Operaciones de Paz de Naciones Unidas: breves reflexiones en
torno a las tendencias actuales

Juan Ignacio Percoco®”

Al dia de la fecha las Naciones Unidas despliegan aproximadamente 90.000 personas, entre oficiales militares y
personal civil, en una docena de Operaciones de Paz (OPaz) en todo el globo a un costo anual estimado por
encima de los 6 mil millones de ddlares (Naciones Unidas, 2021). En términos comparativos, el despliegue mun-
dial de operativos militares por parte de la organizacion es solo superado por los Estados Unidos, la clara poten-
cia hegemonica global. Los anteriores datos nos permiten confirmar la envergadura y trascendencia de esta
institucion del sistema internacional. En este texto realizaremos un breve recorrido en torno a las tendencias
identificadas en las OPaz a lo largo de la ultima década y un pequefio andlisis en torno a su futuro.

Un recorrido por las principales tendencias

Una primera tendencia observada es el surgimiento de un conjunto de fracturas al interior del Consejo de Segu-
ridad (CDS) de Naciones Unidas, y en especial dentro de sus 5 miembros permanentes. Tradicionalmente, los
Estados Unidos (EE.UU.), Francia y Gran Bretafia (el denominado P3) lideraron la redaccién de las resoluciones
del CDS que establecian los mandatos para las OPaz. Por su parte, Rusia y China histéricamente manifestaron
sus reticencias en torno a la interpretacidn de los principios centrales detras de estas operaciones (Boutellis,
2020). Sin embargo, en términos generales, estos desacuerdos no se tradujeron en una incapacidad del Consejo
de consensuar los mandatos para las OPaz de la organizacion.

Este tenue equilibrio ha comenzado a flaquear y en los Ultimos afios hemos observado un aumento de las ten-
siones dentro del érgano. De este modo, y antes de mencionar ejemplos concretos, debemos hacer referencia
a que el CDS no es una excepcion en el sistema internacional. Hace un tiempo, hemos podido identificar un
incremento de cruces entre sus miembros en diferentes instancias multilaterales, los cuales abonan a la imagen
de un “orden liberal” fisurado y en crisis. Los origenes e implicancias de esta situacion han sido tratadas de
manera mas extensiva y con mayor rigor en otros espacios (lkenberry, 2018; Mearsheimer, 2019), aqui simple-
mente lo mencionamos para contextualizar el incremento de fricciones dentro del CDS.

Un aspecto saliente de esta tendencia ha sido la emergencia de divisiones entre los tradicionales aliados occi-
dentales, el P3 mencionado anteriormente. Estas tensiones se han manifestado principalmente entre los EE.UU.
y Francia, notablemente a la hora de debatir los costos de las OPaz en el Africa francéfona (Mali, la Republica
Centroafricana y la Republica Democratica del Congo). En especial MINUSMA?! ha sido un punto contencioso
entre ambas capitales. En 2019, los EE.UU. presionaron por el redespliegue de los cascos azules del norte de
Mali a las aglomeraciones urbanas del centro del pais para proteger civiles utilizando los mismos recursos; ante
esto Francia argumentd que dicha movida arriesgaria el resurgimiento de las fuerzas yihadistas en el norte
(Boutellis, 2020). El deseo de Francia de que Naciones Unidas financie operaciones de contraterrorismo llevadas
adelante por fuerzas africanas también ha generado un conjunto de resistencias por parte de los EE.UU., lle-
gando éste a amenazar con utilizar el veto en resoluciones referidas a la “fuerza conjunta G5 del Sahel” en 2017
(Boutellis, 2020). Esta reticencia norteamericana se ha mantenido ain mas alld del cambio de gobierno en Wa-
shington como se ha manifestado en el Ultimo voto en torno a la renovaciéon de MINUSMA el 29 de junio de este
afio (United States Mission to the United Nations, 2021; Fink & Boutellis, 2021).

La emergente disputa bipolar entre los EE.UU. y la Republica Popular China se ha inmiscuido en este espacio
también y ha complejizado algunos procesos de renovacion de mandato (Boutellis, 2020; Karlsrud, 2018). El
envio de las primeras unidades de infanteria chinas a OPaz en Africa (Sudan del Sur y Mali) vino acompafiado
del pedido de extender el mandato de UNMISS?? para incluir una referencia a la proteccion de la infraestructura
petrolera en el pais. Ante esta solicitud, los EE.UU. inicialmente se resistieron. Sin embargo, debieron ceder a
modo de reconocimiento del rol central de China como jugador de peso en Sudan del Sur. Por otro lado, en
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2019, los EE.UU. bloquearon una renovacién rutinaria del mandato de la UNAMAZ, esgrimiendo una objecién
en torno a un parrafo que hacia mencion a la Belt and Road Initiative, presente en la resolucion del afio anterior
(Boutellis, 2020).

