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El titulo de este trabajo fue sugerido por la Universidad de Sevilla con
motivo de las Jornadas conmemorativas del L aniversario de la creacion
de las Naciones Unidas, desarroffadas en el mes de oclubre de 1995. Se
pretendia analizar las «luces y sombras» de la Organizacion a lo largo de
medio siglo de existencia. En un marco de estudio mds general se quiso y
ahora se pretende hacer, una directa referencia a los conflictos internos.

Definicion del concepto

Un primer interrogante surge al plantear el problema: en nuestro mundo actual, comuni-
cado, interrelacionado, abierto ¢ qué aspectos de la vida social, politica y humana son pura-
mente internos?

No intentaré responder a esta pregunta ni desde el punto de vista del Derecho interna-
cional ni desde un punto de vista sociolégico. Me limitaré a reflexionar desde el punto de
vista de un militar profesional, con experiencia en operaciones de las Naciones Unidas
—ONUCA y ONUSAL— desarrolladas en dos tedricos conflictos internos.

Adelanto una conclusion extraida de esta experiencia. Esta claro que no hemos sufrido
otra guerra mundial. Pero, ademas —y he sido testigo de excepcidén— puedo avalar que el
papel de las Naciones Unidas ha sido esencial para mitigar dolor, ahorrar vidas, dar espe-
ranza, arropar a huidos y desplazados, acabar con impunidades. Seria larga la lista de
aspectos positivos, reconociendo por supuesto errores e incertidumbres.

Volviendo & la pregunta debe admitirse que la mayoria de las operaciones en favor de la
paz, hoy en vigencia, se enmarca en lo que podriamos considerar, conflictos internos; con-
flictos para los que en 1945 las Naciones Unidas no habian sido pensadas.

De la lectura de la Carta sélo se encuentra una referencia a las «controversias de caracter
local» en su articulo 52 dentro del capitulo Vil dedicado a «Acuerdos regionales».

Constatamos que la Organizacion ha tenido que adaptarse a estos conflictos, a su gestion,
a limitar, controlar y paliar en lo posible sus efectos.

Da la sensacién, en un primer estudio, que los redactores finalizaron el capitulo VIl
—e«Acciones en caso de amenaza a la paz»— con un articulo 51, que posibilitaba el dere-
cho inminente de legitima defensa, no sélo individual sino colectiva. Y relegaba al siguiente
capitulo, «Acuerdos regionales» y al primer articulo del mismo, el 52, el tratamiento de los
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conflictos internos. En resumen, se reservaba a la Organizacién, la tutela de los conflictos
internacionales o generalizados, dejando al nivel de organizaciones regionales, el trata-
miento de los conflictos locales o internos.

Porque la estructura interestatal sigue prevaleciendo en la Organizacion Internacional. Y
es a esta estructura a la que a Carta de las Naciones Unidas vincula la nocién de sobera-
nia: igualdad soberana de los Estados y principio de no intervencion en los asuntos que
son esencialmente de la jurisdiccion interna de los mismos.

Pero también aquella «alianza» de naciones decididas a ganar una guerra, se convirtié en
la institucionalizacion de un sistema de seguridad colectiva para el mantenimiento
de la paz y seguridad internacionales. Y este sistema podia ser amenazado por conflictos
internos.

Lo declara en su preambulo:

«Nosotros, los pueblos de las Naciones Unidas, resueltos a preservar a las genera-
ciones venideras del flagelo de la guerra, que dos veces durante nuestra vida ha
infringido a la humanidad sufrimientos indecibles.»

Y lo ratifica en su articulo 1, «Propésitos y principios»:
«Los propésitos de las Naciones Unidas son: 1. Mantener la paz y la seguridad inter-
hacionales y con tal fin: tomar medidas colectivas eficaces para preservar y eliminar
amenazas a la paz...»

Hay un paso ya, entre el preambulo y el articulo 1: «Las naciones (unidas) resueltas a
preservarse de la guerra, estan dispuestas a tomar medidas colectivas eficaces para
lograrlo.»

