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DESDE HACE YA VARIOS ANOS, EL PRESIDENTE
de la Republica, Alvaro Uribe, ha mostrado su
compromiso con la vinculacién de la Organiza-
cion de las Naciones Unidas, ONU, a la solucion
del conflicto armado. Como gobernador de
Antioquia (1995-1997), expreso su deseo de que
“cascos azules” fueran desplegados en la region
del Uraba4, epicentro del conflicto en el departa-
mento. Asi mismo, en numerosas ocasiones, hizo
referencias a éstos durante la campana electoral.
En su primer discurso como Presidente electo,
manifesto:

Mainana a primera hora empezaremos a trabajar
para apelar a una mediacién internacional, con
objetivo preciso, con mandato determinado, para
buscar el dialogo con los grupos al margen de la
ley sobre una base: que se abandone el terrorismo
y se facilite un cese de hostilidades'.

Esta afirmacién rapidamente se hizo realidad:
el dia de su posesion, el presidente anuncié que
habia solicitado al Secretario General de la ONU
“los buenos oficios de la institucién para buscar
el didlogo qtil a partir de un alivio para la socie-
dad que debe ser el cese de hostilidades™. La res-
puesta no se hizo esperar: un dia después, el
Secretario General, Kofi Annan, oficializé la ges-
tién de buenos oficios iniciada bajo la adminis-
tracién Pastrana.

Los buenos oficios se enmarcan en el Capitu-
lo 6 de la Carta de las Naciones Unidas denomi-
nado “arreglo pacifico de controversias” en cuyo
Articulo 33 se establece que

las partes en una controversia cuya continuacion
sea susceptible de poner en peligro el manteni-
miento de la paz y seguridad internacionales trata-
ran de buscarle solucién, ante todo, mediante la

L Tiempo. 26 de mayo de 2002.
2 El Tiempo. 7 de agosto de 2002.
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negociacion, la investigacion, la mediacion, la
conciliacion, el arbitraje, el arreglo judicial, el
recurso a organismos o acuerdos regionales u otros
medios pacificos de su eleccién.

Indiscutiblemente, el Presidente espera que
los buenos oficios de la ONU resulten en una
mediacién®.

El fallido proceso de paz del Presidente
Pastrana dej6 un apreciable legado: la participa-
cién internacional se entiende hoy como un he-
cho irreversible. La crisis de enero de 2002
subrayo, ademas, los beneficios de contar con
una terceria internacional con funciones mas

las negociaciones de conflictos internos tienen
un 39% mas de posibilidades de ser exitosas si
cuentan con un mediador®.

Alo largo de mas de cincuenta anos, la ONU
ha actuado como facilitadora y mediadora en nu-
merosos conflictos internacionales y, cada dia
mas, en conflictos de cardcter interno. En espe-
cial, sus exitosas intervenciones en El Salvador y
Guatemala hacen que la eleccién de la ONU
como mediadora sea una eleccién légica. Un
asesor o enviado especial, paciente y persistente,
familiarizado con las aristas complejas del conflic-
to colombiano, y respaldado por un grupo de pai-
ses amigos del Secretario General puede

amplias que las de simple acompanamiento; es
decir, con la presencia de un mediador®. La me-
diacién puede contribuir a suministrar informa-
cién a las partes, a transmitir mensajes, a
enfatizar intereses comunes, a proporcionar al-
ternativas, a controlar el ritmo y la agenda de las
reuniones y, a través de una estrategia de “zana-
horia y garrote”, a ofrecer incentivos —econémi-
cos, por ejemplo-y a castigar la intransigencia’.

el éxito de la negociacién de un conflicto inter-
no varia directamente con la presencia o ausen-
cia de un mediador. Un estudio de Barbara F.
Walter, recientemente publicado, muestra que

contribuir a convertir momentos politicos en
oportunidades de negociacién. Ademas, la organi-
zacion tiene una amplia experiencia en el desplie-
gue de personal de verificacion, un elemento que
el presidente Uribe ha presentado como de fun-
damental importancia en el marco de un acuerdo
—por puntual que éste sea.

Sin embargo, una mayor implicacion de esta
organizacion no se constituye, por si sola, en
una formula salvadora. “Para mediar, se necesi-
tan dos”, sostienen reiteradamente los analistas.
Las condiciones exigidas por el gobierno —el
cese al fuego—, y por las FARC-EP -el despeje de
dos departamentos—, indican que el inicio de

Numerosas investigaciones han probado que

L.a organizacién diferencia asi los buenos oficios de la mediacién: “Cuando los estados partes en una
controversia no pueden resolverla directamente entre ellos, un tercero puede ofrecer sus buenos oficios como
método para evitar que se agrave la controversia y como método para facilitar los esfuerzos encaminados a un
arreglo pacifico de la misma. Esta oferta de buenos oficios, sea por iniciativa del tercero o a peticién de una o
mads de una de las partes en controversia, queda sujeta a la aceptacion por todas las partes en la controversia.
El tercero que ejerce sus buenos oficios normalmente trata de alentar a las partes en la controversia a reanudar
las negociaciones, ofreciéndoles asi un cauce de comunicacién (...) Pero hay casos en que el tercero que
ejerce los buenos oficios estd autorizado a hacer algo mas que actuar simplemente de intermediario y se le
permite tomar parte activa en el arreglo de la controversia, haciendo propuestas para su solucion y celebrando
reuniones con las partes para examinar esas propuestas. En tales ocasiones, puede considerarse que el tercero
no sélo aporta sus buenos oficios sino que también actiia como mediador”. Véase Manual sobre el arreglo pacifico
de controversias. Nueva York: Oficina de Asuntos Juridicos de la ONU, 1992.

