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Introduccion

1. Este informe se presenta en cumplimiento de la resolucion 33/19 del Consejo de
Derechos Humanos, en la que el Consejo solicitd al Relator Especial sobre la promocién de
la verdad, la justicia, la reparacién y las garantias de no repeticién y al Asesor Especial del
Secretario General sobre la Prevencion del Genocidio que prepararan un estudio conjunto
sobre la contribucion de la justicia de transicion a la prevencion de las violaciones y
transgresiones manifiestas de los derechos humanos y las violaciones graves del derecho
internacional humanitario, como el genocidio, los crimenes de guerra, la depuracién étnica
y los crimenes de lesa humanidad, y su repeticién.

2. Se solicitd también al Relator Especial y al Asesor Especial que, en la preparacion
del estudio mencionado, recabaran las opiniones de los Estados, los titulares de mandatos
de las Naciones Unidas pertinentes, los organismos, fondos y programas de las Naciones
Unidas competentes y, en particular, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH), las organizaciones intergubernamentales,
las instituciones nacionales de derechos humanos, las organizaciones no gubernamentales y
otras partes interesadas pertinentes (véase el anexo).

3. Los dos expertos acogen con beneplacito la oportunidad de colaborar en la
formulacion de opiniones sobre la prevencién de los crimenes atroces, una cuestién que es
motivo de preocupacion para todo el sistema de las Naciones Unidas desde hace tiempo. La
cuestién ha cobrado protagonismo, habida cuenta de la importancia que otorga a la
prevencion el nuevo Secretario General, quien ha hecho hincapié en los enormes recursos
que se dedican a resolver las crisis, en lugar de evitarlas, y ha afirmado que la prevencion
no es simplemente una prioridad, sino la prioridad®, y que la prevencion de las atrocidades
es el eje central de todo su programa en materia de prevencién (véase A/71/1016-
S/2017/556).

Prevencion de las atrocidades: definiciones

4. El propdsito del presente informe es destacar la forma en que la justicia de transicion
puede contribuir a la prevencion de las violaciones manifiestas de los derechos humanos y
las violaciones graves del derecho internacional humanitario, en particular el genocidio, los
crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de lesa humanidad.

5. El término “crimenes atroces” se refiere a esas cuatro categorias de actos. El
genocidio, los crimenes de lesa humanidad y los crimenes de guerra son delitos de derecho
internacional?. Si bien no se define explicitamente como un delito independiente con
arreglo al derecho internacional, la depuracion étnica incluye actos que constituyen
violaciones graves de los derechos humanos y del derecho humanitario y que pueden
equivaler a crimenes de lesa humanidad, genocidio o crimenes de guerra (véase A/70/741-
S/2016/71, anexo). El término “prevencion de las atrocidades” alude a la prevencion de
€505 cuatro tipos de actos.

6. La prevencion de las atrocidades esté estrechamente relacionada con la prevencion
de los conflictos; sin embargo, no son lo mismo. Mientras que el riesgo de que se cometan
crimenes atroces aumenta considerablemente en situaciones de conflicto armado, y se eleva
aln mas si el conflicto tiene lugar en un Estado con un régimen de gobierno represivo, el
genocidio y los crimenes de lesa humanidad también pueden tener lugar en tiempos de paz.
Lo que distingue a los crimenes atroces es que los ataques de los autores se dirigen a grupos
especificos y, en ocasiones, conllevan represalias ciclicas entre comunidades. Por lo tanto,
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Centro de Noticias de las Naciones Unidas, “At Security Council, UN chief Guterres makes case for
new efforts to build and sustain peace”, 10 de enero de 2017. Puede consultarse en
www.un.org/apps/news/story.asp?NewsID=55935#.WZtN-rxB-ew.

Convencion para la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio, art. 2; Convenios de Ginebra de
12 de agosto de 1949 y su Protocolo Adicional I.
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la prevencidn de las atrocidades requiere un enfoque que sea complementario pero distinto,
de un puro enfoque de prevencion de los conflictos.

7. A diferencia del genocidio y los crimenes de guerra, que estan reconocidos y
prohibidos con arreglo al derecho penal internacional, no existe ninguna convencién sobre
los crimenes de lesa humanidad. La definicion de “crimenes de lesa humanidad” se
desarrollé en el marco del derecho consuetudinario y se codificd en los Estatutos del
Tribunal Penal Internacional para la ex-Yugoslavia y del Tribunal Penal Internacional para
Rwanda y en el articulo 7 del Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional. Desde
2014, la Comision de Derecho Internacional esta preparando un proyecto de convencion
(véanse A/69/10, A/70/10, A/71/10 y A/72/10). La conclusién y aprobacién del proyecto de
convencién demostraria el compromiso de las Naciones Unidas respecto de la prevencion
de las atrocidades.

Potencial preventivo de la justicia de transicion

8. El potencial preventivo de la justicia de transicién no siempre se reconoce, tal vez
debido a la tendencia a considerar la justicia de transicion fundamentalmente como una
politica orientada al pasado, lo cual es sorprendente, dado que la promesa del “nunca mas”,
que se plasma con tanta fuerza en la Carta de las Naciones Unidas, siempre ha sido una
motivacion importante para aplicar las medidas de justicia de transicion.

9. Aunqgue la justicia de transicion se centrara exclusivamente en la reparacion, la
reparacion es importante a muchos niveles. La reparacion efectiva es un derecho. Desde un
punto de vista juridico, la falta de reparacion es una vulneracién en si misma, una
denegacién de justicia. Desde un punto de vista moral, la reparacién es un reconocimiento
del sufrimiento de las victimas y sus familias y, en cierta medida, contribuye a restaurar su
dignidad. Desde un punto de vista practico, la reparacion es importante desde la perspectiva
de la prevencidn, teniendo en cuenta los cuadros de violaciones.

10. A macronivel, un elemento esencial para predecir los actos de violencia y los
crimenes atroces es la existencia de un historial de violaciones graves o crimenes atroces;
los antecedentes de esos actos constituyen el factor de riesgo 2 que se establece en el Marco
de Analisis sobre los Crimenes Atroces (A/70/741-S/2016/71, anexo) elaborado por la
Oficina del Asesor Especial. Ademas, los paises con una experiencia reciente de conflicto
armado son mas propensos que otros a volver a una situacién de conflicto armado®.

11. A nivel micro e individual, reconociendo que el concepto del “ciclo de violencia”
distorsiona mas que aclara*, resulta revelador que muchos instigadores de actos de violencia
hayan estado expuestos ellos mismos a la violencia. Si bien la justicia de transicion no
deberia concebirse principalmente como un instrumento de establecimiento de la paz,
numerosos indicadores demuestran que puede contribuir a la paz y la seguridad sostenibles
ayudando a romper los ciclos de violencia y atrocidades, aportando un sentido de justicia a
las victimas y propiciando el examen de las deficiencias de las instituciones del Estado que
puedan haber permitido, cuando no promovido, esos ciclos.

12.  La justicia de transicion ha contribuido, entre otras cosas, al analisis detallado del
concepto de reparacion, que ha llevado al reconocimiento de que la justicia penal por si sola
no basta para hacer frente a las atrocidades (véase A/HRC/36/50/Add.1). En cada uno de
sus pilares constitutivos (verdad, justicia, reparacion y garantias de no repeticion), la
justicia de transicion ha contribuido a la consolidacion, la efectividad y la observancia de
los derechos correspondientes. Por lo tanto, junto con la justicia penal, la justicia de
transicién ha impulsado el afianzamiento del derecho a la justicia al desarrollar técnicas
para abordar las amnistias, formular estrategias de enjuiciamiento y diversificar las

4

Kjersti Skarstad y Havard Strand, “Do human rights violations increase the risk of civil war?”,
International Area Studies Review, vol. 19, nim. 2 (2016); David Cingranelli y otros, “Human rights
violations and violent conflict”, documento de antecedentes para el estudio emblematico de las
Naciones Unidas y el Banco Mundial titulado “Pathways for peace: inclusive approaches to
preventing violent conflict”.

Margaret Urban Walker, “The cycle of violence*, Journal of Human Rights, vol. 5, nim. 1 (2006).
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instancias a las que se puede acudir para exigir justicia penal, como tribunales hibridos e
internacionales. En particular, la justicia de transicion fue decisiva para consolidar y hacer
efectivos el derecho a la verdad y el derecho a la reparacion, que solo eran aspiraciones
antes del establecimiento de la justicia de transicion como ambito de la teoria y la practica;
el primero, a través de instrumentos de busqueda de la verdad como las comisiones de la
verdad, las comisiones de investigacion y los archivos accesibles, y el segundo,
principalmente mediante la creacién de programas gubernamentales en gran escala que
ofrecian no solo una indemnizacién econdmica, sino también complejos paquetes de
prestaciones a las victimas.

13.  Las formas de reparacion caracteristicas de la justicia de transicion estan destinadas
a ser correctivas, como respuesta a los dafios ocasionados y, de manera mas general, en
relacion con el contexto en el que, para empezar, se permitieron esas violaciones. Cada uno
de los componentes de la justicia de transicién puede contribuir a prevenir nuevas
atrocidades: la justicia penal, mediante la reafirmacion de la rendicion de cuentas, lo que
genera asi un efecto disuasorio; el mensaje de que nadie esta por encima de la ley, que es
importante para lograr la integracion social; la desarticulacion de las redes delictivas
responsables de las atrocidades; y la confrontacion de las manifestaciones mas violentas de
discriminacion, marginacion y desigualdades horizontales. Como se sefial6 en el Marco de
Andlisis sobre los Crimenes Atroces (A/70/741-S/2016/71, anexo), las persistentes
percepciones de injusticia, la falta de reconocimiento de los crimenes cometidos y la
discriminacion continuada contra las comunidades son factores de riesgo para la comision
de nuevos actos de violencia y atrocidades.

14.  El reconocimiento de la verdad contribuye a la prevencion de las atrocidades
mediante la rendicidn publica de cuentas por la magnitud de los crimenes cometidos, que a
menudo resulta desconocida para quienes no se ven afectados directamente, y por los
motivos, medios y estructuras subyacentes utilizados para cometerlos; sobre la base de esta
rendicion de cuentas, pueden formularse recomendaciones para la prevencién, en particular
medidas destinadas a promover la reconciliacion y transformar las estructuras
discriminatorias. La adopcion de medidas de reparacion contribuye a la prevencion al
reconocer a las victimas como ciudadanos titulares de derechos y fortalecer su capacidad
para exigir reparacion por violaciones pasadas y futuras con mayor firmeza. Aunque las
medidas de reparacién se adoptan a raiz de una violacion cometida en el pasado, su objetivo
es asegurar que la violacion tenga consecuencias en el presente y en el futuro.