Pero hay otra consideracién a resaltar, Los firmantes de la Carta hacen referencia a las dos
guerras mundiales («dos veces durante nuestra vida»). La magnitud de los dos conflictos,
por supuesto, justificaba el esfuerzo de organizar un sistema de seguridad. Lo que no estoy
tan seguro de afirmar es si los redactores podian prever la evolucién de las formas de gue-
rra, de las formas de afrontar las crisis, de la proliferacion de conflictos internos, que adop-
taria la sociedad de naciones a final de siglo.

¢ Se imaginaban en 1945 tipos de misiones como las de Angola, Mozambique, Nicaragua,
El Salvador, Camboya... cuando escribieron en el articulo 2.7:
«Ninguna disposicion de esta Carta autoriza a las Naciones Unidas a intervenir en los
acuerdos que son esencialmente de la jurisdiccion interna de los Estados, ni obligara
a los miembros, a someter dichos acuerdos a procedimientcs de arreglo, conforme a
la presente Carta; perc “este principio no se opone a la aplicacion de las medidas
coercitivas prescritas en el capitulo VII”.»

Respecto a este Ultimo renglén, habria gue bucear en las actas de constitucion, para saber
quien, con vision de futuro, lo apostillé.

Pero no sélo el articulo 2.7 recoge este principio. El 2.4 ya lo anticipa, particulasizando:
«Los miembros... se abstendran de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza, con-
tra la integridad territorial ¢ la independencia politica de cualquier Estado...»
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A lo largo de este medio siglo de existencia son varias las resoluciones y mandatos inter-

nacionales que inciden sobre este aspecto:

— La resolucion 2.131 (XX) de 21 de diciembre de 1965, de la Asamblea General, declara
la inadmisibilidad de la intervencién en asuntos internos de los Estados y la proteccion
de su independencia y soberania.

— La resolucién 2.625 de 24 de octubre de 1970, también de la Asamblea General o rati-
fica: «Prohibicion del recurso a la fuerza o a la amenaza de fuerza contra la integridad
territoriat 0 la independencia politica de cualquier Estado o en cualquier otra forma
incompatible con los propdsitos de las Naciones Unidas.»

— El Acta Final de la Conferencia de Helsinki del 2 de agosto de 1975 lo amplia: «Invio-
labilidad de las fronteras, integridad territorial de los Estados y —aqui introduce un
matiz— respeto de los derechos humanos y de las liberfades fundamentales.»

— Asimismo, el articulo 3 del Protocolo adicional Il a la Convencién de Ginebra, reafirma
los principios de «Inviolabilidad de la soberania nacional y de no intervencion en los
asuntos que son de la exclusiva competencia de los Estados.»

— La sentencia del Tribunal de ia Haya del 27 de junio de 1986 se extiende sobre el prin-
cipic de no intervencion, al tratar el tema de las «actividades militares y paramilitares
en y contra Nicaragua.»

En esta resolucién el alto Tribunal senala;

«El principio de no intervencidn supone el derecho de todo Estado soberano de lle-
var sus asuntos sin interferencia exterior...»

«La intervencion prohibida debe recaer sobre materias respecto de las cuales cada
Estado puede, por el principio de soberania, decidir libremente,...» «...es particular-
mente evidente en el caso de una intervencion que utiliza la fuerza, ya sea en la
forma directa de una accién militar o bien bajo la forma indirecta de apoyo a activi-
dades armadas subversivas o terroristas en el interior de otro Estado.»

A pesar de la directa referencia del apoyo USA a la resistencia nicaragiense (la Contra)
que se enfrentaba al Gobierno sandinista, la sentencia no supuso un cambio en la politica
exterior americana. El apoyo continud hasta 1990.

Por ultimo, la resolucion 36/3 de 9 de diciembre de 1991, amplia y ratifica los anteriores
conceptos.

Vemos por tanto, que hay elementos suficientes para hacer una definicion restrictiva del
«concepto de conflicto intemon.

£l propio Verdross (1) se interroga sobre la incidencia de estos conceptos en la definicion
del mismo, bajo el punto de vista del Derecho Internacional, y se enfrenta a la gran dificul-
tad de definirlo. Sefiala tan sélo:

«La delimitacién entre asuntos internos ¢ internacionales depende de la evolucion de
las propias relaciones internacionales.»