La crisis final del proceso de paz se inici6 el 9 de enero de 2002 después de que las FARC-EP protestaran por
los vuelos militares sobre la zona de distensién, y el Presidente Pastrana exigiera el reconocimiento explicito
por parte del grupo insurgente de la existencia de garantias de seguridad en el drea. Una primera declaracién
de 14 puntos, redactada con la asistencia del asesor especial y los paises amigos, durante el periodo de 48
horas otorgado por el Presidente, no satisfizo al gobierno. Al cabo de un plazo adicional de 48 horas, el
gobierno y las FARC-EP suscribieron un documento que mantenia viva la mesa de didlogo. No obstante, las
FARC-EP emprendieron una violenta arremetida contra la infraestructura energética del pais. El 20 de febrero,
después del secuestro del Senador Jorge Gechem Turbay, el Presidente Pastrana declaré cerrada la

Basado en el resumen proporcionado por Barbara Walter de la tipologia sobre mediacién desarrollada por
Saadia Touval y William Zartman. Véase Walter, Barbara F. Committing to peace. The successful settlement of civil wars.
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didlogos es poco probable a corto plazo.

Mas alla de estos obstdculos, la mediacion de
la ONU acarrea consecuencias que ameritan ser
analizadas con detenimiento. En primer lugar, la
organizacion es una maquinaria con un engrana-
je complejo: la puesta en marcha de una parte
tiene repercusiones en las demas. Por tanto, el
hecho de acudir al Secretario General hace ne-
cesaria una modificacién de los vinculos del Esta-
do colombiano con la organizacién en su
conjunto v, en particular, exige cambios en la re-
lacion de Colombia con el ambito de derechos
humanos de la organizacion.

En segundo lugar, y mdas importante aun, es
necesario recordar que un mayor compromiso
politico de la ONU podria desencadenar dinami-
cas por fuera del control del Estado, tales como
la inclusién de Colombia en la agenda del Con-
sejo de Seguridad y, a largo plazo, la amenaza de
medidas coercitivas.

En otras palabras, la ONU no es una organiza-
cion proveedora de servicios con un catalogo de
intervenciones al gusto del consumidor. Ni si-
quiera Estados Unidos ha logrado su completa
instrumentalizacion.

LA MEDIACION Y LAS RELACIONES ENTRE
EL ESTADO COLOMBIANO Y LA ONU

El sistema de las Naciones Unidas esta repre-
sentado en Colombia por numerosos programas
v oficinas como el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo, la Oficina del Alto Comisio-
nado para los Derechos Humanos, la Oficina del
Alto Comisionado para los Refugiados, el Progra-
ma Mundial de Alimentos y la Unicef, entre
otros. Producto del incremento de las labores
humanitarias, también desarrolla actividades
aqui una pequena delegacion de la Oficina de
Coordinacién de Asuntos Humanitarios. Ope-
ran, ademas, agencias especializadas como la
Organizacion Mundial de la Salud y la Organiza-
cion Internacional del Trabajo.

Los buenos oficios de la ONU no arrancaron
subitamente durante la administracién Uribe. Es
mas, la participacion politica de la ONU en el
marco de una negociacioén constituye el resulta-
do de un lento y gradual proceso de penetracién
del sistema en Colombia, cuyo comienzo tuvo lu-

gar en 1997 con la instalacién de la Oficina del
Alto Comisionado de Derechos Humanos. Varias
representaciones de la ONU venian ejecutando
importantes proyectos econémicos, sociales, hu-
manitarios y de asistencia técnica pero fue sobre
la Oficina que comenzaron a recaer las deman-
das de los sectores que abogaban por una
internacionalizacion de la busqueda de la paz.
La Oficina, hoy el punto focal del sistema de Na-
ciones Unidas en Colombia, rapidamente se con-
virtié en su entidad mas visible.

El mandato de la Oficina, resultado de una
negociacion entre la ONU vy el gobierno colom-
biano, introdujo un elemento innovador al auto-
rizarla a “recibir quejas sobre las violaciones a los
derechos humanos y otros abusos, incluidas las
infracciones a las normas humanitarias aplica-
bles en los conflictos armados™’; es decir, fue au-
torizada para observar la conducta de todas las
partes en conflicto. Cuando la Oficina comenzé
a operar, a excepcion de Colombia y Ruanda, las
delegaciones del Alto Comisionado de Derechos
Humanos en el terreno, incluyendo las demas
desplegadas en dreas de conflicto, no estaban
facultadas para monitorear infracciones al Dere-
cho Internacional Humanitario.

