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INTRODUCCION

Vivimos en un mundo en el que los conflictos son parte del dia a dia de decenas de
sociedades, donde la principal preocupacion de sus ciudadanos se basa en lidiar con
enfrentamientos de caracter politico, economico o incluso religioso. Actualmente, la mayoria
de conflictos o bien giran en torno a ideas, como es el caso de los conflictos religiosos,
étnicos o ideologicos, o en torno a intereses econdomicos, territoriales y gubernamentales. Por
lo tanto, las personas que viven en dichas sociedades se ven obligadas a hacer todo lo posible
por sobrevivir en medio de un ambiente de inestabilidad e incertidumbre. Si nos fijamos, por
ejemplo, en el caso del continente asidtico son muy pocos los paises que no se han visto
salpicados por enfrentamientos internos o incluso externos, pues a pesar de que algunos
gozan de la ausencia de conflictos dentro de su territorio, la incertidumbre de los paises
vecinos ha terminado por condicionar la estabilidad de los otros, aumentando asi las tensiones

dentro de la sociedad debido a la inseguridad.

A este respecto, a la hora de hablar sobre conflictos, muchas personas tienden a
defender un enfoque reactivo, de tal manera que creen en la importancia de centrar los
esfuerzos en la resolucion de los mismos, sin tener en cuenta el elemento de la prevencion y
el hecho de que, si se actua a tiempo, se puede conseguir prevenir un conflicto. En efecto, la
prevencion es el principio en el que se basa la diplomacia preventiva. Si bien la prevencion
de un conflicto no es tarea facil, se cree que los costes tanto econémicos como sociales en los
que se incurre pueden llegar a ser mucho menores, en comparacion con los costes que

conllevaria actuar después de que un conflicto haya estallado.

No obstante, la prevencion de conflictos constituye un tema controversial que ha
generado un gran debate, ya que hay corrientes ideoldgicas como el realismo que defienden
el caracter inevitable de la violencia y los conflictos, teniendo en cuenta que somos parte de
un sistema internacional en el que los estados luchan por conseguir poder y actuan en base a
sus intereses nacionales. Siguiendo esta logica, estos utilizan dichos argumentos para
justificar la inefectividad de la diplomacia preventiva y sus respectivos fracasos. Mientras
que en el otro extremo del continuo, los liberales refutan estas ideas y abogan por
mecanismos de conciliacion y consenso basados en la buena fe con el objetivo de evitar
conflictos, ya que la sociedad moderna no requiere violencia alguna y el sistema internacional
deberia gobernarse de acuerdo con leyes que pongan en el centro la ciudadania y el respeto de

los derechos humanos.



FINALIDAD Y MOTIVOS

La finalidad de este trabajo de fin de grado se basa en adquirir conocimientos
adicionales sobre la diplomacia preventiva y, en concreto, conocer las razones especificas por
las que hay conflictos que no se consiguen evitar, determinar qué es lo que falla en dichos
casos y, por consiguiente, identificar los elementos necesarios para que la prevencion tenga
¢éxito. Teniendo presentes estos datos, cabe destacar la importancia de investigar estas
cuestiones, ya que en la actualidad escuchamos a muchas personas criticar la diplomacia
preventiva, diciendo que esta no sirve para nada, ya que no es efectiva y, por ende, solo ha
sumado fracasos. Por otro lado, estan las personas que hacen referencia a los intereses
nacionales de los estados para llegar a la conclusion de que no esta en su interés prevenir
conflictos, pues creen que el hecho de que haya conflictos alrededor del mundo beneficia a

los més poderosos, favoreciendo asi el desequilibrio de poder y el aumento de la desigualdad.

Consideramos que este tipo de investigacion es necesaria y que podria ser muy util no
solo para la comunidad investigadora, sino también para la sociedad en general, teniendo en
cuenta que las suposiciones arriba mencionadas son subjetivas y hay un enorme conjunto de
aspectos que debemos considerar para ser capaces de extraer conclusiones solidas sobre el

éxito o el fracaso de la diplomacia preventiva.

La inquietud por este tema comenzo6 durante el afio de intercambio como estudiante de
relaciones internacionales en Ateneo de Manila University, Filipinas. La diplomacia
preventiva fue uno de los primeros temas sobre los que debatimos en la clase de cuestiones de
relaciones internacionales y conflictos de seguridad humana en el sudeste asiatico, impartida
por la profesora Lourdes Veneracion Rallonza. Durante ese debate escuché por primera vez
ese término y me parecio tan interesante que me llevd a querer adquirir mas conocimientos
sobre el mismo. Posteriormente, el profesor de sistemas politicos comparados, Lim Milliard,
me animo a asistir a una conferencia sobre diplomacia preventiva en Asia que se celebraria
en el marco de las actividades organizadas por el foro ASEAN a finales de 2015. Tras acudir
a dicha conferencia, fui consciente de la falta de mecanismos de seguridad regional en la zona

y de la relevancia de la diplomacia preventiva como tal.

Mas de dos afios después de mi estancia académica en Filipinas, tuve la suerte de
realizar unas practicas extracurriculares en la Embajada de Espafia en Ottawa, Canada. A
pesar de que adquiri conocimientos sobre el funcionamiento de las delegaciones diplomaticas
en el extranjero y la puesta en practica de la politica exterior, no me quedé¢ satisfecha con lo

que debati con varios diplomdticos de la embajada, en lo que a la diplomacia preventiva



respecta. Después de tres meses en la embajada, todavia tenia dudas sobre dicho asunto, por
lo que decidi que la diplomacia preventiva fuera el principal tema sobre el que girara el

presente trabajo, con el objetivo de despejar todas las interrogantes.

ESTADO DE LA CUESTION Y MARCO TEORICO

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) es la responsable de que en la
actualidad mandatarios y diplomaticos lleven a cabo la diplomacia preventiva. Fue
precisamente Dag Hammarskjold quien desarrolld dicha teoria durante su mandato como
Secretario General de la organizacion entre 1953 y 1961. De acuerdo con Djibom (2008), la
primera vez que Hammarskjold intervino en un conflicto fue en 1954 entre China y Estados
Unidos, cuando el primero tomo6 rehenes estadounidenses durante la guerra de Corea.
Hammarskjold fue el encargado de llevar a cabo las negociaciones con el gobierno chino para
liberar a los rehenes. Después de la resolucion de esta pequena crisis, el Secretario General se
involucré mas en la prevencion y resolucion de conflictos. Todas sus iniciativas marcaron un
antes y un después en la historia de la organizacion, puesto que supusieron la creacion de un
precedente para evitar futuros conflictos. Sin embargo, Djibom (2008) afirma que dichas
iniciativas quedaron en un segundo plano durante la Guerra Fria, hasta que afios mas tarde
Boutros-Ghali y su sucesor Kofi Annan siguieron con el legado de Hammarskjold y lo

desarrollaron todavia mas.

De hecho, Boutros-Ghali introdujo la idea de la necesidad de contar no solo con la
ayuda del Secretario General sino también con la ayuda de otras agencias y terceros para
conseguir la prevencion pacifica de los conflictos (Djibom, 2008). Mas tarde, Kofi Annan
insistiria en la importancia de implementar estrategias preventivas en vez de reactivas, es
decir, la importancia de prevenir conflictos en lugar de intentar resolverlos después de haber
llegado a su punto algido. Por lo tanto, Djibom (2008) destaca que tanto los individuos como
las comunidades y las naciones deberian tener una estrategia disefiada para poder hacer frente

a los desastres, y cooperar hacia la consecucion de la paz y seguridad internacional.

Si bien hemos hablado de la importancia de la diplomacia preventiva con el objetivo
de evitar conflictos o para mantener la seguridad internacional, ;qué es exactamente la
diplomacia preventiva? A pesar de que Dag Hammarskjold fue el primer Secretario General
en ponerlo en marcha, Boutros-Ghali fue quien desarrolld el concepto de diplomacia
preventiva como tal. En el informe «An Agenda for Peace» (1992) Boutros-Ghali establece
que los objetivos de la diplomacia preventiva son los siguientes: «(1) identificar en la fase

mas temprana posible situaciones que puedan generar un conflicto e intentar eliminar las



fuentes del peligro a través de la diplomacia, antes de que estalle la violencia; (2) participar
en el establecimiento de paz en aquellos lugares donde el conflicto ha estallado, con el fin de
resolver los problemas que han llevado al mismo; (3) preservar la paz a través del
establecimiento de la misma en lugares donde se ha conseguido detener el conflicto y
participar en la adopcion de acuerdos conseguidos por parte de mediadores, (4) estar
preparados para contribuir a la consolidacion de paz en sus diferentes contextos: reconstruir
las instituciones y reconstruir las relaciones entre partes opuestas; (5) y, en general, abordar

las causas mas profundas del conflicto».