{1) Verdross, Derecho Internacional Publice. Aguilar 1987, p. 433 y siguientes.
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para concluir con una confirmacion:

«La propia ONU decide —ha decidido directamente— si un asunto del que un Estado
pretendia que era interno, lo era o no». Tal decision no se ha dejado al Estado obje-
tante.

Lo ratifica et profesor Padilla al sefalar (2):

«Se entiende que la decision sobre si un asunto es de jurisdiccion interna, no le com-
pete al Estado miembro, sino a las Naciones Unidas.»

Esto provoco un amplio debate acerca de si hay violacion del articulo 2.7 de la Carta en el
caso de Surafrica, sometida a sanciones por su politica de apartheid.

¢ Quién decide y como se decide en las Naciones Unidas, el caricter interno de un con-
flicto?

Hay una inicial «transferencia de autoridad», dice la Carta:
«Afin de asegurar accidn rapida y eficaz por parte de las Naciones Unidas sus miem-
bros confieren al Consejo de Seguridad la responsabilidad primordial de mantener la
paz y la seguridad internacionales y reconocen que el Consejo actia en nombre de
ellos al desempefiar las funciones que le impone aquella responsabilidad» (articulo 24).

Y concreta en el articulo 34 que:

«El Consejo de Seguridad podra investigar toda controversia, o toda situacion sus-
ceptible de conducir a friccidn internacional o dar origen a una controversia, a fin de
determinar si la prolongacién de tal controversia o situacion puede poner en peligro
el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.»

Hay una clarificacion en estos textos respecto a las «controversias», que enfrentan a dos
o mas Estados y las «situaciones que pueden poner en peligro...» que pueden surgir en el
intericr de un determinado Estado. También la Asamblea General puede y de hecho ha
intervenido en esta definicion.
«La Asamblea General podra discutir toda cuestion relativa al mantenimiento de la
paz y la seguridad internacionales que presente a su considaracion cualguier miem-
bro de las Naciones Unidas o el Consejo de Seguridad... y podrd hacer recomenda-
ciones... articulo 11.2.»

De lo expuesto hasta ahora podemos resumir que en esencia la Carta se asienta en el res-
peto al principio de soberania nacional y sobre la consideracién de que &l sistema de segu-
ridad colectiva es el mejor instrumento 'para garantizar la paz, y para ello le confiere una
capacidad «coercitiva» a la Organizacion, tanto para la resolucior de controversias como
para resolucién de situaciones (internas, locales o generalizadas) que puedan poner en
peligro, la paz mundial. Y que sélo la Qrganizacion, bien la Asamblea bien el Consejo,
puede determinar si el conflicio es interno o es de cardcter internacional.

(2) Luis Alberto Padilla, Teoria de las refaciones internacionales. La invetigacidn sobre la paz y el conflicto. Iripaz,
Guatemala. 1992, ’
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La nueva interpretacion de la Carta

Pero dia a dia, vivimos, ofra interpretacion de la Carta. Con la misma esencia. Pero con
muy diferentes procedimientos: Somalia, Bosnia-Herzegovina, Kurdistan, Ruanda... ¢ Inter-
vencién humanitaria? ¢ingerencia? ¢Derechos humanos?

Y constatamos una nueva relacion entre los principios de soberania nacional, seguridad colec-
tiva y derechos humanos. Principios gue si no e encuentran claramente en el articulado de
la Carta, si se encuentran en su espiritu y muy especialmente en los textos de sus resolucio-
nes que han ido adaptandose a la evolugién politica y social de la comunidad internacional:

«A partir de 1989 se redescubre, dice el profesor Villan, la frescura de la Carta» (3).

Si aquellos principios de respeto a la integridad e igualdad entre Estados se resaltaba en
las resoluciones apoyadas en el respeto a la soberania nacional, era para evitar la agresi-
vidad colonialista remanente del siglo xix, desarrollada por las potencias occidentales
hasta bien entrado nuestro siglo. Hoy se resaltan sobre aquel esquema otros valores. Por-
que como sefiala Pastor Ridruejo:

«El Derecho Internacional se estd moralizando y humanizando.»