El caso colombiano fue excepcional en la me-
dida en que constituy6 el unico despliegue per-
manente de observacion de derechos humanos
en el marco de una situacién que no contaba
con la implicacién politica de la organizacién.
Por eso, funcionarios del Departamento de
Asuntos Politicos de la Secretaria General temie-
ron que la instalacion de la Oficina generara un
efecto indirecto que arrastrara al ambito politico
hacia un prematuro papel de facilitacién y me-
diacién, mas ain cuando la incorporacion del
Derecho Internacional Humanitario a su manda-
to tenia como objetivo convertirla en un “obser-
vador del conflicto armado interno™

No esta claro todavia si la administracién
Samper acept6 el establecimiento de la Oficina
solamente para evitar la relatoria especial, un
instrumento de seguimiento a la situacion de de-
rechos humanos por parte de la Comision de De-
rechos Humanos que hubiese puesto a Colombia
a la par de paises como Afganistan, Sudan, Irak y
Somalia, todos ellos considerados “parias” a nivel

Acuerdo relativo al establecimiento en Colombia de una Oficina del Alto Comisionado para los Derechos

Humanos. Véase Cuaderno de Derechos Humanos. Bogota: Pontificia Universidad Javeriana, 1997.

humanos”. En: El Espectador. 26 de mayo de 2002.

Asi se referian a la Oficina voceros del gobierno Samper. Véase “LLa ONU estudia certificacién en derechos
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internacional . Es posible que el gobierno haya
vislumbrado a la Oficina como punta de lanza de
la ONU en Colombia; lo que si es indudable es
que algunos funcionarios senalaban, en privado,
este potencial. Distinguidos activistas de dere-
chos humanos también albergaban esta esperan-
za. El antiguo director de la Comision Andina de
Juristas, Diego Garcia-Sayan, escribio:

Las limitaciones de la tal “oficinita” pueden abrir
las puertas a otras formas de accién de la comuni-
dad internacional que, en concertacion con los
actores internacionales, aborde lo que esta, en
realidad, en la base de los problemas de Colombia:
la violencia®.

El impacto del trabajo de la Oficina sobre la
percepcién de la ONU por parte del gobierno,
los grupos alzados en armas y la sociedad colom-
biana esta todavia por estudiarse. No obstante,
todo apunta a que la presencia del ambito de de-
rechos humanos de la ONU prepar¢ el terreno
para una futura intervencion en el ambito politi-
co. El hecho es que, desde la instalacion de la
Oficina, la Secretaria General contintia respon-
diendo a demandas progresivas de insercién po-
litica de la ONU'". En diciembre de 1999, con el
proceso de paz iniciado, el Secretario General
nombro, a pedido del Presidente Pastrana, al pri-
mer asesor especial para la asistencia internacio-
nal a Colombia. Ante la opini6én publica
colombiana, la misién del noruego Jan Egeland
fue presentada como una labor encaminada a la
obtencién de recursos para el componente social
del Plan Colombia.

Estrategia gubernamental o no, la designa-
cion de este funcionario, aun con funciones limi-
tadas, plasmo la presencia de la ONU en el
proceso de paz. Seis meses después, poco se sa-
bia de las gestiones internacionales de Egeland
en cuanto a recursos, pero si era evidente que el
funcionario se movia con soltura entre las partes.

9
1998, p. 161.

En particular, su colaboracién fue esencial para
la organizacion del viaje de varios de los negocia-
dores de las FARC-EP a Europa. En julio del ano
2000, durante una entrevista otorgada al
International Herald Tribune, Egeland insistia en
que todavia no existia un papel formal para la
ONU en la mesa de didlogo''.

De hecho, el asesor desarrollé actividades de
acompanamiento. La facilitacién de la ONU no
se institucionalizé hasta la crisis de enero de
2002, durante la cual ni James Lemoyne, suce-
sor de Egeland, ni los paises amigos, escamotea-
ron esfuerzos para salvar las negociaciones. El 7
de febrero, las partes firmaron el “Acuerdo so-
bre acompanamiento nacional e internacional”
que contemplaba el acompanamiento perma-
nente y los buenos oficios de la Comisién
Facilitadora, del asesor del Secretario General
y de la Iglesia. A todos ellos se les solicito asis-
tir y participar activamente en las reuniones,
ofrecer recomendaciones, ayudar a superar
obstaculos y explorar mecanismos de apoyo de
la comunidad internacional'?. Un ano antes,
luego de una reunion en la zona de distensién
que congrego a embajadores y representantes
de una treintena de paises, se habia creado el
grupo de los diez paises amigos.

Todavia lejos de un papel formal de media-
cion, el ambito politico de la ONU iba paulatina-
mente ganando espacios —por pequenos que
fueran- en el proceso de paz. Sin duda, estos
avances se enmarcaban en la politica de “diplo-
macia por la paz” del Presidente Pastrana, cuyo
proposito consistia en obtener el apoyo de la co-
munidad internacional al proceso de paz.