Igualmente, ademas de Boutros-Ghali, otros autores también han desarrollado sus
definiciones en cuanto al término de diplomacia preventiva. No obstante, todos se basan en la
misma idea. Por ejemplo, Mohammed Bedjaoui (2000) insiste en que el objetivo principal de
la diplomacia preventiva es evitar que surjan disputas; en caso de que esto ocurra, evitar que
estas disputas se conviertan en un conflicto mayor; y, por ultimo, si esto ocurre, evitar que el
conflicto se extienda a otros lugares. Por esta razon, el mismo Cahill (2017) defiende que el
principio definitorio de la diplomacia preventiva se centra en un diagndstico temprano de las
causas, con el propdsito de atacar dichas causas y evitar asi que se convierta en una infeccion
que esté fuera de control. Asimismo, Michael Lund (1995) destaca que la propia diplomacia
preventiva hace referencia a los esfuerzos que se llevan a cabo cuando las relaciones
internacionales o la politica interna de un estado no resultan capaces de gestionar las disputas
sin que se llegue a la violencia. Por lo tanto, segun Lund (1995) se adoptan estrategias como
«el didlogo de base, misiones para observar el nivel de derechos humanos, medidas para
fomentar la confianza, misiones para el mantenimiento de la paz, consolidacion de la
democracia, buenos oficios, mediacion, sanciones y demads técnicas». Por todas estas razones,
el ex Secretario General Ban Ki-Moon (2011) recuerda la importancia de la diplomacia
preventiva y destaca que los esfuerzos de prevencion pueden llegar a ser mucho menos
costosos que el hecho de intervenir una vez estallado el conflicto. De hecho, este insiste en
que el Banco Mundial ha confirmado que «el coste medio de una guerra civil es equivalente a

mas de 10 afios de crecimiento del PIB para un pais en vias de desarrolloy.

Como muestra de la gran importancia que cobra la diplomacia preventiva en las
relaciones internacionales, a menudo se han utilizado términos técnicos propios de la
medicina para hacer referencia a cuestiones de la diplomacia preventiva. Este aspecto resulta
evidente al hablar del conflicto como una condiciéon que puede tratarse de la misma forma
que una enfermedad y que, por lo tanto, también puede curarse o incluso se puede llegar a

prevenir. En efecto, Maquiavelo refleja esta idea a la perfeccion en la siguiente cita:



«Cuando los problemas se detectan con mucha antelacion, pueden remediarse
facilmente; si esperas a que se detenga, cualquier medicamento serd demasiado
tarde, ya que la enfermedad se habrd vuelto incurable. Al igual que dicen los
médicos sobre una enfermedad asi, para empezar es facil de curar pero dificil de
diagnosticar; después de un tiempo, a menos que haya sido diagnosticado y tratado
a tiempo, se vuelve facil de diagnosticar pero dificil de curar. Lo mismo ocurre en

la politica» (Cahill, 2017, p. 5)

Igualmente, David Owen (2000) habla del conflicto como algo cancerigeno puesto que
considera que deteriora la democracia y la confianza, ademas de destruir los valores
civilizados. Por lo tanto, resulta muy 1til aplicar la misma l6gica de la medicina en el ambito
de la seguridad internacional, ya que nos ayuda a analizar y comprender de manera

exhaustiva el desarrollo de los conflictos.

Tras haber definido lo que es la diplomacia preventiva y teniendo en cuenta que en el
siglo en el que vivimos esta resulta indispensable para evitar el estallido de conflictos y
preservar asi la paz y la seguridad internacional, la siguiente cuestion pendiente seria quién,
como y cuando se deberia llevar a cabo. A pesar de que durante mucho tiempo se ha pensado,
y algunos todavia piensan, que los diplomaticos son los unicos encargados de ejercer la
diplomacia, resulta evidente que la diplomacia preventiva no solo se basa en el trabajo de los
diplomaticos. De hecho, muchos estudios han demostrado la importancia y la efectividad de
involucrar a mas actores, tanto estatales como no estatales, en una época en la que la

globalizacion ha generado una interdependencia muy dificil de obviar.

En la mayoria de las disputas, podemos encontrar dos o mds partes con intereses
contrapuestos y aparentemente irreconciliables. Por lo tanto, y teniendo en cuenta que lo mas
probable es que dichas partes no lleguen a un acuerdo, resulta logica la necesidad de
intervencion de un tercero con el objetivo de mediar en el conflicto y eliminar las causas que
lo han generado (Lund, 1995). Si bien es cierto que en el pasado los politicos y diplomaticos
eran los encargados de llevar a cabo este tipo de acciones, la globalizacién ha llevado a la
aparicion de nuevos actores que, segun Cahill (2017, p. 15), hay que tener en cuenta a la hora
de planificar, disefiar e implementar determinadas politicas. Por ejemplo, Bedjaoui (2000, p.
15) muestra esta misma perspectiva al destacar que la mision de la diplomacia preventiva
depende también de empresarios, periodistas, organizaciones internacionales, banqueros, asi
como organizaciones no gubernamentales que estan en el terreno y, por lo tanto, pueden
constituir la herramienta clave a la hora de elaborar y poner en practica las medidas

preventivas, a la vez que hacen un seguimiento de la efectividad de las mismas (Goulding,



2000, p. 212). Otro rasgo caracteristico de estas organizaciones no gubernamentales es el
esfuerzo que hacen para construir y reparar relaciones entre dos partes, aparte de combatir
problemas sistémicos. Conforme a Kenneth Hackett (2000, p. 276) dichos esfuerzos incluyen
un incremento de la sensibilizacion de los altos cargos en cuanto a violaciones de derechos
humanos, abogar por el alivio de la deuda, asi como por mayores recursos con el proposito de
fomentar el progreso de los paises en vias de desarrollo, facilitar mecanismos de didlogo
entre sociedad civil, consolidar la misma sociedad civil con el fin de que sean capaces de
analizar sus propios problemas, tomar medidas y aprender de ese proceso e identificar, a
tiempo, las condiciones que puedan desencadenar un futuro conflicto para poder transmitirlo

a la comunidad internacional y que esta decida los siguientes pasos a seguir.

No obstante, si bien la diplomacia preventiva requiere de la colaboracion y
coordinacion de una variedad de actores, todos parecen poseer inconvenientes (Vance y
Okun, 2000, p. 166). Por ejemplo, en el caso de las organizaciones no gubernamentales, estas
dependen en gran medida de la financiacion de los gobiernos. Al mismo tiempo, como Vance
y Okun explican, ningin gobierno es lo suficientemente fuerte como para enfrentarse por si
mismo no solo a un conflicto, sino también al gasto que este supone, dado que la mayoria de
los contribuyentes no desean que sus impuestos se destinen a solucionar ni evitar conflictos
fuera de su pais, sino que se destinen a mejorar su calidad de vida. De ahi que las
organizaciones internacionales como Naciones Unidas cobren tanta relevancia en este asunto.
Tanto Naciones Unidas como las agencias que conforman la organizacion tienen la capacidad
necesaria para movilizar a multiples paises y juntar las contribuciones pertinentes con la
finalidad de llevar a cabo una accion colectiva (Vance y Okun, 2000, p. 168). Sin embargo, la

propia organizacion también tiene sus limitaciones a la hora de abordar conflictos.

Por otro lado, cabe destacar que ademas de depender de las contribuciones de varios
estados, la diplomacia preventiva también depende de la comunicacion eficiente entre todas
las esferas de una sociedad (O’Neill, 2000, p. 68). Mientras que la tecnologia puede ser un
instrumento util a la hora de transmitir los primeros sintomas de tensiones para poder tomar
medidas, el periodismo también constituye otra herramienta esencial si sabemos como
utilizarla. La teoria de O’Neill (2000, p. 69) se basa en que el periodismo deberia servir para
localizar y determinar las condiciones que puedan desencadenar un conflicto mayor, antes de
que esto ocurra, asi como para minimizar el factor sorpresa de estos acontecimientos. El
propio O’Neill recalca que «una de las mayores amenazas es un acontecimiento inédito de
camino a una catastrofe» y destaca que, al fin y al cabo, el proceso de evitar que se llegue a

un conflicto no tiene que empezar por las acciones de los politicos y diplomaticos, sino a
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través de la ayuda de las personas son testigos de la aparicion de situaciones que pueden
desencadenar violencia. Por lo tanto, vale la pena mencionar «la fuerza de los medios de
comunicacion con el objetivo de movilizar la opinién publica a través de las fronteras
nacionales, e impulsar asi una respuesta multilateral de la comunidad internacional» (O’Neill,
2000, p. 71). Si bien es cierto que los medios de comunicacion podrian servir para presionar a
las autoridades para que tomen medidas y solucionen las tensiones antes de que se
desencadene un conflicto mayor, parece que muchos diplomaticos se muestran reticentes en
cuanto a la relevancia de dichos medios. No obstante, lo que si tienen claro es que la
diplomacia preventiva debe emplear todos los recursos posibles y englobar la participacion de
las distintos ambitos de Naciones Unidas, desde agencias especializadas a oficinas regionales,
con el proposito de conseguir una mejora y una mayor efectividad y coordinacion en cuanto a
las acciones preventivas, dados los altos conocimientos y recursos de estos organismos

(Eliasson, 2000, p. 237).

