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I. INTRODUCCION

La Republica de Suddfrica celebr6, el mes de abril de 1994, las primeras elec-
ciones por sufragio universal, significando el establecimiento de una Suddfrica uni-
da, no racial y democrdtica, poniendo fin al régimen de apartheid instaurado en
aque] pais, ya desde 1a época colonial.

La celebraci6n de estas elecciones responde a un proceso largo, dificil e incluso
violento, negociado entre los diferentes partidos politicos y grupos sociales de la co-
munidad sudafricana. Proceso en el que participaron las Naciones Unidas (NNUU),
asi como en las elecciones propiamente dichas, a través de la Misién de Observacién
de las Naciones Unidas en Sudifrica (UNOMSA).

La participacion de las NNUU en las elecciones sudafricanas responde a una
préctica de la Organizacién iniciada en 1989, con la Misién de Observacién de
Naciones Unidas en Nicaragua (ONUVEN). La actividad de NNUU en esta esfera
a pesar de que en aquel momento se plantea como un supuesto muy particular!, se
ha ido utilizando en otros Estados, en que la celebracién de elecciones democriticas
se configura como elemento integrante de un proceso de pacificacién y el acto elec-
toral tiene vocacién de culminar?; amplidndose en los dltimos afios a otros supues-
tos no directamente vinculados al establecimiento de la paz.

Desde la perspectiva de la actividad en concreto, puede afirmarse que la deci-
sion de las NNUU de establecer una Misién de Observacién de un proceso electo-
ral, o dar competencias para ello a una misién ya establecida, tiene por finalidad ga-

' Como particularidades del caso se sefialé que: «[...] no se trata de Ia solicitud de un solo Estado
Miembro, sino que viene respaldada por los Presidentes de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras
y Nicaragua, tal como lo refleja la Declaracion Conjunta que éstos adoptaron en El Salvador el 14 de fe-
brero de 1989. La solicitud se sitda claramente, por lo tanto, en el contexto de los esfuerzos de paz en
Centroamérica que fluyen del Procedimiento de Guatemala de 7 de agosto de 1987. La Asamblea General,
por medio de la resolucién 43/24, de 15 de noviembre de 1988, me ha pedido “brindar el mas amplio apo-
yo a los Gobiernos centroamericanos en su esfuerzo por alcanzar la paz, particularmente mediante la rea-
lizacién de las gestiones requeridas para la conformacién y eficaz funcionamiento de los mecanismos de
verificacion imprescindibles”. Por dltimo, no se tratarfa Gnicamente de estar presentes en el momento de
las elecciones, sino de “constatar la pureza del proceso”, en todos los distritos electorales y a lo largo de
los diez meses de duracién de dicho proceso» (DO de la AG, «La situacién en Centroamérica: Amenazas
a la paz y la seguridad internacionales e iniciativas de paz. Carta de fecha 5 de abril de 1989 dirigida al
Presidente de la Asamblea General por el Secretario General» (A/44/210 de 5 de abril de 1989). El
Secretario General Pérez de Cuéllar entendié que sobre la base de dichas consideraciones especiales la
Asamblea General debfa estudiar el «[...] pedido del gobierno de Nicaragua con todo detenimiento, en la
inteligencia de que, si las Naciones Unidas accedieran a atenderlo, no se estaria afectando a la préctica es-
tablecida ni creando un precedente para eventuales pedidos ulteriores» (doc. cit. A/44/210).

* En este sentido puede citarse, entre otros, el supuesio de Angola, Camboya, El Salvador,
Mozambique, Liberia.
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rantizar que el proceso electoral y que el acto electoral en concreto se realiza de
acuerdo con normas de contenido democritico, previamente formuladas y consen-
suadas por las fuerzas sociales del pais.

Ficilmente pueden comprenderse por tanto, las implicaciones politicas que
comporta la observacién electoral tanto para la Organizacién mundial como para el
Estado en el que se realiza. Ello hace necesario que cada una de las Misiones tenga
un disefio ad hoc de acuerdo con la situacion especifica en que se encuentra el Es-
tado, y la mision en si pueda vincularse a diferentes funciones de las Organizacién,
sea la de mantenimiento de la paz, la de cooperacién para el desarrollo o la de pro-
mocién de los derechos humanos.

Del conjunto de las misiones de observacion electoral realizadas por las NNUU,
se ha elegido para el estudio en este Curso, por distintas razones, la de Sudéfrica.

En primer lugar, la actualidad de la Misién: en el momento de impartir este
Curso escasamente habian transcurrido tres meses desde la celebracion de las elec-
ciones sudafricanas. En segundo lugar, porque tuve la suerte de formar parte de
UNOMSA, gracias a la propuesta que el Institut de Drets Humans de Catalunya hi-
zo al Ministerio de Asuntos Exteriores, en el momento en que éste confeccionaba la
lista de posibles observadores espaiioles a las NNUU, misién que, por tanto, tiene
para mf una significacién muy especial.

Junto a estos motivos de oportunidad, puede sefialarse que la especificidad de
UNOMSA permite, por un lado, incidir en aspectos concretos del conjunto de implica-
ciones politicas y juridicas que se plantean en torno a la reciente actividad de las NNUU
de participar en procesos electorales de sus Estados Miembros. Por otro lado, el interés
de UNOMSA radica en que ha sido la dltima contribucién, y en este caso definitiva, de
las NNUU de poner fin a la politica de apartheid en Sudéfrica, simbolo de una politi-
ca de denegacidn de los minimos derechos humanos fundamentales a la mayoria de la
poblacién y reiteradamente condenada y sancionada por la comunidad internacional; es
por tanto, en este contexto en el que se disefia la Mision de Observacion.

Los aspectos seiialados en el parrafo anterior sirven de criterio sistematizador
del contenido de este Curso, estructurdndose en dos partes: Aspectos generales y la
Misién de Observacién de las NNUU en Sudéfrica.

La primera parte (I1), titulada «Dimensién internacional de la celebracién de
elecciones», incluye dos aspectos de la actividad de observacion internacional. En
primer lugar, se aborda la formulacion del principio de celebracién de elecciones au-
ténticas y periddicas, como fundamento juridico normativo de la actividad de las
NNUU y en cuya formulacion se han hecho referencias especificas al régimen sud-
africano anterior a las elecciones. En segundo lugar, se trata la préctica de las
NNUU, con objeto de destacar brevemente, desde el punto de vista de la Organiza-
cion, los cauces de que dispone para realizar una mision de observacién.

La segunda parte (11I) del trabajo se dedica al estudio de UNOMSA, estructurando-
se en cinco epigrafes, formulados con un criterio objetivo, en el sentido de entender que
concurren en toda Mision de Observacion: 1. Supuesto de hecho. 2. Delimitacion de las
funciones de la Misién. 3. Establecimiento de la Mision. 4. Relacion con organizaciones
internacionales gubernamentales y no gubernamentales. 5. Valoracion de la Misidn.
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IL DIMENSI(’)N INTERNACIONAL DE LA CELEBRACION DE ELECCIONES

1. Formulacién internacional del “principio de celebracién de elecciones
auténticas y periddicas”

La Asamblea General de las NNUU, desde 1988, incluye como tema de su pro-
grama, a propuesta del gobierno de Estados Unidos, el «Fortalecimiento de la efi-
cacia del principio de celebracién de elecciones auténticas y periddicas».

Principio que, desde la perspectiva del ordenamiento juridico internacional, re-
percute en aspectos importantes de su estructura, entre los que pueden sefialarse: su
incidencia en el principio de no intervencidn, la figura del reconocimiento de go-
biernos, y la formulacién de principios democraticos con contenido normativo inter-
nacional’.

El objeto de estudio de este trabajo impone delimitar los aspectos a tratar del
principio de celebracion de elecciones auténticas y periddicas, dejdndose para un
trabajo mds amplio un analisis global del mismo.

Se estudian brevemente a continuacién dos cuestiones concretas de la formula-
cién juridica del principio: su fundamento y 1a labor de desarrollo progresivo reali-
zada por la Asamblea General de las NNUU; aspectos que, considero, proporcionan
e informan el marco juridico de la actividad de las NNUU de observacién de pro-
cesos electorales de sus Estados Miembros.

A) - Fundamento

Parece que existe unanimidad, tanto en la doctrina como en las opiniones de
los gobiernos, en fundamentar juridicamente el principio de celebracion de elec-
ciones tanto en el ejercicio de determinados derechos politicos reconocidos in-
ternacionalmente en el 4mbito de los derechos humanos, como en lo que se ha ve-
nido a denominar dimensién interna del principio de libre determinacion de los
pueblos.

— El articulo 21 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos {R. 217
(I1D) de 10 de diciembre de 1948]* y el articulo 25 del Pacto Internacional de Dere-

3 Aspectos que se han puesto de manifiesto por la doctrina en bibliografia reciente, y que se resefia
al final de este trabajo.

¢ «1. Toda persona tiene derecho a participar en el gobierno de su pafs, directamente o por medio de
representantes libremente escogidos.
»2. Toda persona tiene derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones piiblicas de su
pais. '

»3. La voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder piblico; esta voluntad se ex-
presard mediante elecciones auténticas que habrdn de celebrarse periédicamente por sufragio uni-

versal e igual v por voto secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad de
voto.»
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chos Civiles y Politicos [R. 2200 (XXI) de 16 de diciembre de 1966]° reconocen el
derecho del individuo a participar en el gobierno de su pais y el derecho a eleccio-
nes auténticas por sufragio universal y secreto.

Dos consecuencias juridicas se desprenden de la regulacién enunciada: una, de
la naturaleza de los textos que lo contemplan, y otra, del contenido de los derechos
reconocidos.

Respecto a la naturaleza de los textos, es oportuno recordar la aceptacién de la
Declaracion universal de los Derechos Humanos como normas de Derecho interna-
cional general oponibles a todos los Estados, asi como el niimero de Estados partes
de los Pactos de derechos civiles y politicos®, que permiten calificar su contenido en
los mismos términos que la Declaracién de 1948.

Dicha formulacién juridica internacional avala la dimensién internacional de los
derechos humanos’, 1o que significa que esta materia no es de la exclusiva compe-
tencia de los Estados y entra, por tanto, en el dmbito de los mecanismos de aplica-
cion especificos del Derecho internacional, tanto los de cardcter general —que in-
cluye las competencias de los érganos de las NNUU— como los previstos en los
propios textos®,

En cuanto al contenido de los articulo 21 y 25 de la Declaracién Universal y de
los Pactos de Derechos Civiles y Politicos, respectivamente, implica que indirecta-
mente impone un sistema de gobierno determinado; se entiende legitimado por sus
ciudadanos, a trav€s de su derecho a participar en el ejercicio del poder politico. En
definitiva, ficilmente puede entenderse que conduce al establecimiento de un
Estado democrético de Derecho.

Afirmacion que, en el marco del ordenamiento juridico internacional, debe ar-
monizarse con el criterio general del ordenamiento, de mantener al margen de su re-
gulacién el sistema de gobierno de un Estado, basado en el principio de igualdad so-
berana y de no intervencion.

El sistema de gobierno de un Estado, salvo criterios de legitimidad formulados
a lo largo del siglo x1x y principios del XX, se plantea a partir de la Segunda Guerra

* «Todos los ciudadanos gozardn, sin ninguna de las distinciones mencionadas en el articulo 2, y sin
restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades:

a) Participar en la direccién de los asuntos piblicos, directamente o por medio de representantes li-
bremente elegidos;

b) Votar y ser elegido en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por sufragio universal e igual
por voto secreto que garantice la libre expresién de la voluntad de los electores;

¢} -Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais.»

¢ A 30 de junio de 1994, el nimero de ratificaciones de los Pactos de derechos civiles y politicos es
de 124 (126 Estados firmantes; Liberia y Honduras no han ratificado). En la misma fecha el nimero de
ratificaciones de los Pactos de derechos econdmicos, sociales y culturales es de 127 (129 Estados fir-
mantes; Estados Unidos y Liberia no han ratificado). Vid. doc. ST/HR/4/Rev.10.

7 Vid. F. CASTRO-RIAL GARRONE, «Los derechos humanos y la no-intervencién en los asuntos inter-
nos de los Estados», en Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz 1990, Servicio Editorial de
1a Universidad del Pafs Vasco.

* Vid. W. M. ReisMAN, «Sovereignty and Human Rights in Contemporary International Laws», AJIL,
vol. 84, 1990, n.° 4, pp. 866 ss.
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mundial bajo criterios de efectividad; dando una especial relevancia y absoluto res-
peto, por parte del ordenamiento juridico internacional, al principio de no interven-
cion’.

Escasisimos actos de las organizaciones internacionales, y en concreto de las
NNUU, califican los regimenes politicos de los Estados . Dentro de esta «absoluta
cautela», basada en consideraciones tanto politicas como juridicas, destaca la excep-
cién del régimen de Sudafrica —desgraciadamente conocido durante muchos afios
por su politica de apartheid—, que fue reiteradamente condenado por los érganos de
las NNUU como de ilegitimo, siendo casi la excepcién que confirma la regla.

Asi nos encontramos con que, en la esfera juridica universal, se reconoce como
derecho humano el sufragio universal, secreto y periédico, y se deja al dmbito de la
jurisdicci6n interna de los Estados su ejercicio; es decir, serd la autoridad guberna-
mental la que determine c6mo se conceptualizan y aplican los derechos reconocidos
universalmente.

Tendencia que se ha mantenido hasta las situaciones actuales en que de una ma-
nera paulatina se recomienda, en supuestos concretos "', el cambio a un nuevo régi-
men politico basado en presupuestos democréticos. Se constata una tensién entre las
exigencias democriticas de determinados grupos sociales denunciantes de situacio-
nes de hecho, y la cerrazén de los gobiernos en aplicar y desarrollar mecanismos ju-
ridicos internacionales para su garantia, ampardndose en la excepcién de jurisdic-
ci6n interna y el principio de no intervencion.

Tension que en el momento actual se decanta favorablemente a situar en un pri-
mer plano el ejercicio de los derechos politicos que nos ocupan, lo cual conduce a

formular un contenido juridico universal de los presupuestos democrdticos enuncia-
dos ya desde 1948.

— El principio de celebracién de elecciones auténticas y periddicas tiene su
fundamento en la dimensién interna del principio de libre determinacién de los pue-
blos; perspectiva que nos mantiene en los mismos pardmetros que en el epigrafe an-
terior: los derechos humanos internacionalmente reconocidos.

El principio de libre determinacion tiene una doble vertiente: externa e interna.

La vertiente externa encierra una formulacién de principio estructural del orde-
namiento juridico internacional, cuya naturaleza juridica es la de norma de ius co-

s T. M. FRaNCK, «The Emerging Right to Democratic Governance», AJIL, vol. 86, 1992, n.> 1, pp.
46 ss.: J. SALMON, «Vers I’adoption d’un principe de légitimité démocratique?», en A la recherche du
nouvel ordre mondial. 1. Le droit international & I’epreuve, Complexe, Bruxelles, pp. 59 ss.; J. SALMON,
«Internal Aspects of the Right to Self-Determination: towards a Democratic Legitimacy Principle?», en
C. ToMUSCHAT (ed.), Modern Law of Self-Determination, Kluwer Academic Publishers, Netherlands,
1993, pp. 253-282.

© Intento de paliar esta situaci6n es la inclusion en la agenda de la Asamblea General del tema,
«Medidas que se han de adoptar contra las actividades nazis, fascistas y neofascistas y contra todas las
demis formas de ideologfas y précticas totalitarias basadas en la intolerancia racial, el odio y el terror»,
cuyas resoluciones han tenido escasas repercusiones.

' Afganistdn, El Salvador, Haiti.
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gens. Su enunciado se consagra en la «Declaracién sobre la concesién de la inde-
pendencia en los pafses y pueblos coloniales» (R. 1514 de 10 de diciembre de 1960)
y en la «Declaracién sobre los principios de Derecho internacional referentes a las
relaciones de amistad y a la cooperacién entre los Estados en conformidad con la
Carta de las Naciones Unidas».

Los titulares de este derecho son los pueblos coloniales, los pueblos desplaza-
dos y los pueblos sometidos a régimen de apartheid; su ejercicio ha dado lugar al
proceso de independencia de los pueblos coloniales. Su formulacion replanted los
pardmetros de la Carta relativos a la cuestién colonial y la Organizacion se
convirtié en el elemento motor de su aplicacién; organizando en numerosos terri-
torios los procesos hacia la independencia. La expresion de la voluntad de los pue-
blos coloniales se canalizaba a través de la organizacién de plebiscitos o referén-
dums cuya imparcialidad venfa garantizada, en muchos supuestos, por las Na-
ciones Unidas .

Los parrafos precedentes muestran el principio de libre determinacion como
principio que se impone en las relaciones internacionales, tanto las que se dan entre
los Estados como las de éstos con los pueblos coloniales, tengan o no la condicién
de metrépoli '*; reconociéndose, por tanto, como un derecho transitorio y agotando-
se su ejercicio ¥ al asumir la condicion de Estado o al integrarse 0 asociarse a un
Estado independiente. Interpretacién que se avala con la referencia al principio de
integridad territorial " y del que eran firmes defensores, en el momento de su elabo-
racién, los paises de reciente independencia.

2 Vid. lista de «Plebiscitos, referendos y elecciones celebrados bajo la supervisién u observacion de
las Naciones Unidas en territorios en fideicomiso y territorios no auténomos» en Anexo al documento de
la Asamblea General A/46/609 de 19 de noviembre de 1991.

La participacién de la Organizacion se fundamenta en la Resolucién 1541 de 14 de diciembre de
1960, «Principios que deben servir de gufa a los Estados Miembros para determinar si existe o no la obli-
gacion de transmitir la informacion que se pide en el inciso e) del articulo 73 de la Carta», en la que se
establece en el principio IX.b), relativo a la integracién en un Estado independiente, y que utilizé para
las demds formas de ejercicio del principio: «La integracién debe ser el resultado de los deseos libre-
mente expresados de los pueblos del territorio, plenamente enterados del cambio de su estatuto, con co-
nocimiento de causa y por procedimientos democraticos, aplicados imparcialmente y fundados en el su-
fragio universal de los adultos. Las Naciones Unidas podrén, cuando lo juzguen necesario, vigilar estos
procedimientos.» La posibilidad de que las Naciones Unidas vigilen el proceso electoral en los territorios
no auténomos se ampliG en la practica de la Organizacion a los territorios bajo tutela.

3 Vid. la demanda de Portugal contra Australia, sobre la explotacién de la falla de Timor, reprodu-
cida en «Comité Especial encargado de examinar la situacién con respecto a la declaracidén sobre la con-
cesion de la independencia a los paises y pueblos coloniales. Timor Oriental, documerito de trabajo pre-
parado por la Secretarfa» (doc. A/AC.109/1072 de 24 de julio de 1991, Anexo, pp. 14 ss.).

14 Sobre la formulacion juridica internacional del principio de libre determinaci6n de los pueblos co-
loniales, vid. H. Gross SPIELL, El derecho a la libre determinacion, aplicacién de las resoluciones de las
Naciones Unidas. Informe de la Subcomision de prevencion de la discriminacion y proteccion de las mi-
norias (doc. E/CN.4/Sub.2/405/Rev. 1). ’

15 R. 1514, parr. 6, de la parte dispositiva: «Todo intento encaminado a quebrantar total o parcial-
mente la unidad nacional y la integridad territorial de un pais es incompatible con los propésitos y prin-
cipios de la Carta de las Naciones Unidas.»
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Fl planteamiento anterior deja al margen la aplicacion del principio a los Estados
ya constituidos; ello significarfa que no se impondria como limite al ejercicio de la
soberania en la relacion entre el poder estatal y sus ciudadanos. La afirmacion ante-
rior no puede admitirse de forma absoluta después de la aceptacién universal del
enunciado del principio de libre determinacién en el articulo 1 comiin a los pactos
de derechos civiles y politicos, y econémicos sociales y culturales:

Todos los pueblos tienen el derecho de libre determinacion. En virtud de este derecho es-
tablecen libremente su condicién politica y proveen asimismo a su desarrollo econémico, s0-
cial y cultural.

Victoria Abelldn, partiendo de la convergencia entre derechos humanos, derecho
a la autodeterminacién y Estado democrético de Derecho, afirma que:

[...] el derecho a la autodeterminacion de los pueblos se dirige a garan-
tizar el libre ejercicio de los derechos y libertades fundamentales, y que la
garantia del ejercicio de ese derecho de los pueblos viene asegurada por la
existencia de un Estado democritico de Derecho.

