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Mucho se ha escrito y viene escribiéndose en tiempos recientes y presen-
tes sobre operaciones de paz, de mantenimiento de la paz, de construccion
de la paz, de su restablecimiento, asf como de operaciones de imposicién
de la paz, y todo ello dentro de una gran confusion conceptual que dificulta
la compresion def tema. El presente trabajo intenta, modestamente, intro-
ducir un poco de claridad en tan enturbiado mundo conceptual.

Introduccién

Cabe empezar la consideracion del tema indicado con el tratamiento de los problemas
politicos y éticos que plantean las intervenciones militares en los asuntos internos de los
paises.

La soberania y las intervenciones militares

Politicamente, se trata de un tema viejo en las relaciones internacionales que ha adquirido
relevancia a la terminacién de la guerra fria mantenida entre la ex URSS y el mundo occi-
dental pues en dicha época fue un asunto relativamente bien controlade, con ciertas salve-
dades, centrandose en las doctrinas Breznev y Reagan, referidas al derecho de intervencion
unilateral para aplastar {as revueltas de emancipacion de paises satélites (Hungria y Che-
coslovaquia) o apoyar a los insurgentes anticomunistas (Nicaragua, Angola y Afganistan).

Pero, después del afio 1990, con el término de la guerra fria, se pasé de unas interven-
ciones unilaterales, por las superpotencias y antigucs Estados coloniales, a otras de natu-
raleza colectiva, patrocinadas por la ONU y su Consejo de Seguridad una vez que se vie-
ron libres de {as trabas originadas a su eficaz funcionamiento provocadas por el constante
enfrentamiento Este-Oeste. Ademas, el munde ha empezado desde entonces a descubrir
el lado oscuro, mas bien invisible de la clase de orden internacional conformado durante la
misma guerra fria, que al desaparecer ha hecho emerger multiples y contenidos conflictos
étnicas (Georgia, Azerbaiyan, Moldavia, los liberados Estados balticos, Chechenia, la anti-
gua Yugoslavia y otros lugares). Algo similar puede decirse de la descolonizacion y acceso
a la independencia de mas de 100 nuevos Estados, agitados por conflictos tribales y caren-
tes de estructuras estables de cardcter politico y cultural.
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Consiguientemente, el contexto politico de los afos noventa se empezo a presentar bajo
una nebulosa, dominado por dos grandes dilemas: ;Se trata de una situacion transitoria
en la que el actual mundo multipolar podria otra vez volver a tener caracter bipolar? ;Se
avanzara hacia una construccion internacional en la que los Estados apareceran mas
cohesionados bajo el prestigio que le podria brindar una Organizacion como la ONU?

Lo cierto es gue, en el movedizo presente en que nos movemos, un tema destaca con luz
propia entre todos los demas: |a defensa del derecho de soberania estatal frente a las inter-
venciones de paises extranjeros en asuntos internos de otros Estados, en sus muitiples
formas, que van desde las presiones financieras al empleo de la fuerza.

En defensa de la soberania, como principio absoluto e inquebrantable contra las interven-
ciones militares, argumentan sus defensores, desde el siglo xvi, que mas que la justifica-
cion de una licencia para cometer en su nombre excesos y atrocidades se trata de prote-
ger con ella la seguridad de sus subditos, como en el Leviatdn de Hobbes, y de actuar
como guardian de sus derechos (Locke y John Stuart Mill}, asi como de la expresién de su
voluntad colectiva (Rousseau). En tal punto han incidido textos modernos, como el articulo
2.7 del documento basico de las Naciones Unidas, su Carta, cuando dice:

«Que ninguna disposicién de esta Carta auteriza a las Naciones Unidas a intervenir
en los asuntos que son esencialmente de la jurisdiccidn interna de los Estados...», ya
sefalado en el parrafo segundo de este mismo articulo, donde se decia: «Los miem-
bros de 1a Organizacion, en sus relaciones internacionales, se abstendran de recurrir
a la amenaza o al uso de la fuerza contra la integridad territorial ¢ la independencia
politica de cualquier Estado...»

A lo que se puede afadir algunas de las resoluciones de la Asamblea General, coma, por

ejemplo, las dos siguientes:

— La ndmero 2.131, de 21 diciembre del afio 1965, que declara la «inadmisibilidad de la
intervencion en asuntos internos de los Estados y la proteccion de su independencia y
soberania». _

— La ndmero 2.625, de 24 de octubre del afic 1970 «declaracion de principios de Dere-
cho Internacional relativos a la coaperacién y relaciones amistosas entre Estados, de
acuerdo con la Carta de Naciones Unidas» que sefiala la «prohibicion del recurso a la
fuerza o a la amenaza de fuerza, contra la integridad territorial o la independencia poli-
tica de cualquiera Estado».

A ellas se pueden sumar las expresiones usadas en la misma resolucion anterior, numero

2.625, cuando dice:
«La obligacion de cada Estado de abstenerse del empleo de la fuerza violando los limi-
tes internacionales de otro Estado o como medio de resolver disputas internacionales,
incluyendo las territoriales y problemas que afecten a las fronteras de los Estados», asi
como «que ningin Estado o grupo de Estados tiene competencia para intervenir,
directa o indirectamente, en los asuntos externos o intemos de otro Estado. Consi-
guientemente, Ia intervenciéon armada y cualquier ofra forma de interferencia o intentos
de amenazas contra la personalidad del Estado o contra sus elementos politicos, eco-
ndémicos vy cutturales, representan una violacién de !a ley internacional», recogiendo
también los siguientes términos: «ningun Estado puede hacer uso o estimular el
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empleo de medidas econdmicas, politicas o de otro tipo cualquiera para coaccionar
a otro Estado con objeto de mermar el ejercicio de sus derechos soberanos y obte-
ner de él ventajas de cualquier tipo. Asimismo, ningin Estado organizara, ayudara,
fomentara, financiara, incitara o tolerard actividades subversivas, terroristas o arma-
das, dirigidas al derrocamiento violento de otro Estado, ni interferira en las luchas civi-
les dentro de otro Estado.»

Terminamos estas citas de resoluciones del Consejo de Seguridad con otra de la Asam-
blea General (resolucion nimero 36/103 de 9 de diciembre del afio 1981, que dice:

«La Asamblea General recordando su resolucién ndmero 2.734, de 1€ de diciembre
de! afio 1970 y su resolucion numero 2.131 de 21 de diciembre del afio 1965, que
contiene la declaracion de la inadmisibilidad en los asuntos internos de los Estados vy
la proteccién de su independencia y soberania... reafirmando el principio fundamen-
tal de la Carta de las Naciones Unidas de que el establecimiento, mantenimiento y
fortalecimiento de la paz y seguridad internacionales se fundan en la libertad... res-
peto a la soberania de los Estados asi como en la scberania permanente de éstas
sobre sus recursos naturales... Solemnemente declara que... 2. El principio de no
intervencién en asuntos externos e internos de los Estados comprenden los siguien-
tes derechos y deberes: a) La soberania, la independencia politicas...»

Finalmente, Boutros Ghali, en su articulo «<Empowering the United Nations», publicado en
el nimero «Winter 92/93», de la revista Foreign Affairs, dice que:

«Mientras el concepto fundamental de soberania e integridad del Estado sigue
teniendo caracter nuclear también es innegable que la antigua y centenaria doctrina
de la absoluta y exclusiva soberania ya no puede sostenerse y que, de hecho, nunca
fue tan absoluta como la teoria la concibid. Una importante necesidad de nuestros
dias es replantearse el problema de la soberania, no debilitar su esencia, que es cru-
cial para la seguridad y cooperacién intemacional, pero si reconocer que puede tomar
diversas formas y realizar mas de una funcion.»

Desde el punto de vista doctrinal, algunos intelectuales se muestran criticos contra el
dogma de la soberania y justifican la intervencién extranjera diciendo:

1.

Que la soberania no es un bien absoluto y que el Estado que la invoca so6lo merece se
respete su pretension en cuanto él mismo proteja los derechos fundamentales de sus
stbditos, porque al violarlos desaparecen sus derechos a invocar la soberania.

Que hay circunstancias en que la soberania cede ante imperativos supetriores, como la
proteccion de los seres humanos frente a males inadmisibles como podria ser la viola-
cidon de sus derechos fundamentales a la vida y su seguridad.

. Cuando la intervencion es un medio necesario contra el caos, alli donde las luchas inter-
nas y la violencia corren el riesgo de extenderse, rapidamente, a través de las fronteras
engendrando, en el menor de los casos, grupos masivos de refugiados que buscan pro-
teccion en los paises proximos.

Llegados a este punto cabe plantearse varios interrogantes, entre ellos preguntarse en qué
circunstancias podrian admitirse la intervencién de los conflictos internos o en Estados que
adoptarian politicas peligrosas para los demas, vecinos o no, y saltando sobre sus sobe-
ranias. Las Naciones Unidas se han pronunciado sobre esle asunto, pero resolviendo y
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tomando sus decisiones casc por caso, evitando establecer un criterio general para accio-

nes futuras. Sin embargo, de los argumentos expuestos por especialistas en el tema se

pueden deducir dos criterios:

1. Casos de situaciones internas que pueden convertirse en amenazas para la paz por sus
repercusiones en el exterior, por lc que hay que sacarla fuera del campo de la exclusi-
vidad jurisdiccién de la soberania del pais.

2. Casos de intervenciones humanitarias a la vista de sistematicos sufrimientos de la
poblacién. (Es de hacer notar que fa ONU ha preferido encasillar tales casos bajo el
concepto de «<amenazas para la paz» porque la Cana declara que solamente entonces
se pueden aplicar las medidas previstas en su capitulo VII, soslayando el principio de
intervencion en asuntos internos).

La pregunta de en qué circunstancias podria quebrarse el principio de soberania se com-
plementa con la de que dadas esas circunstancias en que momento podria estar justificada
la intervencién. Aqui aparece también en juego el imperativo de la prevencion, respecto al
cual las experiencias recientes de Somalia, Ruanda y Yugoslavia son bastante tragicas
dada, de una parte, la resistencia de los gobiernos de los paises en dificultades a autori-
zar la presencia de fuerzas del exterior, que creen debilita su autoridad y, de ofra parte, la
falta de vision de los gobiernos de los paises interviniente que, frecuentemente, se mues-
tran dispuestos a mezclarse precipitadamente en conflictos internos surgidos en otros luga-
res del Mundo, poco propicios a calcular lo que representara su intervencion. En su
«Agenda para la paz», el secretario general de la ONU, Boutros Ghali, aboga por el «des-
pliegue preventivo», con intentos que van desde la ayuda humanitaria a esfuerzos de con-
solidacion de la paz, pero con la necesidad de obtener el consentimiento de la parte
ayudada, lo que limita las posibilidades de dicho despliegue y puede originar conflictos
entre la soberania del Estado al que se ayuda y los imperativos de neutralidad e imparcia-
lidad que debe observar la parte colaboradora.

Otra pregunta que se puede plantear es la de quién esta legitimado para intervenir. Con-
testan los defensores radicales de la soberania que debe mantenerse ésta a ultranza con-
tra intervenciones unilaterales, pero este principio puede debilitarse, sin considerarlo como
prohibicion absoluta tratdndose de amenazas a la paz y violaciones de los derechos
hurnanos en una serie de casos, tales como:

1. Con autorizacién de las Naciones Unidas o de una organizacién regional que actua en
su nombre, estando obligada la nacién que efectla la intervencion a permitir el segui-
miento por el érgano autorizante, al que debe tener informado de sus actuaciones.

2. Cuando se haga patente la incapacidad para afrontar el problema, por una u otras razo-
nes, por las mismas Naciones Unidas, teniéndose siempre presente que Ia legitimidad
de la intervencién se obtendrd sélo cuando esté previsto causar menos dafios a la
sociedad ayudada que la mera inactividad, con la responsabilidad de aceptar el segui-
miento e informar de sus actuaciones.

3. Cuando se trate de ayudar a gobiernos democraticos, elegidos legalmente, para sofo-
car una insurreccion apoyada desde el exterior, que también exige la asuncion del
seguimiento y la de informar detalladamente.

No terminan aqui los interrogantes, ya que hay otros, como el referido a que métodos
podrian seguirse, que junto a los medios a emplear dependeran de los fines que persigan,
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que pueden ser de ayuda humanitaria frente a calamidades naturales, como sequias, o
provocadas por el hombre, hasta el mantenimiento de la paz, o su imposicion, teniéndose
siempre presente la diferencia entre lo éticamente deseable y lo politicamente posible.

Este es el momento para exponer las razones de sentirse pesimistas respecto a las inter-
venciones militares que como operaciones de paz autorizadas y patrocinadas por las
Naciones Unidas se vienen llevando a cabo, en los ultimos afias, en diversos lugares del
Mundo:

1. En muchos paises occidentales y Japén, se viene observando una falta de entusiasmo
por estas intervenciones, aceptandose, como maximo, las acciones humanitarias y las
operaciones de mantenimiento de la paz en situaciones donde la paz existe previa-
mente. Asi se percibe en {a Directiva 25 del presidente Clinton, de mayo del afio 1994,
que restringe significativamente la participacidn norteamericana en intervenciones
colectivas y en la hostilidad de sus politicos republicanos a la intervencién multilateral,
pudiendo decirse lo mismo de las sospechas de los paises en desarrollo hacia dichas
formas de intervencion.

2. Los desacuerdos entre los Estados sobre los fines que la intervencién colectiva autori-
zada por las Naciones Unidas se traducen en resoluciones que se caracterizan por los
escasos e inadecuados medios votados para las finalidades perseguidas y en falta de
consenso sobre la necesidad de actuar cuando se trate de intervenir preventivamente
contra Estados que emplean su soberania para amparar sus programas politicos, con
los que persiguen crear situaciones peligrosas para la humanidad.

3. Existe una gran desproporcién entre la magnitud de los problemas planteados y las
posibilidades colectivas y reales a disposicion de la Organizacion de las Naciones Uni-
das, que carece de recursos financieros, por no hablar de los militares o de los diplo-
maticos, existiendo discrepancias sensibles entre determinada mision, ambiciosamente
fijada, y los instrumentos para realizarla, como pasé en Somalia, donde las fuerzas
puestas a disposicion de UNOSOM Il recibiercn un amplio mandato, de mayor exten-
sion que el recibide por las fuerzas norteamericanas a {as que relevaron, aun siendo
bastante mas débiles, pudiendo decirse lo mismo de UNPROFOR, que nunca han dis-
puesto de los medios que les podrian haber hecho llevar a buen término ef alto el fuego
del afio 1992, entre Croacia y Serbia.