No es nueva sin embargo esta preocupacion. Verdross en 1933 (4) en contra de la Escuela
Voluntarista (los Estados no tienen limitacién alguna a su voluntad) ya lo proclamaba:

«Hay principios superiores que se imponen a los Estados y que no pueden ser con-
culcados».

La propia Carta lo proclama también en su preambulo:

«...resueltos a reafirmar la fe en los derechos fundamentales del hembre, en la digni-
dad y en el valor de la persona humana.»

Lo actualiza el profesor Carrillo (5):

«Hoy no se puede afirmar una concepcién de la soberania e independencia de los
Estados, que desconozca la realidad actual de la cooperacién institucionatizada entre
naciones, cuando afirma que “no pedemos olvidar que el presupuesto para [a exis-
tencia de un orden juridico internacional continua siendo la coexistencia de entidades
politicas independientes, no subordinadas a una autoridad politica superior’. Mas,
considera coma “principio constitucional” el respeto a los derechos humanos que
compatibiliza con el principio de soberania al que erosiona y relativiza pero, al que no
ha desplazado.»

Reafirmandolo Villasante (6) al sefialar que;

«Los dos pilares basicos del nuevo orden mundial son: las relaciones pacificas entre
naciones y &l respeto a los derechos humanos».

(3} Carlos Villan, Canferencia pronunciada en Sevilla con motive del L aniversario de la ONU (25 de octubre de
1995).

{4) Verdross, Obra citada.

{6) J. A. Carrillo, Funciones del Dereche internacional Contemporanec: garantia de la independencia de los Esta-
dos, ...» Estudios sobre la Constitucién Espafiola, Civitas. Madrid, 1991.

(6) José L. Rodriguez Villasante. «El marco juridico internacional de la actuacién de! Consejo de Seguridad».
CESEDEN. Cuadernos de Estrategia, nimero 61, diciembre, 1992.
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En resumen los conceptos de soberania, de seguridad colectiva, de independencia, de
cooperacion, de coexistencia, se han ido adaptando a una nueva realidad. Porque como
dice Maurice Bertrand:

«De un conflicto marcadamente ideoldgico entre dos potencias —hemos pasado a
conflictos infernos. Los riesgos de seguridad ya no provienen de las agresiones de un
Estado contra otro, si ho de la descomposicion de los Estados mismos.» (7).

Al amparo de estos conceptos constatamos una paulatina admisian del recurse a la fuerza
en las recientes operaciones de las Naciones Unidas. Estas, carecen todavia de un marco
normativo adecuado y aunque se haya generalizado la denominacion de «mantenimiento de
la paz» para definirlas, estas operaciones se estan desplazando hacia la «imposicién de la
paz» (peace enforcement) o hacia la «intervencion humanitaria» (humanitarian intervention).

Me detendré en estos aspectos intentando relacionarlos:

— ¢Como ha ido evolucionando el concepto de operaciones de paz?

— ¢Como se ha llegado a ia situacion actual?

— ¢Cbmo se ha ido adaptando el «sistema» de las Naciones Unidas a los cambios de la
sociedad internacional, a lo largo de la segunda mitad de nuestro siglo?

— ¢Cama ha intervenido en los conflictos internos?

Ya hemos hablado del punto de partida de la Carta: sistema de seguridad colectiva, con
obligacion tacita a los Estados de renunciar al recurso de la fuerza a excepcion de legitima
defensa colectiva (articulo 51). El Consejo cualifica las situaciones de «<amenaza contra la
paz» (articulo 39), y puede recurrir a una serie de medidas «coercitivas» preferentemente
no militares, pero sin descartar estas ultimas en caso de grave violacién (articulo 42). La
Asamblea (articulo 11) también cualifica bajo la formula de «recomendaciones».

Analicemos la evolucion del concepto:

— Tras unas limitadas intervenciones en Indonesia y en los Balcanes (1947), en Palestina
(1948) y en el conflicto que enfrento a India y Pakistan {1949), tan sélo cinco afios des-
pués de la firma de la Carta, en 1950, en plena guerra fria, el sistema se tambaleé. Tea-
iro de operaciones: la peninsula de Corea. El 25 de julio de 1850, 100.000 norcoreanos
cruzaron el paralelo 38. En septiembre ocuparon Sedll.

