar contra la discrimina-
cién; combatir la impunidad y reforzar la rendicién de cuentas y el
Estado de derecho; incorporar los derechos humanos a los planes de
desarrollo y a la esfera econémica; ampliar el zmbito democratico; y
crear dispositivos de alerta temprana y proteccién de los derechos
humanos en situaciones de conflicto, violencia e inseguridad.

Su ambito de actuacidn, sin embargo, es tan extenso (de las per-
sonas discapacitadas a la educacion, vivienda, albinismo, alimentos o
salud, por mencionar algunos de los 65 temas que abarca este orga-
nismo en cuanto a derechos),”® que no resulta facil seleccionar los
aspectos mas directamente vinculados con las crisis sociopoliticas
aqui analizados. Pero no hay duda de que el respeto hacia esos nu-
merosos temas es la base para que una sociedad sea justa y democra-
tica. Especial relevancia tiene sus relatores/as o expertos/as indepen-
dientes sobre temas especificos” y las oficinas que tiene diseminadas
en varios paises (13 oficinas nacionales® y 13 oficinas o centros re-
gionales). Difunde varios comunicados de prensa cada dia,” pero
con la ventaja de que puede seleccionarse una bisqueda por paises y
temas. También dispone de varias bases de datos,®® de las que desta-
caria tres, para nuestros efectos: 1) Indice Universal de Derechos
Humanos,®" que da acceso a informacién y recomendaciones en ma-
teria de derechos humanos sobre cada pais, emanadas de los me-
canismos internacionales de derechos humanos del sistema de las
Naciones Unidas: los 6rganos de tratados, los Procedimientos Espe-



48 La gestion de las crisis sociopoliticas

ciales y el Examen Periédico Universal (EPU); 2) Examen Periédico
Universal,® que da acceso a informacién y documentos relativos a
los estados que han participado en el examen periédico de derechos
humanos. Contiene documentos presentados por los propios paises,
los organismos de las Naciones Unidas y los interesados externos, y
3) Base de datos de los Procedimientos Especiales,” que facilita el
examen de documentos e informacién relativos a los mandatos y las
visitas a los paises de los Procedimientos Especiales del Consejo de
Derechos Humanos, un érgano enormemente desacreditado, que
comentaré seguidamente.

Ademais de la Oficina Ejecutiva del Alto Comisionado y de di-
versas unidades que dependen del Alto Comisionado Adjunto, el
ACNUDH consta de cuatro divisiones principales:

e La Divisién de Investigacién y Derecho al Desarrollo (RRDD
por sus siglas en inglés) tiene a su cargo la investigacién tema-
tica y la elaboracién de politicas, la integracién de la perspec-
tiva de derechos humanos en todos los ambitos de trabajo del
sistema de las Naciones Unidas, la elaboracién de herramien-
tas y carpetas didacticas y el suministro de competencias a di-
versos interesados en una amplia gama de temas relativos a los
derechos humanos.

e La Divisién de Tratados de Derechos Humanos (HRTD) se
encarga de apoyar la labor de los diez 6rganos creados en vir-
tud de tratados de derechos humanos, que cuentan con un
mandato para supervisar la aplicacién en el ambito nacional
de los tratados internacionales en la materia.

® La Divisién de Operaciones sobre el Terreno y Cooperacion
Técnica (FOTCD) apoya la labor del personal encargado de
los derechos humanos sobre el terreno y coordina la colabora-
cién del ACNUDH con los paises en materia de derechos hu-
manos.

® La Divisién del Consejo de Derechos Humanos y los Procedi-
mientos Especiales (HRCSPD) ofrece apoyo sustantivo y de
organizacion al Consejo de Derechos Humanos, a su mecanis-
mo de Examen Periédico Universal (UPR), a los procedimien-
tos especiales y a otros 6rganos subsidiarios.
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La Oficina del Alto Comisionado elabora informes sobre paises
e informa sobre las visitas que hacen sus relatores/as* sobre dere-
chos humanos.” En 2016, existian relatorias especiales para los si-
guientes catorce paises: Belartis, Camboya, Reptblica Centroafrica-
na, Cote d’Ivoire, Corea del Norte, Eritrea, Haiti, Iran, Mali,
Birmania/Myanmar, Palestina, Somalia, Siria y Sudan. Once de ellos
(los que estan en negrita) son motivo de anélisis en este estudio.

El Consejo de Derechos Humanos® sustituyo a la antigua Comi-
sion de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. Fue creado por
la Asamblea General de las Naciones Unidas en marzo de 2006, con
el objetivo principal de considerar las situaciones de violaciones de
los derechos humanos y hacer recomendaciones al respecto. El Con-
sejo estd integrado por 47 Estados miembros, que son elegidos por la
mayoria de los miembros de la Asamblea General de las Naciones
Unidas a través de votacion directa y secreta, y con cuotas regiona-
les. En teoria, la Asamblea General deberia tener en cuenta la contri-
bucién de los estados candidatos a la promocién y proteccién de los
derechos humanos, asi como las promesas y compromisos en este
sentido voluntarias, lo cual no se cumple y constituye una auténtica
burla al sentido comin. Es un organismo sujeto a la manipulacion de
muchos de sus Estados miembros, auténticos vulneradores de los
derechos humanos. Entre los miembros de 2017, y de una amplia
seleccion para que las personas lectoras escojan sus preferencias, fi-
guran los siguientes paises: Arabia Saudita, Burundi, China, Cuba,
Egipto, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos, Etiopia, Filipinas,
Iraq, Nigeria, Qatar y Venezuela.

Entre los organismos del sistema de Naciones Unidas que traba-
jan en la prevencion de la violencia, destaca igualmente el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) % desde varias de
sus actividades, y a pesar de que, si tienen éxito, resultan poco visi-
bles. Tiene unos 8.000 funcionarios y un presupuesto de unos 5.000
millones de délares. EL. PNUD tiene la ventaja de estar desplegado
en numerosos paises (177) y es un organismo que afortunadamente
goza de cierta libertad en su actuacién, lo que le permite tomar ini-
ciativas bien interesantes. Dos de sus tres grandes 4reas estan vincu-
ladas con la prevencién. En primer lugar, a través de la «Crisis Pre-
vention & Recovery», creado en el afio 2001, con 152 proyectos
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activos en septiembre de 2016, que a pesar de que sus focos centra-
les son la reduccién de riesgos ante desastres, el cambio climatico, la
recuperacion resiliente, la energia sostenible, la igualdad de género y
el impacto del desarrollo, suele actuar de forma holistica, bastante
global, que le permite incidir sobre algunas de las raices que provo-
can las crisis sociopoliticas. Sus informes nacionales sobre «desarro-
llo humano» en algunos paises han sido de gran ayuda para detectar
problemas de fondo y sugerir estrategias de cambio, que es justa-
mente lo que debe hacer la actividad preventiva.® El segundo pro-
grama es el dedicado a promover la gobernabilidad democratica in-
clusiva, con cuatro ejes de trabajo, decisivos para nuestro objetivo: la
prevencién de conflictos, las instituciones responsables, los procesos
politicos inclusivos y el estado de derecho, justicia y libertad. Hay
muy pocos organismos internacionales que hayan definido con tanta
claridad los temas de fondo que provocan crisis sociopoliticas, de
ahi el mérito de esta organizacién. El PNUD colabora con las insti-
tuciones de gobernanza en los paises, aportando reformas constitu-
cionales, organizando elecciones fiables,” fortaleciendo los parla-
mentos y analizando las opciones de politicas e institucionales para
la paz, reduccién de riesgos y desarrollo a través de la reconciliacion,
empoderamiento e inclusién. Asimismo, trabaja afianzando los lo-
gros obtenidos a nivel politico y diplomatico, realizando analisis es-
tratégicos y respaldando las politicas y programas del sistema mas
amplio de las Naciones Unidas y de sus socios gubernamentales. La
participacion del PNUD en la prevencién de conflictos y en la con-
solidacion de la paz se centra en las siguientes tres importantes areas
tematicas: a) Capacidad de prevencién y gestion de conflictos. El
PNUD respalda la implementacion de marcos regulatorios y meca-
nismos institucionales que ayuden a los distintos actores a prevenir
futuros conflictos, administrar tensiones actuales y establecer acuer-
dos politicos. Su estrategia de prevencién de conflictos se basa en el
desarrollo de capacidades de liderazgo que comprometen la socie-
dad civil y comunidades marginales, incluidas las mujeres, reducir la
violencia y elaborar agendas compartidas a través de enfoques parti-
cipativos. b) Facilitacion, dialogo y creacién de consenso. Respalda
al gobierno y actores clave en la implementacién de mecanismos y
estructuras inclusivas y participativas, con el fin de elaborar agendas
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compartidas, fomentar el dialogo y crear consenso, acompanando y
respaldando a los mediadores locales y nacionales en torno a asuntos
sustanciales de gobernanza y consolidacion de la paz. c) Anilisis y
evaluacién de conflictos. El PNUD apoya la incorporacién de la pre-
vencion de conflictos en el desarrollo dentro del sistema de las Na-
ciones Unidas a través del analisis y evaluacién de conflictos. Asimis-
mo, respalda el desarrollo de sistemas que permiten un control
periddico de los desencadenantes de conflictos y tendencias que ayu-
den a encontrar rapidamente las soluciones apropiadas.

Aunque solo haya sido de utilidad en uno de los conflictos aqui
senalados (el de Tailandia-Camboya), debemos mencionar la exis-
tencia de la Corte Internacional de Justicia (CIJ),” que es el princi-
pal 6rgano judicial de las Naciones Unidas. Fue establecida en 1945,
en La Haya (Paises Bajos), y estd encargada de decidir las controver-
sias juridicas entre estados. También emite opiniones consultivas so-
bre cuestiones que pueden someterle 6rganos o instituciones espe-
cializadas de la ONU. Sus quince magistrados, elegidos por la
Asamblea General y el Consejo de Seguridad, cumplen mandatos de
nueve afos. La Corte desempefia una doble misién: el arreglo de las
controversias de orden juridico entre los estados que le sean someti-
das por estos (procedimiento contencioso) y la emisién de dictame-
nes consultivos sobre cuestiones juridicas que le sometan los 6rganos
u organismos de las Naciones Unidas (procedimiento consultivo).
En el periodo 2010-2015, atendi6 catorce casos.

La Corte Permanente de Arbitraje (CPA),”" creada nada menos
que en 1899, y en la que participan 121 estados, provee apoyo admi-
nistrativo en arbitrajes internacionales que involucren a varias com-
binaciones de estados, entidades controladas por estados, organiza-
ciones internacionales y partes privadas. La CIJ, en cambio, solo
atiende asuntos presentados por los estados. También provee apoyo
a otras formas de solucién pacifica de controversias internacionales,
incluidas la mediacién, la conciliacién y otras formas de solucién al-
ternativa de controversias. La CPA, ademais, se encuentra disponible
para proporcionar apoyo administrativo a comisiones de investiga-
cién para la determinacién de hechos que in