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RESUMEN

Este documento pretende analizar el proceso de implementacion de la Reforma
al Sector Seguridad (RSS) en Haiti. Inicialmente, se abordara la RSS desde el
enfoque propio de las Naciones Unidas como el referente tedrico para la
implementacién de estos procesos. Luego, se analizard el desarrollo del proceso
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de la RSS en aquel pais, identificando el enfoque de aplicaciéon durante la
intervencion de las diferentes misiones desde 1994, estableciendo los puntos
recurrentes en los que se concentraron los esfuerzos y caracterizando las difi-
cultades producto de esta implementacién que han impedido la consolidacién
de un sistema de seguridad eficiente y viable. Se toma como base de analisis los
68 Informes del Secretario General emitidos sobre la situacion de Haiti y las siete
misiones desplegadas hasta la actualidad. Se trata de una investigacién des-
criptiva, analitica, cualitativa, documental y con consulta de fuentes oficiales
primarias. Se concluye que los resultados en materia de la RSS en Haiti han
sido insuficientes, a pesar del cuantioso esfuerzo realizado por las Naciones
Unidas y los paises participantes en las operaciones de mantenimiento de la
paz, evidencidndose una mayor parametrizacién de medicién de resultados en
materia de RSS en las dltimas dos etapas, la MINUJUSTH y la BINUH. La
participacion de las Fuerzas Militares de Colombia en estas misiones fue desta-
cada y reconocida, en especial, con el despliegue de 15 contingentes de unifor-
mados de la Policia Nacional, dejando experiencias de aprendizaje y
oportunidades de mejora institucional.

Palabras clave: Haiti, Reforma al Sector Seguridad (RSS), Naciones Unidas,
Operaciones de Mantenimiento de la Paz, Colombia.

ABSTRACT

This document aims to analyze the SSR implementation process in Haiti.
Initially, SSR will be approached from the United Nations as the theoretical
reference for these processes implementation. Then, the development of the SSR
process in this country will be analyzed, identifying the application approach
during the intervention of the different missions since 1994, establishing the
recurring points on which the efforts were concentrated and characterizing the
difficulties resulting from this implementation that have prevented the
consolidation of an efficient and viable security system. The analysis is based
on the 68 Reports of the Secretary General issued on the Haiti situation in seven
missions deployed. It is a descriptive investigation, qualitative, documentary
and with consultation of primary official sources. It is concluded that the results
in terms of SSR in Haiti have been insufficient, despite the considerable effort
made by the United Nations and the countries participating in peacekeeping
operations, evidencing a greater parameterization of measurement of results in
terms of RSS in the last two stages, MINUJUSTH and BINUH. The participation
of the Colombian Military Forces in these missions was highlighted and
recognized, especially with the deployment of 15 contingents of uniformed
members of the National Police, leaving learning experiences and opportunities
for institutional improvement.

Key words: Haiti, Security Sector Reform (SSR), United Nations, Peacekeeping
Operations, Colombia.
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INTRODUCCION

La Reforma al Sector Seguridad (RSS) se ha convertido en una de las tareas
prioritarias para los procesos de construcciéon de paz en sociedades con esce-
narios de posconflicto. La renovacion, creacion o consolidacion de estructuras
de seguridad en términos ampliados es una preocupacion para el eje Estados
en reconstruccién, organizaciones internacionales, diferentes sectores econo-
micos y sociedad civil, debido a la necesidad de lograr la estabilizacion de los
ciclos de violencia, con el fin de generar el contexto para la consolidacién de
las diferentes instituciones estatales y con la pretension de reconfigurar el te-
jido social.

Haiti ha sido un caso de particular interés en el marco de los procesos de
construccién de paz y de participacién internacional. Si bien no se presenta un
conflicto armado en términos tradicionales, la inestabilidad politica, la preca-
riedad econémica, la fragilidad social y la herencia de intervenciones interna-
cionales lo han llevado a una crisis que en términos recientes se remite a la
década de 1990y que ha sido potencializada por diferentes contingencias, como
el terremoto de enero del 2010 o la epidemia del célera.

Desde 1994, se da una presencia recurrente de las Naciones Unidas por medio
de distintas operaciones de paz, solo interrumpida en el periodo marzo de
2000 y junio de 2004, que, a pesar del tiempo de despliegue, de los recursos
humanos y econémicos invertidos, no han logrado generar las condiciones
para una salida definitiva en términos de sustentabilidad de los avances. El
enfoque de Reforma al Sector Seguridad es el factor comtin y estructurante de
los esfuerzos internacionales encarnados en las siete misiones de paz desple-
gadas en Haiti, proceso al que se han dirigido de forma transversal los esfuer-
zos y que el momento actual plantea profundos desafios para su consolidacién
en un contexto de progresiva salida de personal tendiente a una finalizacién
definitiva de la presencia de las Naciones Unidas.

En este sentido, este documento pretende analizar el proceso de implementaciéon
de la Reforma al Sector Seguridad (RSS) en Haiti. En primer lugar, se realizaré
la aproximacién al concepto de la RSS desde las configuraciones propias de la
academia especializada hacia el modelo tedrico disefiado por las Naciones
Unidas. Y, en la segunda parte, se identificara el enfoque de aplicacion del
proceso de la RSS en Haiti a partir de la vision de las Naciones Unidas, estable-
ciendo los puntos recurrentes en los que se concentraron los esfuerzos y carac-
terizando las dificultades producto de esta implementacion que han impedido
la consolidacién de un sistema de seguridad eficiente y viable.
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Tomando como base la revision de los 68 Informes del Secretario General sobre la
situaciéon en Haiti en el periodo 1994-2020 es posible establecer el panorama
general de la participaciéon de las misiones de las Naciones Unidas en Haiti,
convirtiéndose en un importante insumo para establecer dos puntos de carac-
terizacion con respecto a la Reforma al Sector Seguridad en Haiti: el enfoque
especifico aplicado para el desarrollo del mandato y las dificultades trasversales
identificadas, intervenidas, pero persistentes. Para ello, se realiza una investi-
gacion descriptiva, con la pretension de ser analitica, cualitativa, documental y
con consulta de fuentes oficiales primarias tanto de las Naciones Unidas como
de la Policia Nacional y el Ejército Nacional de Colombia.

1. REFORMA AL SECTOR SEGURIDAD Y EL ENFOQUE DE LAS
NACIONES UNIDAS

Después de la Guerra Fria, las amenazas en el sector de la seguridad, diferen-
tes a las estrictamente militares, como el terrorismo internacional, las armas
de destrucciéon masiva, el crimen organizado, los movimientos migratorios
incontrolados, las epidemias y los desastres medioambientales, empezaron a
tomar mayor relevancia. En este contexto, surgi6 en el sector estatal a finales
dela década de los noventa, especificamente en el Reino Unido, el concepto de
Reforma del Sector de Seguridad (RSS), como un enfoque integral que expone
la necesidad de que colaboren diversos organismos encargados de coopera-
cion para el desarrollo y las fuerzas armadas, para tratar temas relacionados
con la seguridad, el desarrollo econémico y la prevencién de conflictos. Poste-
riormente, diversos paises europeos aportaron nuevas ideas y enfoques para
desarrollar esta propuesta, al igual que Estados Unidos y Canadé; de este
modo, la RSS empez6 a cumplir un papel destacado en las operaciones de paz
(IEEE & Instituto Universitario de Estudios Europeos de la Universidad CEU-
San Pablo, 2008).

La reforma del sector de la seguridad es un concepto relativamente reciente
en la transformacién, el desarrollo y la consolidacion de la paz después del
conflicto, al que, posteriormente, se le han venido incluyendo nociones de
democratizacion de las sociedades, buena gobernanza con transparencia y ren-
dicion de cuentas, transformacién pacifica de las sociedades, programas de
seguridad humana y reduccién de la pobreza (Wulf, 2004). Existen diversas
definiciones de la RSS, entre las que se destaca la siguiente:

El conjunto de reformas que tienen por objeto aumentar la capacidad de un pais
para atender las necesidades de seguridad de sus habitantes, de forma consis-
tente con las normas democraticas y con los principios aceptados de gobernanza,
transparencia y respeto al Estado de Derecho (OECD, 2007, p. 18).
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La RSS surgi6 debido a la necesidad de mejorar un sector de seguridad defi-
ciente por situaciones de crisis o conflicto, es decir, el Estado no estaba en
capacidad de garantizar la seguridad a nivel interno y/o externo a sus ciuda-
danos. Existen diversas causas que explican las crisis del sector, entre ellas, los
conflictos armados internos o externos, crisis politicas, corrupcién publica y
privada, falta de control democratico al sector de la seguridad, marco juridico
inapropiado, gastos en seguridad y defensa excesivos o escasos, la presencia
de distintos grupos armados (guerrillas, milicias, entre otros) o excombatientes
que necesitan ser desmovilizados, entre otros. Por lo general, se implementa
en paises en desarrollo, en reconstruccion después de un conflicto o en proce-
sos de transicién a regimenes democréticos (IEEE & Instituto Universitario de
Estudios Europeos, 2008).