15.  El cuarto elemento constitutivo de una politica integral de justicia de transicién, a
saber, las garantias de no repeticion, es intrinsecamente prospectivo y preventivo. En sus
tres informes sobre la cuestién, el Relator Especial ha sostenido que, mientras que la
verdad, la justicia y la reparacion se refieren sobre todo a medidas, el concepto de garantias
de no repeticion hace referencia principalmente a una funcién y esa funcién es la
prevencion. Ademas, ha argumentado que, si bien, desde un punto de vista doctrinal, las
garantias de no repeticion pueden ser el pilar menos desarrollado de la justicia de
transicion, en la préctica, en particular desde la perspectiva de la prevencion, a nivel
institucional y en otras esferas abundan los conocimientos y las experiencias en la materia,
aungue fragmentados (véanse A/70/438, A/72/523 y AIHRC/30/42).

Principales retos persistentes para la prevencion efectiva de las
atrocidades

16.  Pese a la gran cantidad de conocimientos especializados e instrumentos disponibles,
la comunidad internacional sigue sin prevenir los crimenes atroces y podemos, y debemos,
mejorar a ese respecto. Entre las razones que explican los escasos resultados obtenidos
figuran la ausencia de voluntad politica, ya que el compromiso de palabra con la prevencion
de las atrocidades no se ha traducido en inversiones en actuaciones concretas, la falta de
adopcion de medidas tempranas y oportunas en respuesta a las sefiales de alerta y la
dispersion o la creacion de “compartimentos estancos” de los conocimientos y la
experiencia.
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17.  De hecho, abundan los conocimientos sobre la prevencion de los conflictos y las
atrocidades, pero esos conocimientos estan dispersos entre diferentes ambitos, disciplinas y
comunidades de préactica, por lo que rara vez se aplican de manera amplia, sistematica e
interdisciplinaria.

18.  Determinadas medidas de prevencion eficaces no suelen clasificarse como
instrumentos para la prevencion de las atrocidades, por ejemplo, a macronivel, los procesos
generales de institucionalizacion, como los procesos de formacién del Estado®, o
constitucionalizacion, el establecimiento de estructuras que garanticen oportunidades
econémicas mas equitativas® y la reforma educativa, que tradicionalmente no se han
considerado elementos de la politica de prevencion.

19. De forma analoga, a mesonivel, las iniciativas destinadas a fortalecer la
independencia judicial y a establecer una supervision civil efectiva de las fuerzas de
seguridad y la adopcién de estrategias policiales comunitarias y de procesos que refuercen
los vinculos sociales entre los miembros de una poblacién han sido, en muchos contextos,
cruciales para la prevencion de las atrocidades, pero habitualmente no se clasifican como
instrumentos para la prevencion de las atrocidades.

20.  Los conocimientos y la experiencia en materia de prevencion también se han visto
afectados por diversas formas de reduccionismo, como las que se enumeran a continuacion:

a) La labor de prevencion se ha centrado sobre todo en la prevencién de las
crisis y se han dedicado muchos esfuerzos y recursos a la creacion de sistemas de alerta
temprana. Aunque estos son, sin duda, importantes, la activacion de sistemas de alerta
temprana indica que la labor de prevencion temprana no se ha llevado a cabo o ha
fracasado;

b) Gran parte de la labor de prevencion se ha concentrado en el papel que
desempefia el Estado en la reforma de las instituciones, relegando la contribucién de la
sociedad civil a las funciones habituales de promocion, supervision y presentacion de
informes. Sin embargo, la presencia de una sociedad civil organizada, bien informada,
solida y representativa (véase el capitulo 11.B) y de un sector de los medios de
comunicacion libre, diverso e independiente que pueda actuar sin trabas reduciria de forma
significativa el riesgo de que se cometan crimenes atroces (veéase A/70/741-S/2016/71,
anexo). Ello es especialmente evidente en situaciones en las que regimenes represivos
restringen o controlan la sociedad civil; sin posibilidades de asociacion y comunicacién con
otras entidades del mundo exterior, los actores individuales son un blanco facil;

c) La prevencion sostenible de las atrocidades no es simplemente una cuestion
de sabia ingenieria institucional. Requiere la adopcién de un enfoque mas amplio que
promueva el cambio social, la internalizacion de las inclinaciones culturales e individuales
hacia la tolerancia, la solidaridad y el respeto por el Otro. Aunque ni la cultura ni las
inclinaciones personales responden a las intervenciones politicas como hacen las
instituciones, tampoco son inmutables ni indiferentes a las iniciativas institucionales. Ahora
bien, para cultivar esas inclinaciones es necesaria la adopcién de una estrategia a més largo
plazo que la que se aplica en la actualidad.

Labor del Relator Especial y del Asesor Especial sobre la
prevencion de las atrocidades

21.  Las Oficinas del Relator Especial y del Asesor Especial han trabajado en la
prevencion de las atrocidades de manera independiente, pero siguiendo lineas convergentes.

Steven Pinker, “Rates of violence in State and non-State societies”, en Better Angels of our Nature:
Why Violence Has Declined (Nueva York, Viking Penguin, 2011), pags. 47 a 56.

En la publicacion de las Naciones Unidas y el Banco Mundial Pathways for Peace se hace gran
hincapié en el potencial de las desigualdades horizontales para generar conflictos y se muestra como
la exclusién de grupos enteros del acceso a las oportunidades econémicas no solo es una violacion de
los derechos humanos en si misma, sino que también se correlaciona directamente con el conflicto y
la violencia.
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En la presente seccién, se destacan algunas de las principales iniciativas que han llevado a
cabo.

22.  Enel Marco de Analisis sobre los Crimenes Atroces, el Asesor Especial menciona la
existencia de un historial de crimenes atroces, combinado con un historial de impunidad y
la debilidad de las estructuras del Estado, entre los principales factores de riesgo. Es mas
probable que las sociedades con un legado de crimenes atroces que no se ha abordado de
forma adecuada recurran nuevamente a la violencia (véase A/70/741-S/2016/71, anexo). En
sus informes anuales sobre la responsabilidad de proteger, el Secretario General ha
proporcionado opciones de politica para la prevencién de las atrocidades y ha subrayado la
distincion entre la prevencion estructural, que tiene por objeto reducir la vulnerabilidad de
las sociedades a las atrocidades durante un periodo prolongado, y la prevencion
operacional, cuya finalidad es impedir las amenazas especificas de atrocidades o detener las
atrocidades que se estan cometiendo o, por lo menos, frenar su escalada (A/65/877-
$/2011/393, pérr. 21)".

23.  El Secretario General sefiala los diversos instrumentos de prevencion operacional a
nivel nacional, regional e internacional y apoya el “adelanto” de los mecanismos de
prevencion, haciendo hincapié en la prevencion estructural. No lo hace Gnicamente como
reconocimiento de las limitaciones a la prevencién operacional que surgen cuando los
actores sobre el terreno ya consideran que las alternativas viables a la violencia son
demasiado onerosas. El énfasis en la prevencion estructural tiene en cuenta el hecho de que
los crimenes atroces no son acontecimientos aislados que ocurren de la noche a la mafiana,
sino procesos interconectados que se desarrollan a lo largo de muchos afios. La adopcién de
medidas tempranas aumenta las oportunidades de hacer frente a los riesgos latentes antes de
la escalada y con frecuencia mejora la eficacia de los instrumentos para mitigar esos
riesgos.

24.  La prevencion estructural tiene por objeto fortalecer la resiliencia de una sociedad a
los crimenes atroces mediante la eliminacion de las causas fundamentales de los agravios y
la creacion de estructuras que contribuyan a detener las atrocidades. Las medidas de
fomento de la resiliencia deberian centrarse en particular en promover una gobernanza
eficaz, legitima e inclusiva mediante la creacion de instituciones politicas participativas y
responsables, el fortalecimiento del respeto del estado de derecho y la igualdad de acceso a
la justicia y el establecimiento de mecanismos para la gestion justa y transparente de los
recursos econdmicos. Deberia prestarse especial atencién a reducir las desigualdades
horizontales, proteger los derechos de los grupos minoritarios y promover instituciones
integradas (A/67/929-S/2013/399, parrs. 35 a 39; y A/68/947-S/2014/449, pérrs. 41y 42).

25.  Entre las medidas decisivas para reforzar la resiliencia cabe destacar las siguientes:
la creacion de un sector de la seguridad profesional y responsable mediante la implantacién
de mecanismos de supervision solidos; el establecimiento de instituciones imparciales para
supervisar las transiciones politicas, en particular de una comisién electoral imparcial y
competente; el fortalecimiento de la capacidad de las estructuras nacionales, incluidos los
organos legislativos, el poder judicial y las instituciones nacionales de derechos humanos,
para defender la buena gobernanza, los derechos humanos y el estado de derecho; la
promocion de la capacidad local para resolver los conflictos, en particular los mecanismos
oficiosos para fomentar el didlogo y la mediacién; la puesta en marcha de programas
educativos que propicien la tolerancia y el valor de la diversidad; la promocién de una
sociedad civil diversa y vigorosa; el fomento de un sector de los medios de informacion
independiente y pluralista y el reforzamiento de su capacidad para contrarrestar la
incitacién al odio; y la instauracién de procesos de justicia de transicién integrales y
legitimos que reconozcan los agravios cometidos en el pasado y garanticen la rendicion de
cuentas por las atrocidades cometidas en épocas anteriores (A/67/929-S/2013/399, pérrs. 40
a 55; y A/68/947-5/2014/449, pérrs. 43 a 58).