Mientras tanto, la confrontacion de la admi-
nistracion Pastrana con el ambito de derechos
humanos de la ONU iba in crescendo. El gobierno
respondi6 a los informes anuales de la Oficina,
asi como a las declaraciones de los relatores te-
maticos de la Comision de Derechos Humanos
con creciente displicencia y agresividad. A me-

Garcia-Sayan, Diego. Vidas paralelas. Region andina, desafios y propuestas. Lima: Comisién Andina de Juristas,

Las demandas de una mayor participacion politica de la ONU también surgieron en el seno de su propio

personal en el terreno. Cabe traer a colacién aqui el incidente ocurrido en julio de 1998, cuando el
coordinador residente del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo entregé al Presidente electo un
documento, calificado como “carta de navegacién para la paz”, que contenia recomendaciones para la
biisqueda de la solucién negociada. Este hecho, reportado por los medios de comunicaciéon como la entrada
de la ONU en el proceso de paz, forzé a la Secretaria General a negar su participacion. El desmentido creé
malestar en sectores gubernamentales y llevé a la organizacién a ofrecer, de manera vacilante, sus buenos

oficios.
' International Herald Tribune. 11 de julio de 2000.

12 Acuerdo sobre acompanamiento nacional e internacional a la mesa. Ancol, 7 de febrero de 2002.



diados del ano 2002, la relacion entre el gobier-
no vy la Oficina alcanzo su punto mas algido
cuando Anders Kompass, antiguo director de la
Oficina (1998-2002), denuncié la presencia de
paramilitares en Bojaya, y en un informe poste-
rior atribuyo responsabilidad a las FARC-EP y a
los grupos paramilitares en la matanza. Asi mis-
mo, Kompass puso de presente la responsabili-
dad del Estado por omision en dicho incidente.
Ante estas declaraciones, voceros gubernamenta-
les cuestionaron la imparcialidad y objetividad
del personal de la Oficina. De esta manera, el go-
bierno Pastrana forjo una imagen de la Oficina
como enemiga del Estado v, por ende, compla-
ciente con los enemigos del mismo.

En conclusion, los precedentes de la penetra-
cion de la ONU en el proceso de paz, asi como
los aciertos y desaciertos en la relacion de la ad-
ministracion Pastrana con el sistema de las Na-
ciones Unidas dejan valiosas lecciones para el
gobierno de Uribe Vélez. En primer lugar, cues-
tionar la imparcialidad del ambito de derechos
humanos de la ONU pone en juego la legitimi-
dad de la organizacién como mediadora. Por
€s0, una estrategia de gobierno dirigida a garan-
tizar la mediacion de la ONU debe valorizar a la
organizacion ante la sociedad colombiana, a la
organizacion en su conjunto y no sélo a su ambi-
to politico.

Es posible que la misma organizacién fortalez-
ca la percepcion de una separacion notoria entre
los ambitos de derechos humanos y asuntos poli-
ticos. A pesar de tener el rango de Secretario Ge-
neral adjunto, el Alto Comisionado para los
Derechos Humanos despacha desde Ginebra,
donde se concentraron desde el nacimiento de
la ONU las actividades relacionadas con este
tema. El aparato de derechos humanos, alejado
de Nueva York —la sede politica—, fue histérica-
mente marginado del resto de la organizacion.

La dislocacion geografica de los asuntos politicos
y de los derechos humanos, no es mas que la ma-
nifestacion de la resistencia de los estados a inte-
grar los derechos humanos a los campos de la paz
y la seguridad. A pesar de los esfuerzos emprendi-
dos por el actual Secretario General'’, la organiza-
cion no ha logrado integrar sistemdticamente los
derechos humanos a todos sus campos de accién.
En el contexto de la mediacién esta claro que, en
ocasiones, la defensa de los derechos humanos
puede ser considerada un obstaculo al avance de
las negociaciones en el terreno politico'’. Con
todo, la estrategia de privilegiar el trato con la
“ONU-Nueva York” en comparacion con la
“ONU-Ginebra” es contraproducente a largo pla-
zo. Al fin y al cabo, para la sociedad colombiana,
que no tiene por qué estar enterada de la enre-
dada estructura de la ONU, todos los pronuncia-
mientos gubernamentales estan dirigidos al
mismo engranaje institucional.

Asi mismo, los enfrentamientos publicos con
oficiales de derechos humanos de las Naciones
Unidas pueden contribuir a disminuir la efectivi-
dad de la mediacién. Estos desacreditan a un im-
portante aliado del asesor especial. A diferencia
de las mediaciones en otros paises, el mediador
cuenta aqui con una importante presencia que
lo precedi6. En palabras de un funcionario de
las Naciones Unidas, “de manera informal, la
Oficina se convirtié en el punto de referencia
obligado para entender la evolucién politica del
conflicto no solo para el sistema sino también
para los demas actores internacionales”.