La anterior interpretacién nos llevarfa a admitir, por una parte, que,
conforme al Derecho internacional, el derecho de autodeterminacion de los
pueblos constituidos o integrados en un Estado, se ejercita a través de la or-
ganizaci6n politica, econémica, social y cultural, establecida y garantizada
democraticamente en dicho Estado; por otra parte, que una determinada or-
ganizacién politica, econémica, social o cultural —justificada histérica-
mente por la voluntad popular, o libremente decidida en ejercicio del dere-
cho de autodeterminacién de un pueblo que accede a la misma como
Estado independiente conforme al Derecho internacional— no podria se-
guir siendo calificada de libre determinacion de ese pueblo si no es perio-
dicamente contrastada con la opinién del mismo, dados los criterios de le-
gitimacién del Estado ya aludidos '°.

Dicha interpretacion es la que da pie a la formulacion de la vertiente interna, en
la esfera del ordenamiento juridico internacional, del principio de libre determina-
cién de los pueblos 7. Ello tiene como consecuencia que desde la perspectiva de di-
cho ordenamiento, aunque manteniéndose la libertad de decidir la forma de gobier-
no, exige que éste esté legitimado por los ciudadanos.

16 V. ABELLAN, «Derecho de los pueblos a la autodeterminaci6n; derechos humanos: aplicacién a ca-
sos concretos. Informe preliminar», Congreso Internacional de Juristas Demdcratas, Barcelona, marzo
de 1990.

7§ A. FROWEIN, «Self-Determination as a Limit to Obligations under International Law», en C.
ToMUSCHAT {(ed.), Modern law of Self-Determination, Kluwer Academic Publishers, Netherlands, 1993,
pp. 211-223; A. Rosas, «Internal Self-Determination», ibidem, pp. 225-252; P. THORNBERRY, «The
Democratic or Internal Aspect of Self-Determination whith some Remarks on Federalism», ibidem, pp.
101-138.
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Formalmente considerada la afirmacién anterior entiendo que no permite dema-
siadas opiniones en contra: el problema estd en valorar esta «legitimacion», si es la
propia organizacién estatal, con absoluto respeto al principio de no injerencia en los
asuntos internos; o bien corresponde a instancias internacionales, tal como se hizo
con la politica de apartheid del gobierno de Sudifrica. Parece que la tendencia ac-
tual es fundamentarse en esta segunda via, con la posibilidad de utilizar todos los
medios de aplicacién de que dispone el ordenamiento juridico internacional, inclu-
yendo medidas coactiyas y de control.

Aunque no se pretende desarrollar, entiendo oportuno sefialar la advertencia del
profesor Salmén, en dos recientes articulos **, sobre los riesgos de formular precipi-
tadamente los principios de legitimidad democrética como norma de ius cogens, s
decir, con la misma categorfa que la formulacién de la vertiente externa del princi-
pio de libre determinacién. Ello incidirfa en cambios importantes en la estructura del
ordenamiento, en lo que por el momento no existe consenso.

B) Desarrollo y enunciado del principio por la Asamblea General
de las Naciones Unidas

Ia resolucién 43/157 de 8 de diciembre de 1988, titulada «Fortalecimiento de la
eficacia del principio de celebracion de elecciones periddicas y auténticas», es la pri-
mera de las adoptadas con el objetivo que su enunciado indica, y ha dado lugar a su-
cesivas resoluciones con idéntica denominacion, hasta el actual perfodo de sesiones .

Respecto al proceso seguido, ha de constatarse que el tema se ha asignado a la
tercera comisién de la Asamblea General —Derechos humanos—. Para su trata-
miento se ha exhortado a la Comisién de Derechos Humanos del Consejo
Econémico y Social a que «[...] examine los medios apropiados para fortalecer la
eficacia del principio de la celebracién de elecciones periddicas y auténticas en el
contexto del pleno respeto a la soberania de los Estados Miembros», tarea que rea-
liz6 durante dos periodos de sesiones.

A partir del cuadrdgesimo quinto periodo de sesiones, el Consejo Econdmico y
Social deja de informar a la Asamblea, y se encomienda al Secretario General: «[...]

18§ SALMON, «Vers ’adoption d’un principe de légitimité démocratique?», en A la recherche du nou-
vel ordre mondial. I. Le droit international & [’epreuve, Complexe, Bruxelles, 1993, pp. 59 ss.

— «Jnternal Aspects of the Right to Self-Determination: towards a Democratic Legitimacy
Principle?», en C. TOMUSCHAT (ed.), Modern Law of Self-Determination, Kluwer Academic Publishers,
Netherlands, 1993, pp. 253-282.

¥ Resoluciones: 44/146 de 15 de diciembre de 1989, 45/150 de 18 de diciembre de 1990, 46/137 de
17 de diciembre de 1991, 47/138 de 18 de diciembre de 1992 y 48/131 de 20 de diciembre de 1993, y
previsiblemente en el cuadragésimo noveno de periodo de sesiones (1994-1995) se adopte una nueva re-
solucién sobre el mismo titulo, y a partir de dicho periodo se analice esta cuestién bienalmente tal como
se establece en la Resolucién 47/138 de 18 de diciembre de 1992, dltimo pérrafo: «Decide que la cues-
tién del fortalecimiento de la eficacia del principio de la celebracién de elecciones auténticas y periédi-

cas se examine cada dos affos a partir del cuadragésimo noveno periodo de sesiones de la Asamblea
General.»
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que recabe las opiniones de los Estados Miembros, los Organismos especializados,
otros 6rganos competentes del sistema de las Naciones Unidas y de aquellos con ex-
periencia concreta en esta esfera acerca de criterios adecuados que permitan a la
Organizacién atender a las peticiones de asistencia electoral que hagan los Estados
Miembros» ?, y ademds que «[...] presente un informe sobre sus conclusiones [...],
con una exposicion de la experiencia de las Naciones Unidas en la supervision de
elecciones en el marco de los recursos existentes» ?'. Desde 1990 serd el Secretario
General el que informe a la Asamblea General, aportando una documentacion, im-
prescidible para el conocimiento de la practica de la Organizacién, sobre el tema que
nos ocupa®.

El cambio de 6rgano «informador», al mismo tiempo que ilustra el proceso segui-
do en el tratamiento del principio que nos ocupa, evidencia la voluntad de la Asamblea
de abordar el desarrollo del principio desde la perspectiva de las diferentes activida-
des en las que colaboran las NNUU en los procesos electorales de los Estados
Miembros; estancdndose respecto al desarrollo del contenido juridico del principio.

La opcién de la Asamblea General se debe, a mi juicio, a dos razones, una de ca-
récter practico y otra de cardcter politico-juridico.

Desde el punto de vista préctico la Organizacion debe dar respuesta a una im-
portante cantidad de solicitudes recibidas de sus Estados Miembros de asistencia
electoral, que supera los medios de que dispone tanto materiales como humanos, lo
que exige en cierta medida un replanteamiento de su capacidad operacional, aspec-
to que se estudia en el apartado siguiente, enunciado como prictica de las NNUU.

Desde el punto de vista politico-juridico, ha de sefialarse que la inclusién de un
tema en el programa de la Asamblea General significa que existe un importante in-
terés de la Sociedad Internacional respecto a €l. Al mismo tiempo, permite conocer
las diferentes opiniones que merece a los representantes gubernamentales, expresa-
das tanto en las opiniones solicitadas por el Secretario General como en las sesiones
de la Comisién a las que se ha asignado el tema y en el plenario de la Asamblea
General.

» Resolucién 45/150 de 18 de diciembre de 1990, pérr. 10.

2 Ibid., pérr. 11.

2 Documentos Oficiales de la Asamblea General, cuadragésimo sexto perfodo de sesiones,
«Cuestiones relativas a los derechos humanos: Cuestiones relativas a los derechos humanos, incluidos
distintos criterios para mejorar el goce efectivo de los derechos humanos y las libertades fundamentales»,
Forialecimiento de la eficacia del principio de celebracion de elecciones auténticas y periddicas.
Informe del Secretario General, de 19 de noviembre de 1991 (doc. A/46/609); Documentos Oficiales de
la Asamblea General, cuadragésimo séptimo perfodo de sesiones, «Cuestiones relativas a los derechos
humanos: Cuestiones relativas a los derechos humanos, incluidos distintos criterios para mejorar el goce
efectivo de los derechos humanos y las libertades fundamentales», Fortalecimiento de la eficacia del
principio de celebracion de elecciones auténticas y periddicas. Informe del Secretario General, de 18 de
noviembre de 1992 (doc. A/47/668). Documentos Oficiales de la Asamblea General, cuadragésimo oc-
tavo periodo de sesiones, «Cuestiones relativas a los derechos humanos: Cuestiones relativas a los dere-
chos humanos, incluidos distintos criterios para mejorar el goce efectivo de los derechos humanos y las
libertades fundamentales», Fortalecimiento de la eficacia del principio de celebracion de elecciones au-
ténticas y periddicas. Informe del Secretario General, de 18 de noviembre de 1993 (doc. A/48/590).
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En este contexto, y reflejo de las dificultades del desarrollo del principio de
celebracién de elecciones auténticas y periddicas, ha de sefialarse que en el cua-
dragésimo cuarto perfodo de sesiones?®, se incluy6 un nuevo tema en el programa
de la Asamblea General, titulado «Respeto a los principios de soberania nacional
y-de no injerencia en los asuntos internos de los Estados en lo que concierne a los
procesos electorales», con la aprobacion de las resoluciones pertinentes .

El objetivo que se pretende con su inclusién, tal como se refleja en los términos
de su enunciado, es recordar el principio de soberania y de no injerencia, en relacién
con los procesos electorales; 1o cual, en definitiva, es un recordatorio de los l{mites
que imponen los pardmetros actuales del ordenamiento juridico internacional a de-
terminadas lineas de desarrollo de la vertiente interna del principio de libre deter-
minacién de los pueblos y al ejercicio de los derechos politicos que exigen la legi-
timidad democratica de los gobiernos. _

Ambos temas de la Asamblea General, por tanto, estan {ntimamente relaciona-
dos»; cada uno de ellos pone el acento en los puntos de tensién que existen entre,
por un lado, el ejercicio de los derechos politicos contenidos en el articulo 21 de la
Declaracion Universal de 1948 y 25 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y, por otro lado, el fortalecimiento del principio de igualdad soberana y el
principio de no intervencién. Situacién que refleja la dificultad de avanzar en el con-
tenido juridico del principio de celebracién de elecciones periddicas y auténticas.

El tratamiento por la Asamblea General del fortalecimiento de la eficacia del
principio de celebracién de elecciones periddicas y auténticas parte de los propési-
tos de la Organizacion, en concreto: «Teniendo presentes las obligaciones que le in-
cumben en virtud de la Carta de las Naciones Unidas de fomentar entre las naciones
relaciones de amistad basadas en el respeto al principio de igualdad de derechos y
la libre determinacién de los pueblos y de desarrollar y estimular el respeto a los de-
rechos humanos y a las libertades fundamentales de todos» %, lo cual justifica la ta-
rea emprendida por dicho drgano.

El contenido del principio se fundamenta en los articulos correspondientes de la
Declaracién Univeral de los Derechos Humanos? y del Pacto de Derechos Civiles

# Coincidiendo con el segando perfodo se discute en la Asamblea General de las NNUU el principio de
celebracion de elecciones auténticas y periddicas, y normalmente se aprueban las resoluciones el mismo dfa.

* Resoluciones: 44/147 de 15 de diciembre de 1989, 45/151 de 18 de diciembre de 1990, 46/130 de
17 de diciembre de 1991, 47/130 de 18 de diciembre de 1992, 48/124 de 20 de diciembre de 1993,

» Incluso en las resoluciones aprobadas en 1989 y 1990 se pide, en la parte dispositiva de la relativa
al principio de soberanfa nacional y de no injerencia, que el Secretario General «[...] informe sobre la
aplicacién de la presente resolucién en relacién con el tema titulado “Fortalecimiento de la eficacia del
principio de la celebracidn de elecciones auténticas y periGdicas”. La vinculacién entre ambos temas no
es del agrado de los paises miembros de la Unién Europea, y en este sentido se expresan al comunicar
sus opiniones al Secretario general» (vid. doc. A/47/668, Anexo L, pp. 35. ss., en concreto parr. 13).

* Resolucién 43/157 de 8 de diciembre de 1988. Respecto al contenido del principio se cita la primera re-
soluci6n adoptada, no utilizando las resoluciones posteriores en la medida en que se repiten los enunciados.

¥ «Reafirmando la Declaracién Universal de Derechos Humanos, que dispene que toda persona tie-
ne derecho a participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de representantes libremen-
te escogidos, que toda persona tiene el derecho de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones
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y Politicos®; una sintesis de su contenido se refleja en el parrafo 1 de la Resolucién
43/157 de 8 de diciembre de 1988:

Pone de relieve la importancia de la Declaracién Universal de Dere-
chos Humanos y del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
que disponen que la autoridad para gobernar se basar4 en la voluntad del
pueblo, expresada en elecciones periédicas y auténticas.

Las precisiones respecto al contenido del principio se refieren a considerar la ce-
lebracién de elecciones periédicas y auténticas como requisito previo al goce de
otros derechos humanos reconocidos:

Destaca su conviccidn de que la celebracién de elecciones periddicas y
auténticas constituye un elemento necesario e indispensable en los esfuer-
Z0s constantes encaminados a proteger los derechos e intereses de los go-
bernados y que, desde el punto de vista de la experiencia practica, el dere-
cho de todos los ciudadanos a participar en el gobierno de su pais es un fac-
tor crucial para el disfrute efectivo por todos de una amplia gama de dere-
chos humanos y libertades fundamentales adicionales, incluidos los dere-
chos politicos, econémicos, sociales y culturales.

Al mismo tiempo que pone el acento en las garantias necesarias de todo proce-
so electoral:

Declara que para determinar la voluntad del pueblo se requiere un pro-
ceso electoral que ofrezca opciones claras y que ese proceso ha de propor-
cionar a todos los ciudadanos oportunidades iguales para presentarse como
candidatos y exponer opiniones politicas, en forma individual y en colabo-
racion con otros.

Asimismo en todas las resoluciones hasta llegar a la de 1991 %, momento en que
se alcanza el acuerdo nacional de paz en Sudéfrica; se condena especificamente el

ptiblicas de su pais, que la voluntad del pueblo es la base de la autoridad del poder puiblico y que esa vo-
luntad se expresard mediante elecciones auténticas que habrén de celebrarse periédicamente, por sufra-
gio universal e igual y por voto secreto u otro procedimiento equivalente que garantice la libertad de vo-
to» (R. 43/157 de 8 de diciembre de 1988).

* Observando que el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos dispone que «todos los ciu-
dadanos gozardn, sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o de otra
indole, origen nacional o condicién social, del derecho y la oportunidad de participar en la direccién de
los asuntos piiblicos, directamente o por medio de representantes libremente elegidos, de votar y ser ele-
gidos en elecciones periddicas y auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto
que garantice la libre expresién de la voluntad de los electores y de tener acceso, en condiciones genera-
les de igualdad, a las funciones publicas de su pais» (R. 43/157 de 8 de diciembre de 1988).

¥ Resolucién 46/137.
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régimen de apartheid instaurado en aquel pafs, reiterando la condena internacional
a dicho régimen y la ilegitimidad del mismo.

La inclusién del tema «Respeto de los principios de soberania nacional y de no
injerencia en los asuntos internos de los Estados en lo que concierne a los procesos
electorales» favoreci6 el que a partir del cuadragésimo cuarto perfodo de sesiones
se incluyera referencia especifica al derecho de cada pueblo a elegir su gobierno sin
injerencia externa.

En la Resolucién 44/146 aparece explicitada dicha referencia en los siguientes
términos:

[...] Reconoce que los esfuerzos de la comunidad internacional por forta-
lecer la eficacia del principio de la celebracién de elecciones auténticas y pe-
riédicas no deben poner en tela de juicio el derecho soberano de cada Estado
a elegir y a desarrollar libremente sus sistemas politicos, sociales, econdmi-
cos y culturales, se adecuen o no éstos a las preferencias de otros Estados;

[...] Subraya el deber de cada miembro de la comunidad internacional
de respetar las decisiones adoptadas por otros Estados al elegir y organizar
libremente sus instituciones electorales.

En la misma linea de evidenciar la diversidad de sistemas politicos y recordar el
derecho de cada Estado de elegir el que estime oportuno, se pronuncié * la Comision
de Derechos Humanos, cuando la Asamblea General le encomendd que examinara
«los medios apropiados para fortalecer la eficacia del principio»:

[...] no existe ningtn sistema politico ni ningin método electoral que sean
igualmente adecuados para todos los paises y todas las poblaciones, y que
las decisiones nacionales acerca de la aplicacién del principio de la cele-
‘bracidn de elecciones auténticas y periddicas conducen legitimamente a en-
foques distintos, con ventajas y méritos diferentes.

La labor de la Comisién de Derechos Humanos se concretd en la elaboracion de
un Marco para futuros esfuerzos, que figura como anexo a la Resolucién 1989/51,
de 7 de marzo, «Fortalecimiento de la eficacia del principio de la celebracién de
elecciones auténticas y periédicas». Texto del que la Asamblea General tom6 nota
en la Resolucién 44/146 de 15 de diciembre de 1989, aunque la Comisién de
Derechos Humanos recomend6 que la aprobase.

El marco para futuros esfuerzos, consta de cuatro apartados. El primero: «La
voluntad del pueblo expresada mediante elecciones periédicas y auténtica, como ba-
se de la autoridad del poder pdblico»; se enumeran el conjunto de derechos politi-
cos que hacen referencia al mismo*'. El segundo: «Las actividades de los candida-

» Resolucién 1989/51 de 7 de marzo de 1989.
% «A. Sufragio universal e igual. B. El derecho de toda persona a participar en el gobierno de su pa-
{s, directamente o por medio de representantes libremente escogidos. C. El derecho de toda persona de
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tos a cargos publicos»; recoge la igualdad de oportunidades de todos los ciudadanos
para presentarse como candidatos y el derecho de los mismos a exponer sus opinio-
nes politicas. El tercero: «Aspectos operacionales: Instituciones nacionales»; se re-
fiere a las garantias legislativas que deben adoptarse para el respeto de los derechos
reconocidos en los dos apartados anteriores *,

Por tanto, a lo que en definitiva contribuye la Comisién de Derechos Humanos,
es a enumerar el conjunto de derechos politicos individualmente reconocidos, que,
ejercidos en la esfera estatal, configuran.el principio de celebracién de elecciones
periddicas y auténticas ™.

El cuarto apartado estd dirigido a «Las actividades cooperativas de la
Comunidad Internacional»: «Es posible que el pais huésped desee invitar obser-
vadores o recabar servicios de asesoramiento, elementos ambos qgue podrd obte-
ner de organizaciones regionales o del sistema de las Naciones Unidas», en el
que va a centrar la Asamblea General el tratamiento del tema que nos ocupa. Asi
en la Resolucion 45/150 de 18 de diciembre de 1990, se afirma «|...} el valor de
la asistencia en cuestiones electorales que las Naciones Unidas han proporciona-
do a peticion de los Estados Miembros, en el contexto del pleno respeto de su so-
beranfa». Asimismo la Asamblea General cree que «[...] la comunidad interna-
cional debe seguir estudiando con plena atencién los medios necesarios para que
las Naciones Unidas atiendan a las solicitudes de los Estados Miembros que tra-
tan de promover y reforzar sus instituciones y procedimientos electorales». En
este contexto es en el que se enmarca el siguiente apartado: prictica de la Orga-
nizacién.

tener acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones pablicas de su paifs. D. La necesidad de voto se-
creto u otro procedimiento equivalente de votacion libre, que garantice la libre expresién de la voluntad
de los electores. E. La importancia del derecho a la libre reunién pacffica. F. La importancia del derecho
a la libertad de asociacién. G. La importancia del derecho a 1a libertad de opinidn y de expresidn, incluida
la libertad de buscar, recibir, difundir informaciones e ideas de toda {ndole, ya sea oralmente, por escri-
to o en forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento. H. El derecho de los ciudadanos de
un Estado a cambiar su sistema de gobierno por medios constitucionales apropiados.»

2 «Las instituciones nacionales deberfan garantizar el sufragio universal e igual, asi como una admi-
nistracién imparcial. Se necesitan en particular una supervision independiente, una inscripcion apropia-
da de los votantes, unos procedimientos fiables de votacién y métodos para impedir el fraude electoral y
solucionar las controversias.»

» Para un estudio sobre el derecho fundamental de la participacién en los asuntos politicos, vid. G.
VaN HAEGENDOREN, «International Election Monitoring», Revue Belge de droit international, 1987, 1,
pp. 86 ss., en concreto pp. 87 a 105.