Con respecto a las situaciones de posconflicto en los Estados, la RSS es una
medida vital para la construcciéon y consolidacién de una paz sostenible, a
través de un proceso en diversas esferas que requiere estrategias integrales
para la reforma estructural en distintos &mbitos, destacandose la seguridad y
la justicia. La reforma del sector de la seguridad es una de esas estrategias
integrales que se centra en las reformas de las fuerzas armadas y en otras
fuerzas de seguridad, como la policia, la cual debe aplicarse de tal manera que
los agentes locales puedan continuar con los esfuerzos de reforma después de
que los actores externos hayan retirado su personal (Yasutomi & Carmans,
2003).

Se considera la RSS como un proceso integral que comprende las siguientes
dimensiones: la politica, que busca desarrollar los mecanismos de control de-
mocrético y civil del sector; la institucional, que desarrolla la separacion entre
los distintos actores y la reforma de las estructuras y capacidades de las fuer-
zas armadas, policia y otros organismos de seguridad e inteligencia; la econé-
mica, que establece la asignacion de recursos y planes de sostenimiento de las
reformas institucionales y, por tltimo, la social, que concientiza a los ciudada-
nos en cuestiones de seguridad y defensa y les garantiza su seguridad en su
vida, propiedad y salud. Es necesaria la coordinacion de los paises donantes y
receptores, para que se den resultados positivos en estas dimensiones, y que,
paulatinamente, los receptores se apropien y dirijan este proceso involucrando
a la sociedad civil (GTZ, 2000; Wulf, 2004).

Por lo general, los paises que participan en la formulacién, planeacién y ejecu-
cion de la RSS son de dos categorias: los que se involucran en diversos aspec-
tos de la RSS y los que se especializan solo en algunos d&mbitos especificos, por
ejemplo, que se involucran en cuestiones de caracter institucional, como asun-
tos relacionados a temas policiales y de justicia (IEEE & Instituto Universitario
de Estudios Europeos, 2008).
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Algunas de las problematicas de la RSS relacionadas con los paises que la pla-
nean y ejecutan son las que se refieren a la seguridad en los paises en desarro-
llo, en términos de lo que creen que deberian ser en lugar de lo que realmente
son, al no tener claras las diferencias sociales, culturales y econémicas existen-
tes en las naciones que hacen diferente cada proceso de RSS; el no aumento de
la capacidad de los paises en desarrollo para analizar, comprender y debatir
sus propios problemas de seguridad, la coordinacion, la coherencia y la unifi-
cacion de posturas entre los cooperantes; el conflicto existente entre las buenas
intenciones de los donantes y las realidades politicas de los paises en desarro-
llo, 1a incertidumbre del sostenimiento y las limitaciones presupuestales, la
sostenibilidad de las reformas si no hay un cambio real en las culturas burocra-
ticas, asi como la relacion entre los civiles y militares en el pais objeto de las
operaciones internacionales; y, puntualmente, para el caso latinoamericano, el
dominio histérico de los militares que dificultan en la region la implementacion
y el disefio de politicas civiles para la reforma del sector seguridad en estos
paises (Hendrickson, 1999).

Otros desafios existentes en la implementacion de la RSS son los siguientes:

1. El desajuste entre las expectativas y las estrategias de implementacion para
las reformas entre los actores externos y los locales. Por lo general, los
actores locales tienen altas expectativas de mejoras rapidas y drasticas de
las operaciones, mientras que los actores externos proyectan estrategias a
largo plazo, por lo que los resultados son lentos y a menudo no son visibles
para los actores locales.

2. Asegurar lalegitimidad para la implementacion de los programas de refor-
ma en tres niveles: los distintos actores del pais, desde dentro de los paises
donantes y desde la comunidad internacional y sus diversas organizaciones.

3. Establecer una coherencia operativa entre los actores externos y locales, al
presentarse una falta de comprension sobre las politicas y practicas entre
los actores externos y locales sobre como se van a llevar a cabo las contribu-
ciones externas.

4. Garantizar la educacion y formacion de ciudadanos, organizaciones de la
sociedad civil y diversas instituciones para que realicen una supervision
democrética y efectiva sobre las fuerzas armadas y otros organismos de
seguridad.

5. Mejorar la seguridad nacional y regional en los Estados posconflicto puesto
que un resurgimiento de la violencia amenaza a todos los actores
involucrados en la RSS. Cuando los esfuerzos de DDR en la zona fracasan,
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puede darse un exceso de armas y grupos armados que son un riesgo para
la seguridad, al igual que los Estados vecinos inestables (Yasutomi &
Carmans, 2003).

Estas problematicas y desafios muestran que los actores externos cooperantes
tienen claro que en la actualidad una reforma al sector seguridad no puede
producir mejoras si el enfoque sigue siendo demasiado centrado en el Estado.
Es fundamental que estas reformas vayan mas alla de las instituciones estata-
les formales aplicando enfoques méds pragmaéticos y contextuales que permitan
construir sobre estructuras de seguridad informales y no estatales, ya que los
socios externos solo pueden ayudar, apoyar y facilitar la reforma, pero el pro-
ceso debe ser impulsado por el compromiso y responsabilidad de los diversos
actores locales guiados por una visién nacional de reforma, al no ser posible
imponer soluciones legitimas de seguridad a un pais. Esto ha generado que
algunos estados donantes planteen que las reformas deben apoyarlas mas que
liderarlas (Andersen, 2006). Algunos principios que guian la RSS son los
siguientes:

a. Establecer estructuras de seguridad y de control bajo pardmetros democréa-
ticos y principios de gobernanza.

b. Mejorar las capacidades de las instituciones encargadas del sector seguri-
dad vy justicia, para que puedan responder a las amenazas interiores y
exteriores.

c. Garantizar la sostenibilidad de las estructuras nuevas o reformadas, en el
campo de la seguridad y la justicia (IEEE & Instituto Universitario de Estu-
dios Europeos, 2008).

El enfoque de las Naciones Unidas sobre la Reforma al Sector Seguridad se
construye a partir de lo desarrollado en un conjunto de documentos
institucionales que desde 2008 han estructurado la conceptualizacién, el enfo-
que propio y las areas especificas de trabajo por parte del personal de la orga-
nizacién en este tipo de procesos.

El primero de estos documentos es el informe del Secretario General A/62/
659 -5/2008 /39 titulado Sequridad, paz y desarrollo: el papel de las Naciones Unidas
en apoyo de la reforma del sector seguridad. Bajo el entendido de que, como la
generacion de Paz sostenible es producto de la sinergia entre seguridad, Dere-
chos Humanos y Desarrollo, el informe propone la necesidad de profundizar
en un concepto comin de seguridad que se presenta en los términos de la
Seguridad Humana: “los hombres y las mujeres tienen derecho a vivir su vida
y a criar a sus hijos con dignidad y libres del hambre y del temor a la violencia,
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la opresion o la injusticia” (art. 5), resaltando como esta visién de la seguridad
trasciende los elementos militares tradicionales. El informe determina que el
sector seguridad se compone de los siguientes aspectos:

a. Cuerpos de defensa, policiales, penitenciarios, inteligencia, control de fron-
teras, aduanas y emergencia civil.

b. Sectorjudicial.
c. Instituciones de planificacién y mantenimiento de la seguridad.
d. Autoridades consuetudinarias y servicios de seguridad privada.

El proceso de RSS tendra como objetivo constituir instituciones eficaces y res-
ponsables en el ejercicio de la seguridad ampliada. Para ello, el informe reco-
noce la necesidad de trabajar en la construccién de un marco juridico para el
desarrollo de la actividad de la seguridad, conforme a la normatividad y con
claro enfoque de respeto a los derechos humanos. También, en establecer un
sistema institucionalizado de gobernanza y gestién que permita una correcta
rendicién de cuentas, asi como estructurar un mecanismo de interaccién, co-
operacion y coordinacion entre las diferentes partes interesadas, generar una
cultura de servicio y fortalecer las capacidades en estructura general, personal

y equipos.