- Blogueado sistematicamente el Consejo de Seguridad por el veto intermitenie de las
grandes potencias, especiaimente de la URSS, una mayoria Jel bloque occidental en
la Asamblea General permitié la aprobacién por ésta, de la resolucién 37/50 o resolu-
cién Acheson, que dic nombre al sistema de «Unidos por la paz» (3 de noviembre de
1950). La resolucion concedia a la Asamblea General una competencia nueva: la de
poder recomendar el uso de la fuerza, atribucion asignada inicialmente al Consejo de
Seguridad (articulo 11.2). Se ampliaba ei campo de aplicacion de la seguridad colectiva
a los conflictos provocados o sostenidos por «una» de las grandes potencias, sistema
no previsto por la Carta:

«La Asamblea podra dirigir recomendaciones a los miembros e incluso propiciar el
uso de la fuerza armada para restablecer o mantener la paz.»

(7) Isabel Reinoso, Cuaderno de Estrategia, nimero 79 del CESEDEN haciendo teferencia al articulo de Murice
Bertrand. «Le reforme de 'ONU~. Politique Etrangére, 1993.
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— La intervencidon en Corea, ejemplo aislado, establecié precedentes que tal vez ni
siquiera fueron considerados por los autores de la Carta. Fue un primer paso.

Las Operaciones de Mantenimiento de Paz (OMP,s)
de Hammarskjold. «El capitulo seis y medio»

Suez (1956) representd el engarce entre ia resolucion Acheson y la aparicién de un sis-
tema de diplomacia preventiva auspiciado por €l entonces secretario general de la Organi-

zacion, Dag Hammarskjold,

Como bien se conoce, el 26 de julio de 1956, el presidente egipcio Nasser, nacionalizo la
compania internacional del canal de Suez.

El 23 de septiembre, Francia y el Reino Unido denunciaron ante el Consejo de Seguridad
la unilateral decisién del Gebierno egipcio. En desarrolie de un plan secreto coordinado con
las potencias denunciantes, el 29 de octubre tropas israelies cruzaban la frontera egipcia.
Unas jornadas después desembarcaban las tropas anglofrancesas en el pais arabe.

Por el veto de Francia e Inglaterra, el Consejo de Seguridad no pudo intervenir (30 de octu-
bre de 1956). Y a iniciativa de Yugoslavia la Asamblea General apoyada en la resolucion
377/50 (Acheson) autorizé el despliegue de una fuerza de emergencia. Pero con caracteris-
ticas diferentes a las de Corea. El nuevo tipo de operacion se basaba en una intervencion
ligera, no coercitiva (Egipto autoriz6 el despliegue de la fuerza), llevada a cabo sobre una base
consensuada y bajo la direccion del propio secretario general. Habian nacido las OMPs.

Ciertamente en Suez, Estados Unidos y la URSS, no dejaron que otras potencias, impu-
sieran «su» paz al viejo estilo colonial. Y paraddjicamente, Francia e Inglaterra que en 1950
habian apoyado la resclucién «Unidos por la paz» {(Corea), seis afios mas tarde tuvieron
gue aceptar que dicho procedimiento se aplicara en contra de ellas. Paradgjicamente tam-
bién, Yugoslavia llev¢ la iniciativa de la resolucién.

La Asamblea General en este caso, manejo el conflicto. La Fuerza de Emergencia de la
ONU {FENU) se compuso de contingentes militares aportados voluntariamente por varios
paises. Su mision era el mantener unas condiciones en la zona, que permitiesen buscar
una solucion pacificadora, especialmente en la franja fronteriza entre Israel y la Republica
Arabe Unida (RAU). Durante mas de 10 afios estuvo la FENU en Gaza y Sinai. El 18 de
mayo de 1967, el Gobierno de El Cairo, solicité su retirada que acepté la ONU. Unos dias
después se reiniciaron las hostilidades entre Israel y sus vecinos arabes.