El Centro de Derechos Humanos ha publicado un manual sobre los «Aspectos legales, técnicos y de
derechos humanos de las elecciones», en aplicacién de la Parte 11, parr. 67, del Programa de Accién de
la Declaracion de Viena de 1993 sobre derechos humanos. Su contenido se refiere a: la vinculacién de
las NNUU en los procesos electorales, el conjunto de derechos que incluyen la celebracién de elecciones
libres, auténticas y periddicas, asf como los elementos comunes necesarios que deben concurrir en un
proceso electoral democrético. Se presenta como un instrumento dirigido a los gobiernos, organizaciones
no gubernamentales, profesores y personas individuales vinculadas a las elecciones. (NACIONES UNIDAS,
CENTROS DE DERECHOS HUMANOS, Human Rights and Elections, a Handbook on the legal, Technical and
Human Rights Aspects of Elections, Professional Training Serie ne° 2, New York/Geneva, 1994,
HR/P/PT/2).
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2. Practica de las Naciones Unidas

La Carta de las Naciones Unidas no establece expresamente, como objetivo de
la Organizacién, que la comunidad internacional esté organizada en Estados demo-
craticos. De establecerse una disposicién de esta naturaleza, probablemente se ha-
bria dotado de competencias especificas a sus 6rganos para la participacién y con-
trol en los procesos electorales, como punto de partida necesario para alcanzar una
organizacion politica estatal de cardcter democratico. Ni siquiera se exige como re-
quisito para alcanzar la condicién de Miembro de la Organizacién o como causa de
expulsion.

La actividad que nos ocupa, de acuerdo con lo establecido en la formulacién del
principio de celebracién de elecciones periGdicas y auténticas, se circunscribe al se-
gundo y tercer propdésitos enumerados en el articulo 1 de la Carta de las NNUU: el
fomento entre las naciones de las relaciones de amistad basadas en el respeto al prin-
cipio de igualdad de derechos y la libre determinacién de los pueblos; el fomento de
la cooperacidn para el desarrollo.

Por tanto, la participacién en la celebracién de elecciones en Estados indepen-
dientes no es una actividad ajena al dmbito de actuacién de las Naciones Unidas,
siempre que los términos de dicha participacién se adecuen por un lado, a los pari-
metros impuestos por los principios estructurales del ordenamiento juridico interna-
cional y, por otro lado, a la distribucién de competencias entre los 6rganos de la
Organizacion.

Sin embargo, la Organizacidn antes de 1989, con la celebracién de elecciones en
Nicaragua, no habfa aceptado participar en procesos electorales de sus Estados
Miembros por las repercusiones que podrian derivarse de dicha actividad; en este
sentido es ilustrativa una opinién juridica de la Secretaria de 1982:

Con arreglo al pdrrafo 7 del articulo 2 de la Carta de las Naciones
Unidas, las elecciones son una cuestion que corresponde esencialmente a
la jurisdiccion interna de los Estados Miembros. Ademds, las elecciones
son una cuestion politica de cardcter polémico en los planos nacional e in-
ternacional que han ocupado la atencién mundial durante los uiltimos
aiios. Los Estados Miembros han sostenido puntos de vista muy opuestos
sobre el particular.

En nuestra opinion, si las Naciones Unidas no estdn en condiciones de
controlar las actividades de escrutinio, el registro de votantes, la delimi-
tacion de las circunstancias, etcétera, es peligrosisimo que participen, in-
cluso como testigo del proceso de votacién. Cualquier participacion de es-
ta Indole podria ser interpretada de diversas formas por las distintas fac-
ciones interesadas y esto no responderia evidentemente a los intereses de
las Naciones Unidas. Ademds, si el Secretario General accediera a una pe-
ticion de este tipo, estableceria un precedente que podria alentar a los
Estados a pedir a las Naciones Unidas que participasen en calidad de ob-
servadoras en todo tipo de proceso electoral celebrado en sus territorios.
El Secretario General no desearia colocarse en una situacion en la que, to-
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talmente por iniciativa propia, aprobara o rechazara los procedimientos
electorales de un Estado Miembro [...].

[...] las Naciones Unidas sdlo deben participar como testigo del pro-
ceso de voracidn si tal participacion estd autorizada por el principal dr-
gano deliberativo competente de las Naciones Unidas *.

De la opinién transcrita, pueden identificarse cuatro elementos como funda-
mento de la cautela con que debe afrontarse la posible participacién de las NNUU
en los procesos electorales de los Estados Miembros:

1. Ellimite a la actividad de la Organizacién que le impone la excepcién de la
jurisdiccién interna de los Estados (art. 2.7.° de la Carta). Por tanto, se cuestiona, o,
mejor dicho, no hay consenso, sobre la dimensién «internacional» de la celebracidén
de elecciones.

2. Riesgo de una interpretacién diferente, por parte de las fuerzas politicas de
un Estado, de la participacion de las NNUU. Exigiria, por tanto, que las NNUU se
cerciorasen del consenso de todas las fuerzas sociales y politicas respecto a su even-
tual participacion.

3. Control de todo el proceso electoral, 1o que conlleva valorar los medios de
que disponen fas NNUU, no s6lo para un caso concreto, sino también en el supues-
to de convertirse en precedente.

4. Precisar el tipo de participacién de las NNUU vy el 6rgano que debe autori-
zarla, as{ como valorar las implicaciones que puede suponer para la Organizacidn.

Elementos que, a mi juicio, siguen orientando actualmente la practica de la
Organizacién. Por ello el estudio de la practica se realiza en torno a tres aspectos: en
primer lugar, unas breves referencias a las tipologfas de participacion de las NNUU
en los procesos electorales; en segundo lugar, el papel de la dependencia de asisten-
cia electoral, como ente centralizador de las actividades de los diferentes érganos que
intervienen; en tercer lugar se estudian los requisitos, que deben concurrir, para el es-
tablecimiento de una misién de las NNUU de observacién de un proceso electoral;
requisitos que muestran los aspectos politicos de la observacion internacional.

Antes de desarrollar los puntos propuestos, debe sefialarse que la modificacion
de la orientacién de la prdctica de la Organizacién se ha propiciado por los recien-
tes cambios acaecidos en la Sociedad Internacional, que han favorecido el consen-
so politico en los érganos de las NNUU, para autorizar la actividad operacional que
nos ocupa. En este sentido es oportuno sefialar las palabras del Secretario General:

[...] Desde su creacién, las Naciones Unidas han contribuido significa-
tivamente a los procesos de modernizacion en todo el mundo, particular-

% «Observacién por las Naciones Unidas de las elecciones que se van a celebrar en un Estado
Miembro. Memorando dirigido al Secretario General Adjunto de Asuntos Politicos Especiales»,
Naciones Unidas, Anuario Juridico, 1982, pp. 203-204.
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mente en la esfera de 1a descolonizacién. Sin embargo, con el comienzo de
la guerra fria, la asistencia que las Naciones Unidas prestaban al desarrollo
de sistemas politicos viables e independientes quedo, en la prictica, inte-
rrumpida. Por consiguiente, sus actividades se orientaron principalmente
hacia el desarrollo social y econémico. El creciente interés de la comuni-
dad internacional en el proceso electoral y la celebracién de elecciones de-
mocriticas indica su disposicién a utilizar las Naciones Unidas en un as-
pecto nuevo y positivo del desarrollo de los Estados ™.

.

A) Precisiones terminoldgicas en torno a las tipologias de participacion
de las Naciones Unidas

El supuesto de hecho, entendiendo por tal las condiciones concretas que concu-
rren en la organizacion politica estatal, condiciona el tipo de participacion interna-
cional en el proceso electoral y, en concreto, la de las NNUU.

La participacién de las NNUU en los procesos electorales puede revestir distin-
tas modalidades que se corresponden con las diversas funciones de las NNUU. La
actividad de asistencia electoral se enmarca en la cooperacion institucionalizada; la
observacién o verificacion electoral entra en el dmbito del fomento del principio de
igualdad de derechos y libre determinacion de los pueblos. Por tltimo, en los casos
de mayor envergadura, en los que se contemplan cuestiones de desmilitarizacion, se-
guridad de los electores, es decir, cuando la celebracién de elecciones y su control
internacional forman parte de un acuerdo de paz cuya ejecucién cuenta con el des-
plicgue de una Misi6n de observacion, entra en el ambito del primer propdsito de la
Organizaci6n: el mantenimiento de la paz 'y la seguridad internacionales.

Delimitar conceptualmente las diferentes tipologias de participacién de las
Naciones Unidas en los procesos electorales no plantea excesiva dificultad tedrica
ya que se trata en principio de dos actividades diferentes: la de asistencia, consis-
tente en asesoramiento técnico o capacitacion, incluyendo ayuda econdmica por los
pafses donantes; la de verificacion u observacién internacional, con un alto compo-
nente politico que, a grandes rasgos, puede configurarse como una operacion dirigi-
da a constatar el control de legalidad y legitimidad del proceso electoral; podria con-
siderarse como una supervision de la actuacion de los érganos estatales encargados
de lievar adelante el proceso electoral.

La cuestién es compleja en el momento de aplicar los pardmetros conceptuales
al caso concreto ya que puede darse el supuesto de, por ejemplo, Haitl, que solici-
t6 en primer lugar cooperacion técnica y profesional al PNUD; y en sucesivas car-
tas de 23 de junio, 9 de agosto y 14 de septiembre de 1990 va precisando el conteni-
do de la participacién de las Naciones Unidas, incluyendo la verificacién del proce-

5 «Cuestiones relativas a los derechos humanos: Cuestiones relativas a los derechos humanos, in-
cluidos distintos criterios para mejorar el goce efectivo de los derechos humanos y libertades fundamen-
tales», Informe del Secretario general, p. 3, pdrr. 4 (doc. A/47/668 de 18 de noviembre de 1992).
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so electoral y la seguridad de la participacion de los electores *. O bien como en el
referéndum de Eritrea, en la que se establecid la «Misién de observadores de las
Naciones Unidas encargada de verificar el referéndum de Eritrea (UNOVER)», mi-
sién que, de acuerdo con el mandato que se le encomendd, debia «[...] reunir infor-
macidn factica sobre la celebracidn del referéndum y, en particular, sobre la deci-
si6n del electorado; reconocer que serdn los propios electores quienes determinen
el resultado del proceso del referéndum y que el papel de la Mision de Observado-
res consistird en tomar nota de la decisién, acerca de su destino, que adopte el elec-
torado mediante el referéndum; reconocer el caracter independiente de la Comisién
del Referéndum y, en base a ello, establecer la relacidn con la Comisién; y, en el
cumplimiento de su papel de observacion, contribuir a garantizar e] éxito del refe-
réndum en todas las etapas del proceso» *. Mision, por tanto, de verificacion electo-
ral que no excluye la asistencia, tal como consta en el informe del Secretario Gene-
ral, presentado a la Asamblea General un vez finalizado el proceso electoral: «Ale-
mania, Australia, Bélgica, Canadd, Corea del Sur, Dinamarca, Espafia, Francia, Ir-
landa, Italia, Noruega, los Paises Bajos, el Reino Unido, Suecia, Suiza, la Comu-
nidad Europea y el PNUD proporcionaron equipo, capacitacion y asistencia téc-
nica» *.

La actividad de verificacién u observacién internacional no es excluyente de la
de asistencia; puede apuntarse que, casi siempre que se produce observacién o veri-
ficacidn electoral, paralela o previamente se da la de asistencia electoral. Por el con-
trario, no parece que pueda afirmarse a la inversa que, siempre que se produzca asis-
tencia electoral, ésta culmine con la observacién internacional del proceso electoral.

En el 4mbito tanto de la asistencia como de la observacién electoral, debe sefia-
larse que no constituye una actividad exclusiva de las NNUU, sino que puede reali-
zarse en la esfera de la cooperacién bilateral entre los Estados, en el dmbito de or-
ganizaciones regionales, en el marco de la cooperacién politica y econdmica e in-
cluso a través de organizaciones privadas, sean o no de cardcter lucrativo.

La realidad de la practica muestra que las diferentes tipologfas de participacion
en los procesos electorales no se dan en estado puro, sino que se entremezclan”. En
las lineas directrices, elaboradas por el Programa de las Naciones Unidas para el de-
sarrollo de 1992, con objeto de clarificar la situacién, en la tiltima pdgina del texto
identifica siete actividades distintas de las Naciones Unidas, en las que en cada una
de ellas pueden situarse distintos supuestos de la préctica:

— Organizacién y conduccién: las NNUU organizan las elecciones (Camboya
y Sahara Occidental).

% Vid. doc. A/44/965 de 17 de julio de 1990 y doc. A/44/973 de 21 de agosto de 1990.

7 Doc. A/47/544 de 19 de octubre de 1992.

% Doc. A/48/283 de 11 de agosto de 1993, pérr. 80, p. 18.

® Para un estudio de la practica, vid. Y. BEIGBEDER, International Monitoring of Plebiscites,
Referenda and National Elections, Self-determination and Transition to Democracy, Martinus Nijhoff
Publishers, Dordrecht, 1994.
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— Supervisién (para los supuestos de territorios coloniales): el Gobierno colo-
nial organiza las elecciones; las NNUU siguen todos los aspectos del proceso elec-
toral y certifican la viabilidad de los aspectos cruciales del proceso (Namibia).

" Verificacién: el Gobierno organiza las elecciones, solicita a las NNU que ob-
serven las etapas del proceso electoral para que aseguren su fiabilidad (Nicaragua,
Haiti, Angola).

— Observacién: tipologia escasamente definida, pero que podré utilizarse en el
futuro. Podria ser similar a las operaciones de verificacion, pero a una escala mas
reducida (incluye el supuesto de Etiopia con un interrogante).

— Seguimiento e informacion: el Gobierno organiza las elecciones y solicita a
las NNUU su observacién; pero algunos de los requisitos exigidos (amplitud de la
observacién, aprobacién por el érgano competente, etc.) no se dan en su totalidad, y
la observacién no puede organizarse; el Secretario General solicita al Coordinador
residente del PNUD que siga el proceso electoral y le informe, realiza contactos con
los partidos politicos, recopila informacién electoral, intercambia opiniones con las
misiones diplomdticas (Camerin, Mali, Togo).

— Asistencia técnica electoral: incluye asistencia informatica, legal y logistica;
capacitacién electoral, practica de comunicaciones, tecnologfa de recuento de votos,
informacién publica, facilitar material y equipo para el proceso electoral (Albania,
Argentina).

—_ Misiones de establecimiento de las necesidades: es la actuacion inicial a la
solicitud del gobierno de asistencia electoral; se trata de un caso claro de asistencia
técnica sin implicaciones politicas (Etiopfa, Guinea, Togo)*.

B) La dependencia de asistencia electoral

La Dependencia de Asistencia Electoral se integra en la Secretarfa de las
NNUU. Tiene en principio la funcion de «coordinacion», al canalizar todas las soli-
citudes de asistencia de los Estados miembros a las NNUU, sean del tipo que sean.
Racionaliza la prictica anterior de que cada Estado formulaba su solicitud al orga-
no que crefa mas oportuno, dependiendo de sus necesidades.

Su establecimiento no ha significado el incremento del ndmero de funcionarios,
sino que se ha establecido con los recursos existentes, no optandose por crear una
nueva estructura de las NNUU para realizar especificamente la asistencia electoral;
lo cual significarfa, o, mejor dicho, podria entenderse, la institucionalizacion de es-
ta participacion, aspecto en el que actualmente no creo que exista el consenso nece-
sario, ademds de ir en contra de la tendencia actual de simplificar el organigrama de
la Organizacion.

Los trabajos especificos de la Dependencia, presidida por un coordinador, se cir-
cunscriben fundamentalmente a cinco aspectos:

% NACIONES UNIDAS, Guidelines on Special Arrangements for Electoral Assistance, United Nations
and United Nations Development Programme, New York, august, 1992.
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1. Se convierte en el destinatario de todas las solicitudes, tanto si son de asis-
-tencia como de verificacién. En el primer supuesto las transmite al érgano compe-
tente, sea el PNUD, o el Departamento de Desarrollo Econémico y Social de la
Secretarfa o el centro de derechos humanos.

2. Estin encargados de asegurar la coordinacidn entre los diferentes 6rganos e
instituciones que pueden participar y participan en estas actividades, sean érganos u
organismos de las Naciones Unidas, o bien organizaciones no gubernamentales *!,
organizaciones regionales® y Estados Miembros *.

3. En el supuesto de verificacién de elecciones, la Dependencia es la encarga-
da de la determinacién de los hechos y necesidades para asegurar el apoyo de todas
fuerzas politicas existentes en el Estado solicitante; asf como tener la mayor infor-
macién posible para adecuar el mandato de la futura Mision de verificacion. Tareas
que deberdn realizarse antes de que se adopte el acuerdo politico por el 6rgano com-
petente, en la medida en que son necesarias para tomar la decisién en los términos
adecuados. No existe por el momento ninguna pauta que indique a la Dependencia
a qué Organo debe dirigir el resultado de su tarea.

4. FElaboracién de una lista de expertos que pudieran participar en este tipo de
actividades.

5. Elaboracién de una memoria anual “.

La Dependencia de Asistencia Electoral, al margen de algunas reticencias a su
establecimiento, merece una opinién favorable en la medida en que se circunscribe
a cuestiones técnicas, y siempre que mantenga las decisiones politicas dentro de los

6rganos que tienen competencias para ello, sea la Asamblea General y/o el Consejo
de Seguridad®. ‘

C) Regquisitos para el establecimiento de una Mision de observacion electoral

La vertiente politica de la observacién internacional se ejemplariza, a mi juicio,
en la necesidad de establecer unas pautas minimas o «directrices», que sitden en los
parametros adecuados la participacién de las NNUU en los procesos electorales. Se
refiere a la participacién de las NNUU que excede a la «asistencia electoral»; nos
encontramos ante el supuesto de que la actuacién en concreto va acompafiada de im-
plicaciones politicas, tanto para el Estado en que se realiza el proceso electoral co-

“ Puede seiialarse dentro de este tipo de organizaciones: La Fundacidn Internacional para los Sis-
temas Electorales, con sede en Washington, y el Centro de Asistencia y Promocion Electoral (CAPEL),
con sede en Costa Rica.

2 Asf, por ejemplo, 1a Organizacion de Estados Americanos o, en el 4mbito Europeo de la CSCE des-
pués del acuerdo de Parfs, el Centro de Varsovia.

“ Como la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID).

*# Vid. doc. cit A/47/668 de 18 de noviembre de 1992, pp. 4 ss.

# Para un estudio de la practica de la Organizacion, J. M. EBERSOLE, «The United Nation’s Response
to Requests for Assistance in Electoral Matters», Virginia Journal of International Law, vol. 33, p. 91.
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mo para la Organizacién en si misma. Se plantea, por tanto, para los supuestos de
«observacién», y no en los de facilitar exclusivamente ayuda técnica o de capaci-
tacion.

La Asamblea General de las Naciones Unidas, desde diciembre de 1990, centra
el estudio del «Fortalecimiento de la eficacia del principio de la celebracién de elec-
ciones auténticas y periédicas» en determinar los medios necesarios para que las
Naciones Unidas atiendan a las solicitudes de los Estados Miembros. Resultado de
esta tarea es la adopcién de dos Resoluciones: la 46/137 de 17 de diciembre de 1991
y la 47/138 de 18 de diciembre de 1992, en las que se aprueban, sin votos en con-
tra, las que podrian denominarse pautas minimas conforme a las que debe desarro-
Harse la verificacién de elecciones, respetdndose los términos antes indicados en los
que se formula el principio de la celebracion de elecciones libres y auténticas.

La elaboracién de dichas pautas o pardmetros ha correspondido al Secretario
General y se han fijado de acuerdo con la experiencia de las Naciones Unidas en la
materia y con las opiniones expresadas por los gobiernos*. Desde su adopcion el
Secretario General deberd examinarlas, durante dos afios, a la luz de la practica de
los Estados . Directrices que figuran en «Guidelines on Special arrangements for
Electoral Assistance» *.

Con objeto de ilustrar la necesidad de su elaboracion es oportuno recoger, aun-
que sea brevemente, una serie de elementos que concurren en las Misiones de veri-
ficacién u observacién conocidas como «Misiones importantes». Elementos o ca-
racterfsticas que son de distinta naturaleza: unos, fundamentalmente de carécter téc-
nico o logistico, que alteran la practica de la Organizacién; otros, derivados del ac-
to politico mismo de la celebracién de elecciones. Se distingue entre ambos tipos de
elemento con objeto de mostrar la confluencia e interrelacién entre los elementos
técnicos y politicos que concurren en las «Misiones importantes».