GE.18-09114

Las dos categorias se desarrollaron inicialmente en el &mbito de la prevencion de los conflictos.
Véase Comision Carnegie para la Prevencion de los Conflictos Armados, Preventing Deadly Conflict:
Final Report (Nueva York, 1997), pags. 39 a 104.
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26.  Ensus tres informes relativos a la prevencion, el Relator Especial expuso un extenso
argumento en favor de un enfoque marco de la prevencion. El objetivo principal es dotar de
contenido y sistematicidad al concepto de que se debe ampliar y adelantar la labor de
prevencion, una perspectiva sobre la que parece haber consenso. Se dota de contenido
mediante la descripcion de algunos elementos incluidos en un marco integral de
prevencion, como las reformas constitucionales, judiciales, juridicas y del sector de la
seguridad. El marco tiene como finalidad ayudar a romper los compartimentos estancos de
los conocimientos y la experiencia, combatir el reduccionismo y preservar el lugar que le
corresponde a la sociedad civil en cualquier politica de prevencion de las atrocidades. El
enfoque marco también demuestra que la prevencion verdaderamente eficaz no es
simplemente una cuestion de ingenieria institucional, sino también de cambios en la cultura
y en las convicciones personales. En el presente informe se examinan con mas detalle
algunas de esas ideas.

Iniciativas de prevencion en la esfera institucional

Instituciones de gobernanza

Reforma constitucional

27.  Los procesos de reforma constitucional rara vez estan vinculados con la prevencion
de las atrocidades. Los dos expertos utilizan el término “constitucionalismo” para referirse
el ejercicio de un poder limitado de conformidad con normas preexistentes en un arreglo
institucional que impide que el poder ejecutivo sea su propio juez mediante la separacion de
poderes.

28.  El potencial preventivo del constitucionalismo deriva de la propia naturaleza del
poder constitucional, que en este nivel de abstraccién no est4 separado de la superposicién
conceptual entre el constitucionalismo y el estado de derecho, por cuanto restringe el
ejercicio del poder a través de las leyes. Las constituciones establecen y regulan la relacion
entre los poderes del Estado entre los que se divide el poder. El poder fragmentado por si
solo es poder controlado, que, a su vez, tiene cierto potencial preventivo.

29.  Larestriccion del poder a través de las leyes también es importante; sin embargo, no
todas las reglas o normas, ni todas las combinaciones de ellas, se pueden calificar de leyes.
Las leyes deben poder ser obedecidas y las personas deben poder guiarse por ellas. Si bien
ese requisito puede parecer intrascendente, constituye la base de caracteristicas de las leyes
como la prospectividad o la no retroactividad, la generalidad y la publicidad; sin esas
caracteristicas, las normas perderian la capacidad de orientar el comportamiento®. El
requisito de generalidad impide que las personas sean objeto de un trato discriminatorio, la
limitacion de la aplicabilidad retroactiva de las leyes protege a las personas de los caprichos
de los dirigentes y el requisito de publicidad permite que las personas se creen expectativas
razonables acerca de lo que estd permitido y prohibido y establece los requisitos de
racionalidad en el proceso legislativo y de rendicién de cuentas en el ejercicio del poder.

30. La interpretacion formalista del estado de derecho ayuda a prevenir algunas formas
de arbitrariedad, pero no todas, como argumentaron profusamente varios estudiosos en la
Alemania posnazi y los miembros de las comisiones de la verdad tanto en el Chile posterior
a Pinochet como en la Sudéafrica posterior al apartheid. EI constitucionalismo en general, y
el nuevo constitucionalismo en particular, trasciende el compromiso de lograr una tenue
comprension del estado de derecho, por muy importante que esto sea en si mismo®. El
nuevo modelo de constitucionalismo incluye una carta de derechos y un tribunal
especializado que, en la mayoria de los casos, existe en su propio espacio constitucional,
independiente de otros tribunales y dotado de sus propios mecanismos para asegurar la

Joseph Raz, “The rule of law and its virtue”, en The Authority of Law: Essays on Law and Morality
(Nueva York, Oxford University Press, 1979), pags. 212 a 219.

Report of the Chilean National Commission on Truth and Reconciliation, vols. 1y 2 (Indiana, Notre
Dame Press, 1993); “Truth and Reconciliation Commission: final report”, vol. 4 (1998), pag. 105.
Véase también A/67/368.
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independencial® y que, a menudo, actia como medio institucional de promocion vy
proteccion de los derechos, ademas de las defensorias de los derechos humanos o las
instituciones independientes de derechos humanos.

31. Las cartas de derechos del nuevo constitucionalismo son muy diferentes de las
versiones mas antiguas, que pueden haberse quedado en una mera aspiracion. Una
constitucion con una carta de derechos y un mecanismo institucional adecuado para su
cumplimiento, que garantice que es mas que un gesto retorico, puede tener efectos
preventivos que van mucho mas alla de las ventajas generales del estado de derecho
(incluida la previsibilidad) y de la limitacion de poder; dados los vastos poderes del Estado,
incluso un poder limitado puede causar un dafio inmenso. En el presente informe no se
pueden reproducir ni los argumentos ni las pruebas reunidas por diversos estudios, como el
Informe sobre el Desarrollo Mundial 2011 del Banco Mundial o la publicacion mas
reciente de las Naciones Unidas y el Banco Mundial Pathways for Peace (“Senderos de
paz”), respecto de los riesgos de violencia y vulneracion de los derechos que plantean las
desigualdades horizontales arraigadas y otras formas de marginacion. Con miras a lograr el
adelanto eficaz de la labor de prevencion de las atrocidades seria preciso adoptar medidas
para impedir el afianzamiento de esas formas de desigualdad y marginacion. Como indico
el Relator Especial, hay cambios constitucionales que pueden expresar un contrato social
maés inclusivo, entre otros, la derogacién de las disposiciones discriminatorias de las
constituciones existentes, como exigen un gran numero de comisiones de la verdad y
acuerdos de paz, y la creacion de mecanismos de inclusion (A/HRC/30/42, pérrs. 62 a 67).
Habida cuenta de que en muchos paises los ataques se dirigen fundamentalmente contra los
grupos minoritarios, la formulacién de garantias claras y exigibles para esos grupos en las
cartas de derechos puede ofrecer cierta proteccion y desalentar tanto las agresiones contra
ellos como la accion preventiva por su parte.

32.  Ademés de su estricta funcién juridica (autocontrol legal), las constituciones
desempefian asimismo una importante funcion expresiva'l. Las constituciones no se limitan
a reflejar valores ya compartidos, sino que también articulan una vision de los valores a los
que aspira una sociedad. Existe, por lo tanto, una dimension utopica y normativa de las
constituciones, que ayuda a explicar su potencial integrador y preventivo. El nuevo
constitucionalismo, dotado de recursos institucionales para hacer cumplir las cartas de
derechos tipicas del periodo de posguerra, traza una linea entre el pasado y el presente y
establece métodos eficaces de reparacion. Sin embargo, no son simplemente una reaccion a
un pasado problematico, sino que también encarnan la aspiracién de superarlo. Las
garantias y salvaguardias efectivas favorecen una mayor integracion social2.

33.  En su informe sobre la responsabilidad de proteger (A/67/929-S/2013/399), el
Secretario General ha subrayado el vinculo con la prevencion de crimenes atroces y ha
sefialado que las garantias constitucionales pueden contribuir a prevenir esos crimenes
mediante la creacion de una sociedad basada en la no discriminacion. Los arreglos
constitucionales pueden ser medios para dar respuesta a distintas preocupaciones nacionales
al tiempo que garantizan la proteccion de los derechos humanos fundamentales. Las
constituciones pueden reconocer la diversidad de un Estado y brindar proteccion expresa a
diferentes poblaciones, incluidas las minorias culturales, étnicas o religiosas. También
pueden asegurar el reconocimiento politico de la diversidad mediante el traspaso de
competencias, incluido el establecimiento de c&maras territoriales para garantizar la
participacion regional en la gobernanza estatal y la asignacién de funciones importantes a
las administraciones regionales. Las constituciones pueden facilitar la diversidad en la
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La creacion de tribunales constitucionales también ofrecio una solucion elegante a las dificultades que
planteaba la investigacion de los antecedentes de los jueces. Véase Samuel Issacharoff, Fragile
Democracies: Contested Power in the Era of Constitutional Courts (Nueva York, Cambridge
University Press, 2015).

Andras Jakab, “The Two Functions of a Constitution”, en Ellen Bos y Kalman Pdcza,
Verfassungsgebung in konsolidierten Demokratien (Baden-Baden (Alemania), Nomos Publishing,
2014), pags. 78 a 104.

Dieter Grimm, “Integration by constitution”, International Journal of Constitutional Law, vol. 3,
nums. 2 y 3 (mayo de 2005), pags. 193 a 210; Peter Haberle, Verfassungsrecht als Kulturwissenschaft
(Berlin, Dunker and Humblot, 1998); Jiirgen Habermas, Faktizitat und Geltung (Suhrkamp, 1992).
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composicién de los 6rganos administrativos estatales, la administracion publica, el poder
judicial y las fuerzas de seguridad. Si bien ningn modelo de gestion de la diversidad es
perfecto, los arreglos constitucionales tienen el potencial de crear los medios para afrontar
las tensiones politicas, incluidas las que tienen un componente territorial o de identidad.

34.  EIl potencial integrador de los procesos de reforma constitucional, de los que
dependen algunas de sus facultades preventivas, aumenta en la medida en que se presta
tanta atencion al proceso de redaccion y aprobacion de las constituciones y las cartas de
derechos como al resultado. En la medida en que las constituciones pretenden enmarcar un
contrato social para un proyecto politico comin, se ha demostrado en repetidas ocasiones
que pensar en el proceso en términos puramente tecnocraticos, como una cuestion solo para
expertos, 0 peor aln, como un proceso que excluye a segmentos de la poblacion, da lugar a
resultados poco satisfactorios. Uno de los proyectos participativos mas ambiciosos en
relacién con un proceso constitucional fue el organizado por la Oficina de Enlace con la
Comunidad establecida por la Asamblea Nacional de Sudéafrica en el marco del proceso que
culmind en dltima instancia en la aprobacion de la Constitucion de 1996. La iniciativa
consistié en el lanzamiento de una campafia educativa de gran alcance sobre cuestiones
constitucionales, la puesta en marcha de diversas campafias en los medios de comunicacion
(programas semanales de television y radio que llegaron a 10 millones de personas), la
distribucion de posters, folletos y volantes, la creacion de una linea telefonica, el envio por
correo de 4,5 millones de ejemplares del proyecto de constitucién y la organizacién de 486
talleres presenciales dirigidos Unicamente a las comunidades desfavorecidas. Una
evaluacién externa determind que tres cuartas partes de la poblacién de Sudéfrica (unos 30
millones de personas) habian oido hablar del proceso, y casi 20 millones sabian que podian
presentar una propuesta relativa a cuestiones constitucionales. Esa experiencia demostrd
que es posible lograr una participacién significativa e inclusiva, incluso en gran escala®.