A pesar de las discrepancias en cuanto a quién deberia involucrarse en la diplomacia
preventiva, todos los actores coinciden en el punto de partida desde el que se tienen que
empezar los esfuerzos por prevenir conflictos. Y este punto de partida es, precisamente, el
desarrollo. Si bien resulta fundamental eliminar las posibles tensiones que pueda haber entre
dos comunidades o grupos de personas, autores como Bedjaoui (2000, p. 35) defienden la
importancia de crear las condiciones necesarias con el proposito de fomentar el desarrollo
economico, en primer lugar, y estimular asi una mejora en la educacion, asi como en las
instituciones gubernamentales. Por esta misma razon, se cree que muchos de los conflictos
que existen en la actualidad se podrian evitar si los estados involucrados presentaran un
mayor indice de desarrollo y educacion, pues las escuelas y universidades son herramientas
esenciales para la transmision de conocimientos y, a su vez, para el progreso. De hecho, el
mismo Bedjaoui (2000, p. 36) informa de la correlacion entre el desarrollo y la paz, en el
sentido de que «el subdesarrollo constituye una amenaza para la paz y la seguridad
internacional, mientras que el desarrollo es un factor clave para la paz». No obstante, a pesar
de que Bedjaoui hace mas hincapié¢ en el desarrollo econdmico, el diplomatico Kenneth
Hackett destaca que el desarrollo econdmico no es el Unico factor necesario para construir
una sociedad cohesiva, ya que el desarrollo humano es la clave de todo pais desarrollado. De
acuerdo con Hackett (2000, p. 4), una sociedad no sera capaz de avanzar si no se tienen en
cuenta los aspectos sociales, psicoldgicos y politicos. Sin embargo, y aunque parece que hay

un consenso en cuanto a la importancia del desarrollo, Bedjaoui (2000, p. 49) considera que
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la ONU no dispone de recursos suficientes para llevar a cabo y apoyar una diplomacia

preventiva basada en el desarrollo, por lo que se basa mas en la cooperacion.

Tras haber determinado lo que es la diplomacia preventiva, como surgio y qué actores
deberian estar involucrados, debemos especificar en qué se basa la diplomacia preventiva.
Como su propio nombre indica, la diplomacia preventiva se centra en la prevencion de
conflictos a través de un enfoque proactivo en vez de reactivo, que es lo que estamos
acostumbrados a presenciar (O’Neill, 2000, p. 68). Entre las practicas mas comunes podemos
encontrar mecanismos de alerta temprana, la deteccion de tensiones, la intervencion
temprana, el uso de técnicas diplomaticas como por ejemplo, la negociacion, la mediacion, el
arbitraje, la conciliacion; el papel de las agencias regionales, y demds técnicas que

comentaremos a continuacion (Cabhill, 2017).

Por lo tanto, siendo la prevencion la principal prioridad en este caso, existe la
necesidad de comprender cada uno de los aspectos que caracterizan a una determinada
situacion que puede desencadenar un conflicto. Segiin Kofi Annan (2000, p. 174) «debemos
entender la enfermedad que vamos a tratar, el tratamiento que vamos a aplicar y los cambios
que vayan a surgir». Para ello, Gurr (2000, p. 255) establece una serie de criterios y factores
de riesgo a tener en cuenta a la hora de identificar dichos conflictos. Por un lado, sefiala que
un grupo de personas sera mas propenso a generar tensiones que terminen en un conflicto en

caso de que cumpla los siguientes criterios:

«Si son o han sido victimas de un trato discriminatorio o injusto por parte de otros
grupos debido a sus rasgos culturales, étnicos o religiosos; y si se movilizan para
meterse en politica con el fin de promover o defender sus intereses comunes»

(Gurr, 2000, p. 255)
Por otro lado, el mismo Gurr indica que los factores de riesgo son los siguientes:

«La relevancia de la identidad colectiva, en el sentido de que cuanto mas
importante sea la identidad de grupo para las personas que lo conforman, mas
probabilidades habra de que estos definan sus intereses en términos etnoculturales;
los incentivos del grupo para la accion colectiva, ya que cuantas mas injusticias
haya en contra de ellos, mayor facilidad habra para que los lideres convenzan al
resto de que pueden sacar beneficios de la rebelion; la capacidad de accion
colectiva del grupo, puesto que cuanto mayor sea su sentido de identidad, mayor
sera su potencial para actuar en conjunto; las oportunidades domésticas en cuanto a

la accidn colectiva, pues su éxito se basara en las decisiones estratégicas de los
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lideres sobre cuando iniciar, aumentar y terminar sus acciones; y, finalmente, las
oportunidades internacionales en cuanto a la accion colectiva, ya que muchos
grupos dependen del apoyo de otros actores internacionales para incrementar sus

recursos materiales» (Gurr, 2000, p. 256)

Una vez identificados los puntos calientes, los sistemas de alerta temprana constituyen
uno de los mecanismos mas importantes de la prevencion. Segin Gurr (2000, p. 250), existen
diferentes modos a través de los cuales aplicar la alerta temprana, entre ellos, enviar
diplomaticos o representantes al terreno pertinente para que informen de cualquier progreso
de la situacion, identificar indicadores para evaluar el riesgo latente, y desarrollar marcos
teoricos con el fin de que los expertos sean capaces de interpretar la informacion

debidamente.

Ademas de los sistemas de alerta temprana, hay otra serie de mecanismos que también
se ponen en marcha para facilitar asi la prevencion de situaciones de alto riesgo. Entre estos
mecanismos podemos encontrar las misiones que tienen como fin recabar la mayor
informacion posible, también conocidas como fact finding, sobre unas determinadas
condiciones; los buenos oficios del Secretario General; la fuerza de despliegue preventivo
junto con el establecimiento de zonas desmilitarizadas para separar a las posibles partes en
caso de que fuera necesario (Boutros-Ghali, 1992); la presencia de oficinas regionales,
equipos de trabajo y diversos comisionados para rebajar las tensiones y prevenir mayores

problemas (Ban, 2011).

Si bien todas estas constituyen un grupo de acciones que se pueden llevar a cabo para
prevenir conflictos, estas no se pueden aplicar libremente, pues existen unas condiciones
necesarias para aplicar estos mecanismos. En primer lugar, segin Boutros-Ghali (2000, p.
189), el Secretario General de la ONU debe tener la capacidad analitica suficiente para
evaluar los factores de riesgo y el impacto que pueden tener las medidas que desee aplicar.
Ademas, el propio Secretario General debera tener cuidado a la hora de evaluar y clasificar la
gravedad y la urgencia de la situacion y determinar si los esfuerzos preventivos son o no
necesarios. Cabe destacar que Naciones Unidas no puede poner en marcha acciones
preventivas sin el previo consentimiento de los estados implicados en el asunto y, de la
misma manera, la probabilidad de éxito de todas estas actuaciones es mayor si se realizan en
privado, ya que, de lo contrario, las posibilidades de éxito se verian seriamente afectadas
(Cahill, 2017). Igualmente, el ex Secretario General Ban Ki Moon (2011, pp. 19-22) senala
tres elementos que segun ¢l deben estar presentes en todo esfuerzo de prevencion. Estos tres

elementos son la flexibilidad, debido a la dindmica y a la naturaleza cambiante de los
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conflictos; la sostenibilidad; y los recursos, pues la efectividad de la diplomacia preventiva
requiere una gran inversion y coordinacion apropiada de los recursos que los paises

proporcionan.

Por lo tanto, teniendo en cuenta que las organizaciones internacionales de caracter
liberal y multilateral son las encargadas de llevar a cabo dichas actuaciones debido a su
potencial en la prevencion y resolucion de conflictos, autores como Cahill (2017) consideran
que para prevenir un conflicto, los estados implicados «deben seguir la democratizacion,
respetar los derechos humanos, promover el desarrollo equitativo e incluir medidas que
fomenten la confianza, mientras que evitan caer en nacionalismos, fanatismo y

comportamiento agresivo.

Sin embargo, a pesar de que la teoria es clara, la diplomacia preventiva se enfrenta a
una serie de desafios y dificultades como, por ejemplo, la falta de recursos necesarios
(Boutros-Ghali, 1993). No obstante, algunos autores como Gurr y George (2000, p. 244)
consideran que a menudo se ignoran algunas crisis y no se les da la importancia suficiente en
cuanto a su gravedad, por lo que «se pierden oportunidades que posteriormente se convierten
en verdaderos conflictos». Otros autores como Peck (2000) creen que, si las personas
encargadas de tomar decisiones en la diplomacia preventiva estuvieran en el terreno, seria
mucho maés efectivo, ya que podrian hacer una verdadera valoracion de lo que ocurre y, en
consecuencia, habria mayores oportunidades para prevenir una posible crisis. Si bien estos
aspectos pueden constituir un obstaculo a la practica de la diplomacia preventiva, segiin Ban
Ki Moon (2011), la voluntad de las partes implicadas es lo méas complicado de conseguir y lo
que al final determina que los mecanismos mencionados se puedan poner en marcha, pues sin
su voluntad, la comunidad internacional no tiene mucho que hacer. Por esta razén, y como las
organizaciones internacionales desempefian una funcion clave para mediar en controversias,

se estima que la diplomacia preventiva es fundamental en el mundo en el que vivimos.

El tinico caso en el que se considera que la diplomacia preventiva ha cumplido con su
objetivo es el de Macedonia, ya que se consigui6 evitar un conflicto mayor en medio de un
clima de incertidumbre. En aquel entonces, Macedonia temia que los acontecimientos de
Bosnia le afectaran y creia que la inestabilidad por la que pasaba Kosovo le supondria un
peligro (Lund, 1996). Ademas, el Ejercito de Liberacion de Kosovo habia establecido varias
células en Macedonia con el proposito de recaudar fondos y reclutar individuos que se
unieran a su lucha (Vankovska-Cvetkovska, 1999). Por lo tanto, estas circunstancias
presentaban una amenaza para su seguridad. Sin embargo, el pais no disponia de los medios

suficientes para lidiar con estos frentes, pues, por un lado, tenia una carencia de capacidades
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militares puesto que el ejérecito yugoslavo se lo habia llevado todo (Sokalski, 2003) y, por
otro lado, tampoco contaba con la capacidad econdmica necesaria para poder hacer frente a la
situacion, teniendo en cuenta las sanciones econdmicas a las que se habia enfrentado, tanto
aquellas impuestas a la antigua Yugoslavia por parte de la ONU, asi como las que Grecia le

habia impuesto a raiz de sus disputas (Vankovska-Cvetkovska, 1999).