Dentro de los elementos que se denominan, en este trabajo, de cardcter técnico,
se engloban las especifidades de la asistencia electoral en comparacion con la eje-
cucién de programas para el desarrollo, en los que participan paises donantes coot-
dinados por 6rganos de las NNUU. En el sentido apuntado pueden identificarse:

1. La cantidad de solicitudes crece con tal rapidez que la capacidad de res-
puesta es limitada. Se trata de una cuestién nueva y la capacidad de experiencia asi
como de disponer de expertos es limitada.

% «Cuestiones relativas a los derechos humanos: Cuestiones relativas a los derechos humanos, incluidos
distintos criterios para mejorar el goce efectivo de los derechos humanos y la libertades fundamentales»,
Fortalecimiento de la eficacia del principio de la celebracidn de elecciones auténticas y periédicas, Informe del
Secretario General (doc. A/46/609 y Add. 1 de 19 de noviembre de 1991 y 47/668 de 18 de noviembre de 1992).

7 Fn este sentido en el parrafo 10 de la parte dispositiva de la Resolucién 48/131 de 20 de diciem-
bre de 1993 establece: «Recomienda que, sobre la base de las directrices propuestas en su informe y de
la experiencia adquirida en los dos dltimos afios, el Secretario General le presente un conjunto revisado
de directrices para examinarlas en su préximo periodo de sesiones.»

# United Nations and United Nations Development Programme, New York, august 1992 (documen-
to que no es de distribucién oficial).
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2. Por norma general, en las areas de asistencia, los paises donantes tienden a
concentrarse en una drea espécifica o en proyectos individuales, y no es muy comun
encontrarse con proyectos apoyados por una pluralidad de donantes. En el supuesto
de elecciones, se da la situacién a la inversa, son varios los paises donantes que quie-
ren participar y colaborar en el proceso electoral de un pais concreto.

3. Los proyectos de asistencia al desarrolio acostumbran a tener un largo pro-
ceso de gestacién, debido a que se pretende ejecutar en el marco mds adecuado.
Asimismo se constata que en el momento de ejecutarse se producen urgencias in-
justificadas o premeditados retrasos del inicio de muchos proyectos, hechos que en
la préctica no frustan su objetivo. Lo contrario ocurre en los supuestos de asistencia
electoral, los perfodos de gestaci6n transcurren en semanas, los dias de la eleccion
no pueden cambiarse mds que con un acuerdo politico, y los retrasos pueden incidir
negativamente en la asistencia®.

Respecto a los elementos bédsicamente de cardcter politico, pueden sefialarse
igualmente tres aspectos:

1. No se da una clara distincién entre los aspectos técnicos y politicos en ma-
teria de asistencia electoral, tanto en la realidad como en la percepcion que se tienen
de los supuestos. Un supuesto aparentemente sélo de asistencia electoral puede con-
vertirse o utilizarse como legitimacion de un proceso que no cumple en su totalidad
un minimo de requisitos de transparencia y legitimidad, que se garantizarfa com-
plementdndose con observacién internacional.

2. El 6rgano nacional encargado de las elecciones es normalmente de reciente
creacion, con escasa o nula experiencia en la organizacién de elecciones multiparti-
distas. Igual inexperiencia muestra en coordinar las ayudas de los paises donantes y
en racionalizar sus programas de asistencia. Resultado de la situacion apuntada es
que no es infrecuente que la organizacién electoral no pueda definir sus necesida-
des, lo que se refleja en irregularidades en el proceso, y potencialmente teniendo
medios para subsanarlas. '

3. Las implicaciones politicas de un proyecto de asistencia electoral se manifies-
tan tanto en los pafses donantes como en el pafs receptor. Ello tiene como resultado que
el desarrollo interno de los programas de asistencia en la esfera electoral sea mucho més
complicado ™ en comparacién con los proyectos de cooperacion de otra naturaleza.

Vistas estas consideraciones generales que ponen de manifiesto la complejidad
de esta actividad, se comentan brevemente los requisitos que deben evaluar las
NNUU, antes de proceder a enviar una «Misién de observacion».

Los requisitos, que se analizan actualmente en las NNUU, a la luz de la practi-
ca con un criterio flexible ™, son: 1. Dimensién internacional de la peticién del

® Doc. cit., Guidelines on special arrangements for electoral assistance, pp. 9-10.
% Doc. cit., Guidelines on special arrangements for electoral assistance, pp. 9-10.
st Vid. doc. cit. A/47/668, parrs. 53-62.
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Estado. 2. Participacién de las NNUU en todo el proceso electoral. 3. Solicitud
concreta del gobierno y consenso politico. 4. Autorizacién por el 6rgano compe-
tente.

Su disefio, se justifica en los siguientes términos por el Secretario General:

Si se espera que las Naciones Unidas se pronuncien oficialmente so-
bre 1a libertad y la justicia del proceso electoral, durante su transcurso y
al final, es indispensable que se cumplan las condiciones antes mencio-
nadas. Antes de formular una declaracién de esa indole se debe llegar a
un acuerdo entre todas las partes interesadas y se debe asegurar un am-
plio &mbito geografico y cronoldgico a fin de contar con una base objeti-
va sélida para emitir tales criterios. Ademads este tipo de misiones por lo
general entrafia un costo considerable. Como se indica en la resolucién
43/137 de la Asamblea General, debe obtenerse un mandato concreto en
cada caso ™.

a) Dimension internacional de la peticién del Estado Miembro

La dimensién internacional de un proceso electoral, sea del tipo que sea: ple-
biscito, elecciones presidenciales, legislativas, referéndums, plantea especial-
mente problemas en torno a la aplicacién del articulo 2.7.° de la Carta de las
NNUU.

El razonamiento se sustenta en la dimension internacional de los derechos hu-
manos y, en concreto, en la ayuda y contribucion al ejercicio de los derechos politi-
cos, y, por tanto, entra dentro del 4mbito de las NNUU. Ahora bien, tal como se ha
dicho en las sucesivas resoluciones, la actividad en concreto tiene cardcter «EXCEP-
CIONAL» y debera estudiarse para la situacién concreta.

La funcién de mantenimiento de la paz en el supuesto de verificacién de elec-
ciones quiz4 estd en mayor consonancia con la funcién de pacificacion, en su ver-
tiente preventiva, donde se circunscribe la Misién de observacion de las NNUU en
Sudéfrica.

El problema de la dimension internacional se plantea, a mi entender, ante el pro-
blema de la discrecionalidad de los 6rganos de las NNUU, en el momento de califi-
car un supuesto de hecho. En esta esfera tiene un importante papel, a mi juicio ex-
cesivo, el Secretario General de las NNUU.

El tema se debatié con toda su amplitud en el asunto de Hait{, aceptado porque
ocasiona disturbios en el drea. La percepcion que se da es que el supuesto en con-
creto constitufa un «trastorno internacional» *.

2 Doc. A/47/668 de 18 de noviembre de 1992, pérr. 54, p. 16.
3 Doc. cit. A/47/668, parr. 57., p.17.
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b) Participacion de las Naciones Unidas en todo el proceso electoral

La necesidad de participacién de las NNUU en todo el proceso electoral se des-
prende de las implicaciones politicas de la actividad para la Organizacién. Su partici-
pacion, en definitiva, va a legitimar o no el resultado electoral, con lo cual debe asegu-
rarse de que realizard la observacién con garantias para llegar a conclusiones reales.

Partiendo, por tanto, de la vertiente politica para participar en el proceso, en es-
te requisito desempefia un papel importante el factor tiempo.

Efectivamente, si las NNUU han de estar presentes en todo el proceso, han de
analizarlo desde un principio y evaluar su adecuaci6n a unas garantias minimas de
respeto a los derechos politicos, lo cual significa que el pais ha de presentar la soli-
citud a las NNUU en un plazo razonable, compatible su calendario electoral con la
evaluacion del proceso por parte de las NNUU, tarea que normalmente se encarga
para su realizacién a una Comisién de investigacion.

De no presentarse en un plazo razonable, las NNUU han de contestar negativa-
mente. Sin embargo, el actual Secretario General, al mismo tiempo que insiste en
que la solicitud se presente en el plazo adecuado en las directrices elaboradas en
1992, se muestra partidario de dar una alta prioridad a los esfuerzos democratiza-
dores, lo que le ha inducido a dar un mayor ndmero de respuestas positivas, incluso
en casos en que se vefa claro un escaso espacio de tiempo con relacién al dia de la
convocatoria de las elecciones.

c) Solicitud concreta del gobierno y consenso politico

Como toda actuacion de las NNUU no coercitiva, se precisa la solicitud del
Estado a la Organizacién. Dada la situacién especifica en que se encuentra el
Estado, se entiende que la solicitud proviene del gobierno, formalmente considera-
do, pero con el consenso de las fuerzas sociales y politicas del pafs.

Como se ha constatado en un primer momento, se trata de un supuesto excep-
cional. El informe del Secretario General presentado en el cuadragésimo octavo pe-
riodo de sesiones es especialmente claro respecto a la necesidad de cumplir con es-
te requisito:

Como sefialé en mi Gltimo informe, es «un elemento fundamental y de-
be ponerse claramente de manifiesto, a saber, la voluntad politica de las
partes que utilizardn las elecciones como medio pacifico para resolver si-
tuaciones andrquicas» (A/47/668, parr. 68). Si falta la voluntad politica,
ninguna cantidad de recursos puede producir los resultados deseados.
Antes de que se decida proporcionar asistencia electoral, las Naciones
Unidas deben asegurarse de que todos los participantes en la eleccién es-
tan decididos a dar los pasos siguientes.

1. La voluntad de coexistir en una sociedad pluralista se demuestra no
sélo mediante la decisidén de celebrar elecciones, sino también mediante
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muchos otros elementos. Entre ellos cabe citar: la imparcialidad de las nor-
mas electorales, la disposicién al didlogo y a la transaccion, la determina-
cién de acatar los resultados, la determinacién para que los partidos de opo-
sicién sean escuchados cabal y libremente, el posible establecimiento y la
aplicacién eficaz de c6digos de conducta para la campaiia electoral, la cre-
acién y el mantenimiento del ambiente adecuado para apoyar elecciones li-
bres e imparciales, el respeto a los derechos humanos bésicos.

2. La mayor parte de la$ solicitudes han provenido de paises donde ya
existian esa serie de elementos, aun cuando no fueran plenamente eficaces. En
tales casos la presencia de las Naciones Unidas se considera no sélo una ga-
rantia para celebrar con éxito y sin tropiezos las elecciones, sino también una
forma positiva de reforzar y consolidar una firme transicion a la democracia®.

Para conocer exactamente el consenso politico existente, las NNUU establecen una
Comision de investigacion de los hechos, que evalde los condicionantes antes enuncia-
dos y determine exactamente las necesidades del pais en que se celebran las elecciones.

Estas comisiones de investigacion, tal como se ha indicado, se realizan en el mar-
co de la Dependencia de Asistencia Electoral, y sobre la base del conocimiento de los
hechos eleva un informe al 6rgano competente para recabar la autorizacidn necesaria.

d) Autorizacién por el 6rgano competente

El cuarto y dltimo requisito es el relativo a la autorizacién del despliegue de la
Misién por el 6rgano competente.

Por las competencias de los 6rganos cabe entender que corresponde la autoriza-
cién bien al Consejo de Seguridad o a la Asamblea General, dependiendo de las fun-
ciones que desarrollara la Misién.

Salvo la Misién de Nicaragua, que se autorizé por la Asamblea General, las de-
més que se incluyen dentro de la esfera del mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales se han autorizado por el Consejo de Seguridad.

La cuestién plantea algunos problemas, en la medida en que puede dar la sensacion
de que existe la tendencia de que la autorizacion se vaya circunscribiendo al dmbito del
Consejo de Seguridad. Entiendo que la dindmica de los acontecimientos del pais en que
se despliega la Misién determina en cierta medida el 6rgano que va a autorizarla.

De todas formas, tal como se verd al analizar UNOMSA, la Asamblea General,
cuando la misién se financie con el presupuesto ordinario, tiene el control financie-
ro de la misma, con el posible riesgo de un despliegue mds lento que dificulte el des-
empefio de sus tareas.

El papel que representa el Secretario General en este punto es crucial, ya que en
su actividad puede dirigir la autorizacién hacia un 6rgano u otro, corriéndose el ries-
go de ampliar sus competencias.

* Doc. A/48/590, parr. 59, pp. 18-19.
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II. LA MISION DE OBSERVACION DE LAS NACIONES UNIDAS
" EN SUDAFRICA (UNOMSA)

En toda misién de observacidn, las funciones que se les asigna dependen del ob-
jetivo que se pretende con su despliegue y de las condiciones y caracteristicas que
concurren en el Estado en concreto.

Como elementos relevantes en comparacién con otras misiones de observacién,
cabe sefialar que la Misién de Observacion de las NNUU en Sudéfrica no se esta-
bleci6 especificamente para observar el proceso electoral, como las misiones de
Haiti y Eritrea, sino que se establecié para contribuir al cambio del régimen politi-
co de la Republica de Sudafrica.

Asimismo, a diferencia de las Misiones de El Salvador, Nicaragua o Mozambique,
que se desplegaron a partir del momento en que se formalizd, con la contribucién de
los buenos oficios y mediacion de las NNUU, un acuerdo de paz entre las partes en
conflicto, en Sudafrica la Mision se establecid, un afio mds tarde de la celebracién del
Acuerdo Nacional de Paz, a mitad del proceso que condujo al cambio de régimen,
cuando existfa el temor de que estallase una guerra civil. La Misién se circunscribe a
la funcién de «diplomacia preventiva».

El fundamento que justifica UNOMSA se encuentra en el apoyo de la
Comunidad Internacional en poner fin al régimen de apartheid instaurado en
Sudéfrica; cambio de régimen que culmina con la celebracidn de elecciones como
expresion de una Suddfrica unida, no racial y democratica.

El estudio de UNOMSA se estructura en cinco epigrafes: 1. Supuesto de hecho.
2. Delimitacién de las funciones de la misién de observacién. 3. Establecimiento de
la Mision. 4. Relaciones con otras Organizaciones internacionales gubernamentales
y no gubernamentales. 5. Valoracion de la Mision.

1. Supuesto de hecho

El supuesto de hecho que lleva al establecimiento de una misién de obser-
vacion determina el contenido de la propia Mision. Por tanto, aunque breve-
mente, es pertinente establecer algunas cuestiones respecto a la situacién en la
Republica Sudafricana. En concreto me referiré a la dimensién internacional de
la politica de aquel pais y al proceso negociador dirigido a un cambio de ré-
gimen.

A) Politica de apartheid

La Republica de Sudéfrica es uno de los pocos Estados que han sido reiterada-
mente condenados y sancionados por su régimen politico y el tnico durante un pe-
riodo tan largo de tiempo. La gravedad de la situacién ha permitido superar las reti-
cencias de los Estados en el momento de pronunciarse sobre el sistema de gobierno
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de otro Estado, conduciéndose en este campo normalmente con absoluto respeto al
principio de no intervencién. A dicha condena a Sudéfrica ha de sumirsele la de la
ocupacién ilegal de Namibia hasta 1989.

La practica del apartheid, ha merecido desde el punto de vista juridico interna-
cional la calificacién de «crimen de lesa humanidad», expresion de las conductas
maés reprochables para toda la Comunidad internacional, y constituir una amenaza
al mantenimiento de la paz y la seguridad internacional.

La actitud de Sudafrica, haciendo caso omiso a las resoltciones de los 6rganos
de las NNUU, ha propiciado que la Organizacion pusiera en marcha casi todos los
mecanismos de que dispone. Su eficacia ha estado condicionada por la conducta de
algunos Estados, que o bien, como en el caso de Israel, han mantenido contactos
abiertamente, o, como otros Estados, fundamentaimente pafses occidentales, lo han
hecho de una forma solapada o a través de sus empresas *.

5 E| articulo 11 de la Convencidn Internacional sobre la Represién y el Castigo del Crimen de
Apartheid, adoptada y abierta a la firma y ratificacién por la Asamblea General en su Resolucién 3068
(XXVIII) de 30 de noviembre de 1973, define el «crimen de apartheid» en los siguientes términos: «[...]
incluiré las politicas y préicticas andlogas de segregacion y discriminacion racial tal como se practican en
Africa meridional, denotard los siguientes actos inhumanos cometidos con el fin de instituir y mantener
la dominacién de un grupo racial de personas sobre cualquier otro grupo racjal de personas y de opri-
mirlo sistemdticamente:

»a) La denegacién a uno o mds miembros de uno o mds grupos raciales del derechoalavidayala
libertad de las personas: i) mediante el asesinato de miembros de uno o mds grupos raciales; ii) median-
te atentados graves contra la integridad fisica o mental, la libertad o la dignidad de los miembros de uno
o més grupos raciales, o su sometimiento a torturas o a penas o tratos crueles, inhumanos o degradantes;
iii) mediante la detencién arbitraria y la prision ilegal de los miembros de uno o mds grapos raciales;,

»b) La imposicion deliberada a uno mds grupos raciales de condiciones de existencia que hayan de
acarrear su destruccién fisica, total o parcial;

»c) Cualesquiera medidas legislativas o de otro orden destinadas a impedir a uno o mas grupos ra-
ciales la participacién en la vida politica, social, econémica y cultural del pafs y a crear deliberadamen-
te condiciones que impidan el pleno desarrollo de tal grupo o tales grupos, en especial denegando a los
miembros de uno o més grupos raciales derechos humanos y libertades fundamentales, entre ellos el de-
recho al trabajo, el derecho a formar asociaciones sindicales reconocidas, el derecho a la educacion, el
derecho a salir de su pafs y a regresar al mismo, el derecho a una nacionalidad, el derecho a la libertad
de circulacién y de residencia, el derecho a la libertad de opinién y de expresién y el derecho a la liber-
tad de reunidn y asociacién pacificas;

»d) Cualesquiera medidas, incluidas las de cardcter legislativo, destinadas a dividir la poblacién se-
glin criterios raciales, creando reservas y guetos separados para los miembros de uno o mds grupos ra-
ciales, prohibiendo los matrimonios mixtos entre miembros de distintos grupos raciales y expropiando
los bienes raices pertenecientes a uno o mas grupos raciales o a miembros de los mismos;

»e) La explotacion del trabajo de los miembros de uno o més grupos raciales, en especial some-
tiéndolos a trabajo forzoso;

»f) La persecucién de las organizaciones y personas que se oponen al apartheid privéndolas de de-
rechos y libertades fundamentales.»

Una breve y clarificadora resefia sobre la legislacion de apartheid en Sudafrica figura en doc.
A/44/960, pp. 12-14.

s yid. «Consecuencias adversas que tiene para el disfrute de los derechos humanos la asistencia po-
litica, militar, econémica y de otra indole que se presta al régimen racista y colonialista de Sudéfrica»,
Informe realizado por Ahmed M. KHaLIFA, Relator Especial de la Subcomision de Prevencion de
Discriminaciones y Proteccién de Minorias (doc. E/CN.4/Sub.2/ 1987/8/Rev.1 de 26 de agosto de 1986).



PARTICIPACION DE LAS NACIONES UNIDAS EN PROCESOS ELECTORALES 225

La ingente cantidad de resoluciones, estudios, debates que han producido los di-
ferentes drganos de las NNUU, tratando la politica sudafricana desde todos los 4n-
gulos, ha contribuido a mantener la cuestién abierta en los foros internacionales du-
rante mas de cuarenta afios, no cayendo en el 01v1do y a la espera de una oportuni-
dad favorable para poder ir avanzando.

El conjunto de medidas adoptadas tiene una doble direccién. Por un lado, las
medidas dirigidas al gobierno de la minorfa blanca, condendndolo, imponiéndo-
le un embargo de armas y de material militar, no reconociendo las credencialés
de sus representantes, e interrumpiendo las relaciones culturales y deportivas.
Por otro lado, la adopcién de un conjunto de medidas, dirigidas a alentar a la ma-
yoria negra apoyando sus actuaciones en contra del gobierno ilegal, reconocién-
doles el derecho a la autodeterminacién, estableciendo fondos de ayuda, decla-
rando dias de solidaridad con el pueblo sudafricano, reconociendo a los movi-
mientos de liberacién reconocidos por la Organizacién para la Unidad Africana
como «los auténticos representantes de la abrumadora mayoria del pueblo suda-
fricano» ¥, i

La adopcién de las medidas apuntadas ha sido paulatina, e intensificindose se-
gln la violencia con que actuaba el gobierno; correspondido tanto a la Asamblea
General como al Consejo de Seguridad; y recomendando en algunos casos la
Asamblea al Consejo la adopcién de medidas concretas. Tarea a la que ha contri-
buido muy especialmente, desde su creacién en 1962, el Comité contra el apartheid,
informando a ambos érganos y convirtiéndose en un érgano dinamizador de una
«cultura» antiapartheid.