35.  El potencial preventivo de las constituciones no es una mera conjetura tedrica. Un
estudio encargado por el Banco Mundial llegd a la conclusion de que el constitucionalismo
no solo ayudaba a los paises a evitar la violencia, sino que también los ayudaba a reducir su
intensidad cuando se producia: “Los gobiernos que estan limitados por una constitucion
formal y que respetan el estado de derecho tienen muchas menos probabilidades de
enfrentarse a nuevas formas de violencia. De hecho, cualquier medida que restrinja la
capacidad del gobierno para actuar al margen de la ley y usurpar unilateralmente el poder
convierte al gobierno en un socio de negociacion mas atractivo y ofrece a los combatientes
una alternativa a la guerra. Esto parece indicar que la manera méas eficaz de resolver las
guerras civiles existentes tal vez sea prestar mayor atencién a la creacion de instituciones
politicas que al desarrollo econémico, lo cual podria ayudar a reducir el ritmo al que estos
conflictos se repiten con el tiempo”14.

36.  El estudio se ha centrado en la reforma constitucional como instrumento preventivo
atil, como parte de un marco de prevencion mas amplio. En un informe anterior, el Relator
Especial ha mencionado otras medidas legales importantes como la ratificacion de los
tratados internacionales. EI Asesor Especial ha exhortado reiteradamente a los Estados a
que ratifiquen los instrumentos fundamentales de derecho internacional de los derechos
humanos y de derecho penal y los integren en su legislacion interna. Los resultados de un
estudio reciente destacaron cémo la aprobacion de “leyes sobre las atrocidades” duplicaba
la probabilidad de un enjuiciamiento a nivel nacional por los delitos conexos®. En los casos
en que se puede decir que el enjuiciamiento tiene un potencial preventivo, no solo a través
de la disuasién, sino también mediante la desarticulacion de las redes delictivas, ello
constituye otro ejemplo de intervenciones en la esfera de las instituciones que tienen un
potencial preventivo y la necesidad de incorporar esas medidas de forma sistematica.
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Michael Brandt y otros, Constitution-Making and Reform: Options for the Process (Interpeace, 2011),
sec. 2.2.

Barbara F. Walter, “Conflict relapse and the sustainability of post-conflict peace”, World
Development Report 2011, documento de antecedentes, 13 de septiembre de 2010.

Mark S. Berlin y Geoff Dancy, “The difference law makes: domestic atrocity laws and human rights
prosecutions”, Law and Society Review, vol. 51, nim. 3 (2017), pag. 560.
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37. No obstante, el Relator Especial y el Asesor Especial manifiestan su profunda
preocupacion por que el constitucionalismo se vea atacado seriamente por:

a) Los esfuerzos para menoscabar la independencia judicial mediante la practica
“court-packing”, consistente en aumentar el numero de jueces, en particular en los
tribunales superiores, a fin de crear mayorias favorables al poder ejecutivo, y mediante la
manipulacién de los nombramientos y ascensos judiciales y los procedimientos
disciplinarios arbitrarios;

b) La restriccion de las funciones y las facultades de los jueces, especialmente
en los tribunales constitucionales, de modo que solo quede una cascara vacia, creando la
falsa impresion de separacion de poderes y ocultando a un poder ejecutivo que no respeta la
limitacion de poder;

c) La utilizacion de las mayorias parlamentarias a fin de conferir mandatos para
acometer reformas constitucionales de gran calado, pasando por alto la diferencia entre
constituciones y ley ordinaria, con el objetivo de concentrar el poder ejecutivo;

d) La eliminacion de los limites del mandato presidencial sin tener en cuenta el
efecto sobre una ya precaria separacion de poderes;

e) El hecho de hacer caso omiso no solo de las decisiones judiciales y del
sistema judicial de manera méas general, sino también de la idea misma del sistema de
equilibrio de poderes y de una sociedad basada en el estado de derecho.

38.  Esas tendencias no solo socavan los compromisos contraidos reiteradamente por la
comunidad internacional® y para con ella, sino que sobre todo traicionan la promesa de un
gobierno democratico hecha a su propio pueblo.

Instituciones de seguridad

39. El Asesor Especial lleva mucho tiempo sefialando el aumento del riesgo de
atrocidades causado por la proliferacion de grupos armados y por la ineficacia, la falta de
recursos y la representatividad inadecuada de las instituciones de seguridad o la ausencia de
estas. En el Marco de Analisis mencionado se subrayan varios factores asociados con las
instituciones de seguridad que incrementan el riesgo de que se cometan crimenes atroces,
como por ejemplo, en relacién con el factor de riesgo asociado con la debilidad de las
estructuras del Estado, la “ausencia de un control civil efectivo de las fuerzas de seguridad”
y la “ausencia o insuficiencia de mecanismos externos o internos de supervision y rendicion
de cuentas”, asi como los indicadores asociados con la capacidad de un Estado para
cometer crimenes atroces y con ‘“circunstancias propicias” (A/70/741-S/2016/71, anexo,
parrs. 26 d) y f), y factores de riesgo 5y 7).

40.  En su informe de 2013, el Secretario General sostuvo que los procesos de reforma
del sector de la seguridad podian contribuir a prevenir los crimenes atroces “controlando los
medios que se usan para cometer dichos crimenes y disuadiendo a las personas de cometer
actos de abuso o falta de conducta” (A/67/929-S/2013/399, parr. 44). En varios informes, el
Relator Especial ha expresado su preocupacion por las violaciones y los abusos perpetrados
tanto por los agentes de seguridad del Estado como por los agentes no estatales, en
particular en zonas de escasa gobernanza (véanse A/70/438 y A/HRC/36/50).

41.  Una reforma eficaz del sector de la seguridad puede ayudar a reducir los riesgos de
atrocidades y aumentar la resiliencia ante los crimenes atroces. Ese proceso deberia, entre
otras cosas, establecer una sélida supervision civil y extremar la disciplina interna;
promover la inclusién de personal procedente de diversos grupos de la poblacion; fortalecer
el profesionalismo entre el personal de seguridad; investigar los antecedentes del personal
para excluir a los autores que hayan sido identificados; impartir capacitacién en materia de
derecho internacional de los derechos humanos y derecho internacional humanitario; y
adoptar procedimientos operativos para el uso de la fuerza y de armas de fuego (véanse
AJ67/929-S/2013/399 y A/68/947-S/2014/449). El Relator Especial ha ahondado en varios
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aspectos de la reforma del sector de la seguridad que consideré especialmente pertinentes
para evitar la repeticion, incluidas algunas de las medidas antes mencionadas (véase
AJ/70/438).

42.  La reforma de las instituciones de seguridad es un elemento fundamental de la
mayoria de los programas de justicia de transicion y suele estar vinculada a los procesos de
rendicion de cuentas. El hecho de cerrar los ojos ante las atrocidades cometidas en el
pasado indica que algunos autores de esos actos estan por encima de la ley, lo cual
desacredita a las instituciones de seguridad que ya registran bajos niveles de confianza
civica. La falta de una rendicién de cuentas efectiva ofrece una justificacion a posteriori de
las atrocidades cometidas en el pasado y genera una cultura (arraigada) de impunidad, en la
que las atrocidades pueden normalizarse, lo que dificulta considerablemente la prevencion.
Por otra parte, la rendicion de cuentas por las atrocidades cometidas en el pasado reconoce
que las atrocidades son actos que no son tolerables ni tolerados y que nadie esta por encima
de la ley, cualquiera que sea su condicion. En los casos en que hay rendicidn de cuentas, las
poblaciones pueden confiar en que las instituciones del Estado, que quizas les fallaran en el
pasado, las protegeran en la actualidad. Asi pues, la rendicion de cuentas por las atrocidades
del pasado afirma la validez universal de las normas y valores basicos.

43.  La justicia de transicién puede ofrecer lecciones positivas sobre el logro de cierto
grado de rendicidn de cuentas a través de los procedimientos penales. Sin embargo, las
atrocidades no son incidentes aislados cometidos por un ndmero reducido de individuos,
sino crimenes sistémicos en los que habitualmente participan un gran nimero de autores
que requieren cierto grado de organizacion, recursos y competencias. En general, es poco
probable que todos los responsables directos o indirectos de las atrocidades se enfrenten a
sanciones penales. La reforma del sector de la seguridad puede contribuir a cerrar la
“brecha de la impunidad” proponiendo opciones como la investigacion de los antecedentes
del personal del sector de la seguridad y la destitucion de los funcionarios de seguridad
responsables de la comision de atrocidades. La verificacion de antecedentes es eficaz, ya
que contribuye a desmantelar las redes que se pueden utilizar para cometer crimenes
atroces'’.

44.  Sin embargo, la verificacion de antecedentes est vinculada a crimenes ya cometidos
y no es una tarea facil de llevar a cabo con éxito, especialmente en gran escala (ibid.). Por
lo tanto, el Relator Especial, en su informe, puso de relieve otras medidas que tienen un
potencial preventivo, como la definicion en la Constitucién de la distincién entre las
funciones de defensa externa (militar), seguridad pablica interna (policia) e inteligencia; la
racionalizacién y reestructuracion del sector de la seguridad; la limitacion de la
competencia de los tribunales militares; la eliminacion de las prerrogativas militares, como
el control sobre aspectos de la politica y la economia; y el fortalecimiento de la supervision
civil de las instituciones de seguridad.

45.  Es aesta Ultima medida a la que los expertos prestan especial atencion, con el fin de
destacar su importancia, ilustrar algunas de las alternativas e invitar a que se siga
investigando tanto sobre las mejores formas de llevar a cabo la prevencién como sobre los
efectos empiricos de esa labor. Sin embargo, la supervision efectiva de las instituciones de
seguridad es solo una parte de lo que deberia ser un marco integral y especifico para cada
contexto que abarque una serie de medidas estructurales y operacionales.

46.  La supervision y la rendicion de cuentas de todas las partes del poder ejecutivo son
elementos del ejercicio del poder de conformidad con el estado de derecho en un régimen
constitucional. Dado el monopolio de los servicios de seguridad sobre el uso de la fuerza,
esto es especialmente importante. EI monopolio casi total cedido en muchos lugares al
ejército, por ejemplo, respecto de la mayoria de las cuestiones relativas a la politica de
seguridad y defensa, también deberia cuestionarse por otros motivos: la seguridad y la
defensa de un Estado son fundamentales para el bienestar de las sociedades. Sin embargo,
no es razonable que la poblacién (y sus representantes) a los que se supone que las medidas
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Pablo de Greiff, “Transitional justice, security, and development”, World Development Report 2011,
documento de antecedentes, 29 de octubre de 2010, pags. 17 y 18; véase también A/70/438, parrs. 21
y 23.
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han de proteger no participen en su supervision. Ademas, la seguridad y la defensa
consumen, por regla general, grandes cantidades de recursos publicos y deberian estar
sujetas a cierto grado de deliberacion democratica del mismo modo que otras partidas del
presupuesto nacional. Sin embargo, los presupuestos de seguridad suelen estar rodeados de
secretismo, lo que a menudo favorece la ineficacia, la corrupcion y la ocultacion de la
financiacion de diversas formas de violaciones de los derechos humanos.

47.  Un nimero considerable de los paises donde se han cometido atrocidades, y donde
el riesgo de que se cometan atrocidades en el futuro es alto, son aquellos en que incluso los
mecanismos basicos de supervision son débiles o inexistentes. Se ha observado que la
rendicion de cuentas y la supervision son mas eficaces si las instituciones de seguridad
responden “a multiples audiencias a través de multiples mecanismos*¢. Una combinacion
de mecanismos internos y externos y oficiales y oficiosos ha demostrado ser la més efectiva
para asegurar que las instituciones de seguridad rindan cuentas; asi pues, una combinacion
de mecanismos oficiales de rendicién de cuentas como la supervision externa (comisiones
parlamentarias de supervision, supervision del poder ejecutivo, Organos civiles
independientes de denuncia y examen, defensorias del pueblo y revision judicial) y normas
y mecanismos internos (cédigos de ética, disciplina interna y supervision jerarquica), junto
con una solida rendicidn de cuentas oficiosa que se logra mediante el examen de los actores
no gubernamentales, como los medios de comunicacion, las organizaciones de derechos
humanos y otras organizaciones de la sociedad civil que supervisan el sector de la
seguridad®.

48.  Pese a ser importantes, los mecanismos internos son formas de autorregulacion, v,
por lo tanto, en circunstancias que se caracterizan por déficits de confianza justificados (es
decir, practicamente todas las situaciones de mayor riesgo), son insuficientes. No se puede
esperar que los guardias se protejan totalmente por su cuenta. Por consiguiente, la
supervision externa es esencial. Los érganos civiles independientes de denuncia, los
defensores del pueblo, otras instituciones nacionales de derechos humanos vy las revisiones
judiciales son fundamentales. Sin embargo, el presente informe se centra en un aspecto de
la supervision, la supervision parlamentaria, y en una forma particular de supervision del
poder ejecutivo, que tiene un alcance amplio y sistémico y un claro potencial preventivo.

49.  La primera forma de mecanismo de supervision civil que se destaca en este informe
es un ministerio de defensa. Muchos paises han establecido ese ministerio, y algunos
incluso han nombrado ministros civiles de defensa. Tener un ministerio de defensa, e
incluso un ministro civil, no es lo mismo que tener un ministerio civil de defensa, en el que
la mayoria de los funcionarios, en especial en los puestos de categoria superior, son civiles.

50. Los ministerios de defensa tienen la responsabilidad primordial de formular las
propuestas relativas a los presupuestos, las estrategias nacionales de seguridad, la gestién
del personal y de las fuerzas y las adquisiciones®. Si las decisiones de importancia
fundamental para el sistema de gobierno han de estar sujetas a la rendicion de cuentas y la
supervisién democréticas, los ministerios civiles de defensa deben asumir esas
responsabilidades con el asesoramiento y la retroinformacién del personal militar, pero este
no deberia tener el control final sobre esos procesos.

51.  Un ministerio civil desempefia una funcién decisiva como enlace entre las fuerzas de
seguridad y las autoridades legitimas. Aunque es posible que el mando militar no acepte de
buen grado tener que comunicarse con un ministro en lugar de mantener contacto directo
con el Presidente, la experiencia demuestra que ese arreglo es mutuamente ventajoso: desde
el punto de vista del ejército, el hecho de que un civil se ocupe de los asuntos que le atafien
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evita que se considere que actlia movido por sus propios intereses y, dado el monopolio que
ejerce sobre el uso de la fuerza para cuestiones de defensa, que se considere que ello
constituye una amenaza. Para los dirigentes civiles, especificamente para un Jefe de
Gobierno, el arreglo proporciona un colchén que amortigua las crisis. Por lo tanto, el
arreglo ayuda a proteger al ejército de la politica y a la esfera politica de la militarizacion®.
Esto es crucial para la prevencion de las atrocidades.

52.  Lanormalizacién de los asuntos de seguridad y defensa como una cuestién entre las
muchas que se examinan en un Consejo de Ministros ordinario facilita la coordinacion y la
transparencia, que, una vez mas, son esenciales para la rendicion de cuentas.

53.  La participacién parlamentaria en la supervision de la defensa y la seguridad puede
abarcar muchas cuestiones, entre otras, la legislacion, la politica, la estrategia y los
presupuestos en materia de defensa, asi como cuestiones relativas al personal, como los
nombramientos de los cargos de mas alto rango y la composicion étnica, de género,
geografica y religiosa de las fuerzas. Por lo tanto, la participacion parlamentaria en la
supervisién de la aplicacién también sera crucial?®.

54.  La tendencia indica que las comisiones parlamentarias especializadas en defensa y
seguridad que pueden desarrollar conocimientos especializados, cuentan con el personal y
los recursos adecuados, estan debidamente facultadas para convocar audiencias, solicitar
documentos, citar a testigos (incluidos ministros y funcionarios) y recurrir a fuentes de
auditoria independientes y cuya participacion es necesaria antes de que los proyectos de ley
sean examinados por el pleno pueden hacer importantes contribuciones de caracter
preventivo. Las comisiones pueden mejorar sustancialmente la calidad de las politicas
mediante la diversificacion de los enfoques (por ejemplo, garantizando las aportaciones de
representantes de diferentes regiones, grupos religiosos, étnicos o linglisticos y
perspectivas politicas o ideoldgicas) y, desde un punto de vista procesal, a través de la
exigencia de la deliberacidn, en especial en sesiones publicas, pero incluso a puerta cerrada.
Asimismo, esa forma de participacion parlamentaria puede fortalecer la legitimidad de la
politica de defensa y seguridad, ademas de recabar opiniones mas alla de las del poder
ejecutivo®.

55.  La prevencion de las atrocidades serd especialmente eficaz si se integra como un
objetivo en cada una de las funciones y cuestiones mencionadas. La composicion de la
comision de seguridad y defensa, la organizacion de sus audiencias y las solicitudes de
documentacion ofrecen oportunidades para maximizar la inclusividad y escuchar a quienes
se encuentran en una situacién de mayor riesgo (en particular a aquellos que pueden haber
sido victimas anteriormente). Esto es fundamental para la toma de decisiones respecto de la
composicion étnica, racial, regional, linguistica o religiosa de las fuerzas, incluidos los altos
mandos, en especial si se tiene en cuenta que la mayoria de los crimenes atroces tienen su
origen en pautas de discriminacién o exclusion de grupos sobre la base de esas formas de
identidad.

56. En sociedades fracturadas étnicamente, es poco probable que las fuerzas
monoétnicas inspiren tranquilidad y confianza y, de hecho, pueden representar un riesgo
para la proteccion de los miembros de otros grupos. La composicién y el modo de
funcionamiento de las comisiones pueden mejorar el potencial preventivo de las decisiones
en materia de estrategia y politica, que abordan, entre otras cosas, cuestiones como la
ubicacién de los campamentos militares, que tienen repercusiones para los costos y
oportunidades econdémicos y las relaciones con la poblacién circundante, los paises vecinos,
etc. Por ultimo, existe un potencial preventivo en la participacion parlamentaria como
control sobre el uso o el uso indebido de las fuerzas de seguridad (incluidos los servicios de

2L Narcis Serra, The Military Transition: Democratic Reform of the Armed Forces (Nueva York,
Cambridge University Press, 2010); A/HRC/27/56/Add.1.

22 Hans Born y otros, Parliamentary Oversight of the Security Sector: Principles, Mechanisms and

Practices (Ginebra, Unidn Interparlamentaria; Centro de Ginebra para el Control Democratico de las

Fuerzas Armadas, 2003).

Jeanne Kinney Giraldo, “Legislatures and national defence: global comparisons”, en Bruneau y

Tollefson, eds., Who Guards the Guardians and How.
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inteligencia) por el poder ejecutivo, ya sea para que cometan atrocidades o para que presten
apoyo a otros en su comision?,

57.  Ambos expertos son conscientes de que el potencial preventivo de la supervision
parlamentaria en lo que respecta a la prevencion de los crimenes atroces depende de
condiciones que rara vez se cumplen:

a) Ha habido una tendencia mundial en favor del fortalecimiento del poder
ejecutivo a expensas del poder legislativo;

b) Precisamente aquellos paises que podrian ejercer un estricto control
parlamentario sobre sus servicios de seguridad son los que con mayor probabilidad carecen,
por ejemplo, de comisiones especializadas;

c) Las asimetrias de informacion habituales entre el poder ejecutivo y el poder
legislativo se ven agravadas por el secretismo, lo que disminuye la probabilidad de que los
miembros de la comisidn puedan refutar las afirmaciones hechas por el poder ejecutivo o el
gjército;

d) Existen problemas en relacion con la inclusividad y representatividad del
poder legislativo y su volubilidad ideolédgica con respecto al poder ejecutivo (Parlamento
sumiso) que logra transformar algunas cuestiones en asuntos de seguridad en beneficio
politico propio, todo lo cual debilita el potencial preventivo de esa supervision.

Instituciones de la sociedad civil

58. La sociedad civil desempefia un papel fundamental en el establecimiento de
mecanismos de control en las sociedades, la rendicién de cuentas por parte de los gobiernos
y la promocion del ejercicio de los derechos. Una sociedad civil activa, diversa y robusta
que pueda actuar libre y abiertamente contribuye a asegurar la rendicion de cuentas de los
dirigentes, el respeto del estado de derecho y la inclusién de todos los sectores de la
sociedad en los procesos de toma de decisiones. En el Marco de Andlisis, la inexistencia de
una sociedad civil fuerte, organizada y representativa y de medios de comunicacion
nacionales libres, diversos e independientes se sefiala como un indicador de un mayor
riesgo de crimenes atroces (A/70/741-S/2016/71, anexo, factor de riesgo 6).

59.  Lasociedad civil ha contribuido, sin duda, al logro de grandes victorias en el ambito
de los derechos y la prevencion de las atrocidades y las violaciones sistematicas. Las
organizaciones de la sociedad civil pueden reclamar victorias importantes, como por
ejemplo, la abolicidén de la esclavitud; el fin de la segregacion en muchas partes del mundo,
incluidos los Estados Unidos de América y Sudafrica; el fin de la privacion de los derechos
politicos de los grupos minoritarios y de las mujeres en el siglo XIX y principios del siglo
XX; la lucha contra la impunidad, en particular en las transiciones desde regimenes
autoritarios; y recientemente, los enormes avances en la promocion de los derechos de las
personas leshianas, gais, bisexuales y transgénero.

60.  Esto no quiere decir que la sociedad civil desempefie siempre un papel positivo. En
cada una de esas luchas, un sector de la sociedad civil se oponia a tales progresos. En la
actualidad, existe una importante movilizacién de la sociedad civil en favor de programas
populistas, xendfobos y racistas.

61.  Sin embargo, la sociedad civil ha sido generalmente un motor de progreso para los
derechos humanos. A juzgar por los datos empiricos, hay una estrecha correlacion entre una
sociedad civil fuerte y autonoma y unos indicadores positivos de derechos humanos. Esto
se debe en parte a que la sociedad civil alina y magnifica las voces indicando asi de manera
clara y rotunda a los gobiernos las preferencias de los ciudadanos, no solo a titulo
informativo, sino como una reivindicacion inequivoca. Como el autor de un estudio sobre
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Aurel Croissant y David Kuehn, eds., Reforming Civil-Military Relations in New Democracies:
Democratic Control in Comparative Perspectives (Cham (Suiza), Springer International Publishing,
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60 paises observa en el resumen de sus conclusiones, “la fortaleza de la sociedad antes de la
transicién y su densidad después de esta no solo desempefian un papel importante en el
arraigo de las libertades civiles y politicas de los ciudadanos, sino que conducen también a
un mejor desempefio de las instituciones”?.

62.  La labor de aunar y magnificar puede considerarse un importante mecanismo social
mediante el cual la sociedad civil desempefia su funcion de orientar el uso del poder
publico. Eso puede, por si mismo, dar a las sociedades civiles eficaces una cierta capacidad
preventiva, por cuanto aquellas capaces de aunar y magnificar de manera efectiva
previsiblemente no admitiran ciertos tipos de trato. En otras palabras, la relacion existente
en un pais entre las autoridades y una sociedad civil fuerte no es puramente de reaccion,
sino también de anticipacion.

63. Hay otro mecanismo mediante el cual la sociedad civil ejerce una funcion de
prevencion: es bien sabido que uno de los efectos (intencionales) del ejercicio abusivo del
poder es la fractura de los lazos sociales y el aislamiento de unas personas de otras. Ese
“poder para aislar”, que ya destacé elocuentemente Hannah Arendt en el decenio de 1950%,
es fundamental para la eficacia de los abusos contra las personas porque dificulta la
coordinacién social y el intercambio de informacion, necesarios para mantener cualquier
oposicion organizada.

64.  Los actores de la sociedad civil pueden contribuir a fomentar la cohesion social y la
resiliencia de las sociedades o las poblaciones. Al unir a las personas con miras al logro de
objetivos comunes, establecer un didlogo entre los diferentes grupos y empoderarlos a
través de la educacion acerca de sus derechos y los derechos de los demds y al informarlas
acerca de cuestiones publicas importantes y la manera en que pueden participar en los
procesos publicos en su propio interés, los actores de la sociedad civil promueven un
entorno en el que es menos probable que ocurran crimenes atroces.

65.  Ya se ha reconocido la contribucion de la sociedad civil a la prevencion de las
atrocidades a través de medios concretos como la labor de promocion, la supervision, la
presentacién de informes, la educacion, la prevencién de los conflictos y las iniciativas de
resolucion y reconciliacién, entre otros. Por esta razon, un enfogue marco de la prevencion
deberia incluir medidas destinadas a fortalecer la sociedad civil y aumentar su autonomia.
Ademas de los medios directos, algunos medios indirectos de apoyo incluyen: la
derogacidn de las leyes que limitan el espacio civico; el fomento de un entorno propicio?;
el establecimiento de plataformas, coaliciones o redes; y la creacion de foros oficiales para
la celebracion de consultas oficiales (véase A/72/523).

66. Los foros oficiales de consulta, especialmente cuando no son meras “tertulias”,
pueden proporcionar un poderoso incentivo para el fortalecimiento de la sociedad civil, y
no solo en un sentido general, sino también en lo que atafie a los conocimientos
especializados. Por ejemplo, las normas que permiten que la sociedad civil pueda hacer
aportaciones y participar en los debates legislativos no solo dejan ver y fomentan las
virtudes de la inclusividad y la transparencia, sino que también brindan una razén de peso
para que la sociedad civil refuerce sus capacidades (véanse A/71/567 y AIHRC/34/62).

67.  En situaciones en las que se han cometido crimenes atroces, el poder ejecutivo ha
transformado al sector de la seguridad en un aparato para su permanencia continua en el
poder, a través del clientelismo, la etnicizacion y la corrupcion manifiesta y encubierta. Ese
control abusivo del poder es uno de los factores de riesgo que permiten que se cometan
atrocidades en primer lugar, como se destaca en el Marco de Analisis. La seguridad deja de
ser un bien puablico y se convierte en algo mas parecido al botin, o los privilegios, de
quienes tienen el poder.

68. Una forma de liberarse de ese yugo es abrir el proceso de definicion de las
necesidades de seguridad a las poblaciones y otros interesados, es decir, a la sociedad civil.

% Rollin F. Tusalem, “A boon or a bane? The role of civil society in third- and fourth-wave
democracies”, International Political Sciences Review, vol. 28, nim. 3 (2007), pag. 361.

% Hannah Arendt, The Origins of Totalitarianism (Nueva York, Meridian Books, 1958).

27 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos, “OECD DAC handbook on security
sector reform: supporting security and justice” (Paris, OECD Publishing, 2007).
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La participacion, por ejemplo, en la formulacién de las politicas nacionales de defensa
permite a quienes tradicionalmente no solo han sido marginados, sino también victimizados
por las fuerzas de seguridad, en particular las mujeres, definir sus necesidades en materia de
seguridad. La aplicacion de herramientas simples como una encuesta sobre la seguridad
local, si se lleva a cabo de manera inclusiva, es un paso en la direccion adecuada®.

69.  Aunqgue la sociedad civil y las partes civiles del gobierno suelen enfrentarse a la
misma escasez de conocimientos técnicos, ese déficit puede ser y ha sido compensado en
varias partes del mundo, con resultados significativos. Los procesos que condujeron a la
transformacion de las fuerzas de defensa sudafricanas, a saber, el Libro Blanco de la
Defensa (1996), la Revision de la Defensa (1998) y la Ley de Defensa, de 2002, fueron
procesos consultivos a los que las organizaciones de la sociedad civil hicieron
contribuciones decisivas®. De modo analogo, la revisién de la defensa en Sierra Leona tras
el conflicto, que incluy6 consultas con la Comision de la Verdad y la Reconciliacion y las
organizaciones de la sociedad civil, entre otras partes interesadas, generé profundos
cambios en el sector de la seguridad del pais®.

70.  La sociedad civil ha desarrollado competencias transnacionales sobre la reforma del
sector de la seguridad. Un ejemplo importante es la Red Africana del Sector de la
Seguridad, una red panafricana integrada por actores de la sociedad civil, profesionales de
la seguridad y académicos que trabajan en esa esfera. El objetivo de la Red es fortalecer la
capacidad de los gobiernos, los parlamentos, las instituciones de seguridad, las
organizaciones intergubernamentales, las organizaciones de la sociedad civil y otros actores
africanos para emprender y asumir como propios esos procesos de reforma. La Red prestd
asistencia a la Union Africana en la formulacion de su Marco Normativo sobre la Reforma
del Sector de la Seguridad, que fue aprobado por los Jefes de Estado de la Unién Africana
en enero de 2013. Posteriormente, dicha Red contribuyé a fomentar la capacidad de
reforma de la Unidn Africana, entre otras cosas, mediante la elaboracién de notas de
orientacion operacional y manuales para la aplicacion del Marco de Politicas. También
realiza aportaciones en el marco de los dialogos de alto nivel de la Unién Africana sobre la
cuestién, participa en las misiones de evaluacion de la Unién Africana y las Naciones
Unidas en Africa y promueve el intercambio de experiencias Sur-Sur al respectos?.

Intervenciones en los ambitos de la cultura y las
inclinaciones personales

71.  El Relator Especial ha sostenido sistematicamente que las transformaciones que
pretende la justicia de transicién no pueden lograrse de manera duradera y sostenible solo
mediante reformas institucionales. Ni la reparacion ni la prevencion son simplemente una
cuestion de sabia ingenieria institucional. Ambas requieren, en Ultima instancia,
transformaciones en la cultura y en las inclinaciones personales.

72.  Si bien el estudio no puede resolver las complejas relaciones entre las iniciativas
institucionales, culturales e individuales®?, a lo largo de la historia los casos de reformas
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Laurie Nathan, No Ownership, No Commitment: A Guide to Local Ownership of Security Sector
Reform (Birmingham, University of Birmingham, 2007), pag. 31.

Sanam Narghi Anderlini, Negotiating the Transition to Democracy and Reforming the Security
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Nathan, “South African case study: inclusive SSR design and the white paper on defence”, en Nathan,
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transformation processes”, en Nathan, No Ownership.

Véase http://africansecuritynetwork.org/assn/.

Pablo de Greiff, “On making the invisible visible: the role of cultural interventions in transitional
justice processes”, en Clara Ramirez-Barat, ed., Transitional Justice, Culture, and Society: Beyond
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institucionales que no encuentran apoyo en la cultura local o en las inclinaciones o
convicciones personales son mas numerosos que los casos de éxito.

73.  Los dos expertos aprovechan la oportunidad para destacar dos tipos de iniciativas
con un potencial inmenso, a saber, la ensefianza de la historia y la religién, sobre todo
porque contribuyen a establecer vinculos entre las tres esferas de intervencion
(institucional, cultural y personal). Ambas pueden ser factores decisivos de movilizacion y
transformacion social (para bien y para mal).

74.  Tanto los regimenes autoritarios como los paises afectados por conflictos tienen
tendencia a politizar la educacion, en particular la ensefianza de la historia, y utilizan
deliberadamente relatos divisorios y unilaterales para preservar un discurso que perpetta las
estructuras de poder (politicas y/o economicas) existentes. En tales situaciones, la
educacion crea 0 mantiene brechas sociales, que alimentan la intolerancia y el
resentimiento, y fomenta la desigualdad y las formas de marginacién (mediante la
manipulacién del acceso a la educacidn, asi como de su contenido), con lo que aumenta el
riesgo de que se cometan actos de violencia y crimenes atroces en el futuro.

75.  En muchos paises con una historia problematica y conflictiva, se toma la decisién de
no ensefiar Historia en absoluto, de ensefiar solo historia “antigua” (anterior al conflicto) o
de limitar la ensefianza de la historia a cronologias basicas sin realizar ningln esfuerzo por
contextualizar o explicar los hechos®. Si bien, como es logico, no es facil alcanzar
rapidamente un consenso sobre la mejor manera de ensefiar la historia de un conflicto (en
especial cuando se han cometido atrocidades) inmediatamente después de que ocurra,
deberia quedar claro que evitar el tema por completo no es la solucion; en el seno de la
familia y en la comunidad se seguiran transmitiendo relatos oficiosos, que replican viejas
divisiones, reproducen estereotipos e infunden miedo y desconfianza.

76.  La reforma de los libros de textos curriculares y los manuales de Historia no se ha
Ilevado a cabo con rapidez practicamente en ninguna parte34, pero se han obtenido algunos
éxitos: uno es integrar el examen del pasado en otras asignaturas, como se hizo en la
Argentina y Chile en los afios comprendidos entre la transicion y la reforma de los libros de
texto de Historia. La ensefianza del pasado reciente tuvo lugar en las clases de educacién
civica, mientras se estudiaban los derechos humanos y la Constitucion?®.

77.  Algunas comisiones de la verdad han preparado diferentes versiones de sus informes
junto con diversos materiales didacticos, que en ocasiones incluyen versiones adaptadas a
los nifios. Algunos de esos materiales se acaban integrando en las clases. También se han
elaborado materiales didacticos que no tratan de dar por zanjada la discusién sobre el
pasado, sino de mantener vivo el debate, por ejemplo, historias transnacionales y con
perspectivas mdaltiples, como las elaboradas por el Centro para la Democracia y la
Reconciliacion en Europa Sudoriental para las escuelas de los Balcanes®¢. Cabe destacar en
particular Parallel Histories, el manual elaborado por el Instituto para la Investigacion de la
Paz en el Oriente Medio®’; dada la imposibilidad de lograr un relato comdn o incluso que
sirva de puente en este momento, dicho manual recoge los relatos de los hechos ocurridos
en lIsrael y el Estado de Palestina en el siglo XX, que se presentan en paginas con tres
columnas: en una columna figura el relato palestino de la historia y en otra, el israeli. La
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Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, “The role of education in peacebuilding in Burundi”,
resefia de politicas, pag. 3, citado en A/HRC/30/42/Add.1.

Tuvieron que transcurrir 15 afios desde la muerte de Franco para que en los libros de texto espafioles
se empezara a analizar la dictadura (A/HRC/27/56/Add.1); después del fin de la dictadura, Chile tardd
casi 10 afios en revisar sus libros de texto (Leonora Reyes J., “A 40 afios del golpe de Estado: el
debate curricular inacabado”, en Docencia, nim. 50 (2013)); y la Argentina, 13 afios (Mario Carretero
y Marcelo Borrelli, “Memorias recientes y pasados en conflicto: ;como ensedar historia reciente en la
escuela?”, Cultura y Educacisn, vol. 20, nim. 2 (2008).

Ana Maria Rodino, “Teaching about the recent past and citizenship education during democratic
transitions”, en Clara Ramirez-Barat y Roger Duthie, eds., Transitional Justice and Education:
Learning Peace, Advancing Transitional Justice Series (Nueva York, Consejo de Investigaciones
sobre Ciencias Sociales, 2017).

Véase http://cdrsee.org/projects/education-projects/joint-history-project.

Véase http://vispo.com/PRIME/.
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tercera es una columna vacia para que los estudiantes escriban sus ideas, reacciones,
preguntas o conclusiones o afiadan informacién. Este ejemplo demuestra también cudl
deberia ser el objetivo de la reforma de la ensefianza de la historia: permitir que los nifios y
los adolescentes desarrollen su propia perspectiva histdrica.

78.  Los expertos coinciden en que el éxito de la educacion sobre el pasado, que aborde
las atrocidades cometidas en épocas anteriores, no consiste simplemente en elaborar libros
de texto fiables, exactos e imparciales. Igual de importante es la adopciéon de métodos
pedagdgicos que resulten adecuados para esa labor y que propicien una reflexion
productiva acerca de los acontecimientos y el comportamiento humano del pasado y
contribuyan también a los procesos de reconciliacion. Lamentablemente, tales métodos no
siempre abundan en entornos posteriores a un régimen autoritario o a un conflicto (donde la
pedagogia ha sido a menudo parte del problema). La Argentina, Camboya, Irlanda del
Norte y Sudéfrica, por ejemplo, han vivido experiencias de las que se puede aprender
mucho®.

79.  La educacion tiene un gran potencial preventivo porque transmite informacién que
ha pasado por el tamiz de métodos reconocidos cuyo objetivo es verificar su elevado grado
de fiabilidad. Aunque nada garantiza que la transparencia, la exactitud, la integridad, la
inclusividad o la finalidad en la construccion de los relatos del pasado sean absolutas,
algunos métodos han demostrado ser mejores que otros. Se pueden establecer salvaguardias
procesales que, con toda probabilidad, se plasmaran en una narracion objetiva y completa
de la historia.

80. La educacion también tiene un gran potencial preventivo, ya que ayuda a las
personas a interiorizar una concepcion de si mismas y de los demés como titulares de
derechos y seres merecedores de consideracion moral e inculca habitos intelectuales de
pensamiento independiente y critico. Por ultimo, la educacion puede ayudar a prevenir las
atrocidades y las violaciones contribuyendo al desarrollo de respuestas empéticas y de
actitudes emocionales de consideracion y respeto.

81.  Asimismo, la religién tiene un potencial preventivo que puede aprovecharse méas
activamente. En 2017, la Oficina del Asesor Especial elaboré el Plan de Accion para
Lideres y Agentes Religiosos de Prevencion de la Incitacion a la Violencia que Podria Dar
Lugar a Crimenes Atroces, un documento importante que destaca el papel que los lideres y
agentes religiosos pueden desempefiar en la prevencién de los crimenes atroces®. En el
Plan de Accién se reconoce el potencial de los lideres y agentes religiosos para influir no
solo en el comportamiento de quienes los siguen, sino también en sus creencias y actitudes:
pueden utilizar su posicién para difundir mensajes de odio y hostilidad que pueden incitar a
la violencia, o para difundir mensajes de paz, tolerancia, aceptacién y respeto mutuo y
adoptar medidas destinadas a reducir las tensiones entre las comunidades. Se insta a los
lideres y agentes religiosos a que alcen la voz no solo cuando se ataca a su comunidad, sino
también cuando se ataca a otras comunidades. Se exhorta a las comunidades locales a que
apoyen a los lideres y agentes religiosos cuando se pronuncien sobre la prevencién de la
incitacién a la violencia, sea cual sea la fe que representen. Se invita a las instituciones
académicas y educativas y a las organizaciones de la sociedad civil a que impartan a los
lideres y agentes religiosos capacitacion en materia de vigilancia de los derechos humanos
y presentacion de informes, prevencion de los crimenes atroces y su incitacion y utilizacion
de métodos no violentos para condenar y combatir la incitacién a la violencia, y se exhorta
a las instituciones del Estado a que deroguen las leyes contra la blasfemia, ya que tienen un
efecto opresivo en el disfrute del derecho a la libertad de religién o de creencias y en el
didlogo y el debate respetuosos entre las comunidades.

82. En el Plan de Accion, se pide a los lideres y agentes religiosos que busquen
oportunidades para consolidar la competencia técnica, en particular sobre el conocimiento y
el didlogo interconfesionales, y que utilicen los medios sociales y recaben la participacion
de los jovenes. Se exhorta a las instituciones religiosas a que promuevan el pensamiento
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critico y el respeto de las normas internacionales de derechos humanos y a que fomenten la
comprension y el respeto de otras religiones. A tal fin, en el Plan de Accidn se alienta a las
instituciones religiosas a que incluyan en los programas de estudios para los lideres y
agentes religiosos formacion sobre: a) las diferentes religiones y creencias; b) las normas y
reglas internacionales relativas a la libertad de religion o de creencias; y c) la ciudadania
mundial.

83.  Por Gltimo, se exhorta a las instituciones del Estado a que impulsen un enfoque de la
educacion centrado en los derechos humanos; integren el pensamiento critico en la
educacion de los jovenes; elaboren planes de estudio para las escuelas publicas que
comprendan la ensefianza de las religiones y creencias como una asignatura que abarque
diferentes tradiciones; e incluyan en los planes de estudio, desde la educacion preescolar
hasta la ensefianza universitaria, la educacion civica y para la paz, asi como la historia de
los crimenes atroces y la forma de evitar que vuelvan a repetirse en el futuro.

Conclusiones y recomendaciones

84.  El hecho de que no se prevengan o detengan las violaciones sistematicas de los
derechos humanos aumenta el riesgo de violencia, conflicto y crimenes atroces. La
justicia de transiciébn ha hecho importantes aportaciones al reconocimiento, la
efectividad y la observancia de los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion.
Por lo tanto, una politica integral de justicia de transicion puede contribuir a romper
los ciclos de impunidad y marginacion, que, si no se abordan, incrementan los riesgos
de repeticion.

85.  Los autores alientan a los Estados Miembros que han experimentado crimenes
atroces a que intensifiquen su compromiso de disefiar y aplicar un marco integral de
politicas de justicia de transicion para abordar las causas profundas de la violencia y
los crimenes atroces. También animan a la comunidad internacional a que apoye estos
procesos de una manera mas sostenible. Cada proceso debe adaptarse a las
caracteristicas especificas de cada contexto y desarrollarse mediante un amplio
proceso de consulta a nivel nacional.

86. Las garantias de no repeticion, el cuarto pilar de una politica integral de
justicia de transicién, es una categoria de medidas explicitamente prospectiva y
preventiva. Si bien, desde un punto de vista doctrinal, es el menos desarrollado de los
cuatro, existen conocimientos y experiencias amplios (aunque fragmentados) en
materia de politicas y practicas que son eficaces para prevenir las violaciones
sistematicas y las atrocidades.

87. Los autores celebran el reciente aumento del interés por la prevencién y
alientan a los Estados Miembros, las organizaciones multilaterales y regionales y los
organismos internacionales de cooperacién a que redoblen sus esfuerzos y su
compromiso para elaborar y aplicar politicas de prevencion eficaces.

88.  Los mayores obstaculos son el escaso compromiso, la inversién insuficiente en
medidas de prevencién, las intervenciones tardias y la fragmentacion (creacién de
compartimentos estancos) de los conocimientos y la experiencia. A ese respecto, un
enfoque marco aportaria contenido sustantivo a la ampliacion y al adelanto de la
labor de prevencién.

89.  Un marco integral incluiria todas las medidas que contribuyen a la prevencién
de las atrocidades. Sobre la base del informe de 2013 del Secretario General sobre la
responsabilidad de proteger (A/67/929-S/2013/399, parrs. 30 a 64), en el que se ofrece
un panorama general de dichas medidas, ese marco otorgaria un lugar central a las
importantes contribuciones de la sociedad civil. Los autores instan al sistema de las
Naciones Unidas y a otras entidades a que emprendan sin demora la labor seria y
sistematica necesaria para elaborar un marco de prevencion verdaderamente integral.

90. En el estudio se destaca la contribucion de algunas medidas cuyo potencial
preventivo, por lo general, se pasa por alto. En el ambito de las instituciones de
gobernanza, se insta a los Estados Miembros a que participen en procesos serios de
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constitucionalizacion, que incluirian la formulacién de una carta de derechos y el
establecimiento de un tribunal constitucional independiente y sélido con facultades
para garantizar los derechos fundamentales de todos, sin discriminacion. Parte del
potencial preventivo del “nuevo constitucionalismo” procede de su poder socialmente
integrador. Un proceso de reforma constitucional consultivo e inclusivo puede ser un
medio adecuado para atender distintas preocupaciones nacionales al tiempo que se
garantiza la proteccion de los derechos humanos fundamentales de todos y se brinda
proteccion expresa a diferentes poblaciones, incluidas las minorias étnicas y religiosas.

91. Los autores expresan su profunda preocupacién por el debilitamiento del
constitucionalismo, que se traduce, entre otras cosas, en la pérdida de competencias e
independencia de los tribunales constitucionales, lo cual menoscaba la separacion de
poderes y promueve la concentracion de un poder ilimitado e incontrolado en el
ejecutivo.

92.  Por lo que respecta a las reformas cruciales en el sector de la seguridad tras la
comision de atrocidades, en el estudio se destaca el potencial preventivo de los
mecanismos sélidos de supervision civil y se alienta a los Estados Miembros a que
adopten mecanismos de supervision de multiples niveles. En él también se alienta a las
organizaciones multilaterales y a los organismos de cooperacién a que insistan en la
necesidad de acometer esas reformas y las apoyen.

93.  La reforma del sector de la seguridad deberia vincularse principalmente a la
justicia tanto retrospectiva como prospectiva y a las preocupaciones relacionadas con
los derechos. Los autores propugnan el establecimiento de mecanismos de supervision
dispersos y, en particular, la creacion o el fortalecimiento de ministerios civiles de
defensa y comisiones parlamentarias de supervisién dotados de competencias reales y
recursos suficientes.

94. En el estudio se subraya el importante papel que la sociedad civil puede
desempefiar en la prevencion de las atrocidades, que va mucho mas all4d de sus
aportaciones generalmente reconocidas (supervision, presentacion de informes y labor
de promocion). Una sociedad civil diversa y sdlida, incluidos los medios de
comunicacion pluralistas, a la que se permita actuar libre y abiertamente sin temor a
persecuciones o represalias contribuye a garantizar la rendicion de cuentas de los
dirigentes, el respeto del estado de derecho y la inclusién de todos los sectores de la
sociedad en los procesos de toma de decisiones. De esa manera, puede contribuir a
fortalecer la capacidad de una sociedad para mitigar y superar los riesgos asociados
con los crimenes atroces.

95.  Los autores abogan por que se luche contra el monopolio de que goza el sector
de la seguridad en materia de orden publico, defensa y politica de seguridad, y
alientan a los Estados Miembros, las instituciones multilaterales y los organismos de
cooperacién, ademas de a los propios sectores de la seguridad nacional, a que
contribuyan al fomento de esas capacidades, con el convencimiento de que una
asociacion de este tipo, en la que puedan evaluarse diferentes alternativas de politica,
beneficia a todos.

96.  Los autores alientan a los Estados Miembros, las organizaciones multilaterales
y los organismos de cooperacion a que destinen recursos a la formulacion de politicas
con miras a fortalecer la sociedad civil. Las condiciones fundamentales para lograrlo
son el establecimiento de un marco juridico para que esta desempefie su labor sin
trabas y la derogacion de las leyes que atentan contra su libertad. Otra medida que
cabria adoptar es la aprobacion de legislacion que exija (0 al menos permita) la
participacién de la sociedad civil en los procesos legislativos y otros procesos de toma
de decisiones. Asimismo, se deberia respaldar la creacion de redes de organizaciones
de la sociedad civil, tanto a nivel nacional como internacional.

97. La prevencion eficaz, incluida la prevencién de las atrocidades, no es
simplemente una cuestién de ingenieria institucional, sino que también requiere
iniciativas que fomenten una cultura de prevencion y cambios en las inclinaciones
personales. El estudio destaca la importancia de integrar en los planes de estudio
nacionales una ensefianza de la historia que contenga relatos objetivos y
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multidimensionales de las atrocidades cometidas en el pasado, asi como la funcion
preventiva que pueden asumir los dirigentes y agentes religiosos.

98.  El sistema de las Naciones Unidas puede desempefiar un papel privilegiado en
la elaboracién de un marco integral para la prevencion de las atrocidades. A ese
respecto, los autores recomiendan las siguientes medidas:

a) En el plano nacional, se deberia llevar a cabo una evaluacién exhaustiva
e integrada de la vulnerabilidad de cada pais a los crimenes atroces, utilizando como
guia los factores de riesgo que figuran en el Marco de Andlisis sobre los Crimenes
Atroces. A partir de ese analisis, deberia elaborarse un marco integral de prevencion.
La ampliacion del marco integral de prevencion debe ir acompafiada del despliegue de
capacidades de una manera mas fluida a fin de subsanar la creacién de
compartimentos estancos que se ha mencionado anteriormente. Ese enfoque podria
integrarse en la labor realizada con arreglo a un marco conjunto revitalizado, sobre la
base de un analisis de los conflictos y el desarrollo, como destaco el Secretario General
en su informe mas reciente relativo a la consolidacién de la paz y el sostenimiento de
la paz (véase A/72/707-S/2018/43, parr. 24);

b) El pilar de los derechos humanos deberia estar plenamente integrado,
junto con los pilares del desarrollo y la paz y la seguridad, en la plataforma de
prevencién propugnada por el Secretario General; en ninguna otra esfera son tan
importantes los vinculos como en la prevencion de las atrocidades. La perspectiva de
la prevencién de las atrocidades deberia integrarse en la labor que se realice en los
tres pilares y deberia coordinarse mejor;

c) Deberia fortalecerse la Oficina del Asesor Especial y deberia
reconfigurarse su mandato para apoyar mas adecuadamente la integracion de la
prevencion de las atrocidades en la labor de las Naciones Unidas, en particular a nivel
nacional;

d) Los autores recomiendan que el Secretario General respalde los
esfuerzos para finalizar el proyecto de convencion internacional sobre los crimenes de
lesa humanidad. Su pronta conclusion y ratificacion o adhesion indicardn un
verdadero compromiso por parte de la comunidad internacional;

e) La “nueva generacion de equipos de las Naciones Unidas en los paises,
[...] dirigidos por un coordinador residente imparcial, independiente y cualificado”
(ibid.) que se prevé podria resultar innovadora en el logro de una prevencion mas
efectiva de las atrocidades. Se deberia considerar la posibilidad de alentar a los
coordinadores residentes a que formen un pequefio grupo pionero para poner a
prueba la integracion del enfoque marco, adaptado a las caracteristicas especificas de
cada pais, en la labor conjunta de anélisis y planificacion de sus respectivos equipos en
los paises.
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[Inglés Gnicamente]

1. The Special Rapporteur and the Special Adviser held two expert group meetings
exploring the relationship between transitional justice and atrocity prevention, bringing
together representatives of Member States, United Nations agencies, funds and
programmes, United Nations mandate holders, civil society organizations and the academic
community. The first meeting took place in New York (19-20 September 2017), focusing
on how education and constitutional reform can contribute to atrocity prevention. The
second meeting, held in Geneva (13-14 November 2017), examined the potential
contributions of security sector reform civil society to atrocity prevention. The Special
Rapporteur and the Special Adviser thank all participants for their contributions.

2. The two experts also sought written inputs from Member States and civil society
organizations, and also received contributions from various United Nations entities,
academic institutions and individual experts, and are grateful for all views received.
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