La Federacion Rusa por su parte, no ha quedado al margen. Hemos podido identificar una tendencia mas soste-
nida de rechazo por parte de Moscu ante iniciativas provenientes de occidente con las cuales no concuerda
(International Crisis Group, 2019). Esta actitud mas asertiva, se ha manifestado por medio de un incremento en
la voluntad de sefialar (mediante oposiciones y abstenciones en el CDS) su insatisfaccidn ante algunas resolucio-
nes, en especial aquellas referidas a operaciones en el continente africano. De esta manera, Moscu da cuenta
de un proceso de recomposicién de su rol internacional y su renovado interés por Africa (Bugayova y otros,
2019). En tal sentido, el despliegue de instructores militares en la Republica Centroafricana ha llevado a Rusia a
enfrentarse a Francia sobre aspectos concernientes a la OPaz desplegada en la antigua colonia gala. Algunos
ejemplos de estas tensiones fueron forzar un retraso en la renovacién del mandato de MINUSCA?* en 2018, ante
el no reconocimiento del rol jugado por Rusia junto a Sudan por parte del “proceso de Jartum” y la abstencién
a la hora de votar por un nuevo mandato de la UNMISS en marzo de 2019.

Aun cuando China y Rusia suelen cooperar en varios asuntos dentro del CDS, ambos han optado por estrategias
diferentes frente a los EE.UU. y las potencias europeas. Mientras que China escoge una postura mas dialoguista
y acomodaticia, Moscu se encuentra en una dindmica de corte mas confrontativa (International Crisis Group,
2019). A pesar de lo anterior, ambas capitales han sefialado sus recelos ante el sistema de “penholders”? y han
elevado repetidas advertencias ante propuestas de resoluciones divisivas y que no consideren los intereses de
todos los miembros del Consejo. Un escenario a futuro en el que China solicite “hold the pen” en mas proyectos
de resoluciéon podria promover un mayor estancamiento del rgano, a consecuencia de las disputas entre EE.UU.
y China. Dicho contexto estaria sustentado en la posicién de poder que ha ido consolidando Beijing con el paso
de los afios dentro de la ONU. En esta temdtica especifica, China se ha erigido en el segundo mayor financista
de las Operaciones de Paz de la organizacién (solo detrds de los EE.UU.), siendo a su vez, el principal pais apor-
tantes de tropas (TCCs por sus siglas en inglés) entre los 5 miembros permanentes del Consejo. Por otro lado, su
proximidad e influencia sobre el NOALy el G77 permite a China ejercer cierta incidencia sobre el Comité Especial
de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la Asamblea General (el lamado C-34) y sobre la Quinta Comi-
sion, la cual es responsable sobre asuntos administrativos y presupuestarios (Boutellis, 2020).

Por ultimo, los mismos principios que guian a las OPaz de Naciones Unidas se han visto bajo inmersos en un
conjunto de tensiones dentro del CDS. A medida que los cascos azules han sido enviados a escenarios con con-
flictos activos, de caracter asimétrico, en donde no existe una paz que mantener, se han afianzado dos grupos
de opinidn. Por un lado, el P3, algunos Estados anfitriones y TCCs africanos se han mostrado mds receptivos a
un mantenimiento de la paz més robusto y coercitivo planteando operaciones con muchos elementos en comun
a la contrainsurgencia y al contraterrorismo (Boutellis, 2020). Del otro lado, China, Rusia y otro grupo de TCCs
(principalmente asiaticos) apuntan a una vuelta a los principios tradicionales de las OPaz, los cuales se encuen-
tran mas alineados con la soberania nacional y el desarrollo del Estado anfitrion, alegando que Naciones Unidas
ha sobreextendido las tareas asignadas a las Operaciones (Karlsrud, 2018).

Una segunda tendencia relacionada a lo desarrollado previamente, ha sido el aumento de la importancia de las
organizaciones regionales en el universo de las OPaz. El aumento de la friccidn entre los 5 miembros permanen-
tes del CDS ha llevado a la ONU a aumentar su vinculacion con diversos mecanismos regionales y subregionales
como socios politicos, encabezando negociaciones diplomaticas donde la organizacidn carece de traccién poli-
tica, y como socios operativos en casos como el Sahel en donde la dificultad reside en encontrar TCCs dispuestos
(Gowan, 2020). La amplia mayoria de estas operaciones fueron desplegadas en Africa, encabezadas por organi-
zaciones africanas (principalmente la Unidn Africana y el ECOWAS?®), pero también por la Unidn Europea. Los
diversos niveles de capacidades de las organizaciones, asi como sus ventajas comparativas implicaron que las
misiones regionales incrementaron el nimero y tipos de “partnership peacekeeping”, en donde dos o mas acto-
res coordinan explicitamente sus actividades de apoyo de la paz en el mismo teatro de operaciones (Williams,
2021). Los casos mas resonantes son fuerza hibrida de las Naciones Unidas y la Unién Africana en Darfur, la

2 Misién de Asistencia de las Naciones Unidas en Afganistan
24 Misién Multidimensional Integrada de Estabilizacién de las Naciones Unidas en la Republica Centroafricana.

% Se le denomina “penholder” al miembro del Consejo de Seguridad que lidera la negociacién y redaccién de resoluciones sobre un tema
en particular de la agenda del Consejo.
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relacion entre MINUSMA — Operacidn Berkhane (G5 sahel) y la fuerza de tareas Takuba, o por ejemplo el vinculo
entre AMISON?” y NU en Somalia. Sin embargo, la realidad en el terreno ha demostrado ser menos idilica que lo
gue se plantea en Nueva York. En muchas ocasiones las falencias operativas, logisticas y presupuestarias de estas
organizaciones y mecanismos regionales significa una debilidad operativa que NU se ve compelida a remediar
(Gowan, 2020). Mientras que, por otro lado, estos bloques sufren de sus propias internas politicas lo que implica
un traslado de légicas facciosas al despliegue en el terreno.

Una dltima tendencia que podemos sefialar, y que se encuentra estrechamente vinculada con las dos anteriores,
es el despliegue de operaciones que poseen a la nocion de estabilizacidn como su mandato y objetivo principal.
A principio de la década de los 2010 la nocién de estabilizacién se enmarcaba principalmente en operaciones de
la OTAN en los Balcanes y en Afganistan (Williams, 2021), siendo MINUSTAH en Haiti el tinico ejemplo de las
mismas bajo el paraguas de Naciones Unidas. Desde ese momento a la fecha, la organizacién ha autorizado
mandatos de estabilizacién en la Republica Democratica del Congo, Mali, y la Republica Centroafricana. Por su
parte, la UA ha hecho lo propio en Mali, CAR y Somalia, mientras que la ECOWAS lo realiz6 en Mali y Gambia.

El aumento de las operaciones de estabilizacién bajo la érbita de Naciones Unidas trae aparejado un amplio
conjunto de problemas. Por un lado, como mencionamos en otra ocasion (Percoco, 2020), la ambigliedad que
maneja la organizacién a la hora de definir a estas misiones no solo implica una dificultad académica para el
estudio de estas. Como plantea Robert Muggah (2014) “los parametros conceptuales y operacionales de las
intervenciones de estabilizacién son todavia opacos”, lo cual habilita a los miembros del P3 a continuar trasla-
dando sus concepciones a los mandatos de dichas misiones (Curran & Hunt, 2020). A los fines del reducido es-
pacio que tenemos en este texto, nos limitamos a sefialar que las operaciones de estabilizacidn se caracterizan
por un conjunto de actividades insertas dentro del nexo seguridad-desarrollo (destacando el primero) en donde
el objetivo ultimo es la reafirmacion del control estatal en determinados territorios en disputa (Belloni & Moro,
2019; Siman & Santos, 2018). Una de las complejidades que emerge de esta ambigliedad “por disefio” son las
porosas fronteras delineadas entre las tareas tradicionales de peacebuilding con aquellas précticas de contrain-
surgencia y contraterrorismo llevadas adelante por las operaciones de estabilizacion (Karlsrud, 2019; Fink &
Boutellis, 2021). Sin embargo, lo mas problematico de esta tendencia dentro de las OPaz de Naciones Unidas es
que ubica a la organizacién en una posicién extremadamente compleja tanto en el campo de batalla como en la
mesa de negociacion. Al tomar un rol activo en conflictos armados, en favor de una de las facciones, los cascos
azules se vuelven objetivos militares validos y, por otro lado, los diplomaticos de la organizacién pierden capa-
cidad de maniobra en pos de alcanzar soluciones politicas.

De la breve descripcion esbozada podemos observar cémo esta tendencia se inserta en una relacién sinérgica
con las dos mencionadas previamente. Por un lado, el aumento de las tensiones dentro del Consejo de Seguridad
moviliza a los miembros a plantear operaciones con un perfil mas “pragmatico” (Percoco, 2020) y de menor
incidencia en los territorios en cuestién, con mandatos menos ambiciosos. Mientras que, por el otro lado, su
preeminencia de despliegue en Africa se vincula con una actitud mas receptiva a las caracteristicas robustas que
conllevan estas operaciones por parte de los TCCs del continente y en donde se habilita un rol mas preponde-
rante de los diversos organismos regionales.

éHay un futuro para las Operaciones de Paz?

A partir de lo desarrollado mas arriba, queda preguntarnos sobre el futuro de las OPaz. A pesar de que realizar
predicciones dentro del andlisis politico es imprudente, estamos en condiciones de afirmar que el despliegue de
cascos azules por parte de Naciones Unidas no dejard de ser una realidad en el escenario internacional.

En primer lugar, las tendencias de los conflictos armados han ido empeorando en las uUltimas décadas, siendo
que la mitad de aquellos que habian sido resueltos a principios del 2000 han experimentado algun tipo de rein-
cidencia. A su vez, las caracteristicas de estas “nuevas guerras” (Kaldor, 2006) contintan complejizandose. A las
actividades conocidas de los spoilers, se suman redes de crimenes organizado transnacional, redes globales yiha-
distas y la interferencia de actores regionales todo lo cual complica la posibilidad de acuerdos sustentables. Es
de esperar que estas dindmicas empeoren significativamente bajo los efectos econdmicos, sociales y politicos
de la pandemia del COVID-19. El incremento de los conflictos intraestatales, conjugado con su intratabilidad,
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genera la necesidad del despliegue de OPaz por parte de Naciones Unidas. Este tipo de escenarios, especial-
mente aquellos en donde no se disputa ningln interés estratégico, son justamente aquellos en los cuales las
potencias centrales evitan verse arrastrados a participar fomentando despliegues multinacionales.

En segundo lugar, las OPaz de Naciones Unidas han demostrado ser efectivas y eficientes en lo que respecta a
costos financieros. Con respecto a lo primero, podemos citar una creciente y robusta evidencia empirica (Car-
negie & Mikulaschek, 2020; Walter, Howard, & Fortna, 2020) que sostiene que las operaciones de manteni-
miento de la paz son eficaces para prevenir conflictos armados, reducir la violencia contra la poblacién civil y las
muertes en combate una vez que ha comenzado el conflicto armado, ayudar a los beligerantes a lograr la paz y
evitar que la violencia organizada se repita una vez que las guerras han terminado (Coleman & Williams, 2021).
Ahora bien, al hacer referencia a los costos econémicos, es de destacar que una misién de Naciones Unidas
representa una inversion mucho menor que un despliegue de caracteristicas similares por parte de una de las
potencias principales. Un estudio realizado durante 2017 por la Government Accountability Office del gobierno
de los Estados Unidos (2018) comparé los costos que implicé el despliegue de MINUSCA contra el costo que
hubiera implicado una misién similar liderada por Washington. El analisis final de esta agencia demostré que el
despliegue de los cascos azules representaba un ahorro para los Estados Unidos de 5.3 mil millones de ddlares
en un lapso de 3 afos.

Todo lo descrito en esta oportunidad marca un escenario en el cual las OPaz de Naciones Unidas buscaran adap-
tarse a una realidad internacional cambiante. La manera en las que se resuelvan las tensiones politicas en el
Consejo de Seguridad, las restricciones presupuestarias en el contexto de la crisis de la pandemia y las disputas
en torno al alcance y mandatos de las préximas operaciones, seran los carriles por donde se manifestara la
direccion que tomara esta histdrica institucion del sistema internacional. La Unica certeza que podemos albergar
por el momento es que la bandera azul de Naciones Unidas continuara flameando en escenarios de conflictos
futuros con el afan de minimizar el sufrimiento humano.
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