Las Naciones Unidas y el uso de la fuerza

Las Naciones Unidas nunca han heche honor al adjetivo de unidas ni se han mostrado muy
eficaces en el uso de la fuerza, a pesar del éxito relativo de algunas de las operaciones de
mantenimiento de la paz que han patrocinado y crganizado. Pero, en el empleo de la
fuerza, en el sentido de operaciones militares en dichas misiones de mantenimiento es
donde ha aparecido una verdadera problematica, particularmente en Somalia, Congo y
antigua Yugoslavia, destacandose que, hasta el momento del comienzo de la operacién
Deliberate Force, de la OTAN, en 30 de agosto de 1995, la situaciéon en Bosnia-Herzego-
vina presentd dificultades respecto a la autorizacién y empleo de la fuerza. Al mismo
tiempo, quedd de manifiesto la falta de una estructura conceptual en el empleo de la
fuerza, distinta en sus fings y propositos de las formas bien fijadas por la ONU para el
empleo de fuerzas armadas: imposicién de la paz, en caso de clara agresion, y manteni-
miento de la paz, durante el cual sélo se permite un uso limitado de la fuerza.



La Carta de las Naciones Unidas ha ejercido considerable influencia en los muchos casos
de empleo de Ia fuerza, habiéndose hecho en forma mas compleja y variada de lo imagi-
nado en el afo 1945, cuando fue redactada. En general, la Carta adoptd la postura de que
debe permitirse el empleo de la fuerza solamente cuando se hace con fines pacificos, fun-
damentalmente defensivos, y, preferiblemente, como accién colectiva. En su capitulo Vil
(articulos 39 a 51), la Carta establece los elementos para un sistema de seguridad colec-
tiva, muy cualificado, por el articulo 31:
«Ninguna disposicién de esta Carta menoscabara el derecho inmanente de legitima
defensa, individual o colectiva, en ¢caso de ataque armado contra un miembro de las
Naciones Unidas hasta tanto que el Consejo de Seguridad haya tomado las medidas
necesarias para mantener la paz y la seguridad internacionales...»

El érgano clave para organizar la imposicién colectiva internacional es el Consejo de Segu-
ridad de la ONU, que tiene asignada la responsabilidad de determinar la existencia de las
amenazas a la paz articulo 39:

«El Consejo de Seguridad determinard la existencia de toda amenaza a la paz o acto
de agresién, y hara las recomendaciones o decidira que medidas seran aplicadas de
conformidad con los articulos 41 y 42 para mantener o restablecer la paz y seguridad
internacionales.»

Para cumplir con lo establecido, en el capitulo VIl se supone que el Consejo de Seguridad

tendra fuerzas militares a su disposicion, recibiendo ayuda y asesoramiento del Comité de

Estado Mayor articulo 47.1:
«Se establecerd un Comité de Estado Mayor para asesorar y asistir al Consejo de
Segquridad en todas las cuestiones relativas a las necesidades militares del referido
Consejo para el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, al empleo y
mando de las fuerzas puestas a su disposicion...». Todo esto con el freno introducido
por el articulo 47.3 «... las cuestiones relativas al mando de dichas fuerzas seran
resueltas posteriormente.»

Pues de hecho el Consejo de Seguridad nunca ha tenido Fuerzas Armadas directamente
a su disposicién en la forma prevista en el capitulo VIl de la Carta, de manera que los
acuerdos previstos en el articulo 43 nunca se han materializado.

Sin embargo, concluida la guerra fria, dejando libres las manos al Consejo de Seguridad,
en la aplicacion de la Carta se observan importantes variaciones respecto a la seguridad
colectiva, entre ellos la de significativas autorizaciones de actividades militares de imposi-
cion de la paz, empledndose la fuerza por parte de Estados agrupados, aunque no se lle-
gara a la concepcion de la Carta, en su previsién de que el Consejo de Seguridad dispu-
siera de fuerzas dependientes directamente de su autoridad. Asi, la guerra de Corea,
desarrollada entre los afios 1950 y 1953, marcé el comienzo de la costumbre adoptada por
las Naciones Unidas de autorizar a los Estados miembros el uso de la fuerza, recomen-
dando su Consejo de Seguridad, después de la invasién, el 25 de junio de 1950, de Corea
del Sur por fuerzas norcoreanas, en su resolucion numero 83, de 27 de junio del mismo
afio:

«La prestacion y ayuda que fuere necesaria a la Republica de Corea para rechazar

el ataque armado, restableciendo la paz y la seguridad internacionales en la zona»,
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seguida, dos semanas después, por la resolucidn nimero 84, de 7 de julio de 1950,
que «recomendaba que todas !a fuerzas y cualquier ayuda se pusieran bajo el mando
unificado de Estados Unidos», a los cuales se autorizaba para utilizar la bandera de
fa ONU.

Estas resoluciones sdlo pudieron aprobarse porque casualmente, en aquellos momentos,
la URSS estaba boicoteando al Consejo de Seguridad, por su negativa a asignar un lugar
en el mismo a la Republica Popular China, por io que no pudo vetarlas, lo que si estuvo en
condiciones de hacer cuando, mas tarde, en el mismo afo 1950, volvidé a ocupar su sitio
en dicho Consejo. Pero para evitar pasadas experiencias, la Asamblea General dicté su
resolucién nitmero 377, de 3 de noviembre de 1950, aprobada por 52 votos contra cinco y
dos abstenciones, que establece gue:
«Si el Consejo de Seguridad, debido a falta de unanimidad de sus miembros com-
ponentes, no puede ejercer su responsabilidad fundamental para el mantenimiento
de la paz y seguridad internacionales en cualguier caso que exista una amenaza o
quebrantamiento de la paz y seguridad o un acto de agresion, la Asamblea General
tomaré sobre si, inmediatamente, el asunto al objeto de plantear a ias paises miem-
bros las adecuadas recomendaciones sobre medidas colectivas, incluyendo, caso
de quebrantamiento la paz o actos de agresion, el empleo, cuando fuera necesa-
rio, de fuerzas armadas para mantener 0 restablecer la paz y seguridad interna-
cionales...»

Lo que sélo indicaba que el veto no constituia una barrera infranqueable para la accion de
las Naciones Unidas, .si bien no se pudo invocar esta resolucion, en fecha posterior, prin-
cipalmente, en que la accion se paralizd en el Consejo de Seguridad, porque falté el con-
senso entre ios componentes de la Asamblea General respecto a {a accién a seguir.

Una autorizacion clara del empleo de la fuerza para rechazar una agresion se obtuvo en la
respuesta a la invasion iraqui de Kuwait, el 2 de agosto del afio 1990, cuando el Consejo
de Seguridad dicto, el 29 de noviembre de 1990, su resolucion numero 678, que autori-
zaba:

«A todos los Estados miembros que cooperaban con el Gobierno kuwaiti... a utilizar
todos los medios necesarios para apoyar y aplicar la resolucion numero 660, y todas
las resoluciones pertinentes, restableciendo la paz y la seguridad en la zona.»

No pedia a los Estados que iniciaran «acciones militares» sino que utilizaran «todos los
medios necesarios», término que eufisticamente habia venido a sustituir a aquél, inclu-
yendo a los que cooperaban con el Gobierno de Kuwait en el exilio, lo que era un recono-
cimiento de que, a pesar del texto del articulo 25 de la Carta —«Los miembros de las
Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad
de acuerdo con esta Carta»—, los distintos paises pueden tener un concepto diferente de
los demas y que se pueden observar cierta forma de neutralidad frente a las operaciones
autorizadas por la ONU.

Desde el afio 1991, en casos como Somalia, Irak y algunos otros, tanto el Consejo de
Seguridad, colectivamente, como sus miembros permanentes occidentales, individual-
mente, adoptaron posturas dubitativas respecto a una nueva doctrina de intervenciones
humanitarias: la intervencién militar en un pais sin la aprobacién de sus gobernantes con



la finalidad de evitar la muerte o extensos sufrimientos a sus habitantes. Asi nacieron nue-
vas dificultades en distintos casos, siendo entre ellos el mas destacado el de la operacién
de Somalia donde, en diciembre del afio 1992, el Conseje de Sequridad tomé la histdrica
decisién de autorizar por vez primera una mision militar multilateral para que estableciera
un marco suficientemente segurc para garantizar la prestacion de ayuda hurmanitaria. A
fines def mismo mes llegé a dicho pais un grupo de fuerzas —UNITAF—, ditigido por Esta-
dos Unidos (resolucién nimero 794, de 3 de diciembre de 1992):
«El Consejo de Seguridad, reconociendo el cardcter singular de la situacion impe-
rante actualmente en Somalia y consciente de su deterioro, complejidad y su indole
extraordinaria, que exigen una respuesta inmediata y de excepcidn... Decidido tam-
bién a restablecer la paz, la seguridad y el orden publico a fin de facilitar el proceso
de solucién pacifica bajo las auspicios de las Naciones Unidas con objeto de lograr

la reconciliacidn nagcional en Somalia... Reafirma su exigencia de que todas las par-
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tes, movimientos y facciones de Somalla pongan fin, |nmed|atamente, alas hOStIlI-
dades, mantengan una cesacion del fuego en todo el pais y cooperen con el repre-
sentante especial del secretario general, asi como con las fuerzas militares que
habran de establecerse en virtud de la autorizacion extendida en el parrafo 10 infra,
a fin de facilitar et proceso de distribucién de socorro, reconciliacién y solucion paci-
fica en Somalia... Decide que las operaciones y fa continuacion del despliegue de los
3.500 integrantes de la Operacién de las Naciones Unidas en Somalia (UNUSOM)
autorizados en el parrafo 3 de la resolucién ndmero 775 (28 de agosto de 1992)...
Autoriza el aumento de los efectivos de la operacion de las Naciones Unidas en
Somalia y su despliegue subsiguiente... se lleven adelante a discrecion del secreta-
fio general...»

Esta fuerza multinacional que, en febrero de 1993, constaba de 24.000 miembros nortea-
mericanos y 13.000 soldados de otras nacionalidades, relevd a las fuerzas destacadas en
Somalia —UNOSOM |—, pequefio grupo formado por 550 tropa paquistanies, que se
habia mostrado incapaz de ampliar su control de la situacién mas alla del aeropuerte de
Mogadiscio. En mayo de 1993, UNOSOM Il con fuerzas menores y un mandato mas
amplio, sustituyo a UNITAF, siendo la primera vez que se auterizaba por la ONU desde
principios de 1960, cuando se autorizd la Operacién del Congo —ONUC—, un mandato de
imposicion de la paz {resolucién nimero 814, de 26 de marzo de 1593):

«E} Consejo de Seguridad, reconociendo la necesidad de una transicion rapida, gra-
dual y sin tropiezos de UNITAF a la ampliacién de 1a UNUSOM II. Reconociendo que
el restablecimiento de las instituciones administrativas locales y regionales es indis-
pensable para que vuelva a reinar la tranquilidad interna. Pide al secratario general
que... preste asistencia en la repatriacién de refugiados y personas desplazadas
dentro de Somalia. ¢} Preste asistencia al pueblo de Somalia para fomentar y pro-
mover la reconciiiacion politica mediante la amplia participacién de todos ios secto-
res de la sociedad somali y el establecimiento de la instituciones nacionales y re-
gionales y la Administracion Civil en todo el pais. d) Preste asistencia en el resta-
blecimiento de la fuerzas de pclicia somalies a nivel local, regionai o nacional... e)
Preste asistencia al pueblo de Somalia en la formulacién de un programa coherente
¢ integrado para la remocidn de minas en toda Somalia. 5. Decide aumentar los
efectivos de la fuerza de la UNUSOM y ampliar su mandato de conformidad con las
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recomendaciones contenidas en los parrafos... 6. Autoriza el mandato de UNUSOM
ampliada —UNUSOM il— por un periodo iniciat que terminara el 31 de octubre de
1993, a menos que decida renovarlo antes. 7. Subraya la importancia crucial de
desarme... 10. Pide al secretario general que apoye la aplicacién, desde el interior
de Somalia, del embargo de armas impuesto por la resolucién niimero 733 del afio
1992, utilizando, segln convenga y en funcién de su disponibilidad las fuerzas de
UNUSOM I por la presente resolucion.., 12. Pide al secretario general que esta-
blezca las condiciones de seguridad necesarias para facilitar la repatriacion de refu-
giados y el reasentamiento asistido de las personas desplazadas, recurriendo a las
fuerzas de la UNUSOM Il y prestando particular atencion a las zonas donde la gran
inestabilidad reinante continia amenazando la paz y la seguridad de la regién.
14, Pide al secretario general que, por conducto de su representante especial, dis-
ponga que el comandante de las fuerzas de la UNUSOM Il asuma la responsabili-
dad y el mantenimiento de un clima de seguridad en todo el territorio de Somalia...»

Su misién fue la de continuar el restablecimiento de la paz, la estabilidad y el orden; cola-
porar con la reorganizacion de la policia somali; ayudar y ofrecer seguridad en la repatria-
cién y reasentamiento de personas desplazadas; colaborar en el programa de desactiva-
cién de minas; supervisar el embargo de armas y facilitar el desarme; asi como ayudar al
desarrolio econémico de Somalia.

Las dificultades empezaron cuando UNUSCM |l intentd, segun el mandato recibido, el
desarme de los distintos grupos indigenas gue se incrementaron cuando los somalies die-
ron muerte a 23 soldados paquistanies e hirieron a otros 54, en una emboscada realizada
el 5 de junio, pertenecientes al contingente internacional y, mas tarde, cuando dieron
muerte a otros 15 miembros de! contingente de la ONU, entre ellos 12 norteamericanos, lo
que llevé a Estados Unidos a anunciar que sus tropas se retirarian en marzo de 1994. Por
su parte, ltalia acusd a la ONU de incompetencia y de no haber buscado el asesoramiento
italiano en su lucha contra los grupos rebeldes somalies. Por el Consejo de Seguridad se
fijo el mes de marzo de 1995 como fecha terminal de UNUSOM 1l

La experiencia adquirida en Somalia, donde unas guerrillas, principalmente urbanas, de
unos 800 hombre, pudieron anular y hostigar a unas fuerzas internacionales de 28.000
hombres, hizo reconsiderar la posibilidad de una imposicion de la paz, principalmente por
no haber observado la imparcialidad y convertirse en parte en la guerra civil. Como con-
clusiones se llega a:

1. Que las fuerzas que operan bajo mando de las Naciones Unidas sélo deben recibir
ordenes de éstas.

2. Que no debe intentarse en situaciones como ja descrita, soluciones meramente mititares.

3. Que los efectivos que deben participar en la operacion de imposicién de la paz han de
estar adecuadamente equipados para tal cometido.