Concretamente, en el libro An ounce of prevention: Macedonia and the UN
Experience in Preventive Diplomacy, Henryk Sokalski expone cada uno de los detalles de la
mision de la OSCE en Macedonia, asi como los detalles del exitoso despliegue preventivo de
la ONU que ¢l mismo dirigié. De hecho, el caso de Macedonia resulta singular dado el grado
de multietnicidad y multiculturalismo de la region (Repo, 2016). Al igual que Macedonia, la
mayoria de los paises balcanicos, y por ende también Bosnia y Serbia, poseen una mezcla de
etnias y culturas, como se puede apreciar en el mapa (consultar anexo, sujeto 1), ademas de
haber pasado por graves crisis de caracter econdmico y politico (Ferrero Turrion, 2009). De
este modo, las relaciones entre estos se han basado en la desconfianza mutua, como confirma
Szilagki (2009), marcando asi el devenir de su sociedad, ya que la desconfianza mutua ha
fomentado elementos como el nacionalismo excluyente, generando diversos conflictos no

solo entre etnias sino también entre paises vecinos.

Los enfrentamientos armados han sido parte de la historia de paises como Bosnia y la
provincia de Kosovo donde la comunidad internacional no tuvo la capacidad o interés
suficiente para prevenirlos. Por ejemplo, después de la disolucion de la antigua Yugoslavia,
Bosnia se vio sumida en una guerra civil entre serbios, croatas y musulmanes, debido a las
desigualdades existentes, el incremento de antagonismo entre los tres contendientes y la
reivindicacion de los nacionalismos (Burg, S. and Shoup, P., 1999). La guerra de Bosnia
resultd un conflicto cruel en el que la limpieza étnica y los asesinatos eran sistematicos. No
solo fueron los serbios los que cometieron crimenes, como el genocidio de Srebrenica, sino
que los mismos serbios también fueron victimas de acciones llevadas a cabo por musulmanes,
aunque no en la misma escala. No obstante, en esta ocasion, la comunidad internacional no
consiguid evitar la guerra, y, como consecuencia de esta, muchos miles de personas perdieron

la vida y otros tantos abandonaron el pais para poder salvar la suya (Kenneth et al., 1997).

Igualmente, la situacion en Kosovo también estuvo condicionada por la presencia de
minorias étnicas y las desigualdades que habia entre estos grupos. De acuerdo con Millan
(2018), la gran mayoria de la poblacion era albanesa mientras que existia una minoria del
10 % de serbios. Antes, la provincia de Kosovo gozaba de un alto grado de autonomia hasta

que el presidente serbio Slobodan Milosevic elimind su particular estatus. Después de esto,

15



los albano-kosovares manifestaron su desacuerdo a través de la creacion de instituciones
paralelas para defender sus propios intereses. Tal era el empefio de los albano-kosovares por
recuperar lo que Milosevic les habia arrebatado que crearon el denominado UCK, también
conocido por KLA, es decir, el Ejército de Liberacion de Kosovo, con el propdsito de que la
provincia consiguiera la independencia de Serbia. El conflicto entre las fuerzas armadas
serbias y los albano-kosovares se intensificoé en 1998, forzando a miles de ciudadanos a

abandonar sus casas (Millan, 2018).

Precisamente, en Espafia, se han realizado numerosos estudios sobre los tres casos
mencionados, es decir, sobre Macedonia, Bosnia y Kosovo. Revistas especializadas en
estudios balcénicos, como es el caso de Balkania, aportan una vision integral de los
acontecimientos que han tenido lugar en la region gracias al trabajo de investigacion y la
colaboracion de especialistas tan reputados como Carlos Flores, consul honorario de
Macedonia en Valencia, Ruth Ferrero, Francisco Veiga y Javier Hergueta, director de la Casa
Mediterraneo, institucion que no solo impulsa de manera activa este tipo de estudios, sino que
ademads proporciona a Balkania ayuda econdmica e institucional para un mejor rendimiento

de la revista.
PREGUNTAS DE INVESTIGACION Y OBJETIVOS

Si tenemos en cuenta la informacién expuesta en el estado de la cuestion y la
comparamos con la realidad, veremos como a pesar de que la diplomacia preventiva existe y
posee diversas ventajas, muchos paises todavia presencian un alto nimero de conflictos
dentro de su territorio. Asimismo, los hechos sugieren que la comunidad internacional tiende
a adoptar un enfoque reactivo de cara a un conflicto, en vez de adoptar un enfoque proactivo
como el que defiende la diplomacia preventiva. En consecuencia, hay una serie de cuestiones
que surgen de este andlisis preliminar y de este modo, el presente trabajo de fin de grado

girara en torno a las siguientes preguntas:
En primer lugar, jes la diplomacia preventiva efectiva?
En segundo lugar, ;de qué depende el éxito de la diplomacia preventiva?

En tercer lugar, /si tantas ventajas tiene la diplomacia preventiva, por qué no se lleva

a cabo con mas frecuencia?

Como la diplomacia preventiva constituye, sin duda alguna, un pilar fundamental en
la prevencion de conflictos y ademads, puede ayudar a evitar los excesivos gastos que implica

el estallido de un determinado conflicto, el objeto principal del presente trabajo de fin de
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grado consistird en identificar y analizar los elementos que tienen que estar presentes para

que la diplomacia preventiva sea efectiva.

HIPOTESIS

El éxito de la diplomacia preventiva permite establecer determinadas condiciones de
paz, evitando que situaciones donde haya grupos con diferentes intereses terminen en
conflictos mayores. Sin embargo, si observamos el panorama internacional, nos daremos
cuenta de que en la actualidad todavia existen muchos conflictos activos alrededor del
mundo. No obstante, esto no implica que la diplomacia preventiva no sea efectiva, sino que

no estan cumpliendo las circunstancias necesarias para que esta tenga resultados positivos.

Por lo tanto, hay una serie de elementos que tienen que estar presentes para que la
diplomacia preventiva tenga éxito. En primer lugar, la moderacion de los lideres de las partes
involucradas es una de las claves en lo que a las negociaciones respecta, ya que cuanto mas
moderados sean los mandatarios, mas dispuestos estardn a la hora de ceder o poner de su
parte. En segundo lugar, el interés y el apoyo de la Comunidad Internacional desempefian una
funcion fundamental, pues las acciones preventivas seran mas efectivas cuando las grandes
potencias, las principales organizaciones internacionales y los estados vecinos contribuyan de
una manera u de otra a dicha actuacion. En tercer lugar, el modo en el que se decida llevar a
cabo la diplomacia preventiva tiene que estar basado en un enfoque integral que no solo
englobe la coordinacion entre los diferentes actores y terceros, sino que también incluya el
uso de diversas herramientas como, por ejemplo, una combinaciéon de incentivos y
desincentivos, asi como actividades disefiadas para construir una confianza entre las partes
enfrentadas, promover la reconciliacion y facilitar asi las negociaciones. Por ultimo, el cuarto
requisito necesario es la autonomia del estado, es decir, que el estado en cuestion esté
reconocido internacionalmente en el momento en que sucedid. La diplomacia preventiva
tendra mas probabilidades de prosperar cuando un estado posea la capacidad de actuar por si
mismo a través de instituciones solidas e independientes. Por consiguiente, si se dan las

cuatro circunstancias mencionadas, la diplomacia preventiva si tiene éxito.

MARCO GEOGRAFICO Y TEMPORAL

Los tres casos que hemos seleccionado para realizar el analisis comparativo son
Bosnia, Macedonia y Kosovo. La razon principal por la que hemos seleccionado dichos casos
de estudio es que los tres pertenecen a la region de los Balcanes. Sin embargo, y a pesar de

que los tres han estado rodeados de las mismas circunstancias, la situacion ha resultado muy
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diferente en cada uno de los casos. De hecho, se considera que Macedonia es el unico caso en
el que la diplomacia preventiva ha tenido éxito. Ademas, los tres casos estan estrechamente
relacionados, ya que, por un lado, el despliegue preventivo de Macedonia se llevo a cabo
porque los acontecimientos que se desarrollaban en Bosnia podrian afectarle, y, por otro lado,
la intervencion internacional de la OTAN en Kosovo se ejecutd con el objetivo de evitar un
acontecimiento parecido al que tuvo lugar en el mercado de Skopie en 1992 y en Srebrenica
en 1995. Por lo tanto, hemos seleccionado los casos mas similares para que se vea
exactamente que si los elementos mencionados anteriormente se cambian, la diplomacia
preventiva puede tener éxito. En cambio, si las variables no estan presentes, la diplomacia

preventiva fracasara.

Asimismo, el marco temporal con el que trabajaremos principalmente sera la década
de los 90, ya que en ese periodo surgieron los mayores acontecimientos en lo que respecta a
la relacion entre la diplomacia preventiva y las tensiones vividas en la region de los Balcanes.
En efecto, la OSCE comenzo6 su misiéon en Macedonia en 1992 y después la ONU se uni6 a
sus esfuerzos a través del despliegue preventivo entre 1995 y 1999. En el mismo 1995,
tuvieron lugar los Acuerdos de Dayton que pondrian fin a la guerra de Bosnia, mientras que

fue en 1999 cuando la OTAN intervino en Kosovo.