No se trata aqui de defender la veracidad de
cada uno de los pronunciamientos ni la conve-
niencia de cada una de las actuaciones de la
Oficina. Es normal que existan discrepancias; es
también entendible que la administraciéon en el
poder desee presentar su punto de vista ante el
publico colombiano. Sin embargo, es recomen-

13 Véase al respecto el documento de Kofi Annan. Renovacion de las Unidas: un programa de reforma. Documento
presentado ante la Asamblea General. A/51/950, 14 de julio de 1997.
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Los ejemplos abundan. En 1994, después del asesinato del Presidente hutu Cyprien Ntamyra, el representante

especial para Burundi consider6 necesario posponer la investigacion del atentado y limitar sus criticas a las
fuerzas armadas, en su mayoria tutsi, para no desestabilizar atiin mas la situacién. En Guatemala, la misién de
verificacion (Minugua) fue acusada de no hacer ptblica la participacién de insurgentes en notorios secuestros
v la posterior desaparicion forzada de unos de ellos después de su detencion. En Haiti, la misién civil conjunta
de la Organizacion de los Estados Americanos y las Naciones Unidas, encargada de la observacion de los
derechos humanos, advirtié al representante especial que el brusco aumento en la violaciones de derechos
humanos senalaba la intencién de la junta militar de violar el acuerdo mediado por la ONU -Acuerdo de
Governor’s Island de 1993-, que contemplaba el retorno al orden constitucional. El funcionario de la ONU
decidié ignorar la informacién para evitar la confrontacion con el gobierno de facto que, poco después,

incumplié los compromisos adquiridos.
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dable zanjar las diferencias en el marco del mu-
tuo respeto y, en la medida de lo posible, en la
confidencialidad. Es ésta una recomendacion ge-
neral: asi como existieron desacuerdos con la
Oficina, también los habra con el mediador.
Por dltimo, es necesario recordar que si
hubiere un acuerdo de verificaciéon en materia
de derechos humanos y derecho internacional
humanitario, es seguramente sobre la Oficina
que se descargara esta responsabilidad. Por eso,
el menoscabar su credibilidad pone en juego su
legitimidad como futuro cuerpo verificador.

EVENTUALES CONSECUENCIAS DE LA
MEDIACION DE LA ONU EN EL CONFLICTO
COLOMBIANO

El uso de enviados especiales constituye hoy
una practica comtn de la Secretaria General. A
diferencia de los representantes especiales, la
designacion de enviados y asesores tiene un sus-
tento normativo ambiguo. Mientras los repre-
sentantes especiales reciben un mandato formal
del Consejo de Seguridad, los enviados y los aseso-
res son nombrados por el Secretario General.
Ademas del Articulo 33 ya mencionado, la autori-
dad del Secretario General para utilizar enviados
emana de una interpretacion amplia del Articulo
99 que establece “(E)1 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 seguridad
internacionales”"”. Sucesivos secretarios generales
han entendido que este articulo les otorga la fa-
cultad de explorar situaciones antes de someterlas
al Consejo de Seguridad.

Boutros Boutros-Ghali hizo un uso intensivo
de enviados especiales. En su Agenda para la
Paz, escribio:

La mediacion y la negociacién pueden ser realiza-
das por una persona designada por el Consejo de
Seguridad, por la Asamblea General o por el Se-
cretario General. Es largo el historial de la utiliza-
cion por las Naciones Unidas, para facilitar los
procesos de paz, de los servicios de estadistas
distinguidos. Estos pueden aportar un prestigio

o
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personal que, unido a su experiencia, aliente a las
partes a iniciar negociaciones serias. Hay muchas
personas dispuestas a prestar tales servicios y se-
guiré recurriendo a ellas cuando sea necesario.
Con frecuencia, es el propio Secretario General
el encargado de realizar esa tarea. El apoyo firme
y evidente del Consejo, de la Asamblea General y
de los estados miembros pertinentes refuerza la
eficacia del mediador pero, a veces, los buenos
oficios son mas eficaces con independencia de los
organos deliberantes. Sin embargo, las consultas
estrechas y continuas entre el Secretario General
y el Consejo de Seguridad son esenciales para que
haya plena conciencia del mejor modo de aplicar
la influencia del Consejo y para elaborar una
estrategia comun para el arreglo pacifico de las
controversias que se traten'®.

Asi dio cuenta de la necesidad de sustraer al-
gunas situaciones del conocimiento del Consejo
de Seguridad, aun cuando recomienda la consul-
ta permanente. No obstante, debido a una tradi-
cional relacion de tensién entre el Consejo de
Seguridad y la Secretaria General, cuanto mas
avanza una negociacion, mas probable resulta
que el Consejo de Seguridad se ocupe del asun-
to, asi sea para adoptar una resolucién de apoyo
al enviado especial.

Ciertamente, la perspectiva de contar con los
buenos oficios de la ONU, sin que ello conduje-
ra necesariamente al Consejo de Seguridad, hizo
aumentar la demanda por los enviados y asesores
especiales. Sin embargo, tanto la Asamblea Ge-
neral como el Consejo de Seguridad han intenta-
do restringir la ya limitada autonomia del
Secretario General. Por esta razon, asi como por
limitaciones presupuestarias, en 1996 la Asam-
blea General solicité a la Secretaria General
mantener el nombramiento de enviados especia-
les al minimo'’.

Actualmente, desarrollan actividades 61 en-
viados, asesores y representantes especiales, con
responsabilidades geograficas o tematicas. S6lo
18 ostentan el titulo de enviado o asesor espe-
cial; seis entre ellos tienen a su cargo una situa-
cion de conflicto: el asesor especial en Chipre, el

No obstante, cabe anotar que el Articulo 99 ha sido invocado de manera oficial en contadas ocasiones.
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enviado especial para Birmania, el enviado per-
sonal para Sahara Occidental, el asesor especial
para la asistencia internacional en Colombia, el
enviado especial para los asuntos humanitarios
en Sudan y el enviado especial para facilitar el
acuerdo de poder compartido durante la transi-
cion en el Republica Democritica del Congo.
Vale la pena subrayar que todas estas situaciones,
a excepcion de Colombia, han sido objeto de re-
soluciones del Consejo de Seguridad o de la
Asamblea General'".

Un Estado miembro de las Naciones Unidas,
la Asamblea General y el Secretario General pue-
den dar a conocer al Consejo de Seguridad una
situacion susceptible de poner en peligro el
mantenimiento de la paz y seguridad internacio-
nales'”. Una determinacion de que existe, en
efecto, una amenaza a la paz y seguridad interna-
cionales abre las puertas a la adopcion de las me-
didas coercitivas del Capitulo 7, sanciones, bien
sea diplomaticas o econémicas, o el uso de la
fuerza.

Elementos caracteristicos del conflicto colom-
biano como las incursiones de los grupos insur-
gentes en paises vecinos y las violaciones masivas
v sistemadticas a los derechos humanos, y al Dere-
cho Internacional Humanitario ya han sido con-
siderados por el Consejo de Seguridad como
“amenazas a la paz y seguridad internacionales”.
En especial, los derechos humanos han estado
cada vez mas vinculados a la paz y seguridad in-
ternacionales. En 1966, se sento el precedente
que legitimo la actuacion del Consejo de Seguri-
dad en un conflicto de caracter fundamental-
mente interno: después que la minoria blanca se
tomara el poder en Rhodesia del Sur ~hoy
Zimbabwe—, este 6rgano impuso un embargo de
obligatorio cumplimiento para los estados miem-
bros de la ONU™. En 1977, el Consejo de Seguri-
dad impuso nuevamente sanciones economicas,
esta vez contra Sudafrica, a causa del apartheid’'.

A partir de los anos noventa, el Consejo de
Seguridad comenzé a autorizar el uso de la fuer-
za por razones humanitarias. En 1992, a pedido
de Somalia, el Consejo de Seguridad invocé el
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Capitulo 7 “a fin de establecer cuanto antes un
ambiente seguro para las operaciones de socorro
humanitario”. Otras crisis humanitarias como
las de Bosnia-Herzegovina y Ruanda también
fueron calificadas como “amenazas a la paz y se-
guridad internacionales”. Por eso, no pasaron
desapercibidas en las esferas diplomaticas las de-
claraciones de Anders Kompass cuando advertia,
en noviembre del ano 2000, que la situaciéon hu-
manitaria en el departamento del Putumayo po-
dria constituir una amenaza a la paz y seguridad
internacionales.

El conflicto colombiano y su creciente impacto
en los paises vecinos bien ameritaria un pronun-
ciamiento del Consejo de Seguridad. No obstante,
es poco probable que esto ocurra en contra de la
voluntad del Estado debido a que, en materia de
conflictos internos, las intervenciones del Consejo
estan dirigidas particularmente a estados conside-
rados “parias” o “colapsados”.

Colombia dificilmente podria ser catalogada
hoy como un Estado “paria”. En primer lugar, las
buenas relaciones de Colombia con Estados Uni-
dos garantizan hasta cierto punto —como bien lo
muestra el caso de Sudafrica- la colaboracién de
Washington dentro del Consejo de Seguridad.
Ademas, la Casa Blanca no estaria interesada
ahora en que su politica hacia Colombia sea
cuestionada en un 6rgano multilateral. A pesar
de haber sido afectados por el conflicto, los pai-
ses vecinos tampoco muestran interés en llevar el
caso al Consejo de Seguridad. Finalmente, esta
claro que el gobierno colombiano cuenta con le-
gitimidad en el sistema internacional.