En 1983 el gobierno de Sudéfrica propuso una nueva constitucion, dirigida a for-
talecer su politica, que se concreta en la celebracién de elecciones en agosto de
1984. Como innovacién al sistema establecido, prevé una tercera camara para los re-
presentantes de la poblacién asidtica y mestiza, y la posibilidad de incorporar este
grupo social a las fuerzas de seguridad. El gobierno sudafricano planteé la nueva
constitucién como un cambio de régimen.

Cambio que merece la siguiente calificacién para la Asamblea General, expre-
sada en la Resolucién 38/11, de elocuente titulo, «Nueva constitucién racista pre-
vista por Sudéfrica», de 15 de noviembre de 1983:

[...] privar a la mayorfa autdctona africana de sus derechos fundamentales,
incluido el derecho a la ciudadania, y transformar a Sudafrica en un pais
«exclusivamente para blancos», de conformidad con la politica declarada
de apartheid.

% Resolucién 3151 (XX VIII), «Politica de apartheid del gobierno de Sudéfrica. Situacién reinante en
Sudafrica como consecuencia de la politica de apartheid», de 14 de diciembre de 1973, parr. 13.

Para un comentario de las implicaciones de esta resolucién para los actos de los 6rganos de las
NNUU, vid, Naciones Unidas, Anuario Juridico, 1974, «Medidas en que las obligaciones de los orga-
nismos especializados en cuanto a las relaciones con Sudéfrica varfan en virtud de los términos del pa-
rrafo 6 de la Resolucién 3118 (XX VIII) de la Asamblea General y del parrafo 13 de la Resolucién 3151
G (XXVIII) de la Asamblea General», (Doc. ST/LEG/SER.C/12, pp. 206 ss.)



226 ANNA BADIA MARTI

La misma opinién sostiene el Consejo de Seguridad y establece en la Resolucion
554 (1984), de 17 de agosto de 1984 °:

[...] que la denominada «nueva constitucién» es contraria a los principios
de la Carta de las Naciones Unidas, que los resultados del referéndum del
2 de noviembre de 1983 no tienen validez alguna y que la aplicacién de la
nueva constitucién agravard mds la situacién ya explosiva imperante en la
Sudafrica del apartheid.

En consecuencia, por tanto, los cambios legislativos previstos no responden a un cam-
bio de régimen que exige la eliminacion del apartheid, al contrario, la valoracién que me-
rece para la comunidad internacional es que dichas modificaciones {inicamente contribu-
yen a radicalizar mds la situacién. El Consejo de Seguridad, en la resolucién citada:

Declara solemnemente que s6lo la erradicacién total del apartheid y el
establecimiento de una sociedad democrética sin distingos de raza fundada
en el gobierno de la mayorfa, mediante el ejercicio pleno y libre del sufra-
gio universal de los adultos por toda la poblacién en una Sudafrica unida y
no fragmentada, puede llevar a una solucién justa y duradera.

B) Proceso negociador dirigido al cambio de régimen

El impulso decisivo al inicio de un proceso negociado para cambiar de régimen en
Sudéfrica se produjo en 1989. Internacionalmente, el proceso de pacificacion en
Angola y Mozambique presentaba buenas expectativas y se estaba en la fase final de
la preparacién de las elecciones en Namibia; s6lo restaba la eliminacidn de la politica
de apartheid como elemento fundamental de la pacificacion en el Africa meridional.

Respecto a la politica interna, la poblacién negra lleva durante todo el afio una
actitud combativa frente a la legislacion imperante en todos los érdenes sociales;
asimismo sus representantes politicos, en concreto el ANC, se manifestaron parti-
darios de un proceso negociado y pacifico. Respecto al partido gobernante, éste mo-
dificé su actitud, pasando a una politica nueva que reconocfa el fracaso del apart-
heid y 1a necesidad de cambio constitucional. La eleccion de Frederik De Klerk co-
mo presidente del Estado en el mes de septiembre contribuy6 favorablemente al ini-
cio de un proceso negociador ®.

En este contexto la Asamblea General de las NNUU decidié convocar el deci-
mosexto periodo extraordinario de sesiones, del 12 al 14 de diciembre, sobge el
apartheid y sus consecuencias destructivas para e} Africa meridional, sobre lo que
se aprobarfa una declaracion.

% Resolucién adoptada por trece votos contra ninguno y dos abstenciones (Estados Unidos y Gran
Bretafia).
» Vid. doc. A/44/950, p. 11.
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Una vez que el gobierno de Sudéfrica conocid el proyecto de declaracién, envio
una carta al Secretario General, expresdndole la inconveniencia de tal convocatoria,
asf como el texto de la declaracién, especialmente en el momento en el que se esta-
ban produciendo importantes cambios y constitufa un supuesto de intervencién en
los asuntos internos .

El proyecto de declaracién se aprobé en la sesion extraordinaria de la Asamblea
(Resolucion S-16/1) y determiné en gran medida todo el proceso negociador del fin de
la politica de apartheid. En la declaracién se establecen: los principios fundamentales en
que debe basarse el nuevo orden constitucional , la creacién de un clima para la nego-
ciacién®, y un programa de accidn en cumplimiento de los objetivos de la declaracién ©.

% «La negociacién de cambios constitucionales, econémicos y sociales en todo Estado soberano es
un derecho inalienable de los ciudadanos de ese Estado. Todo intento de usurpar esa funcién por parte de
otros gobiernos y organizaciones internacionales, por bienintencionado que sea, debe ser rechazado. La
Carta de las Naciones Unidas prohibe expresamente que la Asamblea General apruebe un documento co-
mo el proyecto de declaracién sobre el apartheid, que constituye a todas luces una abierta intervencién
en los asuntos internos de un Estado Miembro.

»La Asamblea General de las Naciones Unidas no puede seguir pasando por alto las medidas notables
adoptadas por el Gobierno de Sudéfrica recientemente para mejorar el clima con miras a emprender ne-
gociaciones sobre una nueva constitucion para Sudéfrica. Practicamente en todo el mundo se reconoce en
general que el Gobierno de Sudéfrica ha anunciado y aplicado medidas constructivas a fin de eliminar los
obstaculos para las negociaciones» («Carta de fecha 7 de diciembre de 1989 dirigida al Secretario General
por el Ministro de Asuntos Exteriores de Sudéfrica», reproducida en Anexo Il de doc. A/44/960, p. 88).

' «a) Sudéfrica se convertird en un Estado unido, democrético y no racial; ) Todo su pueblo dis-
frutard del derecho a la ciudadanfa y la nacionalidad, en pie de igualdad, sin distincién por motivos de
raza, color, sexo o credo; ¢) Todo su pueblo tendré derecho a participar en el gobierno y en la adminis-
tracién del pafs sobre la base del sufragio universal en pie de igualdad, con un registro electoral no ra-
cial, mediante votacién secreta, en una Sudafrica unida y no fragmentada; ) Todos tendran derecho a
fundar e integrar los partidos politicos de su eleccion, siempre que ello no signifique el fomento del ra-
cismo; e) Todos disfrutardn de los derechos humanos y de las libertades civiles reconocidos universal-
mente, amparados por una declaracién de derechos explicita; f) Sudéfrica tendrd un sistema juridico que
garantizard la igualdad de todos ante la ley; g) Suddfrica tendrd un sistema judicial independiente y no
racial; #) Se creard un orden econémico que promoverd y fomentard el bienestar de todos los sudafrica-
nos; i) Una Sudéfrica democrética respetard los derechos, la soberania y la integridad territorial de todos
los pafses y aplicard una politica de paz, amistad y cooperacién beneficiosa con todos los pueblos.»

@ Para lo que se exige al gobierno actual de Sudéfrica, como minimo: «a) Liberar incondicional-
mente a todos los presos y detenidos politicos y abstenerse de imponerles restricciones; b) Levantar to-
das las prohibiciones y restricciones que pesan sobre las organizaciones y personas proscritas o con li-
mitaciones de derechos; ¢) Retirar todas las tropas de las barriadas populares; d) Poner fin al estado de
emergencia y revocar todas las leyes, como la ley de Seguridad Interna, que tienen por objeto limitar la
actividad politica; e) Poner fin a todos los juicios y ejecuciones por motivos politicos.»

Como directrices del proceso negociador establece: «a) Acuerdo sobre el mecanismo para la redaccién
de una nueva constitucién basada, entre otras cosas, en los principios enunciados en la presente Declaracion,
y acuerdo sobre la base para la aprobacién de esa constitucidn; b) Acuerdo sobre el papel de la comunidad
internacional en lo que respecta a garantizar una transicion con €xito hacia el orden democrético; ¢) Arreglos
de transicién convenidos y modalidades convenidas para el proceso de redaccién y aprobacién de la nueva
constitucién y para la transicién hacia el orden democrdtico, incluida la celebracién de elecciones.»

% En la declaracion adoptada se establecen un conjunto de siete medidas que van desde reforzar el
apoyo global a los opositores, hasta ayudar a los paises de primera linea, pasando por seguir ocupando-
se de la cuestién y velar para que la comunidad internacional siga aplicando las medidas existentes para
promover la eliminacién del apartheid.
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La declaracion establece que el Secretario General informe de su aplicacion; pa-
ra llevar a término el mandato recibido, decide enviar un equipo de funcionarios de
las NNUU con objeto de obtener «[...] informaci6n factica sobre las diversas medi-
das adoptadas y las propuestas formuladas a fin de acelerar la eliminacion del siste-
ma del apartheid en el marco de la declaracion» *.

La visita de los funcionarios de las NNUU se interpreté por el gobierno de
Sudéfrica, y en consonancia con su posicion respecto a las directrices elaboradas por
la sesién extraordinaria de la Asamblea General, «[...] como una expresion de un
genuino deseo del Secretario General de contar con informacién correcta sobre la si-
tuacién interna de Sudéfrica y no como una indicacién de que el gobierno de
Sudifrica aceptaré la injerencia gratuita de la Asamblea General en los asuntos in-
ternos de Sudafrica» ®.

El 2 de febrero de 1990, en un discurso al parlamento el St. De Klerk comunica
a la nacién la voluntad politica de iniciar un proceso negociador, y sin mencionarla
bajo los mismos pardmetros de la declaracién de la Asamblea General de diciembre
de 1989, y adoptandose una serie de medidas concretas respecto a los partidos poli-
ticos, el estado de excepci6n y liberacién de presos politicos; asimismo comunica la
inmediata liberacién de Nelson Mandela para poder participar activamente en el pro-
ceso®.

El 4 de mayo de 1990 se celebra un acuerdo entre el gobierno y el Congreso
Nacional Africano, conocido como «minuta de Groote Schuur» 9, sobre un tema tan
delicado como es el control de la violencia en Sudfrica y el establecimiento de ca-
nales de comunicacién entre ambas partes. El hecho de llegar a un acuerdo de cola-
boracién, e incluso el establecimiento de un grupo de trabajo dirigido a formular re-
comendaciones sobre los delitos politicos, expresa una voluntad clara de realizar un
proceso negociador pacifico.

El clima durante este periodo es alarmante respecto a la escalada de 1a violencia
politica, en un intento de ponerle fin; «...] bajo 1a égida de organizaciones religio-
sas e industriales, unos veintitrés partidos y organizaciones politicas, incluidas las
autoridades sudafricanas, el ANC y el IFP» %, firmaron un Acuerdo Nacional de Paz

¢ (Informe de la misién enviada a Sudéfrica por el Secretario General», en Anexo I doc. A/44/960, pérr.
1, p- 8. El Secretario General envi6 informes periédicamente en aplicacién del mandato recibido; es de inte-
1és el cuarto, que permite conocer adecuadamente la marcha del proceso negociador («Eliminacién del apart-
heid y establecimiento de una Sudéfrica unida, democritica y sin distinciones raciales», Cuarto informe so-
bre los progresos logrados en la aplicacidn de la Declaracion sobre el Apartheid y sus consecuencias des-
tructivas para el Africa meridional. Informe del Secretario General, doc. A/A8/691 de 6 de diciembre de
1993).

6 «Declaracion formulada por el Ministro de Asuntos Exteriores en Ciudad de El Cabo el 4 de junio
de 1990, reproducida en doc. A/44/960, p. 102.

s Vid texto de la declaracién en Anexo IIT doc. A/44/960.

s Texto reproducido en «Politica de apartheid del Gobierno de Sudéfrica. Carta fecha de 4 de mayo
de 1990 dirigida al Secretario General por el Representante Permanente de Suddfrica ante las Naciones
Unidas» (A/45/268 de 7 de mayo de 1990).

& (Informe del Comité Especial contra el apartheid», Cuadragésimo sexto periodo de sesiones, n.°
22, parr. 17, p. 8.
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el 14 de septiembre de 1991 en Johannesburgo ®. El acuerdo establece dos cédigos
de conducta, uno para los partidos politicos y otro para las fuerzas de seguridad, me-
canismos para hacer cumplir estas disposiciones y medidas para el desarrolio socio-
econémico del pais. Por otro lado el acuerdo establece: una comisién de investiga-
cién para la prevencién de los actos de violencia e intimidacién, el Secretariado
Nacional de Paz y Comités regionales encargados de resolver los conflictos regio-
nales y locales y el Comité Nacional de Paz; érganos que desarrollaron un impor-
tante papel durante el proceso electoral ™.

La firma del Acuerdo Nacional de Paz facilitd la reduccién de los estallidos de
violencia, con lo cual el conjunto de fuerzas politicas y sociales sudafricanas debi-
an dedicar sus esfuerzos a disefiar su modelo constitucional, que garantizase la exis-
tencia de una Sudéfrica unida, no racial y democrética.

Como punto de partida, debe sefialarse que en un principio el problema no radi-
caba en consensuar el modelo de Constitucion, sino que los partidos politicos no te-
nian disefiada su postura, ni tampoco existian propuestas concretas sobre el marco
de negociacion.

El marco por el que se opt6 fue el de una convencién multipartidista, conocida
como CODESA (Convencion para una Sudéfrica Democrética). Tuvo dos sesiones,
ya que la primera, convocada en diciembre de 1991 (CODESA 1), fracas6. En mar-
zo de 1993 se llega a un acuerdo entre los partidos politicos y fuerzas sociales (CO-
DESA 1I) sobre la derogacion de la Constitucién existente, el disefio del futuro de
Sudéfrica como Estado tinico, organizado en nueve provincias, cada una de ellas con
un poder legislativo, una administracién y un consejo ejecutivo. En este marco, el
18 de noviembre de 1993 empiezan a funcionar 6rganos ¢ instituciones constitucio-
nales que funcionardn hasta el 27 de abril, dia de las elecciones generales, bajo el
marco de la Constitucién provisional

® Texto reproducido en Centre contre I’apartheid, Notes et documents.

* Acuerdo que se acogid con beneplacito por la Asamblea General de las NNUU. Vid. Resolucién
46/79 A, «Politica de apartheid del Gobierno de Sudéfrica. Esfuerzos internacionales para eliminar to-
talmente el apartheid y apoyo al establecumento de una Sudéfrica unida, no racial y democratica», de 13
de diciembre de 1991.

" El Consejo ejecutivo de transicién, Comisién electoral independiente, Autoridad independiente de
radiodifusién, Comunidad independiente de los medios de comunidacién, Comisién de investigacién so-
bre la prevencién de la violencia e intimidacién publica. Al consagrarse por la via legislativa la transi-
cion hacia la democracia, el 12 de octubre de 1993 la Asamblea General adoptd la resolucién 48/1,
«Levantamiento de las sanciones contra Sudéfrica», por la que se «Decide que todas las disposiciones
aprobadas por la Asamblea en relacién con las prohibiciones o restricciones impuestas a las relaciones
econdmicas con Sudéfrica y sus nacionales [...] se suspendan a partir de la fecha de aprobacién de la pre-
sente resolucién»; «decide, también, que todas las disposiciones aprobadas por la Asamblea General en
relacién con la imposicién de embargo al suministro de petréleo y productos derivados del petrdleo a
Suddfrica, y a las inversiones en la industria del petréleo en ese pafs, se suspendan a partir de la fecha en
que entre en funcionamiento el Consejo Ejecutivo para el periodo de transicién».

™ Para un estudio detallado de las actividades del sistema de las NNUU en este periodo transitorio has-
ta finales de 1993, vid. «Eliminacién del apartheid y establecimiento de una Suddfrica unida, democréti-
ca y sin distinciones raciales», Enfoque coordinado del sistema de las Naciones Unidas sobre las cues-
tiones relativas a Suddfrica. Informe del Secretario General (doc. A/48/467 de 22 de octubre de 1993).
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7. Delimitacién de las funciones de UNOMSA

Facilmente puede comprenderse que la opinién que para el gobierno sudafrica-
no merece la preocupacién de las NNUU por la politica de aquella Republica im-
posibilita que el Acuerdo Nacional de Paz de septiembre de 1991 previese la parti-
cipacién de las NNUU en su aplicacion.

Ia postura de las NNUU era de seguimiento atento del proceso sudafricano has-
ta llegar al 16 de julio de 1992, en que el Consejo de Seguridad adopta la Resolucion
765 (1992), sobre la base de su preocupacion por la «[...] violencia reciente, que
causa la pérdida de vidas y las consecuencias que tiene para “las negociaciones pa-
cificas encaminadas al establecimiento de una Sudéfrica democritica, no racial y
unida” y la preocupacion ante la posibilidad de que la continuacién de esta situacion
ponga en peligro la paz y la seguridad de la regién». Por ello se muestra «[...] deci-
dido a ayudar al pueblo de Sudafrica a su legitima lucha por lograr una sociedad no
racial y democrética».

La medida adoptada en ese momento fue la de exhortar a las partes a compor-
tarse de acuerdo con lo pactado y a que asuman sus responsabilidades en el control
de la violencia, e invita al «[...] Secretario General a designar con urgencia un
Representante Especial para Sudéfrica que se encargue, entre otras cosas, después
de consultar con las partes, de recomendar medidas que contribuyan a que se ponga
fin efectivamente a la violencia y se establezcan las condiciones necesarias para la
celebracién de negociaciones que conduzcan a una transicién pacifica hacia una
Sudéfrica democratica, no racial y unida, y a presentar un informe».

El Secretario General nombré a Cyrus Vance como su representante, y se pro-
cedié al cumplimiento del mandato ”, desplazdndose a Sudéfrica y manteniendo
contactos con todos los grupos implicados. Tarea que desde el punto de vista formal
puede calificarse de «investigacin de los hechos» y particularmente entiendo que
dentro de los pardmetros de la «Declaracion sobre la investigacion de los hechos por
las Naciones Unidas en la esfera del mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacionales», contenida en el anexo de la Resolucion de la Asamblea General 46/59
de 9 de diciembre de 1991.

En el informe resultante de su Misién define especificamente el papel que han
de desempefiar las NNUU en la situacion sudafricana: fortalecer y reforzar los me-
canismos previstos en el acuerdo de paz a través del envio de un nimero reducido
de observadores que trabajarfan con las instituciones del pafs™.

1 (Informe del Secretario General sobre la cuestion de Sudéfrica», de 7 de agosto de 1992, S/24389.

1 (Habida cuenta de los mecanismos ya establecidos en virtud del Acuerdo Nacional de Paz, que
han sido convenidos por todas las partes, he llegado a la conclusién de que el curso de accién mds
prudente en la etapa actual consistird en fortalecer y reforzar dichos mecanismos. Tales medidas, a
mi juicio, contribuirfan de manera palpable a mejorar la capacidad de las estructuras internas que pue-
den desempeiiar una funcién importante para la construccién de la paz, tanto en el presente como en
el futuro. En consecuencia, recomiendo que las NNUU faciliten unos treinta observadores para pres-
tar servicios en Suddfrica, en estrecha asociacion con la Secretaria Nacional de Paz, a fin de promo-
ver el cumplimiento de los objetivos del Acuerdo. Los observadores serian destacados en lugares con-
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El Consejo de Seguridad analiza la informacion recibida y decide, mediante la

Resolucion 772 (1992), de 17 de agosto, el despliegue de UNOMSA, en los siguien-
tes términos:

Autoriza al Secretario General a que, con caricter de urgencia, desta-
que en Sudéfrica observadores de las NNUU en ]a forma y el niimero que
considere necesarios para tratar de resolver las cuestiones que suscitan pre-
ocupacion, indicadas en su informe, en forma eficaz y en coordinacién con
las estructuras establecidas en los acuerdos de paz.