METODOLOGIA

El presente trabajo de fin de grado se basara en el método comparado y en un enfoque
cualitativo con el proposito de explicar la hipotesis descrita a través de una comparacion de
casos. Dichas comparaciones seran explicitas, y nos ayudaran a obtener resultados para
confirmar nuestra hipotesis e identificar asi cudles son los elementos que tienen que estar
presentes para que la diplomacia preventiva funcione. Por lo tanto, compararemos tres casos:
Bosnia, Macedonia y Kosovo. A pesar de presenciar las mismas circunstancias y tener un
mismo hilo conductor, los tres han dado resultados muy distintos. Por esta razon, el método
inductivo nos ayudara a sacar conclusiones de estos casos especificos. En efecto, un analisis
comparativo de estos determinados casos brinda una oportunidad excepcionar para estudiar la

efectividad de la diplomacia preventiva.

A la hora de realizar el andlisis, cogeremos una por una las cuatro variables
mencionadas en la hipotesis y las aplicaremos a cada uno de los casos de estudio. Después de
identificar los elementos que han estado presentes en los distintos casos, los compararemos

con el proposito de extraer las conclusiones pertinentes y, de esta manera, demostrar nuestra
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hipotesis. Finalmente, las fuentes que utilizaremos constituyen una variedad de documentos
no solo en espafiol sino también en inglés. Desde libros especializados en estudios balcanicos
hasta articulos académicos especificos sobre los casos de Bosnia, Macedonia y Kosovo, asi
como materiales dispuestos por organizaciones internacionales y otras instituciones. La gran
mayoria de fuentes se encuentran disponibles en la red, si bien es cierto que los libros, en
concreto, tienen un acceso restringido en la red, por lo que hemos tenido que acudir a su

version en papel.

ANALISIS Y DISCUSION

La primera variable que vamos a analizar para determinar si se confirma o no nuestra

hipdtesis es la moderacion de los lideres de las partes involucradas en las negociaciones.

Cabe destacar que antes de que la crisis de Kosovo estallara en 1999, Ibrahim Rugova
lideraba un movimiento basado en una estrategia pacifica, pero este enfoque no funciond. Por
lo tanto, después de los acuerdos de Dayton y al no haber obtenido ningtin apoyo, la violencia
y el nimero de enfrentamientos aumentaron y pas6 a una estrategia basada en la resistencia
armada con el objetivo de conseguir la independencia de Kosovo. Si bien antes de los
acuerdos de Dayton, Rugova se mostraba dispuesto a cooperar y buscar alternativas para
evitar un conflicto mayor, una vez pasado ese periodo, su liderazgo se radicalizd
considerablemente y no estaba dispuesto a dialogar con sus adversarios ni con terceros. Del
mismo modo, los lideres defendian sus propios intereses y no estaban dispuestos a sacrificar
parte de sus objetivos ni hacer algln tipo de concesion para poner fin a la situacion (Russell,
2009). No obstante, después de que la situacion se encrudeciera, incluso los lideres que no
habian mostrado moderacion alguna con anterioridad se interesaron por aceptar que un

mediador facilitara la busqueda de una solucion (Koci¢, 2017).

En el caso de Bosnia, la falta de voluntad de los lideres occidentales era obvia, pues
estos no tenian ninguna intencion de cooperar. Igualmente, al principio cuando estallo la
guerra, tampoco mostraron ningun interés por negociar y ponerle fin a la misma, por lo que
no habia moderacién alguna. Los lideres de los tres contendientes reflejaban un enfoque
nacionalista mediante el cual no pretendian compartir poder ni incluir al resto de las minorias
en sus planes, por lo que se tendi6 a aislar a estas. Ninguna de las partes mostraba un interés
extraordinario de optar por una alternativa que incluyera a los tres principales grupos (Burg,
S. & Shoup, P., 1999), aunque hubo un momento en el que los musulmanes si defendieron
una Bosnia multicultural. De hecho, se cree que en el momento en que la Comunidad

Internacional empez6 a preocuparse por lo que ocurria en Bosnia, el gobierno de Bosnia se
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despreocupd y se mostré menos dispuesto a negociar, ya que esperaba recibir toda la ayuda
del exterior (Andreatta, 1997). Sin embargo, a medida que el curso de la guerra avanzaba, los
lideres de Bosnia tenian la intencion de poner fin al conflicto y de aceptar la ayuda de la
Comunidad Internacional. Por esta razon, habiendo manifestado su voluntad de cooperar, se
dio comienzo a las negociaciones entre los lideres. Asimismo, segin Koci¢ (2017), «las
partes aceptaron a Estados Unidos como principal mediador, no por su imparcialidad, sino
por su capacidad de influir en cada parte, y la necesidad de obtener garantias de cualquier

solucion por parte del mediador.

No obstante, en comparaciéon con Bosnia y Kosovo, los lideres de la Republica de
Macedonia siempre fueron moderados, desde el primer momento en el que se dieron cuenta
de que habia determinadas situaciones dentro y fuera de su territorio que podrian
desencadenar el estallido de un conflicto armado. Los altos cargos de Macedonia en aquel
entonces hicieron todo lo posible en el ambito de la prevencion de conflictos. En efecto, uno
de los momentos mas importantes en la historia de Macedonia tuvo lugar cuando el
presidente Kiro Gligorov, siendo testigo del peligro que la republica corria en medio de un
ambiente de inestabilidad entre sus paises vecinos y sumido en una situacion econdmica
desfavorable, solicité ayuda a Naciones Unidas para que la organizacion interviniera de
manera preventiva y consiguiera asi evitar un enfrentamiento mayor entre las diferentes
comunidades étnicas (Lund, 1996). En esta época, los lideres actuaron con gran moderacion y
sabiduria, como alega Vankovska-Cvetkovska (1999). Ademas, durante todo el periodo de
negociaciones mostraron una conducta basada en la cooperacion con los diferentes actores
involucrados, no solo los actores directos, sino también delegados de otros gobiernos,
mediadores y todas las personas que conformaban las misiones que la OSCE y la ONU

habian desplegado en el pais.

Asimismo, el gobierno macedonio se esforzé considerablemente en atender las quejas
de aquellas minorias que no estaban de su lado y en establecer un didlogo politico con ellas.
También intentd hacer concesiones en cuanto a sus demandas. De hecho, el gobierno se
encargd de fomentar la inclusion en el mismo gobierno y en la politica de la minoria de
albaneses, promoviendo la creacion de partidos politicos e implementando algunos derechos
culturales y otros derechos en relacion con el uso de su lengua en el sistema educativo
(Ackermann, 1999). Otro factor crucial en el éxito que Macedonia obtuvo, en relacién con lo
mencionado anteriormente, fue la ausencia de una retorica nacionalista y excluyente. El
gobierno de Gligorov no hizo de menos al resto de minorias y estuvo dispuesto a ceder parte

e incluso a hacer alianzas con la oposicion (Sokalski, 2003).
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Por lo tanto, el pais consiguié una mayor estabilidad gracias a su actitud cooperativa,
la presencia de didlogo politico y su capacidad de prever y prevenir un futuro conflicto, a
pesar de que se encontraba en un estado critico, en el que la ausencia de una peticion de
ayuda a Naciones Unidas hubiera desencadenado sin duda alguna un gran enfrentamiento. No
obstante, cabe destacar que Macedonia no contaba con ningun grupo de resistencia armada y

eso pudo haber jugado en su favor.

En consecuencia, los ejemplos de Bosnia y Kosovo prueban como la falta de
moderacion en los postulados de los lideres puede plantear obstaculos a la hora que evitar el
estallido de un conflicto y, més trabas aun, a la hora de poner fin a un enfrentamiento. La
retérica excluyente y nacionalista, presente en los casos de Bosnia y Kosovo, en absoluto
favorece el desarrollo de precauciones. No obstante, los episodios de Macedonia confirman
coémo el interés, la voluntad y la actitud cooperativa de las partes involucradas constituyen el
pilar fundamental en la prevencion de conflictos, pues estos elementos facilitan

considerablemente el desarrollo de negociaciones y la celebracion de acuerdos.

La siguiente variable que nos disponemos a analizar es la respectiva al interés y apoyo
de la Comunidad Internacional. En primer lugar, en el caso de Macedonia, la Comunidad
internacional no solo estaba informada de su situacion, sino que ademas estaba interesada en
el pais por haber conseguido la independencia de manera pacifica y poder ser un ejemplo
para el resto. A pesar de que Macedonia todavia no era un Estado Miembro de Naciones
Unidas, el Consejo de Seguridad de la ONU apoy¢ al pais firmemente y decidi6, de manera
undnime, aceptar la peticion de asistencia que el presidente Gligorov habia realizado
(Sokalski, 2003). Los miembros del Consejo entendian que la situacion econdmica tan
precaria por la que Macedonia pasaba en aquel momento, a raiz de las sanciones que se le
habian impuesto, no permitirian al gobierno evitar que lo ocurrido en Bosnia y la
intensificacion de la situacion en Kosovo se propagara a su territorio, de tal manera que habia
una alta probabilidad de un conflicto inminente. Por lo tanto, dichas circunstancias fueron
motivos con fundamentos suficientes para que el Consejo de Seguridad mostrara su apoyo e
interés en evitar cualquier futuro conflicto en un pais, que desde su independencia habia
mostrado un gran compromiso con el respeto de los derechos y libertades por los que se rigen
entidades como Naciones Unidas. A partir de ahi, la comunidad internacional se encargaria

de llevar a cabo acciones para evitar el estallido de un enfrentamiento.