El éxito del proceso de RSS depende de si la iniciativa es del propio pais y se
enmarca de forma incluyente, con un enfoque de género y como parte de un
proceso de reformas en sentido amplio que vincule las diferentes dinamicas de
la vida estatal. Ademas, se requiere un diagnoéstico financiero, operacional y
logistico que lleve a la resolucién de los problemas de infraestructura, capaci-
taciéon y equipos, todo esto bajo el gobierno y la supervisiéon de los sectores
civiles de la sociedad.

La actuaciéon de Naciones Unidas tiene como objetivo brindar apoyo tanto a
los Estados como a las sociedades “para que puedan crear instituciones de
seguridad eficaces, inclusivas y dispuestas a rendir cuentas, a fin de contribuir
ala pazy la seguridad internacionales, el desarrollo sostenible y el disfrute de
los derechos humanos por todos» (A. G. ONU, 2008, S/2008/39), todo esto
bajo el desarrollo de una serie de principios:

¢ LaRSS es una decisién nacional.

* Elapoyo de las Naciones Unidas se sustenta en el compromiso y el sentido
de identificacién de las partes involucradas.
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* El enfoque es flexible y adaptativo al contexto especifico.

* Debe tener en cuenta el enfoque de género.

* Idealmente el proceso de RSS debe incluirse en el proceso de paz.

* Requiere determinacién de prioridades, plazos y asociaciones.

* El apoyo internacional depende de la adecuada gestion de los recursos.
* Debe coordinarse los esfuerzos nacionales con los internacionales.

* Seguimiento y evaluacion periddica.

En este sentido, las Naciones Unidas pueden cumplir dos funciones:

a. Normativa, que incluye la generacién de los documentos, la estructuracién
de los principios rectores y la articulacién juridica.

b. Operacional, en donde el personal de las Naciones Unidas participa de la
creacion de un entorno propicio en el marco de los procesos de DDR, refor-
ma a la Fuerza Publica, vigilancia de los DDHH, facilitacion del didlogo
nacional, coordinaciéon y movilizacién de recursos, asesoramiento técnico
y, por supuesto, el proceso de seguimiento, evaluaciéon y examen de la
implementacion.

Para el afio 2013, se emiti6 el Informe del Secretario General A/07/970 - s/
2013 /480 La sequridad de los Estados y las sociedades: fortalecimiento del apoyo inte-
gral de las naciones Unidas de la Reforma del Sector Seguridad que reafirmé el enfo-
que anterior y desarrolla aspectos clave. Este informe recalc6 la necesidad de
los procesos de RSS en el marco de la transicién politica, aunque reconoce que
estos procesos no solo se producen en contextos de conflictos armados, sino
que son producto de la aplicacién de las amenazas tradicionales, como el trafi-
co de drogas, de armas o de personas, la insurgencia, el terrorismo, con nuevas
amenazas desde la delincuencia organizada o el cambio climatico profundizando
el enfoque ampliado de la seguridad. Bajo estas circunstancias, el informe rea-
liz6 un llamado a la profundizacion del papel de apoyo de las Naciones Unidas
bajo el entendido del mantenimiento de paz, la prevencion de los conflictos y
la consolidacion de la paz.

En la actualidad, se espera que las Naciones Unidas no se limiten a prestar
apoyo alos pilares del sector de la seguridad, sino que también presten asisten-

cia para determinar su arquitectura. Cada vez, con més frecuencia, las solicitudes
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de apoyo a los procesos de reforma no se refieren tinicamente a la raciona-
lizacién de las fuerzas armadas o al entrenamiento y equipamiento del perso-
nal uniformado que, si bien son tareas de importancia critica, son muy
especificas. Se espera que las Naciones Unidas no solo presten apoyo a la re-
forma de los distintos componentes del sector de la seguridad, sino que inclu-
yan contribuciones en todo el sector que abarquen los aspectos de la gobernanza
estratégica, la gestion y la supervision (art. 17). Se profundiza también en el
papel determinante de las fuerzas militares y de policia como los representan-
tes mas visibles del Estado y coémo su fortalecimiento es determinante para
generar confianza en el Estado y reconocimiento de la poblacién.

El tercero de los documentos presenta una importancia institucional, ya que se
constituye en la reafirmaciéon del Consejo de Seguridad de los principios y
desarrollos anteriores.

Destacando que la reforma del sector de la seguridad en entornos posteriores
a los conflictos es fundamental para consolidar la paz y la estabilidad, pro-
mover la reducciéon de la pobreza, el estado de derecho y la buena
gobernanza, ampliar la autoridad legitima del Estado y evitar que los paises
recaigan en el conflicto, y destacando también que, en ese sentido, un sector de
la seguridad profesional, eficaz y que rinda cuentas y unos sectores judicia-
les y encargados de hacer cumplir la ley accesibles e imparciales son igual-
mente necesarios para sentar las bases de la paz y el desarrollo sostenible
(C.S.ONU, 2014, S/RES/2151).

El Consejo de Seguridad reafirmé la necesidad de contar con sector de la se-
guridad «eficaz y profesional», para que sea determinante para la paz y el
desarrollo sostenible que llevara a la prevencién de los conflictos. Procesos
para los cuales las Naciones Unidas estan en condiciones apropiadas de apo-
yar y coordinar en el marco del fortalecimiento del enfoque integral.

Finalmente, el documento Security Sector Reform. Integrated Technical Guidance
Notes va mas alla del diagnostico y pronunciamientos anteriores, con el esta-
blecimiento de una base de accién de las Naciones Unidas con el desarrollo
préctico de principios, lineas de acciéon y acciones especificas del personal de la
institucion en el apoyo a los procesos de RSS. Ademas de la recapitulacion de
los principios y conceptos, se desarrollaron cinco &reas principales de actua-
ciéon de la ONU:

a. Apropiacion nacional de la Reforma al Sector Seguridad: coordinar los didlogos
nacionales para la construcciéon e implementacion de la vision de seguridad,
generar los consensos; funcionard como mediador entre los actores exter-
nos que aportan la capacidad técnica y las autoridades locales que tienen el
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conocimiento profundo del entorno, y apoyando las evaluaciones, la crea-
cién de instituciones y el desarrollo de las capacidades y los espacios de
supervision. Un punto clave que Naciones Unidas, con el consentimiento
de las autoridades, puede coordinar temporalmente es el proceso de apoyo
alas reformas del sector seguridad mientras se desarrollan las capacidades
nacionales.

b. Reforma del sector de la sequridad con perspectiva de género: facilitar la participa-
ciéon de mujeres y nifas en la toma de decisiones, la planificacion, la
implementacion y la supervision de la RSS; asegurar que las instituciones y
politicas del sector de seguridad resultantes respondan a los diferentes de-
rechos, perspectivas y necesidades; y asegurar que las decisiones guberna-
mentales y la participacion de la ONU cumplan con los estandares
establecidos en varios instrumentos internacionales de derechos humanos.

c. Procesos de paz yla RSS: apoyo general para la inclusion de las tematicas de la
RSS en las diferentes fases desde la implementacién de las agendas de ne-
gociacion, los procesos de generacion de los acuerdos y la implementacion
en el contexto de los posacuerdos, con el asesoramiento técnico, la promo-
cioén, la generacion de consensos y el apoyo en la implementacion.

d. Gobernanza democriticay la RSS: apoyar el ajuste de las obligaciones juridicas
internacionales, desarrollar programas de apoyo para la vinculaciéon a todo
el territorio, vincular la RSS a los esquemas ampliados de gobernanza, apo-
yar los procesos participativos y electorales, y apoyar programas de desa-
rrollo de capacidades para actores civiles en las instituciones del Estado de
derecho, la justicia y la seguridad.

e. Apoyo de las Naciones Unidas a la politica de sequridad nacional y procesos de
elaboracion de estrategias: facilitar la estructuracion de instituciones eficaces,
inclusivas y responsables en el marco del desarrollo sostenible y los DDHH,
facilitando la coordinacién de los diferentes sectores, generando canales
de comunicacién, proveyendo asistencia técnica, apoyando el desarrollo
de capacidades.

La ONU ha participado en distintas iniciativas de reforma policial en paises
como El Salvador, Guatemala, Haiti, Mozambique, Somalia, entre otros. Su
trabajo con la policia se considera uno de los cinco pilares necesarios para el
restablecimiento de la seguridad en sociedades devastadas por la guerra o el
conflicto. En la préctica, los progresos y resultados obtenidos en estas refor-
mas han sido muy desiguales (tanto en financiacién, como en disefio de pro-
gramas, capacitacion y acompafiamiento, mantenimiento de la paz cuando se
retira el apoyo internacional, entre otros) y su participacion en estas sigue
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siendo controvertida para muchos Estados miembros de las Naciones Unidas,
que lo perciben como una violacién indebida de la soberania. Algunas perso-
nas dentro de esta organizacién consideran que deberian centrarse en activi-
dades de desarrollo més convencionales (Hendrickson, 1999).

Esto se debe a que los gobiernos a menudo estan mas interesados en la reduc-
cion del delito y la aplicacion de la ley que en la prevencién del delito. Se
presta menos atencién a la profundizacién de la democracia, la redefiniciéon de
la naturaleza de las relaciones entre las fuerzas de seguridad y los ciudadanos
o la comprension del tipo de habilidades que los civiles necesitan para desem-
pefiar un papel eficaz en el sector y la existencia de una adecuada capacidad
local para preservar la paz (Hendrickson, 1999).

En el pasado, las fuerzas de paz a menudo tenian que asumir funciones policiales,
incluida la capacitacion de la policia nacional; sin embargo, el despliegue de la
policia civil se ha afladido como un componente importante a los esfuerzos in-
ternacionales de mantenimiento de la paz. Los programas de rehabilitacion pos-
teriores al conflicto de la ONU en los tltimos afios han incluido, con frecuencia,
ala policia civil, aunque en la década de los sesenta la operacion de la ONU en el
Congo ya habia desplegado policias civiles, y estos también formaron parte de
la Fuerza de las Naciones Unidas en Chipre. Pero solo fue hasta finales de la
década de los ochenta cuando la policia civil se convirtié6 en un componente
importante en los programas de las Naciones Unidas. Sus tareas incluyen el
seguimiento de la policia local, la realizacion de investigaciones y la orientaciéon
destinada a la construccién de los servicios policiales adecuados (Wulf, 2004).

2. EL PROCESO DE LA REFORMA AL SECTOR SEGURIDAD EN
HAITI

Entre 1993 y el 2020, Naciones Unidas ha desplegado siete operaciones en
Haiti. La presencia del personal internacional solo se interrumpi6 entre marzo
de 2000 y junio de 2004. Esta trasformaciéon de las misiones respondié a los
contextos especificos de evolucion de las diferentes situaciones que se presen-
taron, como momentos de reduccién del personal, adaptacion de las priorida-
des de trabajo o momentos criticos, como el terremoto de 2010. Si bien cada
mision presenta particularidades, es un elemento comun la priorizaciéon de los
procesos vinculados con la Reforma al Sector Seguridad, como se puede evi-
denciar con la identificaciéon de los mandatos de cada una de las misiones. Las
cuatro primeras misiones (UNMIH, UNSMIH, UNTMIH y MIPONUH) tienen
un mandato exclusivo en el proceso de RSS, mientras que las tres siguientes a
partir de 2000 y hasta la actualidad lo tienen como uno de los componentes
esenciales. Tabla 1.
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Tabla 1. Misiones de Naciones Unidas en Haiti y sus mandatos con relacion a la RSS

Mision

Mandato

United Nations Mission
in Haiti
UNMIH

Sep. 1993 - jun. 1996

S/RES/867 (1993)

Proporcionar orientacion y asesoramiento a la policia de Haiti en todos los
niveles, y supervisar la forma en que se llevan a cabo las operaciones de
policia.

Modernizaciéon de las Fuerzas Armadas.

S/ RES/940(1994)
b) La conversion de las fuerzas armadas de Haiti en una fuerza profesional y
la creacion de un cuerpo separado de policia.

United Nations Support
Mission in Haiti
UNSMIH

Jul. 1996 - Jul. 1997

S/RES/1063 (1996)

Prestar asistencia al Gobierno de Haiti en la profesionalizacion de la policia y
en la mantencion de un entorno seguro y estable conducente al éxito de los
actuales esfuerzos por establecer y capacitar una fuerza nacional policial
efectiva.

United Nations
Transition Mission in
Haiti

UNTMIH

Ago. 1997 - Nov. 1997

S/RES/1123 (1997)
Ayudar al Gobierno de Haiti apoyando la profesionalizacion de la Policia
Nacional Haitiana v contribuvendo a ella.

United Nations police
mission in Haiti
MIPONUH

Dic. 1997 - Mar. 2000

S/RES/1141 (1997)

Continuar la asistencia al Gobierno de Haiti prestando apoyo y
contribuyendo a la profesionalizacion de la Policia Nacional de Haiti.
S/RES/1212 (1998)

Supervision de la actuacion de la Policia Nacional de Haiti sobre el terreno y
fortalecimiento de la capacidad de la direccion central de la fuerza de policia
para que administre la ayuda que le proporcionen fuentes bilaterales y
multilaterales.

United Nations
stabilization mission in
Haiti

MINUSTAH

Jun. 2004 - Oct. 2017

S/RES/1542 /2004

Apoyo del Gobierno de transicion; establecimiento de un entorno seguro y
estable; supervision, reestructuracion y reforma de la Policia Nacional de
Haiti. Prestar asistencia al desarme, la desmovilizacion y la reinsercion.
Asistencia en el restablecimiento y mantenimiento del Estado de derecho, la
seguridad publica y el orden ptblico en Haiti, incluido el restablecimiento
del sistema penitenciario. Proteger al personal, los servicios, las instalaciones
y el equipo de las Naciones Unidas. Proteger a los civiles. En el Proceso
politico: apoyar el proceso constitucional y politico; ayudar al dialogo y
reconciliacion nacional; organizar, supervisar y llevar a cabo elecciones;
ayudar al Gobierno de transicion a extender la autoridad del Estado por todo
Haiti. En cuanto a Derechos humanos: promover y proteger los derechos
humanos, vigilar la situacién de los derechos humanos, investigacion de las
infracciones de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario, asistencia humanitaria.

S/RES/1702/2006

Proporcionar asistencia y asesoramiento a las autoridades haitianas, en
consulta con las partes competentes, para la supervision, la reestructuracion,
la reforma y el fortalecimiento del sector de la justicia.
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Continuacion Tabla 1.

Mision Mandato

S/RES/2350 (2017)

Ayudar al Gobierno de Haiti a fortalecer las instituciones del estado de
derecho en el pais; seguir prestando apoyo a la Policia Nacional de Haiti y
fomentar; y participar en tareas de vigilancia, presentacion de informes y
andlisis de la situacion de los derechos humanos.

United Nations Mission
for justice support in
Haiti MINUJUSTH Oct.
2017 - Oct. 2019

S/RES/2476 (2019)

Prestar asistencia al Gobierno de Haiti en sus esfuerzos encaminados a los
siguientes aspectos:

i) planificar y llevar a cabo elecciones libres, limpias y transparentes;

if) reforzar la capacidad de la Policia Nacional de Haiti, incluso mediante la
capacitacion en materia de derechos humanos y control de masas, para
responder a la violencia de las bandas y a la violencia sexual y por razén de
género, y mantener el orden publico;

iii) adoptar un enfoque inclusivo, que abarque a todos los sectores de la
sociedad, para reducir la violencia comunitaria y, en particular, la violencia
de las bandas;

iv) hacer frente a los abusos y las violaciones de los derechos humanos y

United Nations

Integrated Office - C e . . .
BINUH cumplir las obligaciones internacionales en materia de derechos humanos;
Oct. 2019 - v) mejorar la gestion de la Administracion Penitenciaria y la supervision de

las instalaciones penitenciarias para garantizar un trato adecuado de los
detenidos, de conformidad con las normas internacionales; y

vi) fortalecer el sector de la justicia, entre otras cosas, adoptando y aplicando
leyes clave para promover la reforma del sector de la justicia, mejorando la
supervision interna y la rendicién de cuentas, en particular en lo que respecta
a la corrupcion, abordando la cuestion de la detencion preventiva
prolongada, y garantizando que los nombramientos judiciales se basen en el
mérito y los mandatos judiciales se renueven de manera oportuna.

Fuente: elaboracién propia, con base en el Consejo de Seguridad (C.S. ONU, 1993, S/1993/
867, C.5.ONU, 1994, S/1994/940; C.S. ONU, 1996, 5/1993/1063; C.S. ONU, 1997,5/1997/1123;
C.S. ONU, 1997, S/1997/1141; C.S. ONU, 1998, 5/1998/1212; C.S. ONU, 2004, S/2004/1542;
C.S. ONU, 2006, S/2006/1702; C.S. ONU, 2017, S/2017/2350; C.S. ONU, 2019, S/2019/2476).

2.1 El enfoque de la Reforma al Sector Seguridad

Aunque la teoria establecida en los apartados anteriores estd establecida des-
de un enfoque integral y ampliado, la participacién de las Naciones Unidas en
Haiti ha estado particularmente fundamentada en la creacion, el fortalecimiento
y la consolidacién de la Policia. La Policia Nacional de Haiti (PNH) es vista
como el asunto fundamental para garantizar el orden interno, la estabilizacién
de las amenazas a la seguridad, como punto necesario para consolidar cual-
quier tipo de reformas posteriores. Esto presenta una situacion claramente
problematica y que sera clave como una dificultad: si bien los diferentes informes
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abordan la precaria situacion y la urgente necesidad de generar una reforma
profunda al sector judicial como complemento a los esfuerzos realizados con la
Policia, este sector no ha tenido el desarrollo ni la atencién necesaria.

La construccién de la PNH inicié desde cero. Los informes que establecieron
la necesidad del despliegue de UNMIH manifestaron la urgente necesidad de
la creacion del cuerpo de policia, independiente de las Fuerzas Armadas. Como
parte de este proceso de restructuracion, se estableci6 la Fuerza Provisional de
Seguridad Publica compuesta, en gran medida, por exmilitares (las Fuerzas
Armadas terminarian su proceso de disolucién en enero de 1995), como la
encargada de las tareas policiales con el acompafiamiento y la asesoria del
personal de la misién. Si bien la ley que estableci6 la creacién de la PNH fue
promulgada en diciembre de 1994, este nuevo cuerpo accionaria de forma pa-
ralela con la Fuerza Provisional hasta tener condiciones minimas en cuanto a
personal y capacitacion, lo que se determiné a finales de 1995.

La labor de la PNH en las diferentes misiones se puede agrupar en cuatro
enfoques, que se revisaran a continuacion.

2.1.1 Enfoque policial

Esta funcion fue planteada como un apoyo a la Fuerza Provisional de Seguri-
dad Publica y, posteriormente, a la Policia Nacional, siempre en un sentido
provisional que debia tender a la pronta trasferencia de las responsabilidades
completas a las autoridades locales, ha generado profundos lazos de depen-
dencia. Ante una capacidad limitada, como se manifiesta desde los informes
tempranos (C.S. ONU, 1995, S/1995/305), fue necesario que el personal de
policia de la misién asumiera el acompafiamiento de las operaciones de seguri-
dad en el terreno ante la falta de personal y de recursos técnicos y logisticos
de las autoridades locales.

Algunas tareas, incluso, fueron exclusivamente desarrolladas en tiempos por
el personal de la misiéon, como UNMIH que se ocup6 de la seguridad de
convoyes de socorro, aeropuertos, puertos y depdsitos desde abril de 1995
hasta la finalizacion de la misién. Con el despliegue de MIPONUH se reconoce
que la policia depende menos de Naciones Unidas (C.S. ONU, 1998, S/1998/
144), situaciéon que muestra una evolucion positiva hasta la primera salida en el
afio 2000. Con los hechos que determinan el segundo despliegue en 2004 se
muestra un profundo retroceso.

MINUSTAH retomé y profundizé las tareas de policia llegando a afirmacio-
nes como que “la Policia Nacional de Haiti no deberia llevar a cabo ninguna

operacion sin la coordinacién de la MINUSTAH” (C.S. ONU, 2006, S/2006/60)
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o que “la Policia Nacional de Haiti no puede responder por si sola a esas ame-
nazas a la estabilidad del pais” (C.S. ONU, S/2009/129), creando la necesidad
de nuevas y profundas reformas. Esta situacién de profunda dependencia es
manifestada como preocupante ante el panorama de finalizacion de MINUSTAH.
Con MINUJUSTH, y ante la vision de la salida definitiva de las operaciones en
el corto plazo, se establecié como criterio de evaluacién reducir el porcentaje
de operaciones de policia en la que participaba el personal de Naciones Uni-
das. De manera progresiva, pero apresurada, se lleg6 al 88,5% de operaciones
que se realizaron sin el apoyo de la MINUJUSTH, en el altimo reporte antes
de la salida de la mision.

2.1.2 Enfoque de restructuracién

La tarea del personal de Naciones Unidas en cuanto a la generacién de espa-
cios necesarios para la evaluacién interna, la identificacion de las debilidades
y el emprendimiento de trasformaciones de la Policia ha sido constante. Los
informes destacan la participacion directa y determinante de las recomenda-
ciones del personal de la Mision en la configuracién de los planes estructura-
les que han constituido la fundamentacién de la estructura de la instituciéon y
la vision de aplicabilidad: Plan de desarrollo institucional 1996, Plan general
de la Policia 1998-2003, Plan de desarrollo estratégico de la Policia Nacional
2004-2008, Plan de reforma de la Policia Nacional de Haiti 2006-2011, Plan
quinquenal de desarrollo de la Policia Nacional de Haiti para el periodo 2012-
2016 y Plan de desarrollo estratégico de la Policia Nacional de Haiti 2017-
2021.

Esta constante restructuracion, también, debi6 ser acompanada con las respec-
tivas gestiones tendientes a generar lazos de coordinacion con las diferentes
instancias gubernamentales, como la Presidencia, la Secretaria de Estado para
la Seguridad Publica y el Ministerio de Justicia, ademas de diferentes instan-
cias internacionales de donantes, ya sea en marcos institucionales o de relacio-
nes bilaterales, como forma de generar garantia para la destinacién 6ptima de
los recursos y establecer pardmetros de accion.

2.1.3 Enfoque de capacitacion y profesionalizacién

Es un aspecto fundamental para la recién creada institucién, donde la mayoria
de sus integrantes iniciales pertenecian a una institucién percibida como
politizada y corrupta. En este sentido, este enfoque se desarrollé desde los
aspectos bésicos, como la conduccién de vehiculos o el manejo de armas de
fuego, pasando por procedimientos administrativos y logisticos, procesos de
investigacion policial, manejo de la informacion y fuerzas antidisturbios, hasta
educacion de derechos humanos y perspectivas de género.
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La creacion, en 1995, de la Escuela de Policia para la instruccion de los nuevos
integrantes y la formacion constante de los antiguos se desarroll6 a partir de
las directrices de las Naciones Unidas y de instructores internacionales, con el
apoyo de Estados Unidos, que capacité parte del personal inicial en
Guantanamo, y del gobierno de Canada. A partir de MIPONUH se tomé un
direccionamiento de prestar especial atencion a la instruccién de oficiales de
nivel directivo como forma de fortalecer a la disciplina interna y generar jerar-
quia sé6lida de mando.

2.1.4 Enfoque supervision

La generacion y el fortalecimiento de mecanismos internos para la gestion, el
control y la investigacion de los diferentes casos disciplinarios que se hicieron,
en algtin sentido, recurrentes ante la puesta en marcha de la Policia Nacional,
mecanismo de auditoria interna que permitiera la reduccion de los casos de
abuso de la fuerza y politizacion del personal de policia. Se hace evidente el
trabajo en falencia de tipo logistico y administrativo, necesario para la conso-
lidacién de una fuerza eficiente de policia en puntos bésicos como el registro
del personal (C.S. ONU, 2005, S/2005/631), la sistematizacién de la informa-
cién y el manejo de las investigaciones criminales.

Ademas, a partir del despliegue de MINUSTAH, la misién tomo responsabili-
dad en la verificacién de los antecedentes y el examen preliminar para la selec-
cion de los nuevos integrantes de la policia, ademas de la vigilancia constante
de los agentes ya activos “en las investigaciones de las violaciones de los dere-
chos humanos u otros incidentes graves de seguridad; y en las actividades
relacionadas con las elecciones” (C.S. ONU, 2005, S/2005/313), en donde el
personal de la misién gener6 programas de certificacion de los agentes para
continuar en sus cargos:

(...) se prevé que la Misién expida a los agentes que actualmente prestan
servicio sobre el terreno un certificado provisional que seria valido por un
plazo inicial de 12 meses. El certificado provisional seria renovable en fun-
cién de la observancia por el agente de las normas necesarias, asi como de
los resultados satisfactorios del examen de antecedentes. (C.S. ONU, S/
2006/60)

2.2 Dificultades persistentes en el marco de la Reforma al Sector Seguridad
La contribucion al sector seguridad en Haiti se concentré en la institucion de
la Policia Nacional y no fue complementada por la necesaria construccion de
un sector judicial eficiente. Como lo establece el referente tedrico y los pro-

nunciamientos iniciales desde 1993, los resultados de la labor emprendida
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sobre el establecimiento y el fortalecimiento de la Policia Nacional deben ser
complementados con un sistema judicial que otorgue garantias. El sistema
judicial ha tenido cruciales limitaciones que impiden constituir su papel refe-
rente con la poblacién, y también con el personal de la Policia. Desde
tempranos momentos de la participaciéon ya se manifestaban los efectos ne-
gativos que se generaron.