Este tipo de operaciones no respondian a ningun articulo concreto de la Carta. Estaban a
caballo del capitulo Vil, acciones en caso de amenazas de la paz, y del capitulo VI consa-
grado a reglar los conflictos con procedimientos puramente diplomaticos.

El propio secretario general las lamaria «Operaciones del capitulo VI y medio», flgura 1,
p. 38.

Pero en Suez, aun es la Asamblea General (resolucion 1.000) la que decide. Al igual gue
en Corea. Solamente gue esta vez los vetos del Consejo de Seguridad son de Inglaterra y
de Francia.
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Capituio VI

Arreglo pacifico
de controversias

Articulo 33:

Km’culo 38:

Capitulo M y medio

Capitulo Vil i

Accion en caso de amenaza
a la paz, quebrantamientc
de la paz o actos de agresion

Articulo 39
Articulo 40: 3= Peace Keeping (OMP,s)

Articulo 42 L Kuwait

Articulo 51: » OTAN

Figura 1.— «QOperacion def capitulo VI y medio».

Pero la siguiente crisis, ocurrida cuatro afios después (Congo 1560-1964) ya es pilotada
por el Consejo de Seguridad, quien toma la determinacién de intervenir con Fuerzas de
Paz. En este caso la abstencién, pero no el veto de una u otra de las grandes potencias,
hizo posible esta intervencion. La resolucion «Politica y propositos» autorizaba el use de
la fuerza para evitar la escisién del pais (Katanga) y la guerra civil. Ademas, otras misio-
nes caracteristicas de OMP,s se sefalaban: ayudar al Gobierno a restaurar el orden y el
derecho; verificar la retirada de mercenarios; prestar asistencia técnica, etc...

Bélgica, julio 1960, habia intervenido, ante la situacidn de desorclenes, motines y matan-
zas, alegando razones puramente humanitarias y de proteccion de ciudadanos belgas.

El Gobierno congolefio denuncié la accién como «no solicitada» y como «acto de agre-
sidn»,



El Consejo de Seguridad solicité la retirada de las tropas metropolitanas, negandose a
reconocer en este caso, el derecho de un «Estado individual», para intervenir por razones
humanitarias.

Tres resoluciones del Consejo entre julio y agosto de 1960 determinaron que «habia lugar
para la intervencion colectiva» y consecuentemente se alisté un contingente de 20.000
cascos azules (ONUC) para devolver la paz a la antigua colonia belga, hoy Repubiica del
Zaire. Pero resaltamos: reconocidas las «razones humanitarias», concepto al que le dedi-
camos especial atencién, el Censejo de Seguridad negé a un Estado, en este caso anti-
guo pais colonizador, el derecho de intervencion, derecho que se atribuye unicamente la
propia Organizacion Internacional.

Pero este modele de intervencion de un Estado, en otro Estadoe para solucionar un con-
flicto interno que afecte al primero, sea por intereses politicos, econdmicos e incluso huma-
nitarios, tuvo otras variantes, otras aplicaciones con diferentes resultados. El matiz —gene-
ralmente— lo marco el Estado interviniente. El empleo de tropas soviéticas en los sucesas
de Hungria, en especial en Budapest, en octubre y noviembre de 1956; a intervencion
USA en la Republica Dominicana en 1963; la del Pacto de Varsovia en Checoslovaquia en
agosto 1968, etc., permiten deducir otras conclusiones respecto al tratamiento de los con-
flictos internos. Es decir, la dos grandes potencias, equilibric de bloques, se permitian defi-
nir el caracter interno de «sus conflictos», «sus» zonas de influencia.

Dos décadas mas tarde este modelo de intervencién se mantenia en Afganistan. Hasta que
el 3 de enero de 1980, 52 miembros de las Naciones Unidas solicitaron una reunion
urgente del Consejo de Seguridad considerando ia intervencion soviética de finales de
1979 come «amenaza a la paz».

Apoyados en un tratado de cooperacién (1978) entre la URSS y Afganistan, este pais
acusé a las Naciones Unidas de «injerencia en asuntos internos». El veto de la URSS
acompafo a los proyectos de resolucion del Consejo de Seguridad.