El caso de Bosnia, sin embargo, se difiere del que representa Macedonia, pues la
Comunidad Internacional no consiguié prevenir la guerra en la que el pais estuvo

involucrado. Antes de que la guerra estallara, las tensas situaciones entre las minorias no
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captaron la atencion de la comunidad internacional. La mayoria de los estados estaban
concentrados en problemas internos tras el fin de la Guerra Fria. Estos no estaban dispuestos
a destinar recursos a un asunto que no les interesaba, pues la situacion en Bosnia no suponia
ninguna amenaza para sus intereses nacionales y ademas, desconocian cudl seria su duracion.
En el nuevo sistema multipolar, los estados no podian permitirse entrometerse en todos los
frentes abiertos alrededor del mundo (Andreatta, 1997). En consecuencia, esta falta de interés
y apoyo llevd, indirectamente, al estallido de una guerra en la que se vivieron tragedias como

la Srebrenica.

Precisamente, la tragedia de Srebrenica convirtié Bosnia en el principal foco de
atencion. De repente, los medios de comunicacion internacionales empezaron a mostrar esta
cara del conflicto y la opinién publica reacciond, criticando la falta de actuacion de la
comunidad internacional (Russell, 1996). Se estaba exponiendo una imagen de paises que no
habian hecho nada por evitarlo. Tras lo ocurrido en Srebrenica, la preocupacion se fue
extendiendo entre los paises, quienes temian que la situacion en Bosnia podria generar una
guerra en los Balcanes. Por lo tanto, Bosnia se convirti6 en una prioridad para la comunidad
internacional, ya que existia una necesidad urgente de buscar una soluciéon a la guerra. A
partir de ese momento, los paises europeos se involucraron a través de diferentes intentos de
negociaciones, pero en la realidad los europeos no disponian de recursos suficientes ni interés
para poner en marcha una operacion por si solos. A esto se le sumaba otro problema,
determinados gobiernos de Europa se mostraron reticentes a incrementar su participacion y
enviar un gran numero de tropas. Asimismo, Estados Unidos pidio6 a sus aliados de la OTAN
que se comprometieran aun mas e incrementaran sus esfuerzos. Finalmente, gracias a la
disposicion de la comunidad internacional y tras el cambio de actitud de las partes

involucradas, los acuerdos de paz de Dayton consiguieron poner fin a tres afios de guerra.

Igualmente, la cuestion de Kosovo fue parecida al caso de Bosnia en términos de
fracaso en la prevencion del conflicto. En esta ocasion, la comunidad internacional estaba
informada de los acontecimientos que habian tenido lugar en la provincia, aunque esta no
mostrd ningun interés. El hecho de que Kosovo no representara ninguna prioridad hizo que la

comunidad internacional no se planeara la mediacion.

Como hemos mencionado, los problemas de Kosovo no eran nada nuevo, ya que la
comunidad internacional estaba al tanto de estos. Sin embargo, cabe destacar que la situacion
no se encontraba en el mismo nivel que en Bosnia. Las violaciones de derechos humanos que
se estaban llevando a cabo en Bosnia resultaban mucho mas graves, de tal manera que

durante las negociaciones de Dayton, la comunidad internacional no le dio a Kosovo la
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importancia que, en realidad, requeria. Los principales motivos que excluyeron a Kosovo de
Dayton fueron la ausencia de un conflicto y la falta de interés de los lideres internacionales.
Al no haber muestras de acontecimientos graves era complicado llamar la atencion del resto.
No obstante, este periodo podria haber sido el momento clave para mediar e implementar
medidas preventivas con el propdsito de evitar un enfrentamiento a gran escala, pero se dejo
pasar una oportunidad crucial. Aunque al mismo tiempo, segun el historiador Russell (2009),
si la comunidad internacional se hubiera decantado por tomar medidas, se desconoce lo que
hubiera ocurrido con Bosnia, pues eso supondria multiplicar los recursos destinados a cada
uno de estos, o recortar los recursos destinados a uno de ellos para centrarlos en el otro. Por
lo tanto, el historiador apunta a que «centrarse en Kosovo reduciria la probabilidad de llegar a
un acuerdo en Bosnia» (Russell, 2009, p. 494). Asimismo, Milosevic, considerado una figura
clave en las negociaciones con los serbios en Bosnia, creia que Kosovo constituia un
problema interno, por lo que se decidid dejar de lado a la provincia para poder asi poner fin a
la guerra en Bosnia. Esto no significa que el estallido de un conflicto en Kosovo no fuera
inminente, sino que con la guerra de Bosnia, no se prestd tanta atencion a la situacién de
Kosovo. Igualmente, la estrategia pacifica de Ibrahim Rugova fracasé en conseguir apoyo
internacional. Otros estados no presentaron ninguna voluntad politica, pues tenian intereses
diferentes. En consecuencia, la comunidad internacional no tom6 acciones para prevenir el

estallido del conflicto en Kosovo.

Resulta evidente que la comunidad internacional no mostrd tener voluntad suficiente
en Bosnia y Kosovo, pues antes de que el conflicto estallara los estados tenian intereses
diferentes y las partes involucradas en el incremento de tensiones tampoco parecian tener
ganas de cambiar la situacidon por la que pasaban. Ademas, en el caso de Kosovo, algunos
paises no estaban dispuestos a entrometerse en los asuntos internos de Serbia, pues
consideraban que la cuestion de Kosovo constituia un problema de caracter interno. En
cambio, Macedonia habia conseguido la independencia de manera pacifica y los lideres del
pais si mostraron el interés necesario para evitar el estallido de un conflicto, por lo que su
cooperacion facilitaria en gran medida la prevencion. En esta ocasion, la comunidad
internacional se decant6 por monitorear la situacién y tomar las medidas oportunas. En
efecto, mientras que la comunidad internacional actué en Macedonia, Bosnia y Kosovo
tuvieron que llegar al punto de presenciar el estallido de un conflicto. De hecho, podemos
apreciar que incluso durante ese periodo hubo grandes diferencias entre la actuacion de la
comunidad internacional. En el caso de Bosnia, las graves violaciones de derechos humanos,

los miles de asesinatos y el considerable aumento del nimero de refugiados mostraron el lado
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mas agresivo de los contendientes y consiguieron asi captar la atencion de la comunidad
internacional, que contribuiria a buscar una solucion a la guerra. No obstante, los
acontecimientos desarrollados en Kosovo no presentaban tanta gravedad y el ritmo al que
estos surgian era mas lento, por lo que la sensacion que trasmitia era la de un enfrentamiento

natural, cuya resolucion no resultaria para nada sencilla.

La tercera variable se basa en el enfoque integral por el que se rige la actuacion de la
Comunidad Internacional. Antes de comenzar a analizar esta variable, cabe destacar que el
caso de Macedonia es el unico en el que las medias tomadas por todos los actores
involucrados conforman un enfoque integral como tal. No obstante, a pesar de que la
diplomacia preventiva no tuvo éxito en Bosnia y Kosovo, una vez comenzado el conflicto si

se tomaron medidas que analizaremos en este apartado.

Minimizar las tensiones entre los grupos étnicos era uno de los objetivos de las
acciones preventivas en Macedonia. En primer lugar, en 1992, George Bush pidi6 que se
enviaran observadores a determinadas zonas para controlar los sucesos que tuvieran lugar en
Macedonia y Serbia, pues estos ultimos podrian afectar al primero. Por lo tanto, la primera
mision que se establecid en el pais fue la mision de Skopie por parte de la OSCE (Lund,
1996). Esta consistio en el envio de un grupo de diplomaticos al territorio, con el proposito de
hacer un seguimiento de la politica, la economia y los acontecimientos sociales, ademas de
que su presencia se hiciera notar. Pocos meses mas adelante, como ya hemos mencionado, el
presidente Gligorov solicité a la ONU asistencia complementaria para poder hacer frente a la
situacion, a lo que Naciones Unidas respondi6 autorizando el envio de tropas, compuestas por
alrededor de 700 soldados de diferente nacionalidad. Segun Sokalski (2003, p. 97), los
principales objetivos de esta mision de la ONU, que se denominaria UNPREDEP, se basaban
en «disuadir posibles amenazas contra Macedonia, controlar las fronteras con Serbia y
Albania, informar de acontecimientos cerca de las fronteras del pais y que pueda afectar a la
estabilidad o amenazar su territorio, y monitorear la situacion politica y social». Para llevar

todo esto a cabo, UNPREDEP también dispuso efectivos de UNMO y UNCIVPOL.

Teniendo en cuenta sus objetivos, la mision de UNPREDEP se implement6 con
arreglo a un enfoque integral basado en 3 aspectos: el militar, el politico y el humanitario. Por
un lado, se realizé un despliegue de tropas, que constituy6 un elemento fundamental, ya que
solamente su presencia representaba una fuerza disuasoria. Por otro lado, varios diplomaticos
reputados llevaron a cabo los buenos oficios a través de negociaciones basadas en la
discrecion. Estos también mantuvieron conversaciones con las distintas minorias con el fin de

reducir la desconfianza mutua. No obstante, la dimension humanitaria se dejo para mas
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adelante, ya que antes de centrarse en el mantenimiento de instituciones solidas, la garantia
de los derechos humanos, la democratizacion y el propio desarrollo humano, era necesario
reducir el riesgo de enfrentamientos entre las minorias, asi como evitar un posible efecto

dominé procedente de los estados vecinos.