Otro factor de desmoralizacion es el hecho de que rara vez las detenciones
se complementan con las medidas que corresponde por falta de un sistema
judicial que funcione debidamente, y de prisiones decentes (...) La frustra-
cién cada vez mayor de la poblacién ante la incapacidad del sistema judi-
cial de sancionar las violaciones de los derechos humanos cometidas en el
pasado y la delincuencia actual (...) La judicatura adolece de insuficiencias
cuantitativas y cualitativas y la falta de una infraestructura de apoyo es de
antigua data (C.S. ONU, 1995, 5/1995/46).

Los diferentes informes realizan un constante seguimiento, incluyendo el sec-
tor judicial como uno de los ejes estructuradores. Sin embargo, la evaluacién
se repite en cuanto a la necesidad de reformas profundas, las demoras para
emprender las mismas, la creacion de diferentes planes y comisiones de eva-
luacién y seguimiento, el apoyo en la capacitacion de los jueces, la creacion de
infraestructura basica.

Incluso el establecimiento de MINUJUSTH responde en tiempos muy cercanos
a esa necesidad inadecuadamente atendida. Dentro de los pardmetros de refe-
rencia identificados como punto de evaluacién de la Misién son muy dicientes
las metas establecidas y los resultados obtenidos en el tltimo informe reporta-
do con referencia al sector judicial: se tenia como indicadores, entre otros, el
establecimiento del nuevo Codigo Penal, del Cédigo de Procedimiento Penal
y la Ley de Prisiones y se reconoce que en el periodo reportado no se dio
ninguna sesién del Parlamento dedicada a debates sobre los c6digos, y que la
Ley no avanza en su aprobacion (C.S. ONU, 2019, S/2019/563). El altimo de
los informes de 2020, ya bajo la figura de BINUH, mostr¢ la persistencia de
estas dificultades:

Haiti sigue enfrentandose a dificultades en sus esfuerzos por proteger a sus
ciudadanos de la violencia mediante la aplicacién efectiva de la ley y la
accion judicial, en particular deteniendo y enjuiciando a los autores, velan-
do por que se rindan cuentas y previniendo la violencia.

La PNH ha manifestado profundas y cronicas dificultades en torno a la falta
de presupuesto y de personal para el cumplimiento 6ptimo de sus funciones.
Esta situacion se hace evidente desde el momento mismo de la transicién de
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la Fuerza provisional a la PNH con las dificultades en la incorporacion del
personal proveniente del ejército disuelto y la necesidad de rédpida vincula-
cién de nuevo personal. Para abril de 1995, el analisis de la misién estableci6
la necesidad minima de 7000 agentes para mantener el orden cuando en ese
momento la Fuerza Provisional de Seguridad Publica tenia alrededor de 3000,
y que ademads “carecen de aptitudes basicas para desempeniar la funcién de
policia. No tienen vehiculos, ni equipos de comunicacién” (C.S. ONU, 1995,
S/1995/305).

Esa cifra solo llegaria a ser alcanzada para el afio 2007, luego del proceso de
adiestramiento acelerado y en el cual las necesidades minimas ya eran supe-
riores. Con la redefinicion de las necesidades en las metas establecidas por
BINUH tenian como indicador 6ptimo 1,40 agentes por cada 1000 habitantes;
para 2020 se reportaron 15 022 agentes de policia, lo que equivalia a 1,28 agen-
tes por cada 1000 habitantes.

Los informes son recurrentes en la limitacion de los fondos asignados a la
labor de la Policia. Esto determiné problemas generales desde el pago mismo
de los sueldos y la dotaciéon de los materiales logisticos necesarios, lo que
limita su capacidad de despliegue, oportunidad y efectividad, e impactando
negativamente la confianza de la poblacién.

Esta situacion contintia. La ONU reconocia que la PNH no tiene suficiente
presupuesto y sigue sin tener suficiente equipo —sus medios logisticos, como
vehiculos, equipo de proteccién o apoyo médico, son limitados — para alcan-
zar su plena capacidad” (C.S. ONU, 2019, S/2019/198). Los indicadores de los
planes de tareas de MINUJUSTH y BINUH establecieron la necesidad de au-
mentar el gasto del gobierno destinado por presupuesto a la Policia Nacional
en 8% y 7% respectivamente, metas que en ningtin momento fueron alcanza-
das, mostrando incluso una tendencia a la reduccién desde 7,1% en mayo de
2018 a 5,53% en agosto de 2020.

La necesidad de aumentar de forma rapida el nimero de integrantes en la
Policia Nacional de Haiti cre6 un cuerpo con bajo nivel de profesionalizacién
que se manifiesta en abusos a la poblacién, corrupcion y percepcién negativa
de la poblacién. La necesidad de establecer el cuerpo de seguridad por la
contingencia llevo a la utilizacion de personal vinculado con el ejército disuelto
en 1995, proceso altamente criticado por la inclusién de personal relacionado
con violaciones a los Derechos Humanos (C.S. ONU, 1995, S/1995/46).

La urgente necesidad de personal llev6 a establecer unos requisitos minimos
de ingreso para facilitar la incorporacién y realizar cursos basicos de cuatro

meses en la Escuela de Policia que no contaban con la profundidad necesaria.
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Este proceso de creacién institucional y de rapida incorporacion también se
manifesto en la falta de liderazgo auténomo en el interior de la organizacion,
con manifiestas insuficiencias de personal de dirigencia con capacidad de
liderazgo. Esto explica la profundizacion del enfoque de capacitacion que fue-
ron experimentando las diferentes misiones, la integraciéon de las funciones de
seleccion y verificacion del personal y el énfasis en el sector dirigencial.

Desde 1998 comenzaron a manifestarse conductas negativas por parte del per-
sonal de la PNH (C.S. ONU, 1998, S/1998/144), como los frecuentes abusos a
los derechos humanos, el uso de los uniformados por parte de sectores politi-
cos, el uso desmedido de la fuerza y las dificultades en la relacién con los
civiles. Estos casos ocuparon reiteradamente los informes y llevaron a profun-
dizar el seguimiento y la vigilancia al interior de la instituciéon bajo la atenta
mirada del personal de las Naciones Unidas. La meta en este caso de
MINUJUSTH fue la de alcanzar lo siguiente:

* Reduccién del 60% de las faltas de conducta confirmadas, cometidas por
agentes de la policia nacional, y objeto de sanciones disciplinarias. Sin em-
bargo, el punto maximo de reduccién fue del 21,5%, en enero de 2019.

* No tener procesos por crimenes o violaciones de los derechos humanos
confirmados que fuesen cometidos por uniformados de la PNH o por el
personal de la Direccién de Administracién Penitenciaria. El punto maximo
de eficiencia fue en septiembre de 2019, logrando una tasa del 15,7 % de
procedibilidad judicial por este tipo de crimenes.

Aunque los mecanismos de capacitaciéon han tenido un aumento en la
profundizacion y se han generado espacios de progreso constante del perso-
nal, esta mejora no ha sido suficiente y los esfuerzos por desarrollar los instru-
mentos de inspeccién interna no son eficientes, lo que se ve agravado por las
acusaciones de politizacién, vinculos con grupos de crimen organizado y cola-
boracién con grupos de autodefensa regionales.

Las limitaciones a la efectividad de la Policia, que se hacen evidentes en la
capital, son més significativas en las provincias. La falta de personal y de ma-
terial de apoyo logistico hace que el alcance de la Policia se reduzca a las zonas
de la capital, alcanzado con dificultades algunas infraestructuras clave como
puertos, siempre con el apoyo de la logistica de las Naciones Unidas de forma
independiente o conjunta, ya que “la capacidad de accion de la Policia fuera de
la Capital es restringida pues carece de equipo, adiestramiento y organiza-
cion” (C.S. ONU, 1996, S/1996/813). Con los hechos que desencadenaron el
establecimiento de MINUSTAH la necesidad de apoyo del personal de las
Naciones Unidas es todavia mas importante: “las fuerzas y la policia civil de la
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MINUSTAH han estado realizando patrullas extensas fuera de la capital para
proporcionar una presencia de seguridad visible y proteger las instalaciones
clave” (C.S. ONU, 2004, S/2004/908).