No obstante lo anterior Chipre (1964), Rodesia del Sur (1966), Stnai (1973), Altos del Golan
(1974), Libano (1978), siguieron claramente el modelo «Hammarskjéld», disefiado en el
Congo:

— No uso de la fuerza.

— Consentimiento de las partes.

— Misiones caracteristicas: vigilar, apaciguar, crear un clima favorable a la negociacién.
— Caracter temporal de 1a fuerza. Armamento ligero.

Con esta dificultad de definir la linea de demarcacion entre conflicto interno —aislado, tute-
lado, contenido— y conflicto generalizado que ponga en peligro la paz mundial, el sistema
ha sequido vigente hasta nuestros dias. Con ciertas matizaciones ONUCA (Nicaragua,
1990), ONUMQZ (Mozambique, 1994), ONUSAL (El Salvador, 1992-1994) y un buen
numera de misicnes recientes, responden a los criterios sefialados, y en muchos casos se
puade hablar de éxitos. Exitos acompafiados de una evolucién en la forma de desarrollar
los Mismos.

Quiza el ejemplo mas claro de esta evolucidn se encuentre en Centroamética. En 1989 y
1990 las Naciones Unidas intervienen en una Nicaragua desangrada por una década de
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guerra civil, guerra alimentada por los dos bloques antagonicos —-URSS y Estados Uni-
dos— e imbricada, ademas, en repuiblicas hermanas.

Tras una breve y eficaz intervencién de Naciones Unidas en la observacion del proceso
electoral, que dio el triunfo a la coalicién liderada por dofia Violeta Chamorro, el Consejo
de Seguridad apoyo y ejecuté unos mandatos que pusieron fin a la guerra. Disolvio los
«frentes» de la Contra, aseguro la reintegracion de sus componentes a 1a vida civil y des-
mantelé los «santuarios» situados en los bordes fronterizos. Los mandatos de ONUCA, a
los que me refiero, eran simples, referidos y determinados a acabar con la guerra civil.

El modelo de mision ne se distanciaba de los disefiados por Hammarskjéld, dos decadas
antes en la gue llamamos «primera generacién» de misiones de paz.

Evolucién del concepto clasico de OMP,s

Dos afos tan s6lo después, tras largas negociaciones que culminaron con la firma de un
amplio acuerdo de paz en Chapuitepec, las Naciones Unidas intervenian en El Salvader,
que completaba asimismeo una década de cruel guerra civit. El mocelo era distinto, A para-
lefos objetivos que en Nicaragua (disolucion de los «frentes» del Frente Farabundo Marti
para la Liberacién Nacional (FMLN), reintegracién de sus miembros a la vida civil, etc.} se
unian dos reformas constitucionales, una reduccion sensible de su Fuerzas Armadas; ia
separacion de la misma, de las Fuerzas de Seguridad, incluyendo la disolucién de sus tres
Cuerpos (Policia Nacional, Policia de Hacienda y Guardia Nacional); la creacion de una
nueva Policia Nacional Civil; la potenciacién de una Procuraduria de Derechos Humanos;
un plan de distribucidn de tierras que representaba una reforma agraria; una reestructura-
cion del poder Judicial y un largo etcétera de medidas que tenian por finalidad, no sélo aca-
bar con el conflicto social, sino ahondar en sus causas y razones; localizarlas e intentar
paliarlas. Lo que llamamos segunda generacion de OMP,s. Mozambique y Camboya
siguen claramente este modelo.

Pero paralelamente a esta evoluci¢n se producen ciras crisis, con ctros componentes: esta
vez prevalecen graves e inmediatas razones humanitarias para justificar la intervencion.
Por supuesto no hay tanta distancia entre la violacion de los derechos humanos que sufre
cierto sector de la poblacion de El Salvador y los sufrimientos de desplazados kurdos en
el norte de Irak en 1991.

Es decir, coexiste con el sistema de las OMP,s, se imbrica en casos, evoluciona hacia él,
en otros, un sistema de intervencion de caracter humanitario.

La resolucion de ia Asamblea General 43/131 de 1988 ya lo anticipaba. Manifestaba la pri-
macia de los derechos humanos sobre otro tipo de derechos. Mario Bettati ya lo exigia en
1968, Sartre, Kouchner, {fundador de Médicos sin Fronteras), Raymon Aron, reiterada-
mente lo justifican.