La Resolucion 772 (1992) se convierte en el fundamento del establecimiento de
UNOMSA, que sufrird sucesivas ampliaciones en cuanto al nimero de desplegados,
asi como en su tarea, que ird paralela al desarrollo de los acontecimientos dirigidos
al cambio de régimen. Asimismo en esta resolucién se disefia la colaboracién con
otras Organizaciones internacionales de cardcter regional, lo cual constituye una de
las caracteristicas de esta misién ™,

Las funciones especificas que desarroll6 UNOMSA en esta primera etapa son,
de acuerdo con el informe remitido al Secretario General:

[...] observa manifestaciones, marchas y otras formas de accién popular,
toma nota del comportamiento de todas las partes, y procura obtener in-
formacién que indique en qué medida los actos de las partes son con-
gruentes con los principios del Acuerdo Nacional de Paz y las directrices
de la Comisién Goldston aplicables a marchas y mitines. Los observadores
completan sus observaciones sobre el terreno estableciendo y manteniendo
contactos oficiosos en todos los niveles con las estructuras gubernamenta-
les establecidas, los partidos politicos y las organizaciones, asi como las
«estructuras paralelas» de base comunitaria, como las asociaciones civicas
y otros grupos ™.

venidos, en diversas partes de Sudifrica. Segin sea necesario, el nimero de dichos observadores po-
dria ser suplementado por otras organizaciones internacionales pertinentes, tales como la
Commonwealth, 1a Comunidad Europea y la OUA. Estimo que los arreglos de orden préctico rela-
cionados con esta recomendacion deberfan ser objeto de conversaciones detalladas a breve plazo en-
tre las NNUU, el gobierno y las partes interesadas. A este respecto, creo que la experiencia recogida
mediante el envio de diez observadores de las NNUU para informar sobre las demostraciones masi-
vas que tienen lugar actualmente podrian ser de mucha utilidad para definir las tareas y los métodos
de funcionamiento del grupo mds amplio que recomiendo ahora» (pdrr. 76, doc. cit., S/24389 de 7 de
agosto de 1992).

7 En el punto octavo de la parte dispositiva se establece: «Invita a organizaciones internacionales ta-
les como la QUA, el Commonwealth y la Comunidad Europea a que consideren la posibilidad de enviar
sus propios observadores a Sudafrica en coordinacién con las NNUU y con las estructuras establecidas
en el Acuerdo Nacional de Paz.»

* «Informe del Secretario general sobre la cuestién de Sudéfrica» (doc. $/25004 de 22 de diciembre
de 1992).
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Las funciones descritas las desarrolla UNOMSA desde agosto de 1992 hasta no-
viembre de 1993, fecha en que empiezan a funcionar los 6rganos de la constitucién
provisional ",

Con el establecimiento del Consejo Ejecutivo de la Transicion (TEC), cuya mi-
si6n era la de controlar y supervisar el gobierno de De Klerk, asi como garantizar la
transicién hasta la celebracion de las elecciones, se entra en una nueva etapa en las
funciones de UNOMSA, propiamente de observacion electoral.

El Consejo de Seguridad, en una nota de su presidente, se manifiesta en los si-
guientes términos:

Invita al Secretario General a que acelere la planificacién de contin-
gencia para una posible funcién de las NNUU en el proceso electoral,
con la inclusién de la coordinacién con las misiones de observadores de
la OUA, la CE y la Commonwealth, para permitir que pueda examinar
sin demoras una peticién de asistencia de este tipo dirigida a las
NNUU,

El Secretario General, de acuerdo con la invitacién transcrita y fundamentando-
se en las Resoluciones 765 y 772 de 1992 decide que:

[...] teniendo en cuenta los progresos realizados en el proceso de paz,
incluido el establecimiento del Consejo Ejecutivo para el periodo tran-
sitorio el 7 de diciembre de 1993, tengo el propésito de designar como
Representante Especial para Sudafrica al Sr. Lakhdar Brahimi, ex
Ministro de Relaciones Exteriores de Argelia, con efecto inmediato,
con objeto de que me preste asistencia en la aplicacién de las decisio-
nes y resoluciones pertinentes del Consejo de Seguridad relativas a es-
te pafs”.

Ahora bien, de acuerdo con el marco de operaciones de las NNUU en la partici-
pacién en los procesos electorales, los 6rganos competentes de un gobierno deben
proceder a una solicitud formal a la Organizacion mundial para que ésta pueda co-
laborar en el proceso electoral. En este sentido el acto estatal lo realiza el Comité
Ejecutivo de Transicion; en su primera sesién de 7 de diciembre de 1993, aprueba
una resolucién ya adoptada por el Consejo de negociacion multipartidista en la que
se solicitaba a las NNUU que facilitase un nimero suficiente de observadores in-

7 Periodo cuyos actos de violencia, comportaron el envio de dos enviados especiales del Secretrario
General para su investigacion.

% «Nota del presidente del Consejo de Seguridad» (doc. $/26785 de 23 de noviembre de 1993).

» «Carta de fecha 13 de diciembre de 1993 dirigida al presidente del Consejo de Seguridad por el
Secretario General de las Naciones Unidas», (doc. $/26883 de 16 de diciembre de 1993).

El Consejo de Seguridad respondid positivamente a sus sugerencias y nombramiento. Vid. doc.
S/26884 de 16 de diciembre de 1993.
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ternacionales, para que verificasen y controlasen el proceso electoral y coordinasen
las actividades de los observadores internacionales de las otras tres organizaciones
yl/o enviados por diferentes gobiernos .

El 14 de enero de 1994, mediante la Resolucion 894 (1994), autoriza el desplie-
gue de la segunda etapa de UNOMSA, dirigida a participar en todo el proceso elec-
toral ®'.

Todas las partes implicadas estdn de acuerdo en que UNOMSA deberd estable-
cer si las elecciones han sido libres e imparciales, observar todo el proceso, y bajo
las directrices de los 6rganos estatales competentes colaborar con ellas. En este sen-
tido pueden enumerarse las siguientes tareas especificas:

a) Observar la actuacién de la Comisién Electoral Independiente y sus 6rga-
nos en todos los aspectos y en todas las fases del proceso, para comprobar si son
compatible con el contenido minimo de unas eleciones libres y regulares, en razén
del marco legislativo.

b) Observar el nivel de libertad de asociacion, de movimiento, de expresion
durante la campaiia y determinar si las medidas adoptadas por los partidos politicos
y alianzas se realizan sin actos de intimidacién.

¢) Verificar si las fuerzas de seguridad respetan las disposiciones de las leyes
pertinentes y las decisiones del Consejo Ejecutivo de Transicion.

d) Verificar si las disposiciones de la ley relativa a la Comision Independiente
de los medios de comunicacién se adecua a la normativa.

e) Verificar si los esfuerzos de las autoridades electorales y otros partidos in-
teresados para asegurar la formacién de los electores son suficientes y permiten a los
electores disponer de informacién suficiente tanto sobre el significado de las elec-
ciones como sobre los aspectos relativos al procedimiento.

f) Asegurar que el electorado disponga de la identificacion correspondiente.

g) Asegurar que el dfa de las elecciones se desarrolle en un clima exento de in-
timidacién y en condiciones que aseguren el libre acceso a los colegios electorales,
el secreto, guarda y custodia de las papeletas, anuncio de los resultados en tiempo
oportuno.

h) Coordinar las actividades de otros observadores internacionales .

% Vid. doc. A/48/845 y S/1994/16 de 10 de enero de 1994.

8 «Tomando nota de las resoluciones de la Asamblea General 48/159 A de 20 de diciembre de
1993 y 48/230 de 23 de diciembre de 1993, en las que la Asamblea General, entre otras cosas, pi-
di6 al Secretario General que acelerase la formulacién de planes con respecto a la funcién que ha-
bian de cumplir las Naciones Unidas en el proceso electoral, en consulta con el Consejo de
Seguridad y en coordinacién con las misiones de observacién de la OUA, Commonwealth y la
Unién Europea:

»1. Acoge con reconocimiento el informe del Secretario General de 10 de enero de 1994 y estd de
acuerdo con las propuestas que figuran en él en relacién con el mandato y las dimensiones de UNOM-
SA, incluidas las propuestas sobre la coordinacién de las actividades de los observadores internacionales
enviados por la Organizacién de la Unidad Africana, Commonwealth, la Unién Europea, otras organiza-
ciones intergubernamentales o los gobiernos.»

2 Doc. A/48/845 y S/1994/16 de 10 de enero de 1994, pédrr. 57, p. 16-17.
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Ia delimitacién de las funciones de UNOMSA muestra que la Misién tuvo dos
etapas. La primera que podria enmarcarse dentro de la figura de «investigacion de
los hechos», bajo los pardmetros de la funcién de arreglo pacifico de controversias,
en su vertiente preventiva y a mi juicio con un doble objetivo. Por un lado contri-
buir a la buena marcha de la aplicacién del Acuerdo Nacional de Paz. Por otro lado
mantener en alerta ¢ informar al Consejo de Seguridad con objeto de permitir la
adopcién de «medidas», como hubiera podido ser una operacién de mantenimiento’
de la paz, en caso de que en vez de continuar con el proceso negociado se hubiera
desembocado en una guerra civil.

Como a pesar de las dificultades triunfé la via de la voluntad politica, la segun-
da etapa es de «observacién y verificacion electoral», integrada totalmente por civi-
les, con ausencia de personal militar o de policia, lo cual no deja de ser una parti-
cularidad de esta Misién en comparacién a la de Haiti o El Salvador, y mas cercana
a la del referéndum de Eritrea, en cuanto a su concepcion, no en cuanto al nivel de
violencia en la situacién de hecho y al volumen de la Mision.

3. Establecimiento de Ia Mision

Las distintas funciones encomendadas a UNOMSA determinan un despliegue
distinto en cada una de ellas. Se trata, por tanto, bajo el enunciado «Establecimiento
de la Misién», de precisar la composicion y estructura de UNOMSA, asi como los
problemas logisticos de su despliegue, punto respecto al que puede ya adelantarse
que tuvo una mayor complejidad en la segunda etapa, la propiamente dicha de ob-
servacién electoral.

La composicién de una misién depende de las necesidades de la misma, que son
evaluadas por el Secretario General. Para el supuesto que nos ocupa, de acuerdo con
lo dispuesto en la Resolucién 772 (1992)*®; y mediante carta del presidente del
Consejo se pide al Secretario General que informe sobre el nimero de observadores
que se envian®.

En esta primera etapa se empieza con un avance de trece observadores, hasta lle-
gar a sesenta y tres® durante el mes de septiembre de 1992. Se designa como Jefa

® En el parrafo 4 se establece: «Autoriza al Secretario General a que, con cardcter de urgencia, des-
taque en Suddfrica observadores de las Naciones Unidas en la forma y ndmero que considere necesarios.»

8 «Carta de fecha 19 de febrero de 1993 dirigida al Secretario General por el presidente del Consejo
de Seguridad» (doc. $/25315 de 19 de febrero de 1993); «Carta de fecha de 29 de septiembre de 1993 di-
rigida al presidente del Consejo de Seguridad por ¢l Secretario General» (doc. S/26558 de 9 de octubre
de 1993); «Carta de fecha 9 de octubre de 1993 dirigida al Secretario general por el presidente del
Consejo de Seguridad» (doc. $/26559 de 9 de octubre de 1993).

% Dotaci6n total de sesenta y tres funcionarios, consistente en cincuenta observadores y trece fun-
cionarios de apoyo; su financiacién, «[...] en virtud de las facultades que se le otorgan [al Secretario
General], con arreglo a la Resoluci6n 46/187 de la Asamblea General relativa a gastos imprevistos y ex-
traordinarios para el bienio 1992-1993, el Secretario General autorizé compromisos de hasta un millén
de d6lares para la fase inicial de la Misién» (Documentos Oficiales de la Asamblea General,
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de la Misién a la Sra. Angela King, Directora de la Divisién de Administracion y
Capacitacion del Personal, de la Oficina de Gestién de Recursos Humanos, quien

asumio6 su cargo el 23 de septiembre de 1992 y lo desempefi6 hasta su fin, en junio
de 1994.

A partir de noviembre de 1993, debe diferenciarse entre los observadores del
proceso y de la campafia electoral, y el despliegue durante los dias de las elecciones
el 26, 27, 28 y 29 de abril y para el escrutinio.

La Resolucién 894 (1994) del Consejo de Seguridad, de 14 de enero®, autoriza
la ampliacién de UNOMSA para que observe las elecciones de acuerdo con el in-
forme presentado por el Secretario General®. Se establece un primer contingente de
las NNUU de cien observadores® en enero de 1994, que serd el nicleo central para
el proceso. Grupo especialmente preparado, pues.conoce la estructura politica y so-

cial del pais ya que ha observado todo el proceso negociador y ahora procederdn a
dar asistencia electoral ®.

El 14 de febrero de 1994 la Asamblea General ® aprobé la financiacion para la
ampliacién de UNOMSA®', lo que permitié que a finales de marzo se desplegaran a

lo largo del pais 500 observadores y se sumaran a ellos 1.485 para el dia de las elec-
ciones .

La envergadura de la Mision permite al Secretario General calificarla como «[...]
la mayor misién de observacién de las elecciones organizada por las Naciones
Unidas. No menos de 2.120 hombres y mujeres tomaron parte, entre ellos funcio-
narios de las Naciones Unidas y los organismos especializados y personas contrata-

«Presupuesto por programas para el bienio 1992-1993. Proyecto de presupuesto por programas para el
bienio 1994-1995», Financiacion de la Mision de Observadores de las Naciones Unidas en Suddfrica,
Informe del Secretario General (doc. A/C.5/48/28 de 18 de noviembre de 1993, parr. 3).

% Resolucién que la suscribe totalmente la Asamblea General mediante la Resolucién 48/233 de 8 de
febrero de 1994, «Elecciones democraticas v sin distinciones raciales en Suddfrica».

% «Informe del Secretario General sobre la cuestion de Sudéfrica» (A/48/845-5/1994/16, de 10 de
enero de 1994).

% «Fl Secretario General obtuvo la aprobacién del Consejo de Seguridad para el envio de un total de
cincuenta observadores adicionales basdndose en que habfa aumentado la necesidad de que UNOMSA
desempefiara una funcién adin mds decisiva en las negociaciones entre las diversas partes y en el esta-
blecimiento de las bases para un proceso electoral libre de violencia, con arreglo al acuerdo entre las di-
versas partes para el establecimiento del Consejo Ejecutivo para el Perfodo de Transicidn» (doc.
AJC.5/48/28, pérr. 8).

® Doc. cit A/48/845 y §/1994/16, de 10 de enero de 1994, parr. 40, p.12.

% Resolucién 48/230 B de 8 de marzo de 1994, «Examen de asuntos especiales relativos al presu-
puesto por programas para el bienio 1994-1995», Financiacidn de la ampliacién de la Misidn de
Observadores de las Naciones en Suddfrica.

9 Hasta el momento anterior el despliegue de UNOMSA se mantenia entre el Secretario General, que
lo proponia, y el Consejo de Seguridad, que lo autorizaba; ahora bien, dado que la financiaci6n de
UNOMSA era con cargo al presupuesto ordinario de las Naciones Unidas de conformidad con la
Resolucién 47/219, de la Asamblea General, para el aumento del nimero de efectivos se requerfa la apro-
bacién de la Asamblea General, tal como figura en las precisiones de la Comisién Consultiva en Asuntos
Administrativos y Presupuestarios (vid. doc. cit. A/C.5/48/28, pérr. 5)

22 Ante el ndmero elevado de observadores y el escaso tiempo disponible para su reclutamiento, se
realizaron acuerdos especiales con-Suiza, Holanda, Finlandia y Suecia.
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das en unos 120 Estados Miembros» . Para la realizacién de su tarea, UNOMSA
contaba con 542 observadores més: 102 de la OUA, 118 de la Commonwealth y 322
de 1a Unién Europea; por tanto, «en el curso de las elecciones hubo un total de 2.527
observadores destacados por misiones intergubernamentales que trabajaban en co-
ordinacién con la UNOMSA (incluidos los 1.985 observadores de ésta)» ™.

La Misién estd dirigida por el representante especial del Secretario General Sr.
BRrAHIMI, apoyado por un representante especial adjunto?; con la asistencia de un
Comité Consultivo Superior, compuesto de personalidades eminentes, mds dos con-
sejeros principales® y cuatro administradores. Direccion que organizaba las tareas
de los dos 6rganos en que se estructurd la Mision:

— Una divisién en favor de la paz, coordinadora de nueve oficinas regionales,
que se desplazaran para seguir el conjunto de actividades publicas, investigar los ca-

sos de intimidacién y el seguimiento de las actividades de la Comisién Electoral
Independiente.

— Una divisién electoral, que se encargard de la educacién de los electores y
de los medios de comunicacién de masas; su estructura es descentralizada con dos
responsables de las elecciones, familiarizados con las cuestiones electforales y la
educacién de los electores, en cada regién”.

Las funciones de UNOMSA, asi como su volumen y estructura, estdn condi-
cionadas por el proceso electoral sudafricano. Las dificultades a las que se en-
frent6 la Comision Electoral Independiente (CEI), 6rgano responsable de las elec-
ciones, repercutieron en el despliegue de la Misidn; dificultades a las que deben -

% «Informe del Secretario General sobre la Cuestién de Sudéfrica» (doc. $/1994/717 de 16 de junio
de 1994, parr. 105, p. 33). La aprobacion presupuestaria de la Misién por la Comisién Consultiva figu-
ra en Financiacion de la Misién de Observadores de las Naciones Unidas en Suddfrica. Informe de la
Comision Consultiva en Asuntos Administrativos y Presupuestarios (doc. A/48/745 de 9 de diciembre de
1993). La Asamblea autorizé al Secretario a contraer compromisos de gastos que no excedan a
30.040.900 délares de los Estados Unidos. Respecto a la financiacién, la Asamblea General tomé con
agrado la intencién de establecer un fondo fiduciario, con contribuciones voluntarias, para la participa-
cién de observadores adicionales de los paises de Africa y otros paises en desarrollo (R. 48/233, parr. 8).

% Doc. cit. $/1994/717, pérr. 19, p. 6.

% La Sra. King, que tuvo la categorfa de Subsecretario General Adjunto, con efectos retroactivos des-
de 1 de noviembre de 1993. La recalificacién de su categoria funcionarial fue a propuesta del Secretario
General en atenci6n al siguiente argumento: «la funcién central de la UNOMSA en el proceso politico
que se estd desarrollando en Sudéfrica requiere siempre la celebracion de negociaciones y consultas po-
liticas hasta en los niveles mds altos [...]. Permitirfa [la recalificacién] que la representacion de la auto-
ridad del Secretario General se hiciera a un nivel mas adecuado e indicarfa al Gobierno y al pueblo de
Sudéfrica que el Secretario General asigna a la UNOMSA Ja misma importancia que a sus otras activi-
dades de mantenimiento de la paz y diplomacia preventiva» (doc. cit. A/C.5/48/28, parr. 9).

% Para las funciones de cada uno de estos puestos y su categoria administrativa, vid. ibid, pdrrs.
10-12.

" E} marco juridico de las elecciones se define en la ley electoral, la ley de la Comisién Electoral
Independiente, la de la Comisién Independiente de Medios de Informacién y la de la Autoridad
Independiente de Radiodifusién, aprobadas todas ellas por consenso y que dan un cuadro adecuado para
desarrollar el proceso de manera democrética.
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sumarse las que se desprenden de la naturaleza de la Mision: reclutamiento, en el
escaso tiempo disponible, de casi 1.500 observadores de todo el mundo, su ca-
pacitacién, los problemas logisticos de su despliegue en todo el pafs, por citar al-
gunos.

La valoracién de la tarea de UNOMSA es positiva en su conjunto, y contribuy6
claramente a la buena marcha del proceso de acuerdo con criterios democraticos.

Cuatro actividades de la Misién interesa destacar sintéticamente®®: organizacién de
las elecciones, votacion, escrutinio, y actividades de los observadores de UNOMSA.

La organizacién de las elecciones, corrié a cargo del Comité Electoral Indepen-
diente (CEI)®, 6rgano creado al efecto en el marco de Consejo de Negociacién Mul-
tipartidista (CODESA).

El primer problema al que debe enfrentarse es que la fecha de las elecciones, el
27 de abril, se habfa establecido con anterioridad a que la CEI empezase a funcio-
nar, con lo cual no pudo asesorar al gobierno sobre las fechas mas idéneas, después
de evaluar las necesidades que se desprenden de la organizacion de un proceso elec-
toral de esta envergadura. Ello comporté dificultades de organizacion, al no dispo-
ner del tiempo necesario, y siempre sometido a la presion de actos de violencia y de
ruptura de las negociaciones politicas.

Su facultad normativa favorecié la operatividad del proceso que permitio la mo-
dificacién de la ley electoral, en el sentido de simplificar las disposiciones. Al mis-
mo tiempo que se favorecia la operatividad, la organizacion estuvo sometida a con-
tinuos cambios, a los que debid hacer frente toda la infraestructura movilizada, asi
como la propia actividad de UNOMSA, que actuaba en estrecha colaboracién con
la direccién del CEI'™.

Del conjunto de atribuciones del CEI respecto a la organizacion de las eleccio-
nes, entiendo oportuno significar dos cuestiones: la identificacion y capacitacion de
los votantes, y la organizacién de los centros de votacion.

La identificacién de los votantes constitufa uno de los problemas bésicos de las
elecciones; no se disponia de censo ni posibilidades reales de confeccionarlo, y s6-
lo habia escasos documentos acreditativos homogéneos de la poblacién negra, que
votaba por primera vez. Ante esta situacion, la ley electoral permitié que se habili-
tara para ejercer el derecho al voto una serie de documentos derivados de la legisla-
cién de apartheid que permitieran acreditar a una persona Como mayor de dieciocho

% Para una referencia detallada de las actividades de la mision, vid. «Informe del Secretario General
sobre la cuestién de Sudafrica», doc. $/1994/717 de 16 de junio de 1994.

% Compuesta por once miembros, designados por el gobierno, y cinco miembros en representacién
de la comunidad internacional. Organo que tenfa las siguientes funciones especificas de acuerdo con la
ley electoral: a) administrar, organizar, supervisar y dirigir, directa o indirectamente, elecciones libres y
limpias para la Asamblea Nacional y todos los demds 6rganos legislativos; b) promover condiciones pro-
picias para la realizacién de elecciones libres y limpias; ¢) determinar y certificar los resultados de las
elecciones y en qué medida éstas habian sido libres y limpias; d) impartir instruccién electoral; e). dictar
y hacer cumplir reglamentos para el logro de esos objetivos.

w A principio de marzo de 1994, UNOMSA, junto con los observadores de las otras tres Organiza-
ciones internacionales que colaboraban, hizo un listado de las deficiencias del proceso, que se intentd pa-
liar por el 6rgano competente (vid. doc. S/1994/717, parr. 59, pp. 18-19).



238 ANNA BADIA MART{

afios ', Acreditacién que no alcanzaba a todos los supuestos, por lo que se facilito
la obtencién de una «tarjeta de votante temporal», solicitud de los interesados; se
estimé que se precisarfan entre dos y cuatro millones de estas tarjetas, pero no se
dispuso de cifras fiables '”. Su emision, observada por UNOMSA sobre el terreno,
fue objeto de numerosas denuncias por irregularidades '”. La interpretacidn de esta
normativa, en el momento de la votacién, se hizo a instancia del CEI de manera la-
xa, y se facilité el voto pricticamente a toda persona que se acreditase cOmo suda-
fricana mayor de edad, incluso con la confirmacién de dos personas que la conocie-
sen, y a criterio del responsable de la mesa electoral.

La capacitacidn e instruccion de los votantes fue una de las tareas mds comple-
jas, especialmente por el alto nivel de analfabetismo y el desconocimiento de la ac-
cién de voto, tanto a nivel de procedimiento como de su significado; uno de los as-
pectos mds dificiles de transmitir era el concepto de voto secreto.

La campafia de educacion se inici6 a finales de 1993 por todos los medios de di-
fusién de masas, pero teniendo en cuenta que la radio, television y prensa escrita no
eran accesible en gran parte de las dreas rurales.

Los problemas que identificé UNOMSA se relacionaban con la limitacién de
medios tanto materiales como personales, y se paliaron en gran medida por la acti-
vidad de las organizaciones no gubernamentales tanto nacionales como extranjeras,
asi como de los partidos politicos. Las zonas con mayores dificultades fueron las de
Kwazulu/Natal y Bophuthaswana.

A pesar de los aspectos indicados, los resultados fueron positivos, lo que permi-
ti6 expresarse al Secretario General en los siguientes términos:

La masiva campafia de educacion de votantes realizada en preparacion
de las primeras elecciones plenamente democrdticas de Sudéfrica, si bien
se concentrd en las zonas urbanas y periurbanas y con frecuencia se 1imitd
a dar explicaciones sobre el proceso de votacién, llegé a la mayoria de los
electores. Relativamente pocos votantes necesitaron asistencia en los co-
micios por razones de analfabetismo. El alto porcentanje de votantes, el ba-
jo niimero de cédulas invalidas (0,99 por 100), y el hecho de que en la ma-
yoria de las zonas la mayor parte de los votantes no tuvo inconvenientes de
procedimiento, indican que la mayor parte de la poblacién habia sido ade-
cuadamente informada y motivada a votar '*.

vt Se incluyeron en la ley electoral: un documento de-identidad o certificado de identidad temporal
emitido de conformidad con la ley de identificacion de 1986, o cualquier otra ley aplicable en la
Republica (dependiendo de la legislacion del bantustdn); una libreta de referencias emitida de conformi-
dad con la ley sobre los negros derogada de 1952; uno de los documentos de identidad a los que se hace
referencia en la seccién 13 de la ley de Registro de la Poblacién; y, para cualquier sudafricano en el ex-
tranjero, su pasaporte vélido.

12 Doc. $/1994/717, pérr. 75.

0 Emisién en la sede de un partido, libramiento a ciudadanos de otras nacionalidades de paises ve-
cinos, y denegacién a nacionales, oficiales que exigian pago... (doc. cit. $/1994/717, parr. 77).

104 Dog. cit. $/1994/717, pérr. 74
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El segundo aspecto que interesa destacar de la organizacion de las elecciones es
el establecimiento de los centros de votacién, cuyo funcionamiento planteé dificul-
tades de carécter logistico a UNOMSA.

Para la eleccién se dividié Sudéfrica en nueve provincias, cada provincia en dis-
tritos electorales con un total de 374, y en cada distrito centros de votacion, inte-
grados por mesas electorales hasta un total de 8.478 mesas 105,

La dificultad se plante6 en la tardanza en determinar el lugar concreto en que
situarfan las mesas electorales; algunos centros de votacién no se fijaron hasta el
dia 24.

Esta situacién estuvo provocada, por un lado, porque el CEI desconocia datos
minimos, tales como existencia de edificios en lugares mds o menos céntricos y
su acceso, asi como el nimero necesario; recuérdese que no se disponia de censo
y, en consecuencia, se podia votar en cualquier mesa. Por otro lado, los retrasos se
debieron a que el reclutamiento de las personas que estarian a cargo de las mesas
electorales ' fue muy lento, ya que en un primer momento no se ofrecian para
ello y tuvo que contarse con voluntarios, retrasos que asimismo dificultaron su
instruccion.

Consecuencia de esta imprecisién es que hasta el dltimo momento se descono-
ci6 el destino concreto de algunos grupos de observadores, con las consiguientes di-
ficultades de alojamiento en las zonas rurales y desconocimiento de las caracteristi-
cas de la zona a las que se desplazaban. A ello debe sumarse la extension geografi-
ca de Sudéfrica, y que los casi 1.500 observadores reclutados para los dias de las
elecciones estaban concentrados en la zona de Johannesburgo, lo que acarre6 difi-
cultades para su desplazamiento.

La votacidn se realizé los dias 26, 27 y 28, y en las zonas de Transkei, Ciskei,
Venda, Lebowa, Gazankulu y Kwazulu se ampli6 al dia 29, decidiéndolo la noche
anterior, por lo que se retrasé el inicio del escutrinio.

El pueblo sudafricano debia proceder a la eleccion de los miembros de la
Asamblea Nacional y de los parlamentos regionales; votos que en un primer mo-
mento debfan depositarse en la misma urna, pero con posterioridad la CEI decidio
que se depositasen en dos. Ello acarre¢ escasez de urnas, al mismo tiempo que era
muy dificil predecir el nimero necesario, ya que s¢ podia votar en cualquier parte
del pafs ante la ausencia de censo.

Se evité el doble voto con la utilizacién de tinta indeleble y su control median-
te ldmparas de rayos ultravioleta.

Respecto a las papeletas, de considerable dimensién ', contenfan un listado de
todos los partidos que se presentaban a las elecciones, con su anagrama y una foto
de sus lideres; el objeto de esta medida era facilitar su reconocimiento ante el alto
grado de analfabetismo. En las papeletas impresas no figuraba el partido Inkata, ya

s Doc. cit. $/1994/717, parrf. 82.

9 Habfa un promedio de dieciocho personas por mesa.

07 o cual contribuyd a la escasez de urnas ya que ante la afluencia de votantes éstas se llenaron ra-
pidamente.
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que hasta el dltimo momento no decidi6 participar en las elecciones '*; su incorpo-
racién se realizé imprimiendo en cintas adhesivas las referencias a dicho partido y
se pegaron al final de la papeleta ya impresa, lo que ocasioné una labor adicional y
la alteracién en los trabajos de los oficiales electorales.

El primer dfa de la votacién estaba destinado a personas incapacitadas o en si-
tuaciones especiales, entre las que se enumeran las de las mujeres embarazadas, el
CEI dio la instruccidn, en el dltimo momento, de no ser escrupulosos en la determi-
nacién de la «especialidad» de la personas, aunque ello no llegé al conocimiento de
la sociedad en su conjunto. Puede constatarse que la mayorfa de las personas que vo-
taron el 26 de abril precisaban asistencia.

La ley electoral preveia que dicho dia se hiciera un voto diferenciado, que se co-
locaria en un sobre; al final el procedimiento se simplific6 y se colocaron en la mis-
mas urnas.

Todo el material escase6 en las diversas zonas, especialmente las urnas, pero ello
se intentd solucionar sobre la marcha y con la buena disposicion de los electores '”.

A través de la Dependencia de Asistencia Electoral de la Secretaria, y coordina-
do en Nueva York, se organizé el voto en las embajadas sudafricanas para poder
ejercer el derecho al voto de los ciudadanos residentes en el extranjero, identifican-
dose en este caso mediante su pasaporte en vigor.

La alteracién mds significativa del escrutinio se deriva de que se procedié al re-
cuento manual de las papeletas después de pactar entre los partidos un método fia-
ble, y se inici6 un dia mds tarde de lo previsto, en los edificios destinados a tal efec-
to. Se habia establecido una red informética que no funcion6 ante la escasez de tiem-
po para realizar las pruebas derivada de los numerosos cambios en la normativa a
seguir. En esta fase del proceso electoral es en la que se presenté mayor nimero de
impugnaciones. Se ofrecieron los resultados el dia 5 de mayo de 1994, con la victo-
ria del Partido Nacional Africano.

0t A rafz de una violenta manifestacion el 28 de marzo en Kwazulu, el partido Inkata decidi6 no par-
ticipar en las elecciones, por considerar que no tenfa garantias respecto a sus pretensiones politicas en
torno a la Organizacién de la provincia de Kwazulu/Natal; pretendia cambiar el dia de las elecciones, has-
ta asegurar su posicion.

En este contexto participa la Comunidad Internacional a través de una Declaracién del Consejo de
Seguridad y una Declaracién conjunta de todos los jefes de Misién (ONU, OUA, UE, Commonwealth)
de 29 de marzo.

Bl 8 de abril se rednen los tres lideres de los principales partidos politicos (Mandela, De Klerk y
Buthelezi) y pactan una mediacién internacionai en torno a las cuestiones constitucionales. Se nombré a
los Srs. Kissinger y Carrington. Llegaron el 12 de abril pero no pudieron realizar su trabajo, pues no ha-
bia acuerdo sobre la agenda. Buthelezi sostiene que no hay acuerdo sobre el dia de las elecciones; los de-
mds entienden que éste no es un elemento de negociacién.

Con 1a participacién del profesor Washington Okumu, de Kenia, el 19 de abril Butelezi decide parti-
cipar en las elecciones del 26, 27 y 28, con el compromiso de que se mantendria la monarquia de Natal
en la Constitucién y con la participacién de mediacién internacional en el disefio de los poderes regio-
nales.

Con la decisién de la participacién de Inkata en las elecciones, automdticamente se redujo la vio-
lencia. :

9 Vid. doc. S/1994/717, parr. 79 ss.
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Las actividades de los observadores de UNOMSA contribuyeron no s6lo a de-
tectar las irregularidades apuntadas en los tres parrafos anteriores, sino también a su
subsanacién. ,

Como se desprende de los parrafos precedentes, la actividad se realiz6 a lo lar-
go de todo el pafs, aunque teniendo su sede en Johannesburgo, de cuyo centro reci-
bian las instrucciones los responsables de zona.

La organizaci6n de la observacion es en parejas, siempre de distinta nacionali-
dad y exigiendo el mayor respeto a las instrucciones recibidas. La actividad en con-
creto se detalla en el «manual del observador» y con la informacién que se recibe
una vez que se llega al pafs.

Asi, con objetq de familiarizarse con la funcién propia del observador, con sta-
tus juridico de experto en Mision, una vez que se llega al pais donde se realizan las
elecciones, se «capacita» al observador para realizar su tarea, insistiendo en este ca-
so en dos cuestiones.

La primera, en la imparcialidad de su tarea, cuestién que en Sudafrica, después
de décadas de solidaridad internacional con las victimas del apartheid, retomaba
una especial significacién, al mismo tiempo que era imprescindible ante la radicali-
zaci6n de las posturas y la animadversién de grupisculos de la poblacién blanca an-
te las NNUU.

En segundo lugar debe destacarse el tema de la seguridad. En Sudéfrica, la se-
guridad de los observadores correspondia a las fuerzas policiales y militares de
aquel pafs; ahora bien, los representantes de UNOMSA se percataron de que, a pe-
sar de sus intenciones, no disponian de medios para hacer frente a este objetivo ™.

Ante esta situacién, y dado que la violencia provenia tanto por la via de la de-
lincuencia comin como de la politica, en las sesiones de informacién —que se pro-
longaron durante cuatro dias en distintos centros de Johannesburgo—, se insisti6é en
este extremo, indicando toda una serie de medidas preventivas que debian cumplir-
se, cuyo objetivo era concienciar al observador de que de ellos mismos dependia su
seguridad.

Afortunadamente no se produjeron ataques directos a los miembros de UNOM-
SA en cuanto a tales, sino que los problemas que surgieron se derivaron de algin ac-
cidente de trafico o de actos contra la propiedad.

Tres dias antes al inicio de las elecciones se procedié al despliegue de los ob-
servadores en todos los distritos electorales. En esta segunda fase de la actividad, se
debfia realizar la tarea encomendada de observar, que se ejemplariza en la frase «ver,
ofr y callar», y en la elaboracién de informes que debian cumplimentarse.

Los informes eran muy simplificados; se referfan a: material en el centro de vo-
tacion, tranquilidad de los electores y facilidades para el ejercicio del derecho de vo-
to, as{ como si se producian manifestaciones de violencia, presencia de fuerzas de
seguridad y exhibicién de armas. Datos que se procesaban por sistema informético,

0 {3 Asamblea General, en la Resolucidn 48/233 de 8 de febrero de 1994, «Exhorta a todas las par-
tes en Suddfrica a que respeten la seguridad de los observadores internacionales y faciliten el campli-
miento de su labor».
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y a partir de ellos realizaron las NNUU los comentarios e informacién en torno a las
elecciones.

En el despliegue de la Misién, se detecto insuficiencia de medios de comunica-
ci6n en algunas zonas, especialmente en las rurales y alejadas. Se trataba de 4reas
sin medios de comunicacién estatal, en las que se preveia la utilizacién de radios,
pero no se dispuso del nimero suficiente. La incomunicacion se subsand con la mo-
vilidad de los coordinadores de zona.

Finalizada la votacién —més que el escrutinio, ya que éste, dado los aconteci-
mientos, no se observé con toda la amplitud prevista—, los observadores se con-
centraron en Johannesburgo y fueron repatriados.

4. Relacién con organizaciones internacionales gubernamentales
y no gubernamentales

Una caracteristica especifica de UNOMSA es que su tarea se realizé en coordi-
nacién con grupos de observadores procedentes de la Organizaci6n para la Unidad
Africana, la Commonwealth y la Unién Europea; desde que se decidid la observa-
cién internacional en 1992 actuaron conjuntamente . Coordinacién que tiene una
doble vertiente: politica y técnica.

Desde el punto de vista politico, el peso de la participacién de las cuatro
Organizaciones internacionales permitfa limar diferencias respecto al papel a des-
empefiar por los observadores internacionales, siendo mucho miés facil la asimila-
cién de su presencia. Actuacion conjunta que contribuy a suavizar el clima de vio-
lencia.

En este sentido los jefes de Misién difundieron declaraciones antes de la cele-
bracién de las elecciones, opinando sobre el clima reinante y la conducta que se es-
peraba del pueblo sudafricano.

Sirva como ejemplo la declaracién del 29 de marzo emitida a raiz de una
marcha publica, que terminé con 50 muertos y 250 heridos y con la retirada de
Inkata del proceso electoral, lo que propici6 que los jefes de mision se pronun-
ciaran explicitamente exhortando a los partidos politicos y a sus lideres sobre
su responsabilidad en el proceso electoral, y en concreto se refirieron a: la ne-
cesidad de llevar el mensaje de paz y democracia a todos los rincones del pa-
{s, sobre el impacto del lenguaje de guerra en la poblacién, y la conveniencia
de no llevar o ensefiar armas de fuego. Asimismo constataron la dificultad del
trabajo del Comité Electoral Independiente ante la violencia, ya que impo-
sibilita el establecimiento de la infraestructura logistica. Por ultimo, la decla-
raci6n indica el papel de las misiones internacionales de observacion en estos
términos:

"' La coordinacion se valora positivamente por el Comité contra el Apartheid. Vid. «Carta de fecha
31 de marzo de 1994 dirigida al Secretario General por el Presidente del Comité Especial contra el
Apartheid» (doc. A/48/921-5/1994/383 de 5 de abril de 1994).
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[...] se encuentran en este pais en calidad de testigos y simpatizantes. No
somos, sin embargo, testigos pasivos. Trabajamos en estrecha coopera-
ci6én con sudafricanos desde los niveles mds bajos, animados de la espe-
ranza de afianzar su afdn de que impere la democracia en su pafs. Se-
guimos colaborando de cerca con las estructuras nacionales de paz y con
todos quienes participan en iniciativas en pro de la paz y el didlogo. Con
arreglo a nuestro mandato, proporcionamos todo el apoyo y la asistencia
posibles a los sudafricanos empefiados por la via de la paz y de la de-
mocracia "%

El dia 30 de abril, una vez finalizada la votacion y mientras se iniciaba el escru-
tinio, emitieron una nueva declaracién, indicando las dificultades que se habian
planteado a lo largo de las elecciones y la casi imposibilidad del CEI en poder sub-
sanarlas. Sin embargo, su opinién de los cuatro dfas de elecciones es la siguiente:
«[...] ha sido un gran logro para Sudéfrica: un pueblo que en el pasado habia estado
sistemdticamente separado se auné en una histérica expresion nacional de su deter-
minacion de crear una Sudéfrica pacifica, democratica y sin distinciones raciales» .
Declaracion que, sin manifestarse sobre la legitimidad del proceso, tiene como ob-
jetivo contribuir a difundir la buena marcha del proceso que permitiese esperar el re-
sultado del escrutinio calmadamente.

La coordinacidn técnica entre las cuatro misiones era imprescidible, ya que se
debfa cooperar con el CEI a la organizacion del proceso; si cada una de ellas hubie-
se tenido una relacioén particularizada con dicho 6rgano, escasamente se contribui-
ria a su objetivo.

La coordinacion entre ellas se realizé a través de un Comité de Coordinacion, un
grupo de trabajo técnico y una Dependencia de Operaciones Conjuntas.

El Comité de Coordinacién estaba integrado por los jefes de Mision, que se reu-
nian periédicamente intercambiando informacién, planificando despligues conjun-
tos y tomando decisiones pricticas comunes acerca de acontecimientos o cuestiones
particulares importantes. E1 Comité también mantuvo contacto con organos del go-
bierno sudafricano.

L.a coordinacion estaba a cargo de las NNUU a peticién del Consejo Ejecutivo
de Transicion; por tanto, el Comité estaba presidido por el representante especial del
Secretario General, Sr. Brahimi.

El grupo de trabajo técnico dependia del Comité de Coordinacion, integrado por
los cuatro oficiales electorales de las cuatro misiones y presidida por el de las
NNUU; a sus sesiones asistieron funcionarios del Comité Electoral Independiente y
su funcién era la de supervisar las actividades de la Dependencia de Operaciones
Conjuntas.

Las actividades de dicha dependencia se centraron en dos dmbitos principales.
La coordinacién con las otras tres misiones de observadores respecto a la elabora-

2 Doc. cit. $/1994/717, pérr. 6, p. 3.
'8 Doc. cit. $/1994/717, p. 27.
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ci6én de modalidades comunes para la observacién de los centros de votacién y de
escrutinio preparé programas informaticos y se organizaron bancos de datos, que .
pudieran usar las cuatro misiones. El otro 4mbito en que actud la dependencia fue el
de la preparacion de la liegada de los observadores para los dias de las elecciones,
lo cual exigi6, en palabras textuales, «una gran cantidad de trabajo preparatorio» .

La experiencia de la colaboracion entre las cuatro organizaciones merece la si-
guiente valoracién para el Secretario General:

Como ejemplo de diplomacia preventiva, en que se ha aprovechado la
capacidad de varias organizaciones internacionales para apoyar los esfuer-
zos autdctonos en pro de la paz y la reconciliacién nacional, la actuacién
de la comunidad internacional en Sudéfrica desde 1992 ofrece una demos-
tracién excepcional y positiva de los beneficios de esa cooperacion. Deseo
dejar constancias de mis mds calurosas felicitaciones a la Organizacién de
la Unidad Africana, el Commonwealth y la Union Europea por la excelen-
te labor que han realizado en Sudéfrica y de mi agradecimiento por la co-
operacion que sus respectivas misiones ofrecieron a la UNOMSA en todos
los niveles. Esta ha sido probablemente la forma mas estrecha de coopera-
cién lograda por nuestras organizaciones. Con todo, no debemos sentirnos
satisfechos: queda todavia mucho por mejorar, y tengo el propdsito de in-
vitar a las tres organizaciones y, desde ya, a otras organizaciones regiona-
les interesadas a elaborar en conjunto directrices para la cooperacion futu-
ra basadas en el éxito, as{ como en los errores, de nuestra experiencia co-
miin en Sudafrica'”.

Por dltimo se ha de sefialar que, para la realizacién de su tarea, UNOMSA coo-
per6 con las organizaciones no gubernamentales, especialmente en: observacion de
la violencia, promocién de la paz, derechos humanos, y educacion civica. Coordi-
nacién que se realizo a través de oficiales de enlace.

5. Valoracién de la Misién
El 5 de mayo de 1994, la Comision Electoral Independiente declar6 que:

Tras un minucioso examen de las numerosas cuestiones planteadas por
diversas partes en relacion con irregularidades supuestas o reales en la vo-
tacion y el escrutinio, y en cumplimiento de su mandato, declaré que las
elecciones para la Asamblea Nacional y para cada una de las asambleas le-
gislativas provinciales, habian sido esencialmente libres e imparciales . '

w4 Doc. cit. $/1994/717, pérr. 116, p. 36.
115 Doc. cit. $/1994/717, pérr. 139.
u Doc. cit. $/1994/717, parr. 104, p. 31.
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La misma opinién tienen los jefes de las Misiones de las organizaciones inter-
nacionales, en el sentido de que, aun constatando irregularidades, el proceso ha si-
do transparente ',

En la introduccion de este trabajo se afirmaba que el establecimiento de una mi-
sién de observacion electoral tiene por finalidad garantizar que el proceso y el acto
electoral en concreto se realiza de acuerdo con normas de contenido democritico,
ambito en el que se realizé el proceso electoral sudafricano, 1o que se constaté por
los observadores internacionales. Por tanto, UNOMSA realizé la funcién por la que
se establecid, y se valora muy positivamente.

El resultado de las elecciones se celebré tanto por el pueblo sudafricano como
por la Comunidad Internacional en su conjunto ". Hecho significativo es que aun
conociendo las imperfecciones del proceso, a cuya informacién contribuyé la ob-
servacion internacional, €stas se mantuvieron en un nivel asumible, que permitié6 la
credibilidad de los resultados y permite pensar que se entra en un periodo de con-
solidacion de la democracia en Sudafrica.

Ejemplo claro de la afirmacién anterior es que el 18 de mayo de 1994 el nuevo
presidente Nelson Mandela se dirigi6 al Consejo de Seguridad agradeciéndole la fe-
licitacion por la conclusion de las primeras elecciones democréticas y pluripartidis-
ta en Sudéfrica y afirmando que:

[...] la feliz conclusién del proceso electoral y del cambio politico en
Sudadfrica ha puesto fin a la necesidad de imponer sanciones internaciona-
les al pafs. Para que Sudafrica pueda volver a ocupar el lugar que le co-
rresponde en la comunidad internacional, deseo exhortar al Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas a que considere la posibilidad de abro-
gar a la mayor brevedad todas las sanciones restantes que siguen impo-
niéndose al pais'”.

El Consejo de Seguridad de las NNUU dio una respuesta positiva a la peticién
a través de la resolucion 919 (1994), de 25 de mayo, por la que se pone fin al em-
bargo econdmico de Sudéifrica en los siguientes términos:

[...] actuando en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas,
poner fin de inmediato al embargo obligatorio de armas y a otras restric-

"7 Ibid., pp. 32-33

"* Vid., por ejemplo, la declaracién del gobiemo de la India en «Nota verbal de fecha 12 de mayo de
1994 dirigida al Secretario General por el Representante Permanente de la India ante las Naciones
Unidas» (doc. A/48/941-S/1994/577 de 16 de mayo de 1994), o la opinién del gobierno de Sudén en
«Eliminacién del apartheid y establecimiento de una Sudéfrica unida, democrética y sin distinciones ra-
ciales. Carta de fecha 13 de mayo de 1994 dirigida al Secretario General por el Encargado de Negocios
interino de la Mision Permanente del Suddn ante las Naciones Unidas» (doc. A/48/943 de 17 de mayo
de 1994).

"' «Carta de fecha 23 de mayo de 1994 dirigida al presidente del Consejo de Seguridad por el repre-
sentante permanente de Sudafrica ante las Naciones Unidas» (doc. S/1994/606 de 23 de mayo de 1994).
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ciones relativas a Suddfrica impuestas con arreglo a la resolucion 418
(1977), de 4 de noviembre de 1977;

[...] poner fin de inmediato a todas las demds medidas contra Sudéfrica
contenidas en las resoluciones del Consejo de Seguridad, y en particular, a
las enunciadas en sus resoluciones 282 (1970), de 23 de julio de 1970, 558
(1984), de 13 de diciembre de 1984, y 591 (1986), de 28 de noviembre de
1986.

Asimismo el Consejo de Seguridad el 27 de junio de 1994 mediante la
Resolucién 930 (1994):

[...] Decide poner término de inmediato a la UNOMSA, habida cuenta
de que ha concluido con éxito su mandato;

Decide asimismo que ha concluido su examen del tema titulado «la
cuestién de Sudafrica», y, por la presente, suprime ese tema de la lista de
asuntos que se hallan sometidos al Consejo de Seguridad.

Los puntos sefialados indican que politicamente la Misi6n contribuyé positiva-
mente al objetivo por el que se creé: el cambio de régimen hacia el establecimiento
de una Sudéfrica unida, no racial y democratica.

Desde la perspectiva de la actividad operacional de las Naciones Unidas, la mi-
si6n sudafricana se sitda en el 4mbito de la «diplomacia preventiva», autorizada por
el Consejo de Seguridad y refrendada tanto por la Asamblea General como por las
demds organizaciones internacionales que colaboraron. El apoyo de la Comunidad
Internacional a la actuacién del Consejo de Seguridad la legitima politicamente.
Ahora bien, en el momento de su ejecucion, entrando en la esfera financiera, se vis-
lumbra una descompensacion entre la cuestién econdmica y la politica. Ello se re-
fleja en que no fue posible hasta el 8 de marzo que la Asamblea General (R. 48/230
B) aprobara su financiacién, cuando la estimacién de las necesidades es del mes de
enero, retraso que en parte podria justificarse por la dindmica propia de la Asamblea,
pero que muestra un problema estructural: las dificultades presupuestarias de la
Organizacién. Entiendo que UNOMSA tenfa que financiarse por el presupuesto or-
dinario, sin perjuicio del establecimiento del fondo fiduciario para la participacion
de observadores del drea. Asimismo la autorizacion de los gastos por la Asamblea,
se convierte en un control politico de los actos del Consejo, al menos para una mi-
sién totalmente de caracter civil.

El establecimiento de UNOMSA no plantea ningtin problema de legalidad entre
las competencias de los 6rganos, ni de legitimidad ante las reiteradas exigencias de
cambio de régimen de que habia sido objeto el anterior sistema de gobierno suda-
fricano. Personalmente soy de la opinién de que tendria que haber sido la Asamblea
General la que autorizara la ampliacién de UNOMSA. Entiendo que la actuacion
concreta entra de lleno en su dmbito, y nos evitarfamos el que pueda utilizarse de
precedente la autorizacion del Consejo de Seguridad en posibles supuestos no tan
claros; ademds, no hubiera significado ningiin cambio ya que tuvo que esperarse su
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autorizacion presupuestaria, estando la Asamblea General celebrando su periodo or-
dinario de sesiones.

IV.  CONSIDERACIONES FINALES.

La reciente participacién de las NNUU en los procesos electorales de sus
Estados Miembros se valora positivamente, a la luz del elevado nimero de solicitu-
des; de no ser satisfactorio, los Estados no lo solicitarfan, y no tendria el apoyo de
la Comunidad Internacional expresado a través de las resoluciones de la Asamblea
General,

La diversidad y rapidez de esta prictica dificultan su andlisis desde la perspec-
tiva del ordenamiento juridico internacional y en concreto del derecho de la
Organizacién de las Naciones Unidas. Sirva a modo de ejemplo la diferencia entre
observacion y asistencia electoral constatando la interrelacién entre los elementos
que concurren en cada una de las actividades.

La tendencia iniciada en la prictica de las NNUU constituye un reto para la
Organizacién, evidencidndose en diferentes dmbitos: el equilibrio entre propésitos,
principios y competencias de los 6rganos; financiacién; y las dificultades intrinse-
cas de la actividad operacional en si misma considerada.

A modo de conclusién del trabajo realizado y en el contexto de los parrafos an-
teriores, entiendo oportuno plantear algunas consideraciones en torno a: 1. El mar-
co de actuacién de las NNUU. 2. Las misiones de observacién como actividad ope-
racional de las NNUU. 3. La experiencia de UNOMSA.

1. La participacién de las NNUU en procesos electorales de sus Estados
Miembros entra dentro de sus competencias, dada la virtualidad de la Carta de adap-
tacion de sus presupuestos estructurales a las necesidades de la sociedad internacio-
nal. Actuacién que de acuerdo con la Carta debe respetar el equilibrio entre prop6-
sitos, principios y competencias de sus drganos.

El estudio realizado en torno al principio de celebracién de elecciones auténti-
cas y periddicas entiendo que muestra el consenso existente en la sociedad interna-
cional en cuanto a su formulacién juridica internacional y su entronque con los pro-
positos de la Organizacién. Principio que en su desarrollo actual no comporta un de-
ber de actuar por parte de los drganos de las NNUU, sino que es una facultad, y
siempre con el consentimiento del Estado interesado.

El planteamiento juridico del principio no puede deslindarse de su alto compo-
nente politico, lo que se evidencia en la presién que puede realizar la Comunidad
Internacional ante un régimen determinado y en las repercusiones que ello puede
acarrear para el desarrollo politico, econémico y social de un Estado en concreto.
Quedando, en consecuencia, a merced de los intereses estatales de toda indole la
condena de un gobierno que no se sustenta en la aplicacién del principio de cele-
bracion de elecciones auténticas y periédicas, lo cual se refleja en la postura de los
6rganos de las NNUU.
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La afirmaci6n anterior se refleja en el 4mbito de la Organizacién mundial en la
medida en que su participacién en los procesos €lectorales no es una funcién espe-
cifica de la Organizacién, sino una actividad operacional que contribuye a la apli-
cacién de sus propésitos, pero manteniendo su discrecionalidad en cuanto a su rea-
lizacién en un supuesto en concreto, al menos en el estadio actual de desarrollo.
Asimismo las NNUU han demostrado su capacidad de participar, respetando la so-
berania de los Estados, en los procesos electorales.

Ahora bien, la posible instrumentalizacion politica del principio puede llevar a
que un Estado en concreto u organizaci6n regional, en aras de criterios democréti-
cos y de respeto a los derechos humanos, participe en el proceso electoral de un
Estado, directamente o a través de organizaciones no gubernamentales adecuada-
mente financiadas. Lo cual podria tener como consecuencia una «especial depen-
dencia» entre el Estado que solicitamente coniribuye a la democratizacion de las es-
tructuras estatales y el Estado beneficiario; en definitiva, podria convertirse en una
manifestacién de violacién del principio de igualdad soberana.

Ante esta situacién, cabe preguntarse si realmente no es mejor que esta tarea la
realicen las NNUU, contando por tanto con mayores garantfas en el sentido de pu-
blicidad de los acuerdos de participacién, asi como de desarrollo de los aconteci-
mientos, y en concreto del resultado electoral; evitando, en definitiva, los riesgos de
una relacién bilateral.

Si la respuesta es afirmativa, nos llevaria a una institucionalizacién de la parti-
cipacién de las NNUU en todos los procesos electorales que solicitase el Estado, no
permitiéndose la cooperacion politica de los Estados en esta materia fuera del mar-
co de las NNUU.

Los argumentos en favor de una respuesta negativa son que ello irfa en contra de
la cooperaci6n politica entre los Estados, y de la libertad de los Estados de solicitar
ayuda internacional a quien lo considere oportuno. Desde el punto de vista préactico
puede apuntarse una mayor rapidez y efectividad en la via bilateral.

La situacién planteada permite suponer que posiciones maximalistas en una u
ofra via tienen sus limites en el ordenamiento juridico internacional. Es previsible
que, a la espera de desarrollos futuros, la actuacién de las NNUU se mantenga en
los pardmetros actuales y perfeccionando sus medios de actuacion. Se plantea, a mi
juicio, como una actuacion transitoria hasta el momento en que se consolide la as-
piracién del concepto de Estado de Derecho con un contenido juridico internacional
oponible a todos los Estados.

2. Las misiones de observacién como actividad operacional de las NNUU
plantea una serie de dificultades por la propia naturaleza de la actuacidn, que exige
un disefio ad hoc, con el riesgo de no dotarla del contenido mds oportuno. Cada ac-
tuacién se convierte en una experiencia para el disefio de la siguiente.

Un estudio de todos los elementos que concurren en la participacion de las
NNUU no corresponde analizarlo en este momento; tnicamente quiero lamar la
atencién sobre dos elementos constantes en todas las misiones al margen de su di-
sefio: el reclutamiento de observadores y la financiacién de la mision.
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Pueden identificarse a grandes rasgos tres tipos de integrantes en las misiones de
observacién: funcionarios de las NNUU que progresivamente se van capacitando
tanto tedrica como pricticamente en la observacién, expertos externos a la Organi-
zacidn, y el grupo mayoritario que facilitan los Estados Miembros, pero asumiendo
los compromisos directamente entre el observador y la Organizacion; lo que hace el
Estado es reclutarlo.

Este ultimo grupo es el que tiene una mayor indefinicién, ya que se desconocen
los criterios por los que se ha reclutado, y en casos como el de Sudéfrica, en que tini-
camente se dispuso de algo mds de un mes desde la aprobacién de la ampliacion de
la misién y la celebracidn de las elecciones, es francamente dificil encontrar perso-
nas disponibles para su desplazamiento y que sean las idéneas respecto al conoci-
miento del pafs o linglifstico o de las tareas del observador.

Ello repercute en que las Naciones Unidas no conocen el niimero exacto de ob-
servadores hasta el dltimo momento con las consiguientes dificultades de orden lo-
gistico.

Para paliar esta situacién, la Dependencia de Asistencia Electoral estd confec-
cionando una lista de personas dispuestas a ser reclutadas como observadores, gra-
cias a su experiencia electoral en otras misiones y a sus conocimientos para la mi-
sién en concreto. Asimismo también se cuenta con el voluntariado del las NNUU.

La idea de todas formas que debe imperar es la usual en NNUU, la del criterio
de distribucién geogréfica equitativa, que se intenta respetar en la medida de lo po-
sible.

En otro orden de ideas, en la esfera de las organizaciones no gubernamentales se
plantea por el momento la necesidad de establecer un status juridico internacional
para los observadores electorales, a 1o que son favorables los partidarios de una ins-
titucionalizacion de la observacién internacional.

La financiacién de las misiones de observacion, que va se ha apuntado en el
apartado anterior, es un elemento bdsico. Su establecimiento contribuye a engrosar
la deuda de la Organizacion. La via que se ha optado por la Secretaria a través de la
dependencia de asistencia electoral es la de establecer un fondo fiduciario, con con-
tribuciones voluntarias para la financiacion de las misiones en general, fondo al que
por el momento los Estados no han sido muy receptivos.

La otra via es que sea a cargo de paises concretos, medio fundamentalmente uti-
lizado para la asistencia electoral, pero que, en la observacién, por el alto compo-
nente politico nos sitia en los riesgos de la cooperacion politica en esta materia.

3. Laexperiencia que UNOMSA aporta a la Organizacién entiendo que se cir-
cunscribe a tres aspectos: el papel de la Comunidad Internacional, tratarse de una
misidn Unicamente con componentes civiles, y su vinculacién con la observacion de
otras organizaciones internacionales.

Estoy plenamente convencida de que la relevancia internacional de la condena
del apartheid durante mds de cuarenta afios ha contribuido directamente al éxito de
UNOMSA. La presion constante de la Comunidad Internacional al régimen suda-
fricano ha favorecido la sensacién de que, si las NNUU como simbolo de la Comu-
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nidad Internacional no estaban presentes en el proceso electoral, éste no serfa un
proceso democrético.

Situacién probablemente derivada de 1a dureza del propio régimen, que no se da
en otros regimenes. La presién internacional favoreci6 la presencia de las NNUU,
ya que, con el escaso lapso de tiempo en que se organizd la consulta popular, f4cil-
mente el Consejo de Seguridad podia contestar negativamente por falta de medios.

Con ello quiero resaltar que el éxito de las elecciones sudafricanas no es extra-
polable para otros regimenes, en el senfido de que permita pensar que esta expe-
riencia se repita en un futuro préximo en otros regimenes no basados en criterios de
legalidad y legitimidad democratica.

Otra particularidad de UNOMSA es que estaba integrada exclusivamente por
personal civil, en una situacién de hecho marcada por la violencia, y que en la lti-
ma etapa del proceso se demostré que determinados grupos de las fuerzas de segu-
ridad habian contribuido a radicalizar las posturas. La posibilidad de incorporar per-
sonal militar en UNOMSA, con objeto de asegurar la seguridad de los votantes, creo
que, a pesar de que no figura explicitamente mencionada, no se descart6 en un prin-
cipio, y ello podria ser una razén que justificase por qué su autorizacién estuvo
siempre bajo el manto del Consejo de Seguridad.

La cautela en este punto creo que tiene sus efectos mas alld del proceso estric-
tamente electoral; a mi juicio, es un indicativo de las posibilidades reales de que el
nuevo régimen sudafricano funcione; si la sociedad sudafricana y sus fuerzas de se-
guridad supieron mantenerse en un clima idéneo durante el proceso, sin la presen-
cia de fuerzas de seguridad internacionales, es una buena prueba de la voluntad po-
litica de establecer una Sudéfrica unida, no racial y democratica.

A mi juicio, las misiones de observacién deberfan poder mantenerse siempre en
estos parametros, sin contar con efectivos militares en los procesos electorales para
tener garantias de su viabilidad en el futuro.

Por tltimo cabe sefialar que la especificidad de UNOMSA también se encuen-
tra en su trabajo conjunto con la observacién realizada por otras organizaciones in-
ternacionales, bajo la coordinacién de las NNUU. Este hecho quizd estd motivado
por la propia especificidad de la «Cuestién de Sudéfrica»; aunque ello no es obs-
tdculo para que, desde el punto de vista de las NNUU, sea una experiencia positiva
y se intente contar con ella para otras experiencias tal como se ha hecho referencia
en el punto 4 del apartada relativo a UNOMSA.
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