4. Que esta operacion hibrida de mantenimiento e imposicién de la paz dio resultados
incompletos, siendo causa de desacuerdos constantes entre los participantes sobre la
finalidad de la operacién y su estructura de mando, por lo que el caso de Somalia se
cita frecuentemente en apoyo de la tesis de una operacion de mantenimiento de la paz
el empleo de la fuerza y la no observancia de la imparcialidad resultan de fatales con-
secuencias.
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Sin embargo, en lo que se refiere al emplec 0 a la amenaza de empleo de la fuerza por la
ONU, las operaciones en la antigua Yugoslavia fueron, en su mayor parte, un verdadero
fracaso, agravado por un empleo inadecuado de la terminologia, siendo un error denomi-
nar a tas fuerzas de la ONU en dicha zona fuerzas de proteccion (UNPROFOR) cuando
por su naturaleza no podian ofrecer una seria proteccién militar y el calificarlas de fuerzas
de mantenimiento de la paz cuando habia poca paz que mantener.

De hecho las amenazas y usos de la fuerza por los elementos de la ONU no dejaron de
mostrar una voluntad de utitizar la fuerza en defensa propia, pero en los demas casos sélo
aparecen claramente estos ejemplos:

1. La operacién en que, a partir del 16 de julio del afto 1992, los navios de la OTAN des-
plegaron en el Adriatico para vigitar el cumplimiento del embargo de armas, decretado
en septiembre anterior, (resolucién nimero 713, de 25 de septiembre de 1991) y en la
aplicacion de sanciones econémicas a la actual Yugoslavia (resolucién nimero 75, de
30 de mayo de 1992), aunque del mantenimiento de este embargo a través del Adria-
tico no puede decirse que tuviera gran éxito.

2. Cuando, en octubre de 1992, el Consejo de Seguridad impuso, por resolucién numero
781, de 9 de septiembre, la prohibicion de vuelos militares en el espacio aéreo de Bos-
nia-Herzegovina, y cuando el 12 de abril de 1993, la OTAN empez6 a ejecutar la ope-
racion Deny Flight. Entonces fueron muchos los problemas planteados, demostrandose
la casi imposibilidad de impedir los vuelos noctumos por helicopteros, aparte la poca
disposicién de Francia e Inglaterra a apoyarla ante las posibles represalias contra sus
Fuerzas Terrestres en el lugar de la operacién. Cuando el 28 de febrero de 1994, los
aparatos de la OTAN abatieron cuatro aviones serbios tuvo lugar la primera operacién
militar en los 45 afios transcurridos desde la creacién de ta OTAN.

3. En 1993, el Consejo de Seguridad, en su resolucién nimero 824, de 6 de mayo de
1993, declaré a seis ciudades de Bosnia-Herzegovina «zonas de seguridad», sin que
en esta ocasién se hubieran establecido los detalles sobre la proteccién militar de
tales zonas por parte de la ONU. Se autorizé a UNPROFOR a disuadir los ataques
contra dichas zonas de seguridad y, en caso de legitima defensa, a tomar las medi-
das necesarias, incluyendo el uso de la fuerza y responder a los bombardeos contra
tales zonas por cualquiera de las partes o a las incursiones armadas en ellas, mien-
tras que, por resolucién nimero 836, de 4 de junio de 1993, «los Estados miembros,
actuando independientemente ¢ a través de acuerdos u organizaciones regionales,
podian tomar bajo la autoridad del Consejo de Seguridad, en estrecha coordinacién
con el secretario general y UNPROFOR, todas las medidas necesarias, por medio del
empleo de la Fuerza Aérea, en las zonas de seguridad, ¢ en sus inmediaciones, en la
Republica de Bosnia-Herzegovina, para apoyar a UNPROFOR en la ejecucion de su
mandato».

Ambas resoluciones prometian mucho, pero no para el caso inequivoco de emplear las
fuerzas de la ONU en defensa de las zonas de seguridad, viendo su efecto reducido por la
poca disposicion de algunos paises para facilitar los 34.000 soldados que se estimaban
necesarios por Boutros Ghali.
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Propuestas para un empleo mas eficaz de Ia fuerza por parte de las Naciones Unidas

ANTECEDENTES

¢Cudles han sido las deducciones extraidas y aplicables sobre un uso mas eficaz de la
fuerza por parte de la ONU? Entre los principales problemas hay que destacar: el no llegar
a una idea clara y consensuada de los propdsitos politicos y estratégicos de las interven-
ciones en situaciones sometidas a rapidos cambios, por lo demas complicados; la cons-
tante creencia ahora dubitativa, de que iodo el mundo respetara y observara lo que decida
el Consejo de Seguridad; la ausencia de una forma de intervencién que vaya més alld del
mantenimiento y la imposicion de la paz; y la dificuitad de que los paises empleen sus fuer-
zas en operaciones peligrosas, lejos de sus fronteras politicas.

Por otra parte se han originado grandes discusiones sobre las muchas variantes de la idea
de crear unas fuerzas permanentes, dependientes directamente de las Naciones Unidas. En
el afio 1993, se planted la disponibilidad de fuerzas, calculadas en unos 5.000 voluntarios,
no limitadas a las operaciones de mantenimiento de la paz, tal como tradicionalmente se las
entendia. Mas tarde, en el afio 1995, el secretario general Boutros Ghali sugirio también la
creacion de unas fuerzas permanentes de intervencion rapida, formadas por contingentes
de los Estados miembros, para su empleo en ¢asos en que fueran necesarias tropas para
el mantenimiento de la paz. También el pasado afio 1995, el Gobierno holandés elaboré una
propuesta, no formalizada, para la organizacién de una brigada de despliegue rapido.

Ante el hecho de que las Naciones Unidas siguen siende el 6rgano legitimador de deter-
minados usos de la fuerza, sus miembros més destacados deben estar preparades en cier-
tos casos para autorizar operaciones a cargo de un pais, 0 grupo de éstos, en circunstan-
cias en que la situacién puede cambiar rapidamente. Si la ONU ha de ejercer eficazmente
su misidn, tiene necesidad de reconocer a sus miembros gue han de adoptar una proxi-
macion conceptual distinta de una operacion de mantenimiento de {a paz, de cardcter
imparcial, con base en el consentimianto de las partes y de una simple accion de imposi-
cién de la paz en nombre de un Estado atacade.

En palabras de Boutros Ghali, en su articulo publicado en la revista Foreign Affairs, nlimero
de invierno 1992-1993:

«Los afios de la década de los noventa ha impuesto sobre las operaciones de mante-
nimiento de la paz otra nueva misién: la proteccién de la entrega de abastecimientos
humanitarios al personal civil afectado por un conflicto continuado. Asi ocurre en Bos-
nia-Herzegovina y Somalia, Estados miembros cuyas instituciones han dejado de exis-
tir en su mayor parte en una trama confusa y cruel de conflictos civiles. Esta nueva
misién pone a prueba los métodos tradicionales de intervencion, especialmente las cir-
cunstancias en que las tropas de la ONU pueden abrir fuego. Las normas actuales de
intervencidn les permite hacerio en el ¢caso en que personas armadas intenten impe-
dirles, por la fuerza que no den cumplimiento a las drdenes recibidas. Este comporta-
miento sequido muy esporadicamente en el pasado, puede adoptarse con mayor fre-
cuencia si las Naciones Unidas confieren competencia suficiente al Consejo de
Seguridad para actuar contra aquellas personas que, por beneficio personal o con
fines bélicos, intenten apropiarse o destruir ios abastecimientos humanitarios destina-
dos a las poblaciones civiles que tienen que soportar 10s sufrimientos.»
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LA MEDIACION DE LA ONU EN LOS CONFLICTOS

Las actividades de ia ONU tienen que refigjar el consenso entre sus miembros, de donde
derivan sus limitaciones, a saber:

En primer lugar sus medidas han de reflejar la voluntad colectiva de la comunidad interna-
cional, de forma clara y sostenida, no siempre resultando facil la definicion de esa volun-
tad. A diferencia de 10 que ocurrio en la época de la guerra fria, en la que era caso repe-
tido y constante el empleo del veto, en los ultimos afios el Consejo de Seguridad ha
aumentado, por el contrario, el nimero de resoluciones tomadas sobre decisiones de
determinacion de la citada voluntad, aunque con considerables ambigiiedades aparte del
creciente cuesticnamiento de si el Consejo, en su actual estructura, representa verdade-
ramente a la comunidad internacional.

En segundo lugar, las Naciones Unidas carecen de medios independientes para imponer

la voluntad internacional, expresada por su Consejo de Seguridad, aunque existan dife-

rentes medios para demostrar su determinacion, particularmente a través de los previstos

en el capitulo VIl de la Carta «Accién en caso de amenazas a la paz, quebrantamientos de

la paz o actos de agresién» entre ellas las sanciones econdmicas y el bloqueo, articulo 41:
«El Consejo de Seguridad podra decidir qué medios que no impliquen el usc de
fuerza armada han de emplearse para hacer efectivas sus decisiones y podra instar
a los miembros de las Naciones Unidas a que apliquen dichas medidas, que podran
comprender la interrupcion total o parcial de la relaciones economicas y de las comu-
nicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegraficas, radioeléctricas y
otros medios de comunicacién.»

Articulo 42;

«Si el Consejo de Seguridad estimara que las medidas de que trata el articulo 41 pue-
dan ser inadecuadas o han demostrado serlo, podra ejercer, por medic de Fuerzas
Aéreas, Navales o Terrestres, la accién que sea necesaria para mantener o restable-
cer la paz y la seguridad internacionales. Tal acciéon podra comprender demostra-
ciones, bloqueos y otras operaciones ejecutadas por miembros de las Naciones
Unidas.»

Claramente se determina y asi se expresa que corresponde a los Estados miembros, indi-
vidual o colectivamente, aplicar dichas medidas.

Recientemente, se han emprendido acciones por grupos de paises miembros, bajo la auto-
ridad del Consejo de Seguridad, en el golfo Pérsico, en Somalia y en Haiti, pero la Orga-
nizacion carecia de la estructura necesaria y de recursos directos para actuar eficazmente,
requiriéndose en casos semegjantes un minimo de consenso entre las partes y voluntad de
cooperacion, que si bien se pueden promocionar a través de incentivos de tipos varios no
se puede imponer a las partes.

POSIBILIDADES DE LAS NACIONES UNIDAS

Las Naciones Unidas pueden intervenir en las distintas fases de un conflicto, incluyendo
los momentos anteriores a su estallido, asi como en diversas formas. Asi, antes de que
surja el conflicto armado, las Naciones Unidas pueden intentar impedirlo mediante medi-
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das de diplomacia preventiva. Un buen ejemplo lo ofrece la organizacién de FYROM, en la
antigua republica yugoslava de Macedonia, en la que se desplegaron unos 1.000 cascos
azules y en la que el secretario general y su representante especial estan utilizando sus
buenos oficios para promocionar el didlogo pacifico entre las distintas partes, aunque algu-
nos observadores sefalan el riesgo que se corre al autorizar despliegues preventivos en
un solo lado de las fronteras, pues se puede interpretar como un abandono de la neutrali-
dad por parte de la ONU. La resolucién namero 795, de 11 de diciembre de 1992, cred un
mande independiente, con Cuartel General en Skopje, capital de Macedonia, para contro-
lar las fronteras de la Republica de Macedonia con la Republica Federal de Yugoslavia y
Albania. Aunque al principio formaba parte de UNPRCFOR, se trata de una operacion
independiente, desplegada a invitacién del Gobierno macedonio, para evitar la posible
extension hacia el Sur del conflicto yugoslavo. El despliegue inicial de 147 observadores
canadienses, se inicié el 6 de enero de 1293, sustituido el 2 de marzo por un batalidn
escandinavo de 700 hombres, de Dinamarea, Finlandia, Noruega y Suecia, los cuales fue-
ron incrementados en unos 300 marines de Estados Unidos, hasta llegar, aproximada-
mente, a los 1.000 hombres.

También en pleno conflicto pueden las Nacionas Unidas jugar un importante papel en sus
esfuerzos de establecimiento de la paz, para alcanzar un arreglo pacifico.

Tradicionaimente, l0s intentos por mantener la paz se aplicarcn para estabilizar una situa-
cién después de la conclusion de un conflicto armado, frecuentemente a través de alguna
especie de acuerdo, tal como un alto el fuego, aceptado por la partes en conflicto. Pero es
que, recientemente, las operaciones de mantenimiento de la paz han aumentado conside-
rablemente en cuanto a su nimero, haciéndose mas diversas y complicadas, siendo su
denominador comtin la plena identidad con los conflictos internos, mientras tradicional-
mente las fuerzas de mantenimiento de la paz desplegaban a la largo de las fronteras inter-
nacionales o lineas establecidas en las treguas. Ahora, esas fuerzas son muftinacionales
y cuentan con compeonentes diversos, tales como las que tienen por mision supervisar el
desarrollo de unas elecciones o controlar si se respetan los derechos humanos, habién-
dose iniciado este cambio entre lo tradicional y lo moderno en afo 1989, en Namibia, con
el Grupo de Ayuda Transicional de las Naciones Unidas (UNTAG), una vez encontrada la
solucion a un conflicto queda por realizar la mision de consolidacion de la paz (Peace Buil-
ding) y la reconstruccion, en general.

NUEVAS FUNCIONES PARA LA DIPLOMACIA DE LAS NACIONES UNIDAS

Asi pues, terminada la guerra fria, se ha visto operar cambios cualitativos y cuantitativos

en las funciones desempefadas por las Naciones Unidas en operaciones de paz. Sin

duda, las experiencias adquiridas en los Ultimos anos, en Somalia y la antigua Yugoslavia,
pueden producir cierta desilusién por lo que, para el futuro inmediate deben resolverse,
previamente, ciertos interrogantes antes de decidir la intervencién, tales como:

1. ¢Doénde se debe intervenir?

2. ¢Cuando hacerlo? Esta pregunta tiene repuesta diciendo que lo ideal seria impedir el
estallido de ias hostilidades mediante la diplomacia preventiva y, si no fuera posible,
cabe seguir preguntandose, si la intervencion debe decidirse en una fase inicial,
actuando pasivamente, o hacerlo 2 través de intentos de mediacion, esperando llegue
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el momento en que las partes muestren la clara voluntad de llegar a un acuerdo. Lo que
se acuerde tendrd consecuencias importantes sobre la naturaleza, alcance del mandato
y lo exigible a las actividades de la ONU. En cuanto al factor tiempo de la intervencion
es también crucial determinar el momento de hacerlo.

3. ¢Cémo intervenir? Existen determinada serie de medios para hacerio, oscilando entre
emplear un mediador individual hasta utilizar unas fuerzas considerables de imposicion
o mantenimiento de la paz, siendo fundamental que la decisién se apoye en expectati-
vas objetivas de o que se quiere lograr.

Todo cuanto antecede permite considerar el papel jugado por las Naciones Unidas en el
proceso de paz seguido en Camboya. Asi: el establecimiento de la paz (Peacemaking) en
Camboya.