La resolucion, fue motivada tras un violento temblor de tierra que sacudié a la poblacion
armenia a finales de 1988. Reconocia el papel de las Organizaciones Internacionales y de
las Organizaciones no Gubernamentales (ONG,s} en las situacioness de urgencia y planted
el principio de «indispensable acceso a las victimas». La resolucidn es suficientemente
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amplia en lo relativo al derecho de paso por terceros paises, pero es restrictiva en cuanto
a circunstancias que permitan esta intervencion. Deja claro que so6lo se aplicara en «catas-
trofas naturales y en situaciones de urgencia del mismo orden». Exculpa por tanto, las
catastrofes no naturales o debidas al hombre es decir, a los conflictos armados.

Dos anos después, la resolucién 45/100 aprobada también por la Asamblea General el 14
de diciembre de 1990, ahadia un nuevo eslabon al sistema. Venia motivada por 1a situa-
cion del hambre en Eliopia, a causa de la guerra y de los consecuentes éxodos masivos
de poblacion. A diferencia de la resolucién 143/131, para la que fue necesaria votacion,
ésta se aprobd por consenso. Este punto ya representaba un avance importante.

Ademés, aport6 dos innovaciones:

— La primera es que preveia que el secretario general redactase una lista de organismos
y expentos, capaces de actuar. Es decir, legitimaba ciertas organizaciones.

— La segunda, citaba —sin crearlos expresamente— los «pasillos de urgencia humanita-
ria», inspitados en el derecho de paso inocente existente en el mar territorial. Estos
pasillos deben quedar abiertos y practicables a los socorros, para encaminar la asis-
tencia humanitaria.

— Tres anos después, el 5 de abril de 1991 a solicitud de Francia ¢l Consejo de Seguri-
dad autorizé una intervencion de apoyo a la poblacién kurda.

El presidente Mitterrand recientemente desaparecido citaba:

«Ningtin Estado puede ser considerado como propietario exclusivo de los sufrimien-
tos que engendra ¢ ampara.»

La resolucién 688 declaraba que la represion de 1a poblacion kurda en el norte de Irak
constituia una amenaza para la paz y seguridad internacionales. Espana participé como se
sabe, efizcamente con un contingente militar, en la mision.

Treinta afios y un matiz concreto separan esta intervencion con la intervencion belga en el
Congo. En tres décadas se ha producido un incremento de sensibilidad en materia de dere-
chos humanos. En el Congo, Bélgica actud unilateralmente. Aqui es la comunidad interna-
cional la que se abroga el derecho de considerar la amenaza de paz y de decidir la inter-
vencion.

Un ano después, la resolucion 794/92 autorizé «el empleo de todos los medios necesarios
para devolver la esperanza» (restore hope) a Samalia.

Esta resolucion marcé un precedente histdrico al habilitar expresamente a los cascos azu-
les, por primera vez, para imponer por la fuerza las resoluciones del Consejo de Seguridad
sobre ayuda humanitaria.

Por supuesto, la intervencion de Somalia no fue un éxito total. Lo cito solamente a efectos
de resaltar «hasta donde» se ha llegado en la imposicion o intervencion.

A pesar de este «no éxito» debe quedar claro, comao se llega a esta resolucién. Porque hay
ponderacion, reflexion y respeto en las nueve resoluciones que dictd el Consejo en el pe-
riodo 1992-1993: evolucionan desde el embargo de armas (resolucién 733 de enero de
1892), a la solicitud de ayuda humanitaria (resolucién 746 de marzo de 1992) y (resolucion
767 de julio de 1992), la supervision del alto el fuego (resolucion 751 de abril de 19982), la
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colaboracién con Organizaciones regionales como la OUA, la Liga de Estados Arabes y la
Organizacién de la Conferencia Islamica, (resolucién 775 de agosto de 1992), hasta liegar
a la referida 794 en la que se determina el uso de la fuerza.

Me he detenido en esta evolucidn, porque el ejemplo es bien significative. Abