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I. CoONCEPTO JURIDICC DE DIPLOMACIA PREVENTIVA

La expansién y ampliacién considerables de las tareas de manteni-
miento de la paz encomendadas a las NU constituian a lo largo de los
afios noventa un constante recordatorio de que el concepto de “manteni-
miento de la paz” se encontraba todavia en etapa de formacién. Para con-
tinuar fortaleciendo la capacidad de las NU de mantener la paz y para
darle mas eficacia, se comprendio la necesidad de proporcionar a este tipo
de operaciones un marco y fundamento conceptuales en el que se tuviera
en cuenta un amplio espectro de nuevas funciones que pudieran asignarse
a las operacicnes para el mantenimiento de la paz en el futuro.

Es por ello que al concluir la 1.2 reunién celebrada por el Consejo de
Seguridad a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno, el 31 de Enero de
1992, se solicitase al Secretario general antes de Julio de 1992 un “anali-
sis y recomendaciones respecto de los medios de fortalecer y hacer mds
eficiente, dentro del' marco de la Carta y sus disposiciones, la capacidad
de las NU en materia de diplomacia preventiva, establecimiento de paz y
mantenimiento de paz”.
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Es entonces cuando surge ¢l concepto de “diplomacia preventiva™, una
realidad de la sociedad internacional a la que habia que articular juridicamen-
te, determinando su contenido y definiendo sus limites en relacidn a otras
operaciones similares en apariencia:el “establecimiento de ia paz” y el “man-
tenimiento de la paz”. A ellos, el Secretario General (siempre basandose en
las ideas y propuestas que le habian hecho llegar los diversos gobiernos, orga-
nismos regionales, organizaciones no gubernamentales e instituciones parti-
culares de multitud de paises) afiadié un nuevo concepto, tambien afin: la
“consolidacidn de la paz despues de los conflictos”. Esto tendrfa lugar en el
Informe que elaboré de conformidad con la Declaracién antes mencionada de
31 de Enero de 1992, y al que denominé “Un programa de paz”.

El 18 de Diciembre de 1992, la Asamblea General , en su resolucién
47/20, acogié con agrado el Informe arriba mencionado y alentd al
Secretario General a continuar desarrollando los conceptos juridicos de
“diplomacia preventiva”, “asistencia humanitaria” y “solucién de conflic-
tos”. Esta labor ha sido realizada en la Memoria sobre la labor de la
Organizacién del cuadragésimo séptimo al cuadragésimo octavo periodo
de sesiones de la Asamblea General (Septiembre de 1993), donde ademds
de confirmar los conceptos definidos en su informe “Un Programa de
Paz” afiade uno nuevo: “imposicién de la observancia de la paz”.

El origen de la admisidn de este tiltimo término tiene su punto de par-
tida en el NAC o Consejo de Cooperacidn del Atlantico Norte, y el infor-
me que €l 11 de Junio de 1993 emitio el Grupo creado “ad hoc” en su se-
no sobre “Cooperacién en el Mantenimiento de la Paz”, emitido con la fi-
nalidad de “desarrollar una base comiin de entendimiento para las opera-
ciones de mantenimiento de la paz en apoyo de las operaciones de estas
caracteristicas que se llevan a cabo bajo la responsabilidad da la ONU y
de la CSCE” Este Informe recoge los cuatro conceptos del Informe “Un
Programa de Paz” y afiade uno mas: el de “imposicion de la paz”.

Estas son las tres fases en que se ha ido definiendo el concepto de “di-
plomacia preventiva”, concepto vago e impreciso que cada vez adquiere
mas importancia en la prictica internacional.

II.  UBICACIGN DE LA DIPLOMACIA PREVENTIVA DENTRO DEL SISTEMA DE
SEGURIDAD COLECTIVA DE LAS NACIONES UNIDAS

Boutros Ghali encabeza su Informe del afio 1993, en la parte que se
refiere al desarrollo de la diplomacia preventiva, con el parrafo 1 del art. 1
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de la Carta de las Naciones Unidas, en el que se recoge como propdsito
de la Organizacion el mantener la paz y seguridad internacionales y, con
tal fin (v esto es lo que recoge literalmente) “... lograr por medios pacifi-
cos, y de conformidad con los principios de justicia y del Derecho
Internacional, el ajuste o arreglo de las situaciones internacionales sus-
ceptibles de conducir a quebrantamientos de la paz”. Boutros pretende sin
duda hacernos ver que la diplomacia preventiva no es algo enteramente
nuevo, sino que ya aparece previsto en la Carta de las Naciones Unidas en
su art. 1, por tratarse ni mas ni menos que de una técnica de actuacién de
la Organizacién encaminada al arreglo pacifico de las controversias o si-
tuaciones internacionales”,

Omite, sin embargo, la primera parte de este articulo primero, que es-
tablece que todo ello se lleva a cabo con una estricta finalidad: “el propé-
sito de mantener la paz y seguridad internacionales”. La omisién realiza-
da por el Secretario General puede considerarse como intencionada, si te-
nemos en cuenta quée Nos enconirdbameos en un momento muy primario
en el que era importante asentar una serie de conceptos que la practica in-
ternacional parecia oscurecer, y que no ha dejado de sefalarse que la
Carta de las Naciones Unidas supone en materia de arreglo pacifico de
controversias internacionales un retroceso, desde el punto de vista institu-
cional, en comparacién con el régimen articulado por la Sociedad de
Naciones. La Carta, en efecto, hace de la obligacién de arreglar las con-
troversias internacionales por medios pacificos (art. 2. 3) el envés de la
prohibicién de la amenaza o uso de la fuerza en las relaciones interestata-
les pero a la Organizacién no le interesa la solucidn de controversias en si
misma, sino s6lo desde la perspectiva del mantenimiento de la paz y se-
guridad internacional. Asi, mientras en la Sociedad de Naciones se consi-
deré como fin primordial la solucién pacifica de las controversias, el ob-
jetivo esencial que inspira la Carta de las Naciones Unidas es el “mante-
nimiento de la paz y seguridad internacionales”.

Esta vinculacion con el sistema de seguridad colectiva arbitrado por
la Carta, elemento esencial para delimitar lo que es la “diplomacia pre-
ventiva”, es algo que, no obstante, se tiene muy presente por los miem-
bros de la comunidad internacional v, sin ir mas lejos, el Comité Especial
de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de Ia Asamblea General (al
que se le ha encomendado el examen amplio de toda la cuestién de las
OMP en todos sus aspectos con miras a fortalecer el papel de las NU en
esa esfera) ha recogido, a peticion de ciertas delegaciones, en ¢l Informe
que elevo a la Asamblea en el afio 1991, que las nociones de diplomacia
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preventiva, establecimiento de la paz y mantenimiento de la paz deberian
concebirse “como parte integral y no aislada del total del sistema colecti-
vo de seguridad de las Naciones Unidas”. Las tres nociones deberian en-
tenderse “como una unidad, como un sistema integrado de las Naciones
Unidas encaminado a establecer la paz y seguridad a escala mundial”.

El propto Boutros Ghali reconoce implicitamente esta vinculacién de
la diplomacia preventiva cuando , mas adelante, en el propio Informe “Un
Programa de Paz”, afirma, en relacidn a la misma, al establecimiento de
la paz y al mantenimiento de la paz, que “estas cuatro esferas de accidn,
tomadas en su conjunto, representan una contribucion coherente a los es-
fuerzos por alcanzar la paz conforme al espiritu de la Carta. Las Naciones
Unidas tienen una amplia esperiencia no sélo en estas esferas sino tam-
bién en €l campo mds amplio de las actividades pro paz en que se encua-
dran esas cuatro esferas”.

La vinculacién de la diplomacia preventiva con el sistema de seguri-
dad colectiva es algo que no suscita controversias importantes, s{ parece
plantearlas su ubicacién dentro del mismo. En relacién a esta cuestidn,
Boutros Ghali parece seguir la clasificacién recogida en el Informe del
NACC que anteriormente mencionamos y parece aproximar ia diplomacia
preventiva al capitulo VI de 1a Carta, que recoge los medios estrictamente
diplomdticos de arreglo pacifico de controversias, Esta tesis es correcta...
en parte:

1) Es cierto que debe quedar fuera de las medidas previstas en el ca-
pitulo VII de la Carta, ya se trate de las “medidas provisionales” del arti-
culo 40 {que, a fin de evitar que la situacién se agrave, se exige que cum-
plan las partes implicadas en €l conflicto), ya sean medidas propiamente
sancionadoras del art. 41 {que no implican el uso de la fuerza: interrupcidn
de relaciones econdmicas, diplomiticas, de las comunicaciones...); 0 ya se
trate de medidas del art. 42 (que implican la utilizacidn de la fuerza arma-
da). Y es que las medidas de diplomacia preventiva se caracterizan por su
caracter no obligatorio (al ser un elemento esencial de las misinas el “con-
sentimiento” de las partes implicadas) y por su cardcter no coercitivo.

Dentro de este capitulo VII si deberian entrar, por el contrario, las
medidas que el propio Boutros Ghali ha calificado como “accién de im-
posicién de paz”, mediante ias que se restablece la paz en una zona de
conflicto a traves de medios militares sin necesidad de contar con consen-
timiento alguno.

Por otro lado, 1as “medidas provisionales™ del art. 40 (que es el concep-
to mas afin a la diplomacia preventiva dentro de este capitulo y que, por

146



tanto, podria ser confundido con ella), se caracterizan , ademas de por su
obligatoriedad para los implicados en €l conflicto, por el hecho de que “de-
ben” ser adoptadas por ellos mismas (cese el fuego, retiro de las fuerzas ar-
madas, establecimiento de una tregua o armisticio, cese de las hostilidades.
.. ). En cambio, las medidas de diplomacia preventiva deben ser llevadas a
cabo, no por las partes, sino por los drganos de las Naciones Unidas.

2) No es cierto que la diplomacia preventiva sélo consista en medi-
das ubicables, por su naturaleza, en el capitulo VI de la Carta. La ubica-
cién de medidas como las que nos ocupan es muy compleja, debido a que
bajo este término se incluyen medidas de muy diferente naturaleza que
tienen en comiin el momento temporal en que intervienen:antes de un
conflicto armado (prevencién). Es verdad que la mayoria de las activida-
des que hoy por hoy se incluyen baje este concepto pueden ser definidas
como pertenecientes al capitulo VI (misiones de investigacion de hechos,
buenos oficios, gestiones encaminadas a sentar en la mesa de negociacio-
nes a las partes de un posible conflicto. . . ) pero las manifestaciones de la
diplomacia preventiva, como luego veremos, pueden ser de lo mis varia-
do, dependiendo de lo que sea necesario realizar en cada caso concreto.

III. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS: OBIETIVO Y SUBJETIVO
A) Elementos objetivos

En el Informe “Un Programa de Paz” se incluyen dentro de la diplo-
macia preventiva las medidas encaminadas a:

-— mitigar las tensiones.

— evitar que las “tensiones” devenguen en “controversias’.

— evitar que la “controversia existente se transforme en un
“conflicto”

— evitar que un conflicto genere nuevas tensiones “alli donde
no las hay”,

Recoge el informe tres términos que hacen referencia a las fases de
mayor o menor intensidad por las que puedepasar una crisis internacional
, extraidos de la terminologia empleada por el texto de la Carta (capitulos
VI y VII} y de la interpretacién que de ellos realiza la sentencia dictada
por el Tribunal de la Haya en el asunto de [a concesion Mavromantis de
Palestina. En este sentido, cabe distinguir entre:
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— Tensi6n: situacién de las relaciones internacionales en las
que la crisis no se ha producido aiin pero se encuentra en estado
“potencial o latente”. Abarca tanto los supuestos en que hay meras
“circustancias de hecho” que hacen prever el surgimiento de un ¢n-
rarecimiento en las relaciones internacionales, como aquellos su-
puestos en los que de los “actos juridicos” de los Estados implica-
dos se puede apreciar la existencia de un desacuerdo que no presen-
ta atn un “‘objeto circunscrito o claramente definido” al no haber
hecho las partes una determinacion clara de las pretensiones que
tiene cada uno.

— Controversia: o diferencia en sentido estricto. Desacuerdo
entre Estados sobre un objeto lo claramente definido por las partes
implicadas al haber delimitado sus respectivas pretensiones.

— Conflicto: con clara referencia al “conflicto armado”, en el
que las partes tratan de dirimir sus diferencias empleando para ello
la fuerza armada.

La diplomacia preventiva se caracteriza por intervenir en las dos pri-
meras fases, cuando aln no ha surgido el enfrentamiente armado, y preci-
samente para evitarlo. Su proyeccidn sobre las “situaciones”, antes inclu-
so que de las “controversias”, facilita la intervencién institucional, al ali-
viar la cuestidn calificadora, 1a identificacién de las partes v del objeto de
la diferencia.

Se diferencia de las “medidas de establecimiento de la paz” en que
estas estan encaminadas a lograr que las partes implicadas en un conflicto
armado “cesen” en su enfrentamiento y acudan a los medios pacificos
previstos en la Carta para solventar sus diferencias. Son acciones “diplo-
maticas” (segun los términos empleados por el informe del NACC) que se
producen una vez comenzado un conflicto, y cuyo fin es alcanzar una so-
lucién pacifica. Entre ellas se pueden incluir medidas cuya naturaleza les
ubica ¢n el capitulo Vi de la Carta (buenos oficios, mediacién, concilia-
cioén); pero cabe incluir otras medidas de diferente naturaleza que, sin te-
ner caracter coercitivo o sancionador, inducen a las partes, con su consen-
timiento, a llegar a una selucién pacifica del conflicto. Vienen, pues, ca-
racterizados, mas que por la ‘“‘naturaleza™ de la operacién en si, por el
“momento”en que tienen lugar.

Lo mismo cabe decir de las “medidas de mantenimiento de la paz”,
que intervienen “inmediatamente despues” del cese de un conflicto arma-
do con la finalidad de contencién y moderacion de la dindmica y tenden-
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cia al enfrentamiento que en ese momento existe entre los Estados impli-
cados, Incluye medidas como el despliegue sobre el terreno de una fuerza
de mantenimiento da la paz con el consentimiento de las partes, la super-
vision de lineas de demarcacidn, la vigilancia del alto el fuego, el control
de zonas de amortiguacion, el desarme y desmovilizacion de facciones ar-
madas...

Igualmente se diferencian, por el momento en que intervienen, de las
“medidas de consolidacion de la paz”, acciones que tienen lugar no inme-
diatamente despues del conflicto, sino en un momento posterior, y que
pretenden, una vez establecida la paz, consolidaria a fin de evitar la rea-
nudacién del conflicto armado. Incluyen medidas de diversa {ndole, ubi-
cables, si hubiesen tenido lugar en otra fase del conflicto armado, en otra
de las anteriores categorias. Incluye el desarme de las partes, la destruc-
cién del armamento, el establecimiento y fortalecimiento de estructuras
que permiten restablecer el orden piblico en la vida cotidiana, el fortale-
cimiento de las estructuras comerciales y politicas (promoviendo proce-
sos tradicionales ¥ no tradicionales de participacidn politica). Igualmente
quedan asumidos muchas veces en la consolidacién de la paz los proyec-
tos de cooperacion entre dos o mas Estados en una “empresa comin” que,
contribuyendo al desarrollo econémico y social, aumenten la confianza,
elemento esencial de la paz.

El elemento de “consolidacidén de la paz” debe verse como la contra-
parte de la “diplomacia preventiva”, que tiene precisamente el objeto de
evitar el conflicto armado y, por lo tantc, el quebrantamiento de la paz. La
diplomacia preventiva tiene por objeto evitar la crisis, la consolidacién de
la paz pretende evitar la reanndacidn de ias hostilidades, fortaleciendo
una paz lograda con la combinacién de actividades de establecimiento y
mantenimiento de la paz.

B) Elemento subjetivo

Boutros Ghali, en su Informe “Un Programa de Paz”, afirma que la
diplomacia preventiva “puede ser funcién del Secretario General, perso-
nalmente o mediante funcionarios superiores u organismos especializa-
dos;del Consejo de Seguridad o de la Asamblea General, asi como de las
organizaciones regionales en cooperacidn con las Naciones Unidas™.

La cuestién es mas compleja de lo que parece dar a entender el
Secretario General, pues fundamentar la competencia de los érganos de

149



las NU en esta materia exige un analisis detallado de los preceptos de la
Carta.

Si la diplomacia preventiva consistiese dnicamente en medidas de
arreglo pacifico de controversias recogidas en el Capitulo VI de la Carta,
la legitimacién de los érganos de las Naciones Unidas para llevarla a ca-
bo, seria sencilla, pues este texto normativo s¢ ha preocupado de hacerlo
expresamente. Asi:

A) El Consejo de Seguridad, que es el 6rgano principal en la mate-
ria, al que la Carta le atribuye “‘responsabilidad primordial en el manteni-
miento de la paz y seguridad internacionales”, tiene su competencia reco-
gida en los arts. 33 y ss. del Capitulo V1.
~ B) La Asamblea General, puede intervenir con medidas de arreglo
pacifico de controversias en virtud de los arts 11 y 14, que le confiere
competencia general en materia de paz y seguridad internacionales (lo
que incluye la solucién pacifica de conflictos) y conforme al art. 35 (en
virtud del cual , cualquier Estado puede someterle un conflicto), siempre,
eso si, subordindndose a la labor del Consejo de Seguridad.

C) El Secretario General, quien en las dltimas décadas ha visto for-
talecido su papel en esta materia a través de un desarrollo del art. 99 de la
Carta, seguin el cual se encuentra facultado para “llamar la atencién del
Consejo de Seguridad hacia cualquier asunto que, en su opinidn pueda
poner en peligro el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales”.
Las diversas crisis internacionales han mostrado que el Secretario
General podia jugar un papel importante como drgano de mediacién y
buenos oficios, amplidndose de este modo progresivamente la competen-
cia atribuida por el art. 99. Ello se debe a que la independencia del
Secretario General respecto a las politicas nacionales permite que éste lle-
ve a cabo una labor positiva en la solucién de conflictos, bien directamen-
te, bien a traves de un representante. En este sentido cabe destacar la la-
bor reaiizada por el Secretario Pérez de Cuellar en la gueira entre Irdn e
Irak para conseguir ¢l cumplimiento de la resolucién de Consejo de
Seguridad sobre el conflicto. Con caracter general, la Declaracion sobre
la “prevencidn y eliminacién de las controversias y situaciones suscepti-
bles de poner en peligro la paz y seguridad internacionales y sobre el pa-
pel de Ia ONU en este Ambito”, aprobada como anexo a la Res. 43/51,
adoptada por la AG el 5 de Diciembre de 1988, resaita las actividades que
puede llevar a cabo el Secretario General en relacion con el arreglo pacifi-
co. Igualmente, la Res. 4/59, de | afio 1992, le atribuye un cardcter prefe-
rente en relacidn con las tareas de “determinacion de los hechos”, bien

150



mediante el envio de una misién especial o la designacién de un represen-
tante especial 0 un grupo de expertos dependiente de €l

Pero como dijimos anteriormente, la diplomacia preventiva abarca
otras actividades de naturaleza diferente a las incluidas en el Capitulo V1.
Esta diferente naturaleza (no coercitiva, no encaminada “directamente” al
arreglo pacffico de una controversia) obliga a buscar una legitimacién
propia de las mismas en la Carta y los érganos competentes para llevarlas
a cabo. Este problema no es nuevo, sino que ya surgid cuando se analizé
en los afios sesenta la “constitucionalidad de lo que entonces se entendia
por”operaciones para el mantenimiento de la paz”.

Hay que rechazar la posibilidad de fundar este segundo tipo de medi-
das de diplomacia preventiva en el Capitulo VII, como obviamente se de-
duce de lo hasta aqui expuesto;ni siquiera, como vimos, en el art, 40 de
este Capitulo.

Sera tambien equivocado fundarlas en alguna disposicién del
Capitulo VI , por no coincidir su naturaleza con este tipo de medidas.
Precisamente, ¢l objeto de muchas de estas “otras actividades™ de diplo-
macia preventiva es mantener separadas a las partes temporalmente, a fin
de enfriar la tensién hasta un momento posterior €n el que los métodos de
arreglo pacitico de controversias del Capitulo VI tengan oportunidad de
intervenir en una funcidén preventiva de mayor peso y alcance. Es el caso,
por ejemplo, de las actividades humanitarias preventivas, de las medidas
econémicas y sociales de consolidacion de la confianza, de la alerta tem-
prana e incluso del despliegue preventivo.

Tampoco parece correcto fundarlas en los arts. 22 y 29 de 1a Carta,
pues estos no reconocen una “funcién”, como tal, de la Organizacidn, si-
no que simplemente reconoce a dos érganos (la AG y el CG), con unas
funciones previamente determinadas, la posibilidad de establecer “6rga-
nos subsidiarios™ para el desempefio de sus funciones. No son normas de
competencia sino de estructuracion orginica.

Parece mas aconscjable entender que este tipo de medidas constituyen
un desarrollo “practer legem” de la Carta, que no tiene su base juridica ni
en el Capitulo VI ni en el VII, pero que resulta de los poderes implicitos
de las Naciones Unidas a fin de asegurar el cumplimiento de su propdsito
fundamental: el mantenimiento de la paz. Son poderes que , si no expre-
$0s, 81 son consecuencia necesaria de la funcién de la Organizacién en
tanto que esenciales a su ejercicio.

En relacion a qué drganos pueden llevar a cabo este segundo tipo de
medidas de diplomacia preventiva, es necesario acudir a diversos articu-
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los desperdigados por la Carta , toda vez que ésta no lo prevé expresa-
mente:

A) El Consejo de Seguridad, como érgano que tiene la responsabiliad
primordial en el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales (art.
24), esta habilitado incluso para llevar a cabo “medidas sancionadoras o co-
ercitivas” (art. 11, art. 41 vart. 42), por lo que , en virtud del principio de
“quien puede lo mas puede lo menos”, estd capacitado para el estableci-
miento, control y direccién de medidas de diplomacia preventiva.

B) La Asamblea General, en la medida que las actividades de diplo-
macia preventiva no tienen cardcter coercitivo, y son necesarias para ¢l
mantenimiento de la paz, puede también decidir el establecimiento de las
mismas basdndose para ello en el art. 11, 2 y el art, 14, siempre y cuando
el Consejo de Seguridad no esté desempeiiando las funciones que le asig-
na la Carta con respecto a una controversia o situacion (art. 12).

C) El Secretario General, tiene una competencia mas limitada en esta
materia, al poder solamente encargarse de la “realizacion™ y “direccién” de
estas medidas cuando asi se lo encomienden los érganos anteriormente men-
cionados, todo ello basdndose ¢n el art, 98, el art. 22 y el art. 29.

En este sentido, en el Informe del Comite Especial de Operaciones
para el Mantenimiento de 1a Paz del afio 1993, en relacion expresa con la
cuestion de la diplomacia preventiva, varias delegaciones hicieron ver que
el Secretario se encontraba en una posicién adecuada para adoptar “con
prontitud” medidas encaminadas a prevenir el deteriodo de una situacién
explosiva. Para ello, debia proporcionarsele “informacién completa y ac-
tualizada” acerca de las tensiones que podrian escalar hasta transformarse
en un conflicto internacional. Igualmente se pidid una “reestructuracién”
de la Secretar{a, de manera que, del mismo modo que se habia creado un
“Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz”, debfan en
el futuro continuar integrandose todas las secciones bdsicas de la
Secretaria vinculadas con las OMP. De esta manera se fortaleceria de for-
ma sustancial ia capacidad de la Secretaria para planificar, poner en mar-
cha, coordinar y mantener las medidas de cardcter preventivo.

C) La Diplomacia Preventiva y los Qrganismos Regionales

Boutros Ghali hace expresa menci6n de la ventaja que, a su modo de
ver, supone para la materia que nos ocupa que la Carta, en el Capitulo
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VII, evite deliberadamente toda definicién precisa de los “acuerdos y or-
ganismos regionales”, lo cual permite que “distintos grupos de Estados
actuen con suficiente flexibilidad para poder intervenir en actividades de
diplomacia preventiva, establecimiento de la pazy mantenimiento dela
paz”. Estd refiriendose expresamente a:

— Organizaciones creadas en virtud de Tratados anteriores y poste-
riorea a las Naciones Unidas.

— Organizaciones regionaltes de seguridad y defensa mutuas.

— Organizaciones para promover el desarrotlo regional “en general”
o la cooperacion respecto de “alguna cuestién o funcién econémica en
particular”.

Sin embargo, entiende que hay que ser prudente en la admisién de estas
tesis, siempre en aras de garantizar que éstas se lleven a cabo de manera
compatible con los propdsitos y principios de la Carta, vinculados en rela-
cion de subordinacién con las Naciones Unidas, y en concreto con el Con-
sejo de Seguridad (de conformidad con lo previsto en el Capitulo VIII).

En este sentido, cabe recoger aqui que son los caracteres propios de la
diplomacia preventiva los que condicionan la legitimacién de un organis-
mo regional para llevarla a cabo, en especial su caracter “no coercitivo”
(en el sentido del Capitulo Vii de la Carta) y su naturaleza no asimilable a
una “acciéon” en el sentido del art. 11 del mismo texto. Asi, podriamos
distinguir entre lo que es una “legitimacién de primer grado™ (que facul-
tarfa originariamente para proceder a la “antorizacién” y “‘control” del de-
sarrollo de una actividad de este tipo) y lo que es una “legitimacion de se-
gundo grado o por delegacién” (que faculta para proceder a su “ejecucién
material” bajo el mandato y control de quienes poseen la primera).

Si tenemos en cuenta que la finalidad de la diplomacia preventiva es
contener y controlar una controversia para evitar un conflicto armado que
quebrante la paz y seguridad internacionales, sélo tendran legitimacién de
“primer grado” para “autorizar” su realizacion aquellas organizaciones in-
ternacionales que recojan entre sus fines el mantenimiento y conservacion
de la misma. Si acudimos a la Carta de las Naciones Unidas, vemos que
son dos:

— La propia Organizacion de las N. U, cuya legitimacion se reconoce
en virtud de las funciones que se le asignan en el art. 1. 1 (“mantener la
paz y seguridad internacionales”) y los medios que puede emplear para su
cumplimiento (“tomar medidas colectivas eficaces para prevenir y elimi-
nar amenazas a la paz”).
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— Los acuerdos y organismos regionales, cuyo fin es entender de los
asuntos relativos al mantenimiento de la paz y seguridad en virtud del art.
52 y de todo el Capitulo V11l en general. Es el caso de la OEA y de la O
SCE.

La legitimacidn de “segundo grado™(o de mera ejecucidén material)
quedaria para todas aquellas organizaciones de cardcter regional que,
constituidas con fines diversos (seguridad y defensa mutua, cooperacion
econdmica, polftica...) no pueden ser caracterizados en buena técnica co-
mo “Acuerdos Regionales™ del Capitulo VIII, al no atribuirles sus respec-
tivos tratados constitutivos como finalidad especifica el poder entender en
los asuntos relativos al mantenimiente de la paz y seguridad. Es el caso
de la OTAN vy de la UEO.

La razén de que organizaciones distintas de las MNaciones Unidas, co-
mo la OEA y la OSCE, tengan la legitimacion *“directa y originaria”, sin
necesidad de obtener “autorizacidn previa” y expresa del Consejo de
Seguridad, es consecuencia, como dijimos antes, de 1a naturaleza “no co-
ercitiva” de este tipo de medidas. Ahora bien, la intervencidn de los
Organismos Regionales en esta materia debe interpretarse como una com-
petencia “relativa”(porque las partes de la controversia pueden, de commin
acuerdo, acudir a} Consejo armparindose en el derecho reconocido por el
art. 38 de la Carta), “controlada” (pues, por un lado, el Consejo conserva
su potestad de investigacién y control a fin de determinar si la prolonga-
ci6én da la controversia puede poner en peligro la paz y seguridad;y por
otro lado, cualquier Estado puede 1lamar la atencidn del Consejo o de la
Asamblea acerca de la misma) y “limitada” (porque, ineficaz la actuacién
del Organismo Regional, se impone la persecucién del arreglo en el seno
de las NU)

Esta subordinacién a las Naciones Unidas es positiva, pues podemos
evitar asi que la diplomacia preventiva se transforme en un modo de “pre-
sién” en las controversias en las que una de las partes se despega de los
valores “entendidos”.

IV. MANIFESTACIONES DE LA DIPLOMACIA PREVENTIVA
Como se deduce de todo lo expuesto hasta aqui, las manifestaciones
pueden ser de lo mas variado, pues dependen de lo que sea necesario rea-

lizar en cada caso concreto. Ciertamente, no serd lo mismo que estemos
ante una mera “tensidn” que ante una “‘controversia” ya definida; pero si
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clasificamos a las medidas atendiendo exclusivamente a su intima natura-
leza, se pueden clasiftcar en dos grupos:

A) Agquellas que tienen una naturaleza propia del Capitulo VI de la
Carta, y que pueden ser calificadas de “medios diplomaticos™(por Llevar-
los a cabo los organos politicos de las Naciones Unidas) y que no preten-
den sino poner fin a la situacién de tensién o controversia a traves del lo-
gro de un acuerdo de las partes, preparando el camine para el entendi-
micnto, Dentro de estos cabe recoger los “buenos coficios”, la “media-
cidn”, la “‘conciliacién” y las “comisiones de investigacién”(incluibles en
el art. 34 de la Carta).

Quedarian excluidos los medios “juridicos” de solucién pacifica de
controversias: el arbitraje y el arreglo judicial, que suponen para las par-
tes el someterse a un organo creado “‘ad hoc” (arbitraje) o preexistente(or-
gano judicial), siendo vinculante su resolucion para las partes.

B) Aguellas que no pretenden lograr un acuerdo entre las partes sino
tinicamente el enfriamiento de una situacién de “tensién” a la espera del
momento mis adecuado para proceder a los medios diplomdticos de arre-
glo pacifico. Aunque los medios del Capitulo VI pueden actuar preventiva-
mente tanto en una situacién de “tensién” como en una “controversia”, pa-
rece poco 1til en el primero de estos supuestos, puesto que las partes no
han formulado pretensiones definidas, pudiendo incluso no ser ni siquiera
conscientes del conflicto de intereses en el que se ven inmersos.

La varledad de esle tipo de medidas es muy amplia:

— Medidas para consolidar la confianza (intercarnbio sistemético de
misiones militares, formacion de centros regionales de reduccion de ries-
gos, medidas de fomento de Ia libre circulacién de la informacidn, super-
visién de los acuerdos regionales de armamentos que se encuentren en Vi-
gOr...).

— Actividades humanitarias preventivas {(en relacion con amenazas
ambientales, riesgo de accidentes nucleares, desastres naturales, movi-
mientos masivos de poblacién, hambres generalizadas, propagacién de
enfermadades... todos ellos en cuanto indicadores de una posible amenaza
para la paz). A menudo, la manifestacién de necesidades humanitarias in-
dica un conflicio en ciernes, incluso antes de convertirse en una amenaza
mas grave para la paz. Para adoptar las medidas preventivas adecuadas es
necesario tener estructurado un “sistema de alerta temprana”que permita
identificar rdpidamente las causas del conflicto. Cabe incluir dentro de es-
te tipo de actuaciones no solo la prestacion de asistencia humanitaria sino
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otro tipo de medidas humanitarias preventivas como es el fortalecimiento
de la capacidad nacional en {os paises expuestos a desastres.

— Despliegue preventivo, bien en situaciones de crisis nacional (a pe-
ticidn del gobierno o de todas las partes interesadas) , bien en las contro-
versias entre Estados (ya sea con el acuerdo de todos los implicados, ya
sea por solicitud de un Estado que, sintiéndose amenazado, pida el des-
pliegue preventivo solamente a lo largo de su frontera).

— Zonas desmilitarizadas, bien a ambos lados de la frontera (con
acuerdo de ias dos partes, con objeto de separar a beligerantes potencia-
les) , bien a un lado sélo de la frontera (a peticién de una parte, con obje-
to de eliminar cualquier pretexto para un ataque.).

V. CONSIDERACIONES FINALES

Tras todo lo comentado, aparece como telén de fondo la flexibilidad
del sistema de las Naciones Unidas ante las nuevas coordenadas politicas
internacionales, capaz de evolucionar de forma constante dentro de los
amplios mérgenes que la Carta de las Naciones Unidas, en cuanto texto
de caracter “constitucional”, le concede. La reciente maniobrabilidad que
posee este sistema, descartada ya la politica de blogues, ha provocado
que, en ¢l cumplimiento de la funcién de mantenimiento de la paz y segu-
ridad internacionales, se hayan creado nuevas figuras al amparo de una
oportunidad politica que, con un amplio sentido de “constitucionalidad”,
ha pospuesto su inevitable articulacion juridica. Esta articulacién unas ve-
ces es de fécil elaboracién y otras, como la que nos ocupa, exige una re-
flexién doctrinal mds detallada por implicar una restructuracién de con-
ceptos que el Derecho Internacional no tenia aun consolidados. De la uti-
lidad politica de la diplomacia preventiva no nos corresponde hablar aho-
ray, en cuanto a su definicién en Derecho , es necesario resaltar que exi-
ge, como concepto, innovar tradiciones doctrinales ya superadas por la re-
alidad internacional.

CONCORDANCIAS
— Asociacion con los paises de Europa Central y Oriental. Comuni-
cado emitido tras la sesién ministerial del Consejo del Atldntico Norte,

reunido en Copenhage el 6 y 7 de junio de 1991.
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— Reunién del Consejo de Cooperacidn del Atldntico Norte. Atenas,
Grecia, 11 de junio de 1993. Informe elevado a los Ministros por el
Grupo Ad Hoc det NACC sobre Cooperacién en el Mantenimiento de la
Paz.

— Informe del Comite Especial de Operaciones de Mantenimiento de
la Paz {A/47/253), de 4 de junio de 1992.

— Informe del Comite Especial de Operaciones de Mantenimiento de
la Paz (A/48/173), de 26 de mayo de 1993,

— Declaracién aprobada el 31 de enero de 1992 en la Reunion en la
Cumbre del Consejo de Seguridad.

— Informe del Secretario General Boutros Boutros-Ghali “Un pro-
grama de paz”, presentado de conformidad con la Declaracién aprobada
el 31 de enero de 1992 en la Reunidén en la Cumbre del Consejo de
Seguridad. Nueva York, 1992,

— Memeoria del Secretario General sobre la labor de i1a Organizacién
del cuadragésimo séptimo al cuadragésimo octavo periodo de sesiones de
la Asamblea General. Septiembre de 1993,
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