El plan de MINUJUSTH establecié como indicadores de accion:

a. Capacidad de la policia nacional desplegada estaticamente fuera de la zona
metropolitana de Puerto Principe: la meta para octubre de 2019 era llegar al
40%. Si bien el porcentaje evoluciono positivamente, no lleg6 a alcanzarse la
meta. Se lleg6 en el Gltimo reporte al 37,9%.

b. Funcionarios de la Inspeccién General de la Policia Nacional desplegados
fuera de la zona metropolitana de Puerto Principe: la meta para abril de
2019 era 30%. En los reportes que llegan hasta septiembre de 2019 se evi-
dencia que ni uno solo de los funcionarios fue desplegado fuera de la capital.

La presencia determinante de las Naciones Unidas no solo en la estructuracién
del modelo de Policia, las caracteristicas de las reformas, y los procesos de
seleccion y capacitacion del personal, sino también en el desarrollo individual
y conjunto de las acciones para garantizar la seguridad ha generado profun-
dos lazos de dependencia que hacen incierto el panorama ante la salida defini-
tiva del personal internacional de la isla. Claro que determinado esto por la
coyuntura especifica de cada momento y las urgencias manifiestas por los
momentos politicos, las agitaciones sociales y hechos inalterables con el caso
del terremoto, que llevaron a que el personal de policia de las Naciones Uni-
das asumiera funciones en términos provisionales pero que se fueron volvien-
do casi que permanentes.

Al no tener el personal suficiente, capacitado y equipado para la conservacion
del orden publico, el personal de la United Nations Police (UNPOL) asumi6
estas funciones al contar con uniformados con experiencia y que tenian a su
disposiciéon armas, equipo logistico, de comunicaciones y de trasportes. Esto
logré la estabilizacion de los diferentes momentos, aunque dejé profundos
interrogantes sobre la viabilidad institucional y la capacidad de mantener el
orden ante el progresivo retorno de las funciones y la salida del personal de
las Naciones Unidas. Es alli donde entran en juego las docenas de paises con-
tribuyentes a las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP), entre las
que se destaca la participacion de la Policia Nacional de Colombia, como se
detallara en el siguiente numeral.

Si bien para el momento de la salida de MINUJUSTH se reconocié que las 13
unidades de Policia Nacional operaban sin el apoyo de la Misién, y que el

88,5% de las operaciones de orden publico se realizaron sin el apoyo de la
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MINUJUSTH, el informe reconoce que todavia presentan dificultades para el
trabajo eficiente sin la presencia de las Naciones Unidas (C.S. ONU, 2019, S/
2019/805), y los movimientos sociales y la agitacién politica del momento pa-
recen mostrar las deficiencias en la consolidacién de la fuerza policial.

2.3 La contribucién de Colombia a la Reforma al Sector Seguridad haitiano
en el contexto de las operaciones de mantenimiento de la paz

La Fuerza Publica de Colombia participé en las dos tltimas operaciones de
Naciones Unidas que se desarrollaron en Haiti, esto es, en MINUSTAH y
MINUJUSTH. Los mandatos de estas misiones se extendieron desde el 2004
hasta el 2019. La fuerza ptblica colombiana contribuy6 en estas misiones a
través de la Policia Nacional de Colombia, con varios contingentes de unifor-
mados desplegados como UNPOL desde octubre 2006 hasta diciembre de 2019
(Policia Nacional de Colombia, 2021), asi como con las Fuerzas Militares (Ejér-
cito Nacional, Armada Nacional de Colombia y Fuerza Aérea de Colombia),
con asistencia humanitaria para ayudar con la devastacién ocasionada por el
terremoto del 12 de enero de 2010, con el envio de decenas de uniformados
desplegados, equipos, alimentos, medicinas, helicépteros, brigadistas, un bar-
co-hospital, entre otros.

Respecto a la RSS, la contribucién de la fuerza ptblica colombiana se materia-
liz6 a través de la Policia Nacional de Colombia, la cual particip6 con 15 contin-
gentes, para un total de 140 uniformados desplegados segin el namero de
contingentes, de los cuales, 15 uniformados estuvieron desplegados en dos
ocasiones, y tres uniformados estuvieron desplegados en tres contingentes
distintos (Policia Nacional de Colombia, 2021). Esta participacién se constitu-
y6 en una valiosa oportunidad de aprendizaje y consolidacién para la institu-
cién, en el marco de los objetivos y compromisos que se desprenden de la Ley
1794 de 2016, frente a la contribuciéon de Colombia en las fuerzas de reserva de
las OMP de las Naciones Unidas.

El punto de partida de la cooperacién de la Policia Nacional de Colombia (PNC)
a la RSS haitiana, en especial, con la Policia Nacional Haitiana (PNH) en el
contexto de las OMP, inici6 en mayo de 2009 a partir de una Mision de Alto
Nivel de la PNC que tuvo dos propésitos fundamentales:

a. Brindar asesoria sobre la arquitectura institucional de la PNH, para propo-
ner ajustes que le permitieran operar de forma més eficiente.

b. Realizar un diagnéstico técnico de la situacién que enfrenta la PNH en cuanto
a desafios estratégicos y operacionales, capacidades administrativas, parti-
cipacion de la sociedad internacional en Haiti, en especial conla MINUSTAH,
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que permita identificar las areas de mejora o adaptaciéon en procura de un
proceso de profesionalizacion y modernizacién de la PNH (Policia Nacio-
nal de Colombia, 2015).

De esta manera, se adelantaron dos proyectos que apuntaban a areas de inte-
rés tanto para Haiti (investigacién criminal, manejo de organismos de seguri-
dad, antisecuestro, reforma de la PNH y antinarcéticos) como para Colombia
(inteligencia sobre rutas y carteles de narcotrafico, sobre organizaciones cri-
minales, sobre colombianos relacionados con la criminalidad en Haiti e inter-
diccién maritima y aérea) (Policia Nacional de Colombia, 2015). Los resultados
alcanzados de forma individual por los UNPOL colombianos en Haiti fueron
muy destacados debido a su disciplina, al sentido de compromiso y coopera-
cion con la PNH y las autoridades de las OMP y a las competencias especificas
de los uniformados desplegados!.

Dos aspectos para destacar en materia de RSS y la contribucién de la PNC en
Haiti son los siguientes:

a. Formacion de 20 uniformadas de la PNH en Colombia, a través de dos
cursos (26 y 28 ESSUM) en la Escuela Provincia del Sumapaz de la PNC, en
los afios 2012 y 2014, alcanzando la calidad de Patrulleras Honorarias, el cual
es homologado jerdrquicamente al grado de Agente Primero de la PNH. La
formacion de estas 20 uniformadas haitianas se reforz6 en derechos huma-
nos, servicio comunitario, defensa de las libertades y deberes individuales.
Cinco de estas uniformadas fueron seleccionadas para continuar con su for-
macién como oficiales en las Escuelas de Carabineros y Policia de Investiga-
ciones de Chile (Policia Nacional de Colombia, 2016).

b. Capacitacion de 61 uniformados de la PNH en el afio 2012, en los siguientes
programas de formacion: Curso internacional en antisecuestro y antiextorsion
(12 uniformados), Décimo curso de antisecuestro y antiextorsion (10 uniforma-
dos) y Curso de guias caninos en deteccion de sustancias (cinco uniformados),
Curso de inteligencia criminal, andlisis estratégico, prospectivo, operativo aplicado
en la lucha antidrogas (cinco uniformados), Diplomado de inteligencia policial
(10 uniformados), Programa de formacion avanzada en direccionamiento estratégi-
co (14 uniformados) y Curso de planeacion y cooperacion académica (cinco uni-
formados) (Policia Nacional de Colombia, 2015).

1  De ello consta en las 45 entrevistas y 38 encuestas realizadas por los autores a los
uniformados de la Policia Nacional de Colombia que fueron desplegados en las OMP
en Haiti, asi como a otros uniformados policiales desplegados de otros paises.
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Es un lamentable acontecimiento que durante el proceso de desescalamiento
de la presencia de la ONU en Haiti a través de la misién politica de consolida-
cion de la paz (peacebuilding) constituida en octubre de 2019 con la Oficina
Integrada de Naciones Unidas en Haiti (BINUH), se presentaron en el 2021 el
magnicidio del presidente Jovenel Moise el 7 de julio, un terremoto de magni-
tud 7,2 y de 10 km de profundidad el 14 de agosto y la tormenta tropical Grace
el 16 de agosto?.