Los esfuerzos de las Naciones Unidas, particularmente por Francia e Indonesia, como
miembros de las mismas, se intensificaron en julio-agosto de 1987, con ocasion de [a pri-
mera conferencia de Paris, culminando, en octubre de 1991, en la segunda conferencia
celebrada en dicha capital, en los Acuerdos de Paris, resultado de amplias negociaciones
que trajeron como consecuencia el compromiso de las partes en llegar a la paz. No es de
desdefiar la participacién del secretario general de la ONU en el asesoramiento prestado
a las partes y al Consejo de Seguridad sobre lo que, objetivamente, podria lograrse.

De los Acuerdos de Paris salié el mandato recibido por la Autoridad de Transicion de las
Naciones Unidas en Camboya (UNTAC), siendo en aquellos momentos la operacién
emprendida por la ONU, hasta entonces (1992-1993), de mayor ambicién y costes. Politi-
camente, se aislo al Jemer Rojo y permitié al pueblo camboyano, por vez primera en 40
afios, elegir un Gobierno nacional, democrética y libremente. Segun los acuerdos citados,
se trataba de establecer un alto el fuego entre las cuatro facciones camboyanas: el
Gobierno Hun Sen; el Partide Democratico de Kampuchea, conocido como Jemer Rojo; el
Frente Popular Jemer de Liberacion Nacional (KPNLF); y el Frente Unido Nacional por una
Camboya Independiente, Neutral, Pacifica y Cooperativa (FUNCINPEC); la retirada de
fuerzas extranjeras del territorio camboyano; el cese de la ayuda militar extranjera; el
desarme, acantonamiento y desmovilizacion de fuerzas militares y su posterior incorpora-
¢cién a un nuevo Ejército nacional; asi como la liberacién de todos los prisioneros de gue-
rra y presos politicos. También se trataba de celebrar elecciones por una asamblea cons-
titucional y de establecer un nuevo gobierno.

La mision de UNTAC termind con un éxito sin precedentes. Aungue generalmente deno-
minada misién de mantenimiento de la paz, y aun incluyendo elementos propios de ope-
raciones tradicionales de tal tipo de intervenciones, como vigilancia de situaciones de alto
el fuego UNTAC tuvo a su cargo la ejecucion de un amplio plan de establecimiento de la
paz, de la democracia, constitucionalidad y reconstruccién del Estado camboyano. A tal fin,
UNTAC controlaria directamente aquellas actividades que mas podrian influir sobre el
resultado electoral, para lo que contaba con siete componentes: militar, policia, derechos
humanos, electoral, Administracién Civil, repatriacion y reconstruccion.

Desde un principio, hubo que vencer la resistencia de dos de la facciones en litigio: el
Jemer Rojo y el Gobierno Hun Sen. Los primeros, violando constantemente €l alto el
fuego y no permitiendo a UNITAC entrar en sus dominios en la selva, ni colaborando en

— 46 —




el desarme de sus fuerzas, decidiendo, finalmente, no tomar parte en \as elecciones y
masacrando a los vietnamitas en sus propositos de arrojarlos del pais; los segundos, no
cotaborando en el control administrativo de-sus actividades, particularmente de sus Fuer-
zas de Seguridad. Frente a estos acontecimientos, la funcién de las fuerzas militares de
UNTAC se centrd en la preparacién y ayuda a la celebracion de elecciones, para las que
se habian registrado mas del 90% de los posibles electores (4,6 millones de personas).
Por otro lado, se efectud relativamente sin contratiempos, la repatriacion de 350.000 refu-
giados de la frontera tailandesa-camboyana. Las elecciones se celebraron sin contra-
tiempos, votando incluso el Jemer Rojo y casi el 90% de los electores registrados, y a fina-
les de septiembre, segun lo programado, hubo nuevo Gobierno y pudo ocupar el trono el
rey Sihamuk.

Indudablemente, la clave del éxito de la operacidn camboyana residié en las elecciones de
mayo, que crearon un clima de sentimiento nacional. Aislaron al Jemer Rojo y dieron ori-
gen a un sistema parlamentario bipartidista y de unidad nacional. Gran parte de este éxito
es imputable a la eficacia del componente electoral de UNTAC, voluntarios de muchos pai-
ses que registraron y difundieron informacién en zonas peligrosas y distantes. Lo mismo
puede decirse del componente militar, que facilitd y protegid la celebracion de fas eleccio-
nes. Otro factor del éxito conseguido fue el hecho de que UNTAC actuara de acuerdo con
un plan preconcebido y bien elaborado.

Entre las criticas que pueden hacerse a UNTAC aparecen el tardio despliegue de sus com-
ponentes, resutando de la falta de experiencia y posibilidades de la ONU en la planifica-
cién y servicios logisticos en una operacion de tal complejidad; las competencias incom-
pletas conferidas en su secretario general para misién tan complicada; el que no impusiera
su autoridad plenamente desde los primeros momentos, aprovechando el factor sorpresa;
la falta de famitiaridad de los combatientes con la ONU, asi como el efecto disuasor de sus
posibilidades técnicas, especialmente su movilidad y transmisiones. También se hicieron
criticas sobre su componente de policia civil pues el gran numero de pequefios grupos,
procedentes de numerosos paises, se tradujo en dificultades de idioma, en la gran diver-
sidad de estilos y normas éticas aparte de unas débiles estructuras disciplinarias.

Tanto en las Naciones Unidas como por los negociadores en Paris se ignoro la importan-
cia de la desactivacién de minas en el proceso de establecimiento de la paz, pues sin ella
se producen muertes innecesarias y dificultades a la operacién general. Entre las leccio-
nes extraidas de la operaciéon de UNTAC hay que mencionar el que la proteccién de los
derechos humanos adquiere importancia capital en casos de hundimiento de la autoridad
gubernativa o cuando se intenta crear un ambiente politico favorable con fines electorales.
Con todo, los resultados generales de las actividades de UNTAC puede calificarse de posi-
tivos.

Mientras el entramado politico establecido en Camboya estaba en funcionamiento, conti-
nuados esfuerzos de mediacion por las Naciones Unidas entraban en funcionamiento para
el mantenimiento de la paz pues los Acuerdos de Paris previeron la salida de UNTAC del
pais al término de 18 meses, aungue estimando que una reconciliacién nacional estable y
una consolidacion de la democracia llevaria mas de varias décadas.
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Evolucion del concepto de mantenimiento de la paz

Los afios de la guerra fria

A pesar de los indiscutibles éxitos obtenidos, en los Ultimes afos, parece haber acuerdo en
que el concepto de mantenimiento de la paz esté recibiendo considerables criticas. Hasta
el afio 1987, las operaciones de mantenimiento de la paz, no previstas en la Carta de las
Nacicnes Unidas, nacieron como respuesta provocada por problemas cuya solucion no
admitia espera y asi, practicamente, estas operaciones tuvieron, durante los primeros afos
una base legal muy ambigua. Hasta finales del citado afio, se realizaron 13 de estas ope-
raciones, estando 12 de ellas relacionadas con conflictos surgidos a causa de la descolo-
nizacion europea, pues otros muchos casos, entre ellos los conflictos Este-Oeste, se ges-
tionaron por mecanismos ajenos a las Naciones Unidas.

Particularmente, las operaciones de mantenimiento de la paz, por entonces y hasta entra-
dos los afios de la década de los ochenta, incluyen la vigilancia e imposicion del alto en
fuego en donde se habia declarado previamente; observacién de lineas fronterizas e mter-
posicion entre beligerantes. Todas ellas cumpliéndose tres principios basicos:

a) Consentimiento de las partes.

b} Imparcialidad.

¢} No empleo de la fuerza.

Esto ultimo, aunque no fuera un principio absoluto fue fundamental durante muchos afos,
en los cuales la mayor parte de las operaciones de mantenimiento de la paz consistieron en
intervenciones de observadores militares sin armamento. Pero, cuando se realizaron con
personal armado, se establecid como principio gue la fuerza se utilizaria al minimo, cuando
fuera necesario, y que solamente deberia abrirse fuego en legitima defensa, concepto
actualmente ampliado haciéndolo equivalente al de casos en que el personal de las fuer-
zas a disposicién de la ONU se veia imposibilitado de cumplir su mandatc a causa de
acciones de personal armado como, por ejemplo, soldados que se encuentran con obs-
taculos de carreteras desde los que se niega el paso a un convoy al que protegen.

También aqui conviene apoyarse en la auteridad de Boutros Ghali, cuando en el ya citado

trabajo y publicacién decia que:
«Durante los afos de la guerra fria los principios gradualmente establecidos y acep-
tados fueron: 1. El consentimiento de las parte. 2. El empleo de tropas facilitadas por
los Estados miembros de las Naciones Unidas, bajo la autoridad del secretario gene-
ral de la ONU. 3. Empleo minimo de la fuerza. 4. Financiacion colectiva. A los que se
afadieron, de acuerdo con la experiencia adquirida, el de cooperacion de las partes,
un mandato claro y de posible ejecucién, el de cooperacion de las partes, un man-
dato claro y de posible ejecucion, el apoyo del Consejo de Seguridad y acuerdos
financieros para el caso...»

Préctica seguida en aquellos afios fue la de utilizar tropas de ciertos paises, particular-
mente de cualguiera de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad, en
especial de Estados Unidos, la ex URSS o China, o de paises fronterizos, para lo cual se
tuvieron en cuenta sus ventajas e inconvenientes, como la aportacién de fuerza y autori-
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dad que hubiera supuesto la presencia de una gran potencia o los conocimientos locales
que una nacion vecina pedria haber facilitado. Otros problemas fueron la debilidad creada
por la dependencia del consentimiento del pais anfitrion, puesto de manifiesto con la expul-
sién del contingente de la ONU de Egipto, en el afio 1967; en el Congo, durante los afios
1960-1964, donde el cumplimiento del mandato recibido obligé a actividades tales como la
ayuda al Gobierno a mantener el orden publico y al empleo de las fuerzas militares, lo que
modificé el mandato, pasando de una operacién de mantenimiento de la paz a ser practi-
camente de imposicién de la paz; y en el Libane, en el afio 1982, la presencia de las fuer-
zas de mantenimiento de la paz no impidieron las alteraciones del orden, incluidas las inva-
siones extranjeras.

En resumen, los resultados obtenidos pueden calificarse de positivos, tales como, sino la
solucion de ciertos conflictos si la detencion de su extension; la disminucion de los riesgos
de intervenciones a cargo de las grandes potencias o paises proximos; y el aislamiento de
ciertos conflictos locales respecto al enfrentamiento Este-Oeste.

Cambios operados desde 1988

Primeramente, hay que consignar la gran expansién del nimero de operaciones de man-
tenimiento de la paz a cargo de la ONU; después, senalar las razones de dicha expan-
sion, entre las cuales hay que destacar el aumento de las posibilidades a favor del Con-
sejo de Seguridad para tomar decisiones en las distintas crisis presentadas, a causa de
la reduccidn det empleo del veto por quienes podian hacerlo, sefialando que, mientras, de
mayo de 1945 al mismo mes del afio 1990, China lo utilizé 3 veces, Francia 18, el Reino
Unido 30, Estados Unidos 69 y la URSS 114, el dltimo veto lo interpuso Rusia el 29 de
febrero del afio 1984 ante la resolucidn que proponia la ampliacion de las Gltimas fuerzas
destinadas al Libano, Fuerzas Provisionales de la Naciones Unidas para el Libano {UNIFIL).
Entre mayo de 1984 y el mismo mes de 1990, Estados Unidos vetd 32 veces la resolu-
ciones del Consejo de Seguridad, mientras China y la ex URSS no Io hicieron en ninguna
ocasion, si bien el 11 de mayo del afo 1993 se utilizé para bloquear una resolucion sobre
el financiamiento de las fuerzas de la ONU destacadas en Chipre para el mantenimienio
de la paz.

Otra de las razones que explican la expansion de las operaciones de mantenimiento de la
paz fue el sentimiento generalizado y optimista scbre {a funcion de las Naciones Unidas en
la seguridad internacional y su protagonismo en dicha clase de operaciones, compartido
tanto por las personas fisicas como por los gobiernos nacionales. A lo anterior se suma el
crecimiento, al terminar la querra fria, de la necesidad de contar con fuerzas de manteni-
miento de la paz.

Lo mismo puede decirse del tipo de operacicnes emprendidas, algunas de ellas totaimente
nuevas para la ONU y otras ejecutadas en una escala mucho mayor que las anteriores del
mismo orden de funciones. Hay que destacar:

— La proteccion de residentes en una region amenazados por ¢l emplec de la fuerza,
como, por ejemplo, en las zonas protegidas de Croacia.

— Garantizar y asegurar la entrega de suministros humanitarios y la ejecucion de un
amplio abanico de otras actividades humanitarias en pleno conflicto, como en Yugos-
lavia.
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— La proteccién de zonas de seguridad, tales como en Bosnia.

— La supervisién e incluso la realizacion de elecciones, tal como en los casos de Cam-
boya y otros lugares.

— Asegurar la desmilitarizacién particular de determinadas zonas, como Sarajevo Y
Gorazde.

— Conservar y custodiar las armas entregadas por algunas de las partes durante el desa-
rrollo de un conflicto.

— Colaborar en el restablecimiento de fas funciones policiales y gubernamentales des-
pués de una guerra civil, como fue en el caso de Camboya.

Esto no es mas que una muestra de lo realizado, que no agota el tema, porque la apari-
cién de nuevas circunstancias requirieron nuevas funciones, a lo que no cabe hacer obje-
ciones, a pesar de los problemas que surgieron ex novo, para los que se carecia de expe-
riencia. Asi, por ejemplo, se pueden citar dos casos presentades en el periodo 1991-1993
donde el requisito de consentimiento de las partes vio disminuida la importancia de su
cardcter fundamental:

1. En el establecimiento de los «paraisos de seguridad» aprobados, peor su ubicacion en
Irak Septentrional, que corrié a cargo de fuerzas norteamericanas, britanicas y france-
sas, sin vinculacién de dependencia de la ONU, cuando Irak no consinti6 la entrada de
las fuerzas de la coalicion, si bien hubo acuerdos posteriores ONU-Irak que permitieron
el envio de miembros de las Naciones Unidas a dicha zona con el posterior consenti-
miento iraqui, resultando, en gran medida, de la primitiva invasion impuesta a lrak. Los
resultados de la intervencion demostraron ciertas posibilidades de una accion empren-
dida contra los deseos de un Estado soberano e influyeron en las respuestas dadas por
la ONU en casos de otros conflictos.

2. A principios de 1992, surgi¢ un nuevo caso, esta vez en Yugoslavia, en que el consen-
timiento de las partes en una operacién de mantenimiento de la paz patrocinada por la
ONU se present6 con mas complejidad de lo sefalado por las teorias en vigor.