Con referencia al concepto de “estados colap-
sados” o “en vias de colapso”, puede afirmarse que
el Estado colombiano, aun con grandes defici-
encias, dista mucho de pertenecer a esta categoria.
Si bien comienza a ganar terreno el diagnéstico de
Colombia como “Estado fracasado”, el Consejo
tendria dificultades para actuar en contra de un
pais cuya democracia, al menos en términos for-
males, es la mads longeva y resistente de América
Latina. En el ambito econémico, incluso con la
recesion de los ultimos anos, Colombia ocupa el

Varias delegaciones han resistido los intentos de Estados Unidos para poner a Birmania en la agenda del

Consejo de Seguridad. Sostienen que esta situacién, a diferencia de la colombiana, no es susceptible de

amenazar la paz y seguridad internacionales.
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procedimiento del Consejo de Seguridad.

Véanse Articulos 11(3), 35y 99 de la Carta de las Naciones Unidas y Norma 3 de las Normas provisionales de

20" Resolucion 232 del Consejo de Seguridad, 16 de diciembre de 1966.
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Resolucion 418 del Consejo de Seguridad, 4 de noviembre de 1977.
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cuarto lugar en el subcontinente. La capacidad de
recaudo impositivo, uno de los indices de
funcionalidad de un Estado, aumenta cada ano.
La esperanza de vida, la tasa de mortalidad infan-
til, el acceso a servicios publicos y el cubrimiento
del sistema educativo, lejos de ser 6ptimos, son su-
periores a los de estados cuya viabilidad nunca ha
sido cuestionada.

En consecuencia, con o sin mediacion, es
poco probable que Colombia fuera introducida,
sin su aquiescencia, en la agenda del Consejo de
Seguridad. A corto y mediano plazo, de no darse
cambios fundamentales, el conflicto colombiano
solo seria del conocimiento del Consejo a pedi-
do del mismo Estado. Esto no es tan descabella-
do como parece. Todo apunta a que los buenos
oficios de 1a ONU constituyen el primer paso de
la administraciéon Uribe para implicar a la orga-
nizacién mas profundamente en Colombia. Por
eso, si se llegara a un acuerdo parcial mediado
por la ONU, éste seguramente comprenderia un
elemento de verificacion para ser efectuado por
la misma organizacién. De esta manera, fuerzas
de mantenimiento de la paz podrian ser requeri-
das al Consejo de Seguridad®.

Las fuerzas de mantenimiento de la paz, cono-
cidas como “boinas azules”, surgen de la praxis del
Consejo de Seguridad y, por no estar contempla-
das en la Carta, son comtinmente llamadas fuer-
zas del Capitulo 6y Y5 (a caballo entre el Capitulo
6 “arreglo pacifico de controversias” y el Capitulo
7 “accion en caso de amenaza a la paz, quebranta-
miento de la paz o actos de agresién”). Utilizadas
inicialmente como fuerzas de interposicion, son
contingentes de cardcter neutro, desplegados con
el consentimiento de las partes en conflicto y sin
la autorizacién para usar la fuerza. En los dltimos
diez anos, las “boinas azules” han sido empleadas
con funciones de observacién en el marco de
conflictos internos internacionalizados después
de la firma de acuerdos de paz fragiles, los cuales
se encuentran desprovistos del compromiso de
las partes.

Una vez sobre el terreno, la necesidad del uso
de la fuerza se ha hecho evidente. Por eso, el
Consejo de Seguridad, en numerosas ocasiones,
autorizo un uso de la fuerza restringido a la ob-
tencion de objetivos especificos como, por ejem-

23
24

plo, la proteccién de poblaciones vulnerables, la
distribucién de ayuda humanitaria y, excepcio-
nalmente, la defensa de algunas instalaciones ci-
viles. En lenguaje “onusiano”, las “boinas azules”
del Capitulo 6y /2 comenzaron a convertirse en
“cascos azules” del Capitulo 7.

En efecto, una vez en la agenda, bajo el Capi-
tulo 6y /2, es frecuente el deslizamiento de una
situacion hacia el Capitulo 7, es decir, hacia las
medidas coercitivas. A partir de 1995, a excep-
cién de Kosovo, todas las situaciones para las
cuales el Consejo de Seguridad autorizé el uso
de la fuerza fueron objeto del previo despliegue
de fuerzas de mantenimiento de la paz, bien sea
de la ONU o de organismos regionales*'. Ade-
mas, la mayoria de las situaciones consideradas
bajo Capitulo 6y /2 evolucionaron hacia un
Capitulo 7.

Por eso, dadas las connotaciones internacio-
nales del conflicto colombiano, un apresura-
miento del gobierno —por bien intencionado
que sea— para solicitar “boinas azules” en el mar-
co de un acuerdo forzado y sin respaldo evidente
podria exponer a Colombia a las medidas coerci-
tivas del Capitulo 7. A primera vista, el Presiden-
te Uribe podria conseguir asi que batallones de
las Naciones Unidas combatieran conjuntamente
con las tropas nacionales y, de esta manera, cum-
plir una de sus promesas de campana. Al fin y al
cabo, en Sierra Leona y la Republica Central
Africana, las fuerzas internacionales fueron auto-
rizadas a colaborar con la fuerza publica para la
defensa de instalaciones civiles.

El caso de Sierra Leona constituye una refe-
rencia importante. Después de su despliegue
como fuerzas de mantenimiento de la paz, las
tropas internacionales fueron autorizadas, entre
otras cosas, a usar la fuerza para proveer seguri-
dad en lugares estratégicos y oficinas guberna-
mentales, facilitar el libre movimiento de
personas, bienes y asistencia humanitaria, asistir
a las autoridades judiciales y proteger a la pobla-
cion civil expuesta a riesgo inminente de violen-
cia fisica®. En la practica, combatieron al lado de
la fuerza publica sierra leonesa.

Algo asi proponia el Presidente Uribe como
candidato. En un documento de campana entre-
gado a la prensa internacional se afirma:

La verificacién civil podria ser autorizada por la Asamblea General.

La intervencién en Afganistdn es excepcional en la medida en que no hay autorizacién expresa para el uso

de la fuerza, sino un reconocimiento general del derecho de Estados Unidos a la legitima defensa

consagrada en el Articulo 51 de la Carta.
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Para proteger a la poblacion civil atrapada en me-
dio del conflicto vy de la violacion de sus derechos
por parte de las fuerzas ilegales con capacidad
militar, es urgente convocar a las Naciones Unidas
para que se solidarice con estas poblaciones y cola-
bore con el gobierno para protegerlas. Pensando
en esto, se propone que las Naciones Unidas, asi
como endosa y trabaja con batallones nacionales
para las operaciones de paz en diferentes partes
del mundo, apoye a las fuerzas armadas colombia-
nas en su misién especifica de proteger poblados
atacados por los violentos®.

Asi mismo, en el punto 31 del manifiesto de-
mocratico, el Presidente Uribe expresa:

Necesitamos nuevas formas de cooperacion inter-
nacional contra la violencia; que Naciones Unidas
envie una mision humanitaria a uno de nuestros
municipios en donde la ciudadania sufre de repre-
salias guerrilleras por la resistencia civil a nuevos
intentos de toma. Que esa misiéon humanitaria
para proteger a la comunidad tenga el apoyo de
soldados colombianos avalados por Naciones Uni-
das para disuadir a los agresores.

Independientemente de que las propuestas,
como los “cascos azules a la colombiana” o tro-
pas de Naciones Unidas que puedan cooperar
con soldados colombianos, sean viables o no, es
evidente que la administracion Uribe ambiciona
comprometer a las Naciones Unidas con la pro-
teccion efectiva de civiles.

En cierta medida, la insistente busqueda de
férmulas que puedan trascender las limitantes
de la ONU es comprensible. En la Agenda para
la Paz, Boutros Boutros-Ghali ya habia expresado
su disgusto con el hecho de que el uso de la fuer-
za autorizado a los “cascos azules” fuera limitado
y no les permitiera “acabar con la guerra”, inclu-
so en aquellos casos donde los agresores y las vic-
timas eran claramente identificables. Si bien la
propuesta de los “cascos azules a la colombiana”

26 Retos de la politica exterior colombiana. Version 22 de mayo.

es visiblemente contraria a la doctrina y practica
del Consejo de Seguridad, la presencia de “cas-
cos azules” en Colombia es posible en las cir-
cunstancias previamente explicadas, es decir,
siempre y cuando fueran desplegados inicial-
mente como “boinas azules”.

De tal modo, las ventajas y los riesgos de un
creciente compromiso politico de la ONU de-
ben ser debatidos, sopesados y analizados en
profundidad. Sin duda, es necesario que en el
futuro se transite el sistema Naciones Unidas,
pero es conveniente hacerlo en el momento
adecuado y con una estrategia definida. Una
vez en la agenda del Consejo de Seguridad, no
se puede dar marcha atras.

En conclusion, el pasado proceso de paz evi-
dencié la necesidad de contar con una media-
cién internacional. La solicitud de buenos
oficios a la ONU debe ser bienvenida; la evolu-
cion hacia una mediacién y una eventual
verificacion, también. Este documento senala
los riesgos en el camino hacia una mayor im-
plicacién de las Naciones Unidas, pero las ex-
periencias de otros paises han mostrado que
sus beneficios pueden ser superiores a las des-
ventajas.

Sin embargo, para que esto suceda es importan-
te que el gobierno establezca una estrategia que
debe partir de la comprension de Naciones Unidas
en toda su complejidad, que establezca una rela-
ci6n de cooperacién fluida con la organizacién en-
tera —y no solamente con el Departamento de
Asuntos Politicos— y que, sobre todo, involucre a la
ONU sélo como parte de la solucién, evitando con-
vertirla en parte del problema, ya que esto pondria
en juego su capacidad de mediar en el futuro. Bien
vale anotar que a esto ultimo nos llevarian las f6r-
mulas poco viables y contrarias a los principios de
la ONU que se ventilaron como propuestas de
campana, a través de las cuales, mediante el apoyo
~bien sea por civiles o militares— a batallones co-
lombianos, se tenderia a convertir a la organiza-
cién en otro actor de la guerra.
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