En esta cadena de sucesos desafortunados se vio deteriorada la imagen de
Colombia por la participaciéon de al menos 20 soldados colombianos, tanto
activos como retirados, en la misién que terminé con el asesinato del presiden-
te en ejercicio, dentro del escdndalo por la industria de mercenarios del pais,
donde cada afio se retiran 10.000 efectivos (The New York Times, 2021). Si
bien los hechos son confusos y estan lejos de aclararse, la noticia internacional
hizo importante mella negativa en la reputaciéon del Estado colombiano y de
su fuerza publica. Se podria decir que para la sociedad haitiana y buena parte
de la sociedad internacional, el excelente trabajo desarrollado durante 13 afios
por 140 uniformados de la Policia Nacional que fueron desplegados en las
operaciones de mantenimiento de paz en Haiti se desdibujé con pocas horas
de despliegue noticioso producido por la accién de unos mercenarios colom-
bianos y su intervencién en el magnicidio del presidente de un pais vecino
maritimamente.

CONCLUSION

Después de un extenso periodo de mas de dos décadas de participacion de las
Naciones Unidas en Haiti que ha estado determinado por un énfasis en RSS,
los resultados obtenidos estdn muy lejos de ser suficientes y plantean serios
desafios para la vida estatal autonoma tras la salida definitiva del personal
internacional. Las limitaciones que ha tenido el proceso en cuanto a capacida-
des y recursos, ademas de las situaciones endégenas (inestabilidad politica,
pobreza, corrupcion, delincuencia organizada, migracion, refugiados repatria-
dos, entre otras) y exdgenas (terremotos, epidemias, huracanes, sequias,
hambrunas, entre otras) que han influido en el proceso, han producido pro-
fundos lazos de dependencia de las capacidades internacionales, especialmen-
te del personal de las diferentes misiones de las Naciones Unidas.

2 La tormenta trajo consigo fuertes precipitaciones, vientos e inundaciones que afecta-
ron las zonas afectadas por el terremoto, y que pudo tener la fuerza potencial de un
huracan a su paso por Haiti (El Pais, 2020).
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Es claro el contraste de los referentes teéricos generales y de los enfoques
particulares de RSS establecidos por Naciones Unidas con la aplicacién en el
contexto haitiano. El punto de integracién casi holistica de los diferentes facto-
res, los esfuerzos coordinados basados en objetivos medibles, el entendimien-
to ampliado e incluyente del sector seguridad, y la necesidad de generacién
de apropiacion local de los procesos difieren del RSS haitiano en funcién de la
institucionalizacion de la policia como tnica fuente de seguridad, que no fue
complementada con esfuerzos necesarios en el sector judicial ni con la inver-
sién a gran escala que requiere la formacién de una fuerza eficaz y eficiente
que garantice la seguridad en términos multidimensionales.

Si bien la intencién y el trabajo del personal de la misién se han dado de forma
estructurada, planificada y contextualizada, solo hasta las misiones MINUJUSTH
y BINUH se hacen manifiestos parametros, metas y bases de referencia que
permiten hacer una evaluacion de los objetivos, las metas trazadas y la evolu-
cion de los resultados. Aunque el énfasis cuantitativo y el apresuramiento por
cumplir indicadores antes del plazo de salida de la misién pueden distorsionar
los resultados generales.

Para comienzos del 2021 Haiti mostré evidencias de la fragilidad del proceso
de RSS con la salida progresiva del personal de las Naciones Unidas. Por ejem-
plo, la seguridad ha sido golpeada por el fortalecimiento de las pandillas. Los
secuestros y la extorciéon se han convertido en fenémenos indiscriminados y
constantes, y han manifestado la poca confianza de la poblacion, que prefiere
negociar directamente con los delincuentes antes que presentar las denuncias
a las autoridades.

Segun el informe de septiembre, los casos se incrementaron un 200 por cien-
to entre enero y mayo con respecto al periodo anterior (...) la organizacion
de derechos humanos haitiana Défenseurs Plus afirma que se registraron
mas de 1000 secuestros en todo el 2020; una cifra desproporcionada para
un pais del tamafio de Haiti (Francisque, 2021).

Las pandillas han generado mecanismos de coordinacién para aumentar su
influencia, llegando incluso a ser acusadas de vinculos politicos con las autori-
dades de gobierno en los contextos electorales.

(...) se cred una alianza entre nueve de las principales pandillas de la capi-
tal. La federacién conocida como G9 An Fanmi e an Alye (Familia y Aliados, en
creole), es dirigida por Jimmy Cherizier, alias Barbecue, un expolicia que fue
retirado de esa institucion en diciembre del 2018, bajo graves acusaciones
de violaciones de derechos humanos. Segtin la Fundacién Je Klere, una orga-
nizacién de derechos humanos muy critica del gobierno, el G9 se cre6 para
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asegurar la victoria del partido del presidente de la Reptiblica, el PHTK, en
las préximas elecciones. Lo mismo asegura la Red Nacional de Defensa de
los Derechos Humanos (RNDDHR), una de las ONG mas conocidas del
pais. Los territorios controlados por esta alianza son importantes en térmi-
nos de electorado. Cientos de colegios electorales se encuentran alli durante
las elecciones, segtn el informe del grupo de derechos humanos (Francisque,
2021, 5 feb.).

El enfoque desarrollado por las Naciones Unidas ha tenido modificaciones
cruciales en los altimos afios. En 2017 se refund6 el Ejército por decisiéon del
presidente Jovenel Moise, justificindolo en la necesidad de constituir una fuerza
que apoye la labor de seguridad y con una misién cercana al desarrollo en
relacién con la poblacion “tendrén la gran responsabilidad a la hora de finali-
zar el proceso de recuperacion” (France 24, 2018, 28 marzo).

La reactivacion del Ejército, que para el primer trimestre de 2021 contaba con
500 integrantes, se ha convertido en una fuente de movilizacién para la Policia
Nacional de Haiti (PNH). Fue asi como un grupo de uniformados de la PNH
en febrero de 2020 protestaron por mejoras laborales e intentaron asaltar un
cuartel del Ejército, con un saldo de dos muertos y una docena de heridos, en
medio de las acusaciones sobre cémo la reactivaciéon del Ejército buscaria ga-
rantizar una permanencia ilegal del presidente en el poder. En otro caso pre-
sentado en septiembre del 2020, centenares de uniformados de la PNH
protestaron encapuchados y armados en contra del gobierno, exigiendo mejo-
ras en las condiciones laborales y la liberacién de un comparero preso.

De la misma forma, el enfoque de control democratico de las reformas se ha
visto transformado por las acciones asumidas a comienzos del 2021 por el presi-
dente Moise, quien, en medio de una creciente situacién de instabilidad politica,
en la que se presentaron acusaciones por intentos de asesinato y de golpe de
Estado por parte de la oposicién, decreto la creacion de la Agencia Nacional de
Inteligencia, en la que se prohibe que sus agentes “sean procesados ante un
tribunal por hechos cometidos en el ejercicio de sus funciones, a no ser que lo
autorice de forma expresa el presidente de la Reptiblica” (Agencia EFE, 2020),
con lo que configuré una suerte de inmunidad juridica e impunidad judicial.

El panorama del trabajo de las Naciones Unidas en el marco de la RSS en Haiti
es incompleto y su sostenibilidad a mediano y largo plazo se percibe como
insuficiente. La necesidad de una participacion internacional sostenida en este
pais, que garantice la viabilidad de las reformas, debe balancearse con la apro-
piacion local de estas reformas y con la pretension de generar autonomia na-
cional, teniendo en cuenta aproximaciones alternativas e integradoras, cuando
los mecanismos clasicos han mostrado que no son suficientemente eficaces.
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Se destaca la contribucién de la Fuerza Pablica de Colombia, en particular, de
su Policia Nacional (PNC), la cual tuvo una participaciéon recurrente en el lapso
del 2004 al 2019, con el despliegue de 140 uniformados en total, distribuidos
en 15 contingentes. Es la tercera misién con mayor nimero de uniformados
desplegados de la PNC, después de la Fuerza de Proteccion de las Naciones
Unidas en la antigua Yugoslavia (UNPROFOR) y la Autoridad Transicional de
las Naciones Unidas en Camboya (UNTAC) (Policia Nacional de Colombia,
2016). Adicional, para la Fuerza Publica colombiana, esta ha sido una de las
mas exitosas experiencias en materia de participacién en operaciones de man-
tenimiento de la paz.
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