En esta ocasion, la resolucién nimero 743 del Consejo de Seguridad, de 21 de febrero, del
afio indicado, autorizé las operaciones en la antigua Yugoslavia, de UNPROFOR, que si
bien contenia sefales de consentimiento también sefialaba que el organismo emisor de la
resolucién actuaba bajo la responsabilidad del Consejo de Seguridad en el mantenimiento
de la paz y seguridad internacionales, en referencia al capitulo VIl de la Carta, recordando
a los Estados su obligacion de aceptar las decisiones del referido Consejo. Con todo esto
se queria decir que, aunque la operacion se habia iniciade con el consentimiento de las
partes, podia continuar aun sin contar con él.

También el parrafo 20 de «Agenda para la Paz» de Boutros Ghali, contenia una definicién
de mantenimiento de la paz expresada en estos términos:
«El despliegue de las Naciones Unidas sobre el terreno, hasta ahora efectuado con
el consentimiento de las partes. El mantenimiento de la paz supone una técnica que
amplia las posibilidades a la prevencién del conflicto como al establecimiento de la
paz.»

Sin embargo, en documentos posteriores se vuelve a la definicidn en que se incluye la
necesidad del consentimiento de las partes, como por ejemplo en el S/26450, de 14 de
marzo de 1994, titulado «Mejorando la capacidad de la ONU en el mantenimiento de la
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paz». Con ésta, ya antigua definicion del secretario general, se implicaba que los principios
generales del mantenimiento de la paz por la ONU estaban cambiando, y asi por ejemplo
en Somalia, desde diciembre de 1992, se ve rebajada la importancia del consentimiento.
Lo mismo puede decirse en la antigua Yugoslavia, donde el nimero de partes intervi-
nientes en el conflicto y la controversia sobre el estatus de cada una hicieron dificil la
obtencién del consentimiento.

En efecto, en la posguerra fria, dos operacicnes de mantenimiento de la paz, como
UNPROFOR y UNOSOM I, se organizaron apoyadas en el capitulo VIl de la Carta, sin
recurrir, como en ocasiones anteriores, en tan gran medida al consentimiento de las par-
tes y fue asl para efiminar limitaciones experimentadas, como las sufridas en el afio 1967
en Oriente Medio y porque se reconocio que las fuerzas de la ONU no podian contar con
la continuidad de su existencia teniendo que depender de cualquier dirigente local. Pero
hay que hacer constar que si bien se ha registrado cierta disminucion del nivel de exigen-
cia dei consentimiento al decretarse las resoluciones que autorizaban las operaciones por
el Consejo de Seguridad no ha ocurrido lo mismo en el desarrollo cotidiano de las opera-
ciones sobre el terreno, pues en cualquier lugar geografico que se encuentran las fuerzas
de la ONU deben actuar siempre de acuerdo con los jefes civiles y militares.

Respecto al uso de la fuerza, viene ésta directamente ligado al consentimiento pues, en
anos anteriores, las fuerzas actuanies fueron autorizadas a emplearla cuando se le hizo
una oposicién descarada, o frente a una amenaza directa, pero rara vez tuvieron que ser-
virse de ella. Pero, en los ultimos anos, tanto las amenazas como el uso de la fuerza han
adquirido nuevo protagonismo. Asi, en abril del afio 1989, en Namibia, los delegados de |a
ONU autorizaron, o por !o menos tolerarcn, el uso de la fuerza contra infiltraciones de la
Organizacion del Pueblo Surafricano, como condicién necesaria para ¢l éxito de fa mision
encomendada. En Bosnia, se ha comprobado |la necesidad de disponer de un elemento de
coaccidn, aungque se han hecho patente las dificultades que su empleo encerraba. De
alguna forma habia que reaccionar ante la paralizacion de la distribucién de a ayuda
humanitaria, el cafioneo de ciudades. El sitic de ciudades y la comisién de crimenes de
guerra, mientras las fuerzas de la ONU permanecian impotentes cruzadas de brazos. En
el parrafo 44 de «Agenda para la Paz», el secretario general recomendaba al Consejo que:

«Considerara el empleo de fuerzas de imposicién de la paz y con un tipo de inter-
vencion anticipado previamente.»

De todas formas, no se crearon tales unidades en la forma y con los fines propuestos,
tomandose |a decisién de asignar tal funcion a las mismas fuerzas de mantenimiento de la
paz a fuerzas nacionales y, como ocurrio en Bosnia y Sarajevo, a las fuerzas de la OTAN,
recordandose la resolucion nimero 836, de 4 de junio del afio 1993, como decision clave
en este punto, autorizdndose a los paises miembros, actuando individualmente o a través.
de organizacicnes regionales, a emplear la Fuerza Aérea para apoyar a UNPROFOR, en
Bosnia. Los principios que plantea una mayor voluntad del uso de la fuerza en operacio-
nes de mantenimiento de la paz se han originado en casos de conflicto prolongado, donde
no se respetan los acuerdos existentes, y que presentan dificiles cuestiones tales como si
el empleo de la fuerza restablece la debititada credibilidad de las fuerzas operantes o si,
por el contrario, aumentan los riesgos a que estdn sometidos sus miembros, ligeramente
armados, ocupando posiciones vulnerables, pues como pudieron de manifiesto los acon-
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tecimientos en Somalia, se ven mds expuestos a los ataques o a caer en manos de los
rebeldes que lo que estaban antes de recurrir a la fuerza. Otra cuestion a resolver previa-
mente s que, en guerras civiles de complejo caracter igual se puede dar muene o causar
bajas entre el personal civil como a adversarios armados, en cuyo caso los soldados de la
ONU corren el riesgo de ser acusados de recurrir a métodos brutales que recuerdan la
época colonial; en casos semejantes, se necesitaria un conocimiento perfecto de las con-
diciones locales y una informacion de primera categoria. Un tercer interrogante es que con
¢l empleo de la fuerza se correria el riesgo de que a las fuerzas de mantenimiento de la
paz se les acuse de parcialidad, lo que resulta peligroso en situaciones en que la ayuda
humanitaria ocupa un lugar destacado, como ha ocurrido en Bosnia.

Por (ltimo, cabe sefialar que existe una falta de predisposicidn a dejar a otros la decision
cuando estan en juego las vidas del personal al servicio de la ONU y la misma reputacion
de ésta. De ahi las largas y laboriosas discusiones sobre las competencias del empleo de
la fuerza en Bosnia, donde tanto los gobiemos nacionales como la OTAN, el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas y el secretario general de éstas, e incluso los mandos sobre
el terreno se creian con derecho a jugar determinado papel, llegando incluso al veto, por
lo que el Consejo de Seguridad, en su resolucion numero 836, sefialé que el empleo de la
Fuerza Aérea quedaba sometido a la estrecha coordinacién con UNPROFOR y el secreta-
rio general de la ONU. La influencia de este ultimo en el contro! de ciertas actividades mili-
tares provocé actitudes negativas en Estados Unidos, aunque no asi en Francia y el Reino
Unido, que se sometieron siempre, sin dificultades, al control de las Naciones Unidas.

Necesidad de medios de informacion

En lo que no existe la menor duda es en la necesidad de disponer de adecuados medios
de informacién para empiear las fuerzas en operaciones de mantenimiento de la paz. De
faltar éstos se cormre €l riesgo de perder la credibilidad, como ocurrio en el afo 1993, citan-
dose los casos de Bosnia, Somalia y Hahiti. Indudablemente, |a informacién manejada por
la ONU debe recibir un enfoque distinto de la informacion, y mas aun de la reservada, que
buscan y pretenden obtener los Estados. Esto sin tener en cuenta que el secreto de la
informacién utilizada supone la existencia de enemigos, o por lo menos rivales, algo que
las Naciones Unidas, con toda razén, pretenden impedir. Pero si bien en los afios de la
guerra fria, el mantenimiento de la paz fue efecto de acuerdos para vigilancia del cumpli-
miento de convenios ¢ de una situacién de alto fuego, bien negociado entre las partes
implicadas, posteriormente se han multiplicado los problemas particularmente derivados
de conflictos internos o la desaparicion del sistema de orden publico, en cuyas circunstan-
cias la disponibilidad de adecuada informacion y en tiempo oportuno, adquirié vital impor-
tancia. Sin duda, estas nuevas necesidades dieron origen a las exigencias de los Estados,
a la vista de los 200 hombres fallecidos, en el afio 1993, en operaciones de mantenimiento
de la paz, de contar con informacion suficiente antes de autorizar el despliegue de unos
efectivos.

Para todos los afectados, la informacién politica es medio fundamental tanto en las fases
de planificacion como en la de despliegue de los efectivos que realizaran la mision, tanto
para anticipar los posibles cambios previsibles en la situacion politica de la zona de ope-
raciones como para conocer ¢l ambiente econémico y social en que operan. La informa-
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cidn operativa se requiere para el despliegue de recursos y medios, particularmente en
situaciones politicas y militares que se caraclerizaban por su fluidez. Esto sin olvidar las
posibilidades de conocer el sistema de transportes, vias de comunicaciones y su viabilidad,
sistemas de abastecimiento de agua, electricidad y otros, recursos humanos y sanitarios,
infraestructuras locales, etc., como todo lo que pudiere afectar al cumplimiento de la
mision.

Uno de los sectores informativos que se esta reforzando actualmente es el de la planifica-
cién y despliegue, habiéndose reconocido las deficiencias en la planificacién avanzada,
debido al caracter repentino con que se pueden presentar ciertas crisis y a ia falta de ade-
cuada informacién que no puede suplirse cen el envio anticipado de destacamentes avan-
zados de reconocimiento. Resultado es gue las Naciones Unidas sdélo pueden facilitar una
informacion minima al personal que ha de realizar la misién de mantenimiento de la paz.

Hay ciertos casos en que los paises participantes pueden facilitar a sus contingentes ope-
rativos la informacidn que necesitan antes del despliegue real, debido a que algunos de
ellos fueron en el pasado potencias coloniales, pero no en todos los demas es siempre asi.
La situacion se hace mas complicada si la misién corre a cargo de contingentes de dife-
rentes paises, entre los cuales es distinto el nivel de desarrollo de sus posibilidades de
recogida e interpretacion de la informacion relacionada con su zona de operaciones, con-
secuencia de diversas causas, tales como carencia de recursos materiales o de experien-
cia en el campo de la informacidn e incluso, que también ocurre a veces, a un desinterés
por este tipo de actividades.

Hay circunstancias en que el comandante de las fuerzas de mantenimiento de la paz
puede contar con infarmacion facilitada por una nacion con la cual fa suya se encuentra en
buenas relaciones de amistad, lo que no estd al alcance de otros.

Las dificultades ligeramente resefiadas han llevado a sugerir como posible solucién la de
decidir que sea un pais de los que ha enviado contingentes el que dirija toda la informa-
cién, pero esto provocaria el nacimiento de cbjeciones politicas, & menos que ese Estado
fuera el que ocupara la posicion principal en et cumplimiento de la mision fijada en el man-
dato recibido. Otra medida adoptada ha sido la creacion, en el ano 1993, del Centro de
Situacion en las oficinas centrales de la ONU, que funciona las 24 horas del dia, sin inte-
rrupcion, en el que hay, permanentemente, dos oficiales que estan en contacto constante
con las misiones de mantenimiento de la paz a cargo de la Naciones Unidas. El Centro pre-
para informes diarios sobre dichas actividades para su conocimiento por el secretario
general que fo recibe a través del Subsecretariado General para el Mantenimiento de la
Paz. Ademas, no se limita a difundir la informacién sino que también la interpreta, contras-
tandola con otras recibidas de muy diferentes fuentes. Finaimente, sintetiza jos datos obte-
nidos y los memoriza.

La obtencion de informacién por la ONU en el transcurso de una operacion de manteni-
miento de la paz puede interpretarse como actividad que roza el principio de imparcialidad
respecto a las partes contendientes. En efecto, puede ocurrir que una o varias de dichas
partes muestren su disgusto ante esta actividad de 1as fuerzas de la ONU ya que siempre
habra algo que se desee ocultar, como por ejemplo, el quebrantamiento de un alto el fuego,
un movimiento de tropas y material contraviniendo un acuerdo existente, el no haber dado



cumplimiento a una desmovilizacién de tropas o, simplemente, et deseo de facilitar infor-
macion falsa.

También es posible que todas las partes que intervienen en el conflicto sospechen de la
ONU cuando proceda a la recoleccién de informacidn ante el temor de su infiltracion a favor
de alguna otra de las partes en disputa. Lo que no es del todo inimaginable, pues ya se
dieron casos practicos en UNPROFOR. Por otro lado, existe el temor de que los contin-
gentes nacionales empleados por la ONU puedan buscar y obtener informaciones con
fines propios, ya comerciales ya con naturaleza que afecta a ia sequridad.

Un aspecto peculiar es la especialidad de la informacién obtenida por medios propios de
la ONU, ya que, tradicionalmente, la informacién hay que protegeria contra agentes hosti-
les y su uso esta limitado a los que tienen necesidad de conocer, pero estos principios no
son de aplicacién en operaciones de paz a cargo de la ONU, ya que tarde o temprano lle-
gara esta informacion a conocimiento del pablico, por ser inevitable que razones politicas
asi lo impongan. Ademas, a nivel politico los distintos paises pueden tener intereses direc-
tos en las operaciones de mantenimiento de la paz y una vez en su poder la informacion
siempre sentiran la tentacion de explotarla para si. Por otra parte, respecto a la lealtad del
personal que trabaja, directa o indirectamente, en asuntos de la ONU ¢ no se sentira tam-
bién ligado con su propio pais? Por ejemplo, en el Centro de Situacion trabajan 24 perso-
nas, dirigidas por un civil canadiense y un militar belga como adjunto, siendo los demas de
nacionalidad australiana, noruega, paquistani, jordana y rusa asi como de Zimbabue,
pudiendo pensarse que todo el personal tiene instrucciones reservadas de sus gobiernos
de comunicarle lo que pueda conocer a través de su trabajo en el Centro.

La institucionalizacion de la informacion en las Naciones Unidas

Su necesidad es para todos evidente, aunque también sus dificultades, empezando por la
sensibilidad politicas de sus Estados miembros y |a falta de seguridad. Con todo, se han
dado ya algunos pasos en sentidos positivo en la institucionalizacién y disposicién de
medios propios para la obtencién, interpretacion y difusion de la informacién. Las naciones
del mundo occidental apoyan tales medidas y a pesar de la oposicidn que encuentran en
otros paises no hay duda que las primeras jugardn un papel determinante en este terreno.

Existen situaciones que presionan para lograrlo, como la diplomacia preventiva que
requiere una gran base informativa para su aplicacion, lo que llevd, en el afio 1987, a la
creacion del Servicio de Busqueda y Obtencion de Informacién, para disponer de medios
de deteccion anticipada de los conflictos y alterar al secretario general de la existencia anti-
cipada de los mismos, a pesar de que, aln después, en el afio 1992, fue suprimido al reor-
ganizarse el Departamento de Asuntos Politicos, aunque se sigue sintiendo la necesidad
de contar con un érgano semejante Agenda para la Paz, diplomacia preventiva, estableci-
miento y mantenimiento de ia paz. Boutros Ghali. (Naciones Unidas; Nueva York, 1992).
Entre las propuestas de creacién de un servicio permanente de informacion, dentro de la
ONU, destacan la del ministro australiano de Asuntos Exteriores, quien ha sugerido la crea-
cién de un servicio formado por un grupo de profesionales de distintos paises, especialis-
tas en informacion, para asesorar al Consejo de Seguridad, sirviéndose de medios propios.
Aqui se plantea claramente el de la lealtad a los paises de origen y el de su imparcialidad
en el desempefo de sus funciones, unido a la tentacién de caer en practicas propias de
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todo servicio del mismo tipo, tal como el reclutamiento de agentes pagados, trabajando a
su servicio, contratados para colaborar con el servicio, que estaria dominado por las prin-
cipales potencias occidentales en materia de informacidn, lo que provocaria, inevitable-
mente, el rechazo de los no pertenecientes a este grupo de paises. Pero, la realidad es
que hay pocas posibilidades de seguir por otro camino.

Creciente intervencion y preparacion de los participantes

Desde el afio 1992, en las operaciones de mantenimiento de la paz, y cada vez mas fre-
cuentemente, los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad han venido
enviando contingentes, asi como también lo han hecho Estados vecinos 0 muy proximos
a la zona de intervencion, como han sido los casos de China y Tailandia en Camboya. Tam-
bién se ha registrado la participacion de paises, como Japon y Alemania, a quienes se lo
impedian las normas de su constitucién politica. Consiguientemente, han surgido proble-
mas ante la inclinacién de las naciones de ejercer un mayor grado de control sobre sus
Fuerzas Nacionales, que se reflejan en su intervencion al estilo propio, con graves conse-
cuencias, puestas de manifiesto en Somalia, con la participacion de Estados Unidos en
UNOSOM Il, en mayo 1993, hasta su partida, en marzo de 1994.

Uno de los acontecimientos importantes de resefiar respecto a las contribuciones naciona-
les a las operaciones de mantenimiento de la paz tuvo lugar en Alemania, donde el Tribu-
nal Constitucional establecid que la participacion militar alemana en operaciones de man-
tenimiento o imposicidn de la paz eran constitucional si contaba con la aprobacién del
Bundestag cuando, desde el afio 1982, el Gobierno habia interpretade la constitucidn
como una prohibicién de toda actividad militar germana, excepto dentro de organizaciones
colectivas de seguridad y en defensa de! territorio nacional. El Bundestag lo ratifico el 22
de julio de 1994, en votacidn mayoritaria de 424 votos positivos, aclarando no obstante e!
ministro de Asuntos Exteriores, Klaus Kinkel, que la «reserva y la precaucién estarian
siempre presentes en el futuro» y que Alemania nc pariciparia, indiscriminadamente, en
cualquier misién de mantenimiento de la paz. El mismo Alto Tribunal resolvié que las Fuer-
zas Armadas alemanas sélo podrian participar previo mandato del Consejo de Seguridad
y el acuerdo de la Bundewehr, estipulandose su alcance y forma de participaciéon en una
ley especial, pudiendo retirarse las tropas alemanas por decisién de Bundestag.

Otro acontecimiento importante para futuras operaciones de mantenimiento de la paz, par-
ticularmente la frecuencia con que se inicien, fue la promulgacién, en el afio 1994, de la
Directiva de Decisién Presidencial nimero 25 (PDD25) The Clinton Administration s Policy
on reforming multilateral peace operations, de 5 de mayo de dicho ano, que reafirmaba ¢l
apoyo norteamericano a tales operaciones, describiéndolas como «medio de promocion de
los intereses norteamericanos de seguridad en ciertas circunstancias», pero afiadiendo
tales criterios de empleo que hacen problematica la intervencion USA en fales operacio-
nes. La Directiva en cuestion menciona seis casos de perfeccionamienio y mejoria, entre
ellos definir claramente la politica norteamericana en materias de mando y control de las
fuerzas de Estados Unidos que actien en operaciones de paz de las Naciones Unidas, la
reforma y perfeccionamiento en la direccion de tales operaciones, mejorar la forma en que
Estados Unidos gestione y financie tales operaciones y crear las formas de cooperacion
entre el Gobierno, el Congreso v la sociedad en dichas operaciones. En lo referente al



mando, la Directiva subraya que el presidente no cedera nunca el mando de las Fuerzas
Armadas USA, si bien, como su comandante en jefe, el presidente tiene competencias
para ponerlas bajo el control operativo de un comandante extranjero si asi conviene a los
intereses de seguridad de Estados Unidos, tal como los dirigentes norteamericanos han
hecho numerosas veces, desde la guerra de la independencia USA hasta la guerra del
Golfo.

Se dice en la Directiva que Estados Unidos continuara apremiando al secretaric general y
miembros del Consejo de Seguridad a comprometerse en todas las operaciones de paz
propuestas después de rigurosas y bien consideradas evaluaciones, anadiendo que el
Gobierno USA estudiara y tomara en consideracion, antes de votar a favor de una proyec-
tada nueva operacién de paz (capitulos VI o VIl de la Carta de la ONU) los siguientes fac-
tores:

— Que la implantacién de las Naciones Unidas sean de interés de Estados Unidos y haya
una comunidad internacional de intereses en abordar el problema multilateralmente.
'— Que exista una ruptura de la paz internacional 0 amenaza a la misma, considerada
como una combinacion de las siguientes circunstancias:
— Agresion internacional.
— Desastre humanitario urgente, unido a la viclencia.
— Interrupcion repentina de la democracia establecida o grave violacion de los dere-
chos humanos unida a la violencia 0 amenaza de violencia.

— Que haya objetivos claramente establecidos y una compresion de en qué lugar se sitia
la mision en el espectro entre el mantenimiento de la paz, tal como tradicionalmente es
entendida y la imposicién de [a misma.

— Que en operaciones de mantenimiento de la paz (capitulo VI de la Carta) existia un alto
el fuego y se haya obtenido previamente el consentimiento de las partes, antes de des-
plegar las fuerzas,

— Que en operaciones de imposicion de la paz {capitulo Vil de la Carta) la amenaza a la
paz y seguridad internacionales se considere significativa.

— Que se disponga de los medios para cumplir la mision, incluyendo tropas, finanzas y un
mandato adecuado a la mision.

— Que habiéndose sopesado las consecuencias politicas, econdémicas y humanitarias de
la no intervencidn se juzguen inaceptables.

— Que la duracidn prevista de la operacion esté determinada por criterios realistas y obje-
tivos claros.

Algunos han calificado a la PDD25 como Directiva indecisa, por su rigurosidad y el Con-
sejo de Seguridad vio sometida a prueba la nueva politica USA cuando, inicialmente, Nor-
teamérica rehuso responder a las peticiones del secretario general a Estados Unidos para
que interviniera en la detencion del genocidio que tenia lugar en Ruanda, porgue este pais
no respondia a los nuevos criterios para apoyar la participacion norteamericana, si bien, en
respuesta al clamor internacional norteamericano, se aceptara dicha participacion, que fue
tardia, reducida y dispersa. Mas tarde, en el caso de Haiti, a finales de afo, tampoco el
Gobierno USA estimo, en principio, que se daban los requisitos fijados en la FDD25, en
especial gue tuviera como justificacién el interés nacional USAy que pudiera deducirse una
fecha tope para la participacion. La operacién de Haiti fue, finalmente, iniciada pero por
otras razones, principalmente politicas, a pesar de la Directiva PDD25.
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En relacion con la cooperacion internacional hay que destacar que, en el afio 1994, Aus-
tralia recibié personal canadiense, norteamericano y de paises de la zona asiatica del Paci-
fico para asistir a unos cursos de instruccion en el Centro de Mantenimiento de la Paz de
las Fuerzas Armadas australianas, creado el afo anterior, e instruy¢ a las tropas de man-
tenimiento de la paz enviadas, en septiembre, a Bougainville. Por su parte, Rusia y Esta-
dos Unidos realizaron su primer ejercicic conjunto de operaciones de mantenimiento de la
paz, en septiembre, en el sur de fos Urales, cerca de la frontera con Kazajistdn, con la par-
ticipacion de 300 norteamericanos, demostrandose el interés de los rusos por nuevos y
futuros ejercicios de tipo semejante. Un mes después, en el Colegio de Guerra Naval de
Estados Unidos, con participacion de marinos britdnicos, rusos y norteamericanas, se
celebré el ejercicio de cuadros RUKUS-94. Simultaneamente, los Estados bélticos, junto
con los escandinavos y el Reino Unido cooperaron en la formacion y preparacion de un
batallén baltico para operaciones de mantenimiento de la paz, recordandose al efecto que
existe una seccion lituana en el batallén danés desplegado en Bosnia.

Limitdndonos a las actividades de perfeccionamiento del personal para su empleo en el
tipo de misiones aqui tratadas, son de destacar:

1. La creacion de un Centro de Instruccion en Eslovaquia, nacidén que también tiene tro-
pas en UNPROFOR.

2. Los proyectos de Dinamarca, Finlandia, Suecia y Noruega de crear batallones de reac-
cion rapida para su empleo en misiones establecidas por las Naciones Unidas.

3. La creacién, en Canadd, del Centro Internacional de Instruccion para Operaciones de
Mantenimiento de la Paz.

4. La instruccion en el War College del Ejército USA de un Instituto de Mantenimiento de
la Paz para formar cuadros y mandos en tales operaciones.

Doctrina de varios paises

Cuanto antecede ha hecho que los principales ejércitos del mundo, sirviéndose de las
experiencias adquiridas en el pasado y a la vista de las necesidades inmediatamente sen-
tidas, hayan establecido una doctrina de empleo de sus fuerzas en operaciones de paz
patrocinadas por la ONU.

Un afio después de la publicaciéon de «Agenda para la Paz», de Boutros Ghali, el conte-
nido de! manual Procedimientos operativos para las operaciones de mantenimiento de Ia
paz («Guidelines Standard Operating Procedures for Peacekeeping Operations» 91
—15137— Nueva York. Departamento de Informacién Ptblica, 1991) todavia reflejaba una
mentalidad de corte tradicional, pero las principales naciones, desde el punto de vista mili-
tar, han empezado a desarrollar una serie de conceptos doctrinales destinados a una
nueva generacion de contingentes militares, lo que representa una importante contribucion
de las Fuerzas Armadas, cuya preocupacion por el tema claramente va en aumente, mani-
festada particularmente en los siguientes campos: mantenimiento de la paz, acciones para
detener {a violencia civil, misiones de apoyc humanitario, y el despliegue de importantes
efectivos multinacionales como garantia del cumplimiento de mandatos mas estrictos.

Hay gue reconocer que a pesar de la semejanza en la forma de abordar el tema hay cier-
tas diferencias entre los diferentes Ejércitos, particularmente entre el norteamericano y
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otros. A tal efecto conviene recordar los comentarios de cierto alto mando del Estado Mayor
del Ejército USA, diciendo que no estaba muy conforme con la ejecucion de una misién
para la cual no se le confiaban fuerzas abrumadamente suficientes para llegar a buen fin.
No obstante, los nuevos manuales que contienen la doctrina de las Fuerzas Armadas de
los distintos paises suponen un importante paso para comprender las caracteristicas de la
violencia en sus diferentes aspectos, facilitando a los interesados una amplia gama termi-
nolégica y claras definiciones, aunque ninguno de los manuales publicados pasen de ser
mas que métodos de supervivencia, individual y colectiva, concentrandose en los proble-
mas tacticos militares. Para complementarlos, seria necesaria la intervencién activa de
organismos civiles que tienen su parte que juzgar en el restablecimientc de un Estado
derrumbado. A fin de cuentas, la misién de los militares consiste en crear las condiciones
en que otros medios puedan actuar.

Esparia (Orientaciones. Operaciones de mantenimiento de la paz. OR-7-001)

Autorizadas por resolucién ndmero 513/00346/94, de 30 de diciembre de 1993, sefiala los
criterios rectores que el Gobierno estima necesarios para participar en operaciones de paz,
de Naciones Unidas, encuadrando unos en el marco de las Naciones Unidas y otros en el
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estrictamente nacional, de la forma siguiente:
a) En el marco de las Nacicnes Unidas:

— Realizar la operacién bajo los auspicios de Naciones Unidas, sometidos al Consejo
de Seguridad y dirigidos por el secretario general.

— El consentimiento de las partes implicadas en el conflicto.

— Mandato claro.

— Financiacion apropiada.

— Duracién, en principio, prefijada.

b) Consideraciones nacionales:

— La necesaria participacion del secretario general invitando a Espana a participar.

— El consentimiento de las partes implicadas a la participacion de Espafa.

— La compatibilidad de nuestra participacién con los imperativos de la seguridad
nacional y nuestras posibilidades.

— La situacion politica y militar en la zona de la mision.

— La consideracién de los intereses de la politica exterior nacional en el pais o regién
en cuestion.

— La evaluacion de otros elementos de juicio tales como facilidades para el desplie-
gue o la repatriacién del contingente nacional.

— La deseabie profesicnalidad de los integrantes del contingente nacional y el carac-
ter voluntario de su participacion.

— Posibilidades de éxito y duracion.

OPERACIONES DE PAZ

CAMPOS DE ACTUACION

Para la consecucién de la sequridad y de la paz internacionales, las Naciones Unidas u
otras organizaciones reconocidas pueden actuar mediante:
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1.

2.

Medidas amistosas.

a} Diplomacia preventiva.

b} Establecimiento de la paz.
c¢) Mantenimiento de la paz.
d) Consolidacion de la paz.

Medidas coercitivas:

a) Politico-econémicos,
b) De caracter militar.

DEFINICIONES

1.

Diplomacia preventiva: medidas destinadas a evitar que surjan controversias entre dos
o mds partes, que {as controversias existentes se transformen en conflictos y que éstos,
si ocurren, se extiendan.

Las mds importantes son:

a) Medidas para consolidar la confianza, como pueden ser el intercambio sistemético
de misiones militares, )a formacion de centros regionales de reduccion de riesgos, el
fomento de la libre circulacidn de informacién y la supervision de los acuerdos regio-
nales sobre armamentos.

b} Investigacién de los hechos. Las medidas preventivas deben basarse en un conoci-
miento oportuno y preciso dé 105 hechos. Ademas de esto se requiere la compren-
sién de los acontecimientos y tendencias mundiales que pueden generar misiongs.

¢} Creacion de una red de sistemas de alerta temprana en relacion con las amenazas
ambientales el riesgo de accidentes nucleares, los desastres naturales, los movi-
mientos masivos de poblacion, la amenaza del hambre generalizada y la propaga-
cion de enfermedades.

d) Despliegue preventivo. En las controversias entre Estados o cuando un pais se consi-
dere amenazado, la presencia de Naciones Unidas u otra organizacién internacional-
mente reconocida, a lo largo de Ias fronteras, podria reducit el riesgo de hostilidades.

e) Establecimiento de zonas desmilitarizadas, como forma de despliegue preventivo a
ambos lados de una frontera, con el acuerdo de las dos partes, con objeto de sepa-
rar a beligerantes potenciales, 0 a un lado de la linea fronterizas, a peticion de una
parte, con objsto de eliminar cualquier pretexto para un atague.

. Establecimiento de la paz (Peacemaking): proceso para acordar un fin a la confronta-

cion y resolver los motivos que originaron el conflicto, principalmente a través de la

diplomacia, mediacion, negociacion u otras formas de acuerdo politico. En el capitulo VI

de la Carta de las Naciones Unidas se contemplan medidas de este tipo, entre las cua-

les se pueden destacar:

a) Recurso a la Corte Internacional de Justicia; para que sea eficaz, todos los Estados
miembros deben aceptar su competencia sin reserva alguna.

b) Mediacion y negociacion, normalmente realizadas por personas designadas por el
Consejo de Seguridad, la Asamblea General o el secretario general. Suelen ser esta-
distas distinguidos$ gue aportan un prestigio personal que, unido a su experiencia,
afienta a las partes a iniciar negociaciones serias.
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c) Prestacion de asistencia. El establecimiento de la paz entre paises o grupos hostiles
se facilita a veces con medidas internacionales encaminadas a mejorar las circuns-
tancias que hayan contribuido ai surgimiento de una controversia o conflicto.

3. Consolidacion de la paz (Peacebuilding). acciones posteriores a un conflicto conse-
cuencia de una guerra internacional o enfrentamientos civiles para identificar y apoyar
estructuras que tiendan a reforzar y consolidar la paz para evitar una reanudacion del
conflicto. Medidas de consolidacién de la paz pueden ser entre otras:

a) El desarme de las partes anteriormente en conflicto, la custedia y posible destruc-
¢ion de armamento.

b} El restablecimiento del orden publico y el apoyo en materia de preparacion y adies-

- tramiento de las Fuerzas de Seguridad.

¢) Las acciones de desminado, de importancia vital para restablecer actividades funda-
mentales como el transporte y la agricultura.

d) La prestacion de apoyo para la reforma o el fortalecimiento de las instituciones
nacionales deficientes, la conservacion de elecciones y la proteccién de derechos
humanos.

e) La repatriacion y ubicacion de refugiados.

4, Politico-econdmicas: son aquellas que sin implicar el uso de la fuerza, podra decidir el
Consejo de Seguridad que sean empleadas por ios paises miembros, para asi hacer
efectivas sus decisiones, normalmente, como Ultima advertencia antes del empleo de la
fuerza.

5. De caracter militar: si el Consejo de Seguridad estima que las medidas coercitivas del
parrafo anterior pueden ser inadecuadas ¢ han demostrado serlo, podra ejercer,
por medio de sus Fuerzas Terrestres, Navales o Aéreas, la accion que sea necesaria
para mantener o restablecer la paz y sequridad internacionales. Tal accién podra com-
prender:

a) Demostraciones.
b) Blogqueos.
¢} Imposicién de la paz {Peace Enforcement).

SECUENCIA DE ACTIVIDADES

La diplomacia preventiva es una actividad permanente en aquellas dreas de tensicn o cri-
sis posible, por lo que siempre precedera a cualquier otra operacion de paz.

En el caso que ésta no consiga evitar que las tensiones degeneren en conflicto, se ini-
ciarian normaimente aclividades de establecimiento de la paz (Peacemaking) que si
tienen éxito, podra dar lugar a actividades de mantenimiento de la paz, que mediante
distintos tipos de cperaciones (Peacekeeping Operalions) intentaran restaurar y mantener
la paz.

En caso de que las actividades de establecimiento de la paz no tuviesen éxito con el
empleo de los distintos medios pacificos que les caracteriza, el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas podra emplear las medidas coercitivas anteriormente citadas, nos-
malmente en el orden expuesto, medidas politico-econémicas primero y de cardcter militar
después, pudiendo llegar en casos extremos a la tltima de ellas, las operaciones de impo-
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sicién de la paz (Peaceenforcement Operations), con las que se intentara restablecer por
la fuerza la paz y la seguridad internacionales.

OPERACIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ
DEFINICION

Son el conjunto de acciones encaminadas a la contencién, moderacion y finalizacién de
hostilidades entre o dentro de Estados, ejecutadas por medio de la intervencién de una ter-
cera parte imparcial, organizada y dirigida internacionalmente, empleando fuerzas multi-
nacionales, policia y civiles y realizadas con el consentimiento de las principales partes
beligerantes, para restaurar y mantener la paz.

PRINCIPIOS GENERALES

Los siguientes principios generales constituyen la base doctrinal de las operaciones de
mantenimiento de la paz:

a) Consentimiento.

b} Neutralidad.

¢) Imparcialidad.

d) Conssjo internacional.

e) Apoyo incondicional de las partes en conflicto.
f} Limitade uso de la fuerza.

g) Adecuada normativa.

f1) Unidad de mando

MODALIDADES DE PARTICIPACION

Los paises que aceptan formar parte de una operacion de mantenimiento de la paz, pue-
den participar segun alguna de las modalidades siguientes:

— Fuerzas de mantenimiento de la paz.

— Observaciones militares.

— Mixta de las antericres.

— Apoyo a la operacién.

CAPACIDADES

Una operacién de mantenimiento de la paz requiere de las siguientes capacidades:

a) Mando y control: todos los participantes en una operacion de mantenimiento de 1a paz
estaran, normalmente, bajo el control operativo del jefe de la fuerza o de los observa-
dores militares designados por la ONU u otra organizacién supranacional reconocida.
Cada contingente nacional tendra un jefe de contingente, que sera responsable de los
asuntos de administracion interna y disciplina.

b) Transmisiones: el sistema de transmisiones que se organice deberd estar hecho a la
medida de las necesidades de la misién. Debera ser capaz de proporcionar enlace fia-
ble para toda la cadena de mando.

c) Movilidad.

d) Seguridad.
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e} Proteccidn.

f) Apoyo logistico.

@) Relaciones publicas.
h) Informacion.

DEFINICIONES
CONSOLIDACION DE LA PAZ (PEACEBUILDING)

Acciones posteriores a un conflicto consecuencia de una guerra internacional o enfrenta-
mientos civiles, para apoyar e identificar estructuras que tiendan a reforzar y consolidar la
paz para evitar una reanudacién del conflicto.

ESTABLECIMIENTO DE LA FAZ (PEACEMAKING)

Proceso para acordar un fin a la confrontacidn y resolver los motivos que originaron el con-
flicto, principalmente a través de la diplomacia, mediacién, negociacién u otras formas de
acuerdo pacifico.

IMPOSICION DE LA PAZ (PEACE-ENFORCEMENT)

Operaciones militares multinacionales para restaurar la paz o establecer condiciones espe-
cificas en un drea de conflicto o tensién en la que las partes pueden no consentir la inter-
vencion y quizas estén empefadas en actividadés bélicas. La fuerza multinacional actiia
contra la parte o partes que violan la paz y seguridad internacionales. Esto implica ei
empleo de operaciones de combate para alcanzar objetivos y va mds all de lo que se con-
sideran operaciones de mantenimiento de la paz.

MANTENIMIENTO DE LA PAZ (PEACEKEEPING)

Es la contencion, moderacion y finalizacion de hostilidades entre o dentro de Estados, por
medio de la intervencion de una tercera parte imparcial, organizada y dirigida interna-
cionalmente, empleando fuerzas multinacionales, de policia y civiles, realizadas con el con-
sentimiento de las principales partes beligerantes, para restaurar y mantener la paz.

Reino Unide (Manual de camparia del Ejército de Tierra)
publicado en 1995: Wider Peacekeeping

Sus partes mas destacadas se resumen asf:

OPERACIONES EN APQOYQ DE LA PAZ

Es el término genérico para describir las operaciones militares en las cuales intervienen

fuerzas militares patrocinadas por [a ONU. Incluye los siguientes tipos:

— Peacekeeping (mantenimiento de la paz). Operaciones efectuadas con el consenti-
miento de las partes beligerantes para lograr o mantener la paz con objeto de lograr la
seguridad y mantener la vida en zonas de conflicto, declarado o potencial

— Wider peacekeeping (mantenimiento de la paz en sentidc amplio). Los aspectos
ampliados de las operaciones de mantenimiento de la paz, realizadas con el consenti-
miento general de las pares beligerantes en un ambiente que puede ser muy sensible
a modificaciones.
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ACTIVIDADES MILITARES

Los tipos de actividades que, habitualmente se emprenderan se pueden categorizar asi:
— Mantenimiento de la paz (Peacekeeping): ’
— Misiones de observacion.
— Interposicion.
— Mantenimiento de la paz en sentido amplio (Wider Peacekeeping):
— Prevencion de conflictos.
— QOperaciones de desmovilizacién.
— Ayuda militar.
— Ayuda humanitaria.
— Proteccion y prohibicién de movimientos.
— Imposicién de la paz (Peaceenforcement):
— Imposicién de sanciones.
— Intervencién directa (para restaurar la paz mediante amenaza o el uso real de la
fuerza).

LOS CONFLICTOS DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ EN SENTIDO AMPLIO

Este tipo de conflictos requeriran su resolucion mediante la conclusion, mas bien que por
la fuerza, y en ellos las operaciones militares tendran como objetivo, principalmente, crear
o ayudar a crear las condiciones en que pueden desarrollarse las actividades politicas y
diplomaticas. Por ello, las medidas militares no pueden considerarse como un fin en si mis-
mas sino como complemento de actividades econdmicas, humanitarias y diplomaticas que
juntas permitian alcanzar objetivos politicos. De esta forma, el éxito se medira por el grado
en que el conjunto de tales actividades avancen hacia la consecucion del mandato de ia
ONU, lo mismo que los conceptos de victoria o derrota resultan inapropiados para aplicar-
los a este tipo de operaciones.

MISIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ EN SENTIDO AMPLIO

Los diferentes tipos de misiones de esta naturaleza son:

a) Prevencion de conflictos.

b) Desmovilizacion.

¢) Ayuda militar.

d) Ayuda humanitaria.

e) Proteccion y prohibicion de movimientos.

SIGNIFICACION DEL CONSENTIMIENTO

Nota caracteristica del consentimiento... lo que separa el mantenimiento de la imposicién
de 1a paz no es el grado de violencia sino el de consentimiento

AMENAZAS AL CONSENTIMIENTO

El consentimiento encuentra su fundamento en los siguientes principios:

1. Imparcialidad.
2. Legitimidad.
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3. Respeto mutuo.

4. Uso minimo de la fuerza.
5. Credibilidad.

6. Transparencia.

EL EMPLEO DE LA FUERZA 2

El mal uso de la fuerza arriesga la estabilidad de la operaciones de mantenimiento de la
paz y producen una transicion violenta e incontrolada a la imposicién de la paz.

Estados Unidos. C (1). (Joint Publication 3-07.3)
de la Junta de Jefes de Estado Mayor de Estados Unidos

Fechada el 29 de abril de 1994, se recogen las partes mas destacadas de su contenido.

CAPITULO I. GENERALIDADES SOBRE LAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ

1. Introduccion: las operaciones militares de mantenimiento de la paz, sirven de apoyo a
los esfuerzos diplomaticos para alcanzar ¢ mantener la paz en zonas de conflicto real 0
potencial. El aspecto individual mas destacable en una operacién de este tipo para la
consecucion del éxito es el consentimiento del Estado o Estados involucrados asi como
de todas fas partes importantes en la disputa.

2. Mantenimiento de la paz: a doctrina USA ha definido el mantenimiento de la paz como
operaciones militares o paramilitares que se emprenden con el consentimientc de los
principales beligerantes, destinadas a controlar y facilitar la ejecucion de una tregua
existentes y a apoyar los intentos diplomaticos para llegar a un acuerdo politico dura-
dero. i

3. Descripcién del mantenimiento de la paz: las operaciones de mantenimiento de la paz
tienen lugar como consecuencia de acuerdos y negociaciones diplomaticas entre los
beligerantes, la organizacion patrocinadera y los Estados que enviardn sus Fuerzas
Nacionales... Las Naciones Unidas han sido el organismo que mas frecugntemente han
patrocinado esta clase de operaciones.

4. El desarrollo del mantenimiento de la paz: los esfuerzos modernos respecto al mante-
nimiento de la paz evolucionaron después de la Segunda Guerra Mundial y aunque la
Carta no trata el tema, las Naciones Unidas han ido desarrollando una doctrina sobre el
mantenimiento de la paz. El término fuerzas de mantenimiento de la paz se utilizé en el
ano 1956, cuando las Naciones Unidas crearon las fuerzas de emergencia {(UNCF) des-
tinadas a vigilar y controlar la ruptura del contacto de la fuerzas de Gran Bretafia, Fran-
cia e Israel después de la invasion de Egipto en la guerra del canal de Suez.

5. Misiones: son tres los tipos de misiones que Estados Unidos puede realizar en opera-
ciones de mantenimiento de la paz:

1. Facilitar apoyo logistico y financiero.
2. Facilitar observadores individuales o personal de apoyo de mando.
3. Fuerzas de mantenimiento de la paz.
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APOYO AL MANTENIMIENTO DE LA PAZ

El apoyo financiero es la forma principal de apoyo de Estados Unidos a las operaciones de
mantenimiento de la paz

También pueden facilitar apoyo logistico en forma de abastecimientos y equipamientos asi
como medios aereos y navales de transporte para apoyar a una operacion de manteni-
miento de la paz.

MISIONES DE OBSERVADORES

Entre sus funciones se comprende la actuacion como observadores y come expertos
en determinados sectores, bajo el mando de las Naciones Unidas ¢ cualguier otra orga-
nizacion.

Observan, controlan e informan sobre el cumplimiente de un armisticio y posibles violacio-
nes del cumplimiento del mismo, realizando estas actividades mediante el empleo de
patrullas motorizadas en zonas sensibles, negociaciones entre fuerzas rivaies e investiga-
ciones especiales. Entre sus misiones tipicas, aparte las mencionadas, se encuentran:

— Realizar regularmente visitas de contacto a las unidades de mantenimiento de la paz,
dentro de su zona de responsabilidad.

— Mantener informacion actualizada dentro de su zona.

— Visitar a las autoridades civiles en funciones tales como supervision de elecciones,
transmision de competencias, particiones de territorios o la reaiizacion temporal de fun-
ciones civiles.

FUERZAS DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ

Estados Unidos puede facilitar unidades de combate y de apoyo a los combatientes, como
partes de una operacién de mantenimiento de la paz. El personal puede emplearse indivi-
dualmente, por ejemple, en una plana mayor ¢ estado mayor multinacional, o bien como
parte de una unidad, asi como formado un equipo, como ejemplo, médico.

Existen tres tipos de operaciones y seis de misiones que se pueden asociar ¢con las activi-
dades de mantenimiento de la paz y se pueden apoyar mediante operaciones de tal nom-
bre. Estas misiones son: de supervision de zonas libres, de alto el fuego, de retiradas y rup-
tura del contacto, de intercambio de prisioneros de guerra, de militarizaciones vy
desmovilizaciones, asl como del mantenimiento de la Ley y el orden.

PROCESQ DE APROBACION DE OPERACIONES AUTORIZADAS POR LA ONU

No existe un acuerdo general sobre lo que constituye la autoridad para el mantenimiento
de la paz. Sin embargo, el articulo 29 de la Carta de las Naciones Unidas:

«E| Consejo de Seguridad podré establecer los organismos subsidiarios que estime
necesarios para el desempefio de sus funciones.»

Faculta a dicho Consejo para crear los organismos de él dependientes que juzguen nece-
sarios para desarrollar sus funciones, dentro de cuyo alcance caen las misiones de obser-
vacion y las fuerzas de mantenimiento de la paz. Asi, normalmente, el Consejo de Seguri-
dad tiene competencias para iniciar y concluir una operacion de mantenimiento de la paz.
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Sin embargo, han existido dos ocasiones en que la autoridad dimané de la Asamblea
General: en 1956, en el de las UNCF, y en 1962, en Iran, en el de las fuerzas de las Nacio-
nes Unidas, en Iran Occidental.

El secretario general responde ante el Consejo de Seguridad de la organizacion, conduc-
cién y direccion de las operaciones de mantenimiento de la paz.

CONSIDERACIONES A TENER EN CUENTA
EN LAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ

Las operaciones de mantenimiento de la paz difieren de las actividades de seguridad

interna, fundamentalmente, en que las fuerzas que intervienen no actan en apoyo de un

gobierno pues son absolutamente neutrales. Una vez que dichas fuerzas pierden la repu-

tacién que les proporciona su imparcialidad desaparece su utilidad. Por ella, hay ciertas

condiciones que deben tenerse presente para el buen desarrollo de una operacion de man-

tenimiento de Ia paz, tales como:

a) El consentimiento, cooperacion y apoyo de las autoridades de las partes enfrentadas.

b) El reconocimiento politico de la ONU por la mayoria, si no por toda, ia comunidad inter-
nacional.

¢) Un mandato claro, limitado y realista de la misién, con unas normas de empleo especi-
ficadas y compatibles. )

d) Libertad de movimientos suficientes para las fuerzas y observadores al objeto de cum-
plir con sus responsabilidades.

e) Un sistema eficaz de mando, control, comunicaciones y ordenadores,

f) Fuerzas imparciales, equilibradas y bien instruidas.

g) Posibilidades y medios de informacion.

k) Un adecuadoc sistema de apoyo logistico.

CONSIDERACIONES POLITICAS

El mandato, las fuerzas de mantenimiento de la paz intervendran mediante un mandato

que establece el alcance de las operaciones:

1. La base de toda operacién de mantenimiento de la paz es el mandato establecido por
el Consejo de Seguridad de la ONU, preparado mediante negociaciones con las partes
en el conflicto, incluyendo el pais anfitrion y las partes que son potenciales aportantes
de contingentes y aceptables para la nacion anfitriona.

2. El mandato que autoriza la operacién puede:

— Designar al jefe de las fuerzas.

— Recomendar los efectivos que componen las fuerzas.

— Relacionar a los paises gue estén dispuestos a facilitar contingentes inmedia-
tamente y aquellos con los que esta en negociaciones para su aportacion.

— Esbozar propuestas para el movimiento y entretenimiento de las fuerzas, incluyendo
los paises que pueden facilitar transporte aéreo y maritimo, asi como unidades logis-
ticas.

— Presentar propuestas respectos a la financiacion de la operacion.

— Proponer fecha limite para la ejecucion de la mision.



APENDICE A. DEFINICIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ

Una Directiva de Decisién Presidencial sobre la reforma de las operaciones muttilaterales
de paz da la siguiente definicion de mantenimiento de la paz:

«Ej despliegue de militar y/o civil, con el consentimiento del Estado o Estados impli-
cados y, mas recientemente, de todos las partes presentes en la disputa con el objeto
de ayudar a la conservacién o mantenimiento de la paz. Se trata tradicionalmente de
operaciones en que no se combate (excepto con fines de autodefensa) y se empren-
den, normalmente, con la finalidad de facilitar la ejecucién de un acuerdo existente
sobre una tregua y en apoyo de los esfuerzos diplomaticos para lograr un arreglo poli-
tico duradero de la disputa.»

La Directiva Presidencial emplea el término «operaciones de paz» para significar todo el
espectro de actividades destinadas a reducir las tensiones y resolver conflictos interna-
cionales. Aunque todo el espectro incluido en las operaciones de paz comprende el man-
tenimiento de la paz y la imposicién de la paz (capitulos VI y VI de la Carta de la ONU),
es importante diferenciar operativamente entre ambas el objeto de facilitar a los mandos
militares la preparacion de sus unidades para la mision recibida. Mantenimiento de la paz
(Peacekeeping) tal como se define en esta publicacién es:
«Las operaciones militares o paramilitares que se emprenden con et consentimiento
de todos los principales beligerantes, destinadas a controlar y facilitar la ejecucion de
una tregua existente y apoyar los intentos diplomaticos para liegar a un arreglo poli-
tico de larga duracion.»

Esta definicion de mantenimiento de la paz es mas restrictiva que otras ya que se define
una situacion en la que existe el consentimiento de los beligerantes a los intentos de man-
tener una tregua negociada. A pesar del hecho de que la ONU ha venido utilizando el tér-
mino de Peacekeeping durante mas de 30 afios aun no ha dade una definicion oficial. La
definicidn informal de la ONU, desctrita en la obra Los cascos azules es la siguiente:
«... Una operacion realizada por militares, pero sin facultades de imposicién, fijada por
las Naciones Unidas para mantener o restablecer la paz en zonas de conflicto.»

C (2) Manual de Campafa 100-23 FM 100-23),
del Ejército de Estados Unidos, diciembre del afio 1994)

Sefala esta publicacién que las operaciones de paz (Peace Operations) es un término
nuevo y muy amplio que comprende un extenso abanico de actividades, que crean y man-
tienen las condiciones necesarias para que predomine la paz. Incluyen tres tipos de activi-
dades:

1. Apoyo a la diplomacia (Support fo Diplomacy) —establecimiento de la paz (Peacema-

king), consolidacion de la paz (Peacebuilding) y diplomacia preventiva.

2. Mantenimiento de las paz {Peacekesping).

3. Imposicion de la paz (Peace Enforcement).

CAPITULO |. PRINCIPIOS DE LAS OPERACIONES DE PAZ

Los Estados miembros de las Naciones Unidas realizan las operaciones de paz segun lo
establecido en los capitulos VI y VIl de la Carta de la ONU.
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Normaimente, el mantenimiento de la paz, en su aspecto tradicional, lleva consigo altos
grados de consentimiento y estricta imparcialidad, y se trata de operaciones autorizadas
por los capitulos VI y Vil de la Carta de la ONU, de tal manera que las operaciones de man-
tenimiento de la paz también se denominan operaciones del capitulo VI.

Las operaciones de paz en las que existe en alto grado de consentimiento y una discutible
imparcialidad se realizan mediante mandatos y se rigen por el capitulo VIl de la Carta de
la ONU. Estas operaciones, frecuentemente, son conocidas como el capitulo VII (imposi-
cién de la paz)

Tipos de operaciones, las operaciones de paz comprenden tres tipos de actividades:
a) Apoyo a la diplomacia.

b) Mantenimiento de la paz.

¢) Imposicion de la paz.

APOYC A LA DIPLOMACIA

El apoyo militar a la diplomacia se ha hecho cada vez mds importante promocionando los
intereses norteamericancs en el exterior. Sus componentes comprenden el estableci-
miento de la paz (Peacemaking), la consolidacion de la paz (Peacebuilding) y la diploma-
cia preventiva.

Establecimiento de la paz (Peacemaking), el establecimiento de la paz es un proceso de
mediacidn diplomatica para llegar a un acuerdo que ponga fin a las disputas que llevaron
al conflicto.

Consolidacion de la paz (Peacebuilding), consiste en acciones posteriores al conflicto, prin-
cipalmente diplomaticas, que fortalecen y reconstruyen las instituciones y las infraestruc-
turas civiles para evitar una vuelta ai conflicto.

Diplomacia preventiva, son las acciones diplomaticas realizadas antes de que estalle una
crisis anticipable al objeto de impedir o limitar la violencia.

MANTENIMIENTO DE LA PAZ

Implica la ejecucion de operaciones militares o paramilitares que se realizan con el con-
sentimiento de todos los principales beligerantes. Se trata de actividades que tienen por
objeto controlar y facilitar la aplicacion de un existente acuerdo de tregua, asi como apo-
yar los intentos diplomaticos para llegar a una solucién politica duradera. Entre estas
actividades se incluyen la observacion del desarrollo y control de las treguas y alto el
fuego.

IMPOSICION DE LA PAZ

Consiste en el empleo de |a fuerza militar o amenaza de su uso, siguiendo normalmente
una auterizacién internacional, para obligar al cumplimiento de sanciones ¢ resoluciones
generalmente adoptadas. El propdsito de la imposicién de la paz es mantener o restau-
rar la paz y apoyar los esfuerzos diplomaticos para alcanzar un acuerdo politico de larga
duracion,
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DIFERENCIAS ENTRE MANTENIMIENTO E IMPOSICION DE LA PAZ

Ambas estan consideradas como operaciones de paz. Sin embargo, existe una amplia
demarcacién entre ambas y su realizacion tiene lugar en circunstancias muy diferentes,
afectando a las variables de consentimiento, uso de la fuerza e imparcialidad. Unas fuer-
zas previstas para el mantenimiento de la paz pueden carecer de suficiente poder comba-
tiente para una operacion de imposicion de la paz.

Los comandantes al frente de las operaciones deben, por tanto comprender estas diferen-
cias y tener en cuenta que las variables operativas giran alrededor de tres factores:

a) El consentimiento, en las operaciones de mantenimiento de la paz, las partes belige-
rantes consienten a la presencia y operaciones de las fuerzas mieniras que en la
imposicién de la paz el consentimiento no es absoluto y pueden usarse la fuerza para
imponerla.

b) Uso de la fuerza, en las operaciones de mantenimiento de la paz, la fuerza sélo puede
usarse en la autodefensa o en defensa con un mandato. En las operaciones de impo-
sicién de la paz, la fuerza se utiliza para obligar o imponer.

¢) Imparcialidad, en las operaciones de mantenimiento de la paz es mas facil mantener la
imparcialidad mientras que la naturaleza de las de imposicién hace desaparecer la per-
cepcion de la imparcialidad por parte de las fuerzas operantes en casos de imposicion
de la paz.

Las variables, las operaciones de paz se realizan en un ambiente dinamico conformado por
cierto nimero de factores y variables que influyen sensiblemente sobre la forma en gue
aquellas tienen lugar. Las variables tipicas de las operaciones de paz son:

a} El grado de consentimiento.

b) El nivel de fuerza aplicada.

¢) El grado de imparcialidad.

Estas variables no se presentan de forma constante y pueden variar, individual o colecti-
vamente en el transcurso de la operacion.

EL GRADO DE CONSENTIMIENTO

La falta del consentimiento en una operacién de mantenimiento de la paz puede llevar a
una escalada descontrolada de la violencia y modificar desfavorablemente la naturaleza de
aquella.

EL NIVEL DE FUERZA APLICADA

Mientras una tradicional operacion de mantenimiento de la paz no es violenta, la de impo-
sicion de la paz puede incluir acciones de combate muy violentas.

EL GRADO DE iIMPARCIALIDAD

Una operacion de paz viene también influenciada por el grado en que las fuerzas actuan
en forma imparcial y como lo perciben las partes beligerantes. Mientras las operaciones de
mantenimiento de la paz exigen la imparcialidad, las de imposicién de {a misma llevan con-
sige la imparcialidad, que puede cambiar con el tiempo y naturaleza de las operaciones.
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Naciones Unidas

«Habida cuenta de la extraordinaria atencién que han prestado entre el publico las
actividades de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas vale la pena recor-
dar que éste es solamente uno de los medios que utiliza la Organizacién para con-
servar la paz y la seguridad internacionales. Estos medios pueden agruparse bajo
cinco epigrafes, que cada vez resultan mas familiares para la comunidad interna-
cional.»

Asi empezaba el capitulo Il del «Informe del secretario general» a la Asamblea General de
las Naciones Unidas, celebrada el 14 de marzo de 1994, presentado «en cumplimiento de
lo solicitado por el Consejo de Seguridad en la declaracion hecha por el presidente del
Consejo el 28 de mayo de 1993 (5/25859)», para continuar diciendo:

a) Ladiplomacia preventiva es una actividad encaminada a impedir que se produzcan con-
troversias entre las partes, a impedir que las controversias existentes se intensifiquen
hasta convertirse en conflictes armados y a limitar la extensién de éstos cuando se pro-
ducen.

b) El establecimiento de la paz es una accion diplomatica encaminada a iograr que tas par-
tes hostiles alcancen un acuerdo negociado por medios pacificos como los que se con-
templan en el capitulo VI de la Carta de las Naciones Unidas.

¢) El mantenimiento de {a paz es una presencia de las Naciones Unidas sobre el terreno
(normalmente con personal militar y civil), con el consentimiento de las partes, para
hacer cumplir acuerdos de limitacién de conflictos armados (cesacién del fuego, sepa-
racion de fuerzas, etc.) o supervisar su cumplimiento y lograr la solucion de esos con-
flictos (mediante acuerdos parciales o globales) y/o proteger la entrega de suministros
de socorro humanitario.

d) La imposicién de la paz puede ser necesaria cuando fracasan los medios pacificos.
Consiste en las medidas adoptadas en virtud del capitulo VIl de la Carta, incluide el uso
de la fuerza armada, para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales
en situaciones en que el Consejo de Seguridad haya determinado la existencia de una
amenaza para la paz, un guebrantamiento de la paz o un acto de agresion.

e) La consolidacion de la paz es decidida después de los conflictos armades. Consiste en
determinar y sustentar las medidas y estructuras necesarias para afianzar la paz y
fomentar la confianza y la interaccién entre los antiguos enemigos, a fin de evitar que
se reproduzcan el conflicto.
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