Igualmente, UNPREDEP coordiné sus acciones con una amplio abanico de agencias
de la ONU, ademéas de ONG locales e internacionales como, por ejemplo, Search for
Common Ground, que se centrd6 en «promover el didlogo local, crear iniciativas para
disminuir la distancia y la desconfianza mutua entre la comunidad macedonia y la albanesa,
fomentar y concienciar a la ciudadania sobre lo que un estado democratico requiere» (Lund,
1996). Asimismo, el compromiso del grupo de trabajo en comunidades étnicas de ICFY
también fue esencial en iniciar el didlogo entre las esferas politicas macedonias y albanesas

en lo relativo a las demandas del segundo grupo.

En resumen, la coordinacion entre la mision de Skopie de la OSCE y la mision
UNPREDEP de la ONU fue muy efectiva debido a la claridad de sus objetivos y al hecho de
que no se solapaban en sus funciones, complementandose asi de manera apropiada y
cumpliendo los objetivos marcados. Ademads, el compromiso y la participaciéon de actores
locales, regionales y globales, asi como el apoyo del gobierno, la oposicion y la sociedad
facilitaron el éxito de las medidas preventivas. Precisamente, UNPREDEP se gan6 el respeto

de la poblacion, incluyendo las diferentes minorias, gracias a su imparcialidad.

Como ya hemos mencionado, la actuacién de la comunidad internacional en Bosnia
fue muy distinta en comparacion con la Macedonia. Naciones Unidas envio una Fuerza de
Proteccion al pais, conocida como UNPROFOR, con el propdsito de llevar la paz. Sin
embargo, el mandato de UNPROFOR presentaba varios problemas. Segun Andreatta (1997),
las tropas de la ONU no resultaron nada utiles, ya que no fueron capaces de parar la violencia
ni los ataques de los serbios. Sus funciones se extendian con frecuencia para incluir cada vez
mas acciones como, por ejemplo, garantizar la proteccion de las zonas seguras, asi como
escoltar convoyes humanitarios. Una de las razones por las que UNPROFOR no puedo hacer
mucho era la falta de voluntad de las partes involucradas, requisito imprescindible a la hora
de poner fin a un conflicto. Si a esto se le aflade la falta de coordinacidon de las acciones
llevadas a cabo por la mision, no nos sorprende que UNPROFOR fracasara, pues la mision
no estaba disefiada de conformidad con un enfoque integral. De hecho, de acuerdo con un
reportaje realizado por E! Pais (1999), el problema no fue que no solo no se pararon los pies
a los serbios, sino que tampoco se protegid debidamente a los civiles. Esto se refleja de

manera muy clara en lo ocurrido en Srebrenica, donde los cascos azules abandonaron una

25



zona que se suponia que era segura, dejando a la poblacién a merced de los adversarios. A
pesar de que se les ha atribuido la responsabilidad de lo ocurrido en repetidas ocasiones, estos
tampoco contaban con los recursos suficientes para asegurar dicho enclave. Igualmente,
Joulwan y Shoemaker (1998) sefialan, en un informe de la Comision Carnegie, que era
evidente la ausencia de un mecanismo para implementar los programas necesarios en Bosnia.
Ademas, el mandato de UNPROFOR era amplio y, en ocasiones, ambiguo, aparte de que sus

objetivos tampoco estaban claros, por lo que el fracaso de UNPROFOR era inevitable.

Tras el fracaso de Naciones Unidas, la OTAN tom¢ las riendas del asunto y establecio
una misién con objetivos concretos y realistas, a través de IFOR, que recibid el apoyo
unanime de todos los miembros que conformaban la OTAN en aquel entonces. Su meta era
mantener una Bosnia multiétnica unida, pero proporcionar garantias suficientes a las minorias
para su libertad (Andreatta, 1997). Esta vez, la claridad de sus objetivos y la coordinacion de
los diversos instrumentos consiguieron sacar adelante unas negociaciones fructiferas,
plasmadas en los Acuerdos de Dayton de 1995. Estos ultimos pusieron punto final a los afios
de guerra por los que el pais habia pasado, gracias al compromiso de la comunidad
internacional, en especial, Estados Unidos, asi como la presion que la OTAN puso sobre los

serbios.

Al igual que en Bosnia, tampoco se consigui6 evitar los enfrentamientos que tuvieron
lugar en Kosovo. Pese a que hubo una alerta temprana por parte de la comunidad
internacional que estaba al tanto de los Ultimos acontecimientos, no se tomo ninguna medida
concreta para prevenir una disputa mayor, ni tampoco para fomentar la confianza entre las
partes. De hecho, segun Flores Juberias (2010), la comunidad internacional dej6 de
considerar la cuestion de Kosovo como un asunto meramente interno en el momento en que
el Ejército de Liberacion de Kosovo intensifico su comportamiento y, a la vez, el gobierno de
Milosevic incrementd su represion. Fue en ese instante cuando la OSCE envié una mision
que permitiera a los observadores hacer un seguimiento de la situacion e identificar lo que
estaba sucediendo en el entorno. Después, la intermediacion de la OTAN y los didlogos
mediante la OSCE se centraron en las negociaciones de las partes. Sin embargo, dichas
negociaciones fracasaron, ya que, de acuerdo con el Ministerio de Relaciones Exteriores
(2012), se dieron sola y unilateralmente con el gobierno serbio, sin incluir en los didlogos al
Ejército de Liberacion de Kosovo. En efecto, este no se trata del enfoque mas adecuado, pues
todas las partes involucradas en el conflicto deben estar integradas en las negociaciones. Por
lo tanto, a falta de un acuerdo en las negociaciones de Rambouillet, el 23 de marzo de 1999 la

OTAN comenz6 un bombardeo, conocido por Operacion Fuerza Aliada, con el proposito de
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poner fin a los ataques de los serbios y al aumento de la violencia. Si bien es cierto que dichas
acciones consiguieron su objetivo, estas también se llevaron la vida de muchos civiles,
suscitando asi un debate sobre su efectividad. Ademas, lejos de traer consigo la estabilidad, a
partir de ese momento Kosovo se vio inmerso en un ambiente de incertidumbre politica y
social, por lo que la ONU decidid establecer una administracion provisional, UNMIK, para
gestionar la regidon y proporcionar instituciones democraticas, con todos los poderes, hasta

conseguir unas condiciones de paz y estabilidad.

En consecuencia, los casos de Macedonia, Bosnia y Kosovo muestran como la puesta
en marcha de acciones basadas en un enfoque integral permitirian prevenir la intensificacion
de las tensiones si hay una alerta temprana, ademas de medidas preventivas como, por
ejemplo, el despliegue de tropas, los buenos oficios y otras iniciativas. Igualmente, resulta
evidente que dichas medidas deben implementarse de manera coordinada entre los distintos
actores involucrados con el propdsito de que estos no se solapen en sus funciones. Del mismo
modo, los casos de Bosnia y Kosovo son un ejemplo de como la falta de medidas preventivas
puede resultar catastrofica y de como la actuacion tardia de la comunidad internacional
también es necesaria, aunque no la mas adecuada. Por otro lado, cabe destacar que durante
acuerdos de Dayton los tres contendientes llevaban un largo periodo de guerra, por lo que la
busqueda de una solucidon al conflicto era parte de su voluntad, mientras que en las
negociaciones de Rambouillet, el conflicto no llevaba mucho tiempo activo, lo que hizo que

las partes involucradas no estuvieran atin dispuestas a ponerle fin.

Por ultimo, la cuarta variable en la que nos centraremos a continuacion es la relativa a
la autonomia del estado, en otras palabras, analizaremos lo que supone el hecho de que
Macedonia, Bosnia y Kosovo fueran o no reconocidas como un estado independiente y
soberano en el momento en que sucedieron los acontecimientos mencionados a lo largo del

presente trabajo.

Después de la disolucion de la antigua Yugoslavia, la Comision Badinter convino el
derecho de las republicas que la conformaban de declarar la independencia, por lo que tanto
Bosnia como Macedonia organizaron un referéndum para conocer la opinion publica. En el
caso de Bosnia, el referéndum se celebro6 en febrero de 1992 y, pese a que los serbios del pais
lo boicotearon, la mayoria de los votantes se mostr6 a favor de declarar la independencia.
Una vez obtenida la mayoria, Bosnia fue reconocida como un pais independiente sin ninguna
complicacién. Asimismo, segin Flores Juberias (2010), «la implicaciéon de la comunidad
internacional en los Acuerdos de Dayton suponia el reconocimiento de su soberania por parte

del restoy.
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En cambio, la independencia de Macedonia suscitdé un mayor debate. El 8 de
septiembre de 1991, el gobierno planted la cuestion de la independencia en un referéndum, y
esta se vio apoyada por el 96 % de los votantes (Sokalski, 2003). Unos dias més tarde, la
Asamblea Nacional de Macedonia declar6 la independencia, pacificamente, y comunic6 de
manera expresa su compromiso de actuar con arreglo a los tratados que regian la ONU y la
OSCE. En consecuencia, la Comisiéon Badinter valid6 de manera positiva el proceso de
independencia de Macedonia, agilizando asi su reconocimiento. Aun asi, el proceso de
reconocimiento fue lento y dificil, teniendo en cuenta las disputas con algunos paises vecinos,
en especial, con Grecia (Checa, 2016). Grecia no solo se opuso al uso del término
«Macedoniay, pues este implicaba reivindicaciones territoriales, sino que ademas rechazo el
uso de determinados simbolos que consideraban suyos. Por lo tanto, la oposicion de Grecia
bloqued la entrada de Macedonia en la CE, a pesar de que la Comision Badinter confirmé que
Macedonia cumplia con todos los requisitos para su adhesion. Igualmente, el rechazo de
Grecia no supuso el fin del proceso de reconocimiento, pues, segin Sokalski (2003), paises
como Bulgaria, Croacia, Rusia, Eslovenia y Turquia no tardaron en reconocer el nuevo estado
soberano. Sin embargo, después de varias disputas con Grecia, la ONU manifestd que solo se
admitiria a Macedonia en la organizacion bajo el nombre de «Antigua Republica Yugoslava
de Macedoniay, provisionalmente, hasta que se buscara una solucion definitiva. Pese a que la
medida no convencid al gobierno macedonio, este considerd que seria mejor que nada. Tras
su aprobacion, Estados Unidos reconoci6 al pais bajo dicho nombre y, mas adelante, en 1995
Grecia y Macedonia concluyeron un acuerdo en el que se establecian las relaciones entre
ambos paises. En efecto, este acuerdo beneficid considerablemente a ambos, convirtiendo a
Macedonia en un pais candidato a entrar en la UE. No obstante, la disputa relativa al nombre
del pais no se resolvio hasta hace muy poco, después del cambio definitivo a «Republica de

Macedonia del Nortey.

Si bien en el caso de Bosnia y Macedonia, la mayoria de paises han reconocido a
estos como estados soberanos e independientes, la cuestion de Kosovo ha resultado un tanto
controversial, pues a pesar de que, en la actualidad, muchos reconocen a Kosovo como
estado, en el momento en que surgieron los enfrentamientos, Kosovo solo era una provincia
de Serbia. Como hemos mencionado antes, la Comisiéon de Badinter manifestd que las
republicas de la antigua Yugoslavia tenian derecho a la independencia, pero no se le dio el
mismo derecho a Kosovo. De acuerdo con Vasquez (2009), la Asamblea de Kosovo declard
la independencia el 17 de febrero de 2008, estableciendo la escision de su territorio del resto

de Serbia y creando asi la Republica de Kosovo. Unos meses después, Serbia consulto la
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validez de dicha declaracion a la Corte Internacional de Justicia, a lo que esta respondio que
«la declaracion de independencia no violo el derecho internacional ni la Resolucion 1244 del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas». Este comunicado dividié a la comunidad
internacional, ya que no todos defendian el reconocimiento de Kosovo como estado
independiente. Por un lado, Estados Unidos y sus aliados apoyaron la independencia,
mientras que, por otro lado, Serbia, Rusia y sus aliados mostraron un gran rechazo. Por
ejemplo, la Unién Europea proporciono total libertad a los estados para reconocer o no al
nuevo pais y, aunque la mayoria lo reconocid, Espafia es uno de los paises que todavia, a dia
de hoy, no ha reconocido a Kosovo (consultar anexo, sujeto 2). Por lo tanto, la division de la
comunidad internacional en cuanto al reconocimiento de Kosovo no favorece su desarrollo,
pues la falta de consenso de determinados paises como, por ejemplo, Rusia, dificulta su

entrada en organizaciones internacionales como la ONU.

En definitiva, la comunidad internacional no tuvo ningun escripulo en posicionarse e
intervenir en Bosnia y Macedonia, mientras que la situacion sobre la personalidad juridica de
Kosovo lo complicaba atn mas, ya que, en un principio, mediar en Kosovo podria implicar
entrometerse en los asuntos internos de Serbia y este era un principio que nadie queria violar.
Por lo tanto, los tres casos muestran como una mayor autonomia de estado favorece la
actuacion de la comunidad internacional y, por ende, aumenta la probabilidad de que esta

muestre interés por prevenir posibles enfrentamientos.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Tras haber aplicado cada una de las variables a los diferentes casos, hemos observado
que si no se evitan conflictos no es precisamente porque la diplomacia preventiva no
funcione, sino porque no se encuentra entre las prioridades de la Comunidad Internacional, y

porque las partes involucradas tampoco tienen voluntad para poner fin a los mismos.

En el andlisis comparativo pudimos observar como la actitud no cooperativa y la
retérica excluyente y nacionalista que presentaban los lideres de Bosnia y Kosovo de ningtin
modo favoreci6 el desarrollo de las negociaciones, obstaculizando asi cualquier intento de
conciliacion entre las partes y, por ende, la posibilidad de evitar un conflicto. Sin embargo, el
caso de Macedonia prueba que el interés, la voluntad de evitar el estallido de enfrentamientos
y una actitud cooperativa mediante la que los lideres ceden a las demandas de la otra parte
constituyen una de las claves de la diplomacia preventiva, puesto que estos elementos
permitiran que la Comunidad Internacional lleve a cabo una actuacidon con mayor efectividad.
En cambio, cuando los lideres no presentan voluntad alguna por disminuir las tensiones,
resulta mas complicado que la misma Comunidad Internacional pretenda intervenir para
fomentar el dialogo entre las partes y conseguir que la prevencion de conflictos tenga éxito,
ya que esta no estara dispuesta a destinar sus recursos a un asunto que realmente presenta una

gran probabilidad de fracasar por las circunstancias que rodean a las partes.

Ademas, si a esto le anadimos la particularidad de la personalidad juridica de Kosovo,
que en aquel entonces era una provincia de Serbia, la Comunidad Internacional tampoco
estara dispuesta a entrometerse en los asuntos internos de dicho pais. Por el contrario, segun
Naciones Unidas, Macedonia si era un pais en el que merecia la pena invertir determinados
recursos, ya que la situacion del pais, la moderacion de los lideres, asi como la voluntad de
las partes favorecerian el desarrollo de las negociaciones y la puesta en marcha de los

distintos instrumentos con el propésito de prevenir un conflicto mayor.

De esta manera, la falta de apoyo hacia Bosnia y Kosovo por parte de la Comunidad
Internacional hizo que la crisis estallara. Al no tomar las medidas oportunas en Bosnia, se
produjeron graves violaciones de derechos humanos, miles de asesinatos y la huida de otros
tantos refugiados; mientras que en Kosovo también los hubo, aunque su gravedad fue menor.
En efecto, cabe destacar que los acontecimientos producidos en Bosnia consiguieron captar la
atencion de la Comunidad Internacional, que definitivamente se vio obligada a intervenir para
poner fin a la guerra. No obstante, como lo sucedido en Kosovo no era tan grave, se tardd

mas en actuar. De este modo, podemos decir que la Comunidad Internacional tiende a prestar
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mayor atencion a situaciones mas graves, pasando por alto otras mas leves que podrian

presentar una verdadera oportunidad para prevenir conflictos ain mas criticos.

Asimismo, el caso de Macedonia sirve para demostrar que la actuacion de la
Comunidad Internacional tiene que centrarse en un enfoque integral para garantizar una
mayor efectividad. Este enfoque integral debe incluir una alerta temprana, asi como medidas
preventivas de diferentes tipos: desde el despliegue de tropas, pasando por los buenos oficios
hasta otras iniciativas puestas en marcha por parte de organizaciones internacionales no
gubernamentales. La clave del éxito del enfoque integral se basa en la coordinacion entre los
diversos actores y la claridad de los objetivos de cada uno de ellos. En cambio, en aquellos
casos en los que no se ha conseguido prevenir el estallido del conflicto, més vale que la

Comunidad intervenga, aunque tarde, para evitar un desenlace aun peor.

En definitiva, antes de llevar a cabo el anélisis, la hipotesis que habiamos planteado se
basaba en que, para que la diplomacia preventiva sea efectiva, hay una serie de elementos que
tienen que estar presentes. Entre ellos, la moderacion de los lideres de las partes involucradas,
el interés y apoyo de la Comunidad Internacional, el enfoque integral y, por ultimo, la
autonomia del estado. Por lo tanto, si tenemos esto en cuenta, los casos analizados
constituyen un claro ejemplo de dicha teoria y sirven para confirmar nuestra hipdtesis.
Mientras que el caso de Macedonia es el unico ejemplo de haber previsto un conflicto a gran
escala, las caracteristicas de los casos de Bosnia y Kosovo también nos ayudan a confirmar
nuestra hipotesis, pues nos proporcionan una perspectiva de lo que no tenemos que permitir
que ocurra si de verdad queremos que la diplomacia preventiva funcione. Asi pues, con este
analisis, podemos confirmar que la diplomacia preventiva si funciona, siempre que se
cumplan las circunstancias mencionadas, y si no se han conseguido evitar la mayoria de
conflictos ha sido porque ha habido intereses en juego a los que determinados individuos no

se han visto dispuestos a renunciar.

Por ultimo, cabe sefalar que vivimos en un mundo en el que todo se desarrolla en
torno a los intereses de los estados y de los individuos, por lo que hasta que no dejemos estos
de lado, no seremos capaces de mantener la paz y la seguridad mundial y, en consecuencia,

los conflictos seguiran siendo parte del dia a dia de muchas sociedades.
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ANEXOS

Sujeto 1: Mapa de las principales etnias y nacionalidades en la antigua Yugoslavia en
1998 (Chicharro, 2016)

Rumania

Italia

Principales etnias y nacionalidades

en la ex-Yugoslavia en 1998
[] semios [ Macedonios
[ croatas [ Montenegrinos
B Yusyimanes I Hongaros
[ 1 Estovenos [ Bilgaros
[ Albaneses

. Republica de Kosovo
. Estados que reconocen oficialmente la independencia de
Kosovo
i Estados que no reconocen oficialmente la independencia o
estados que no se han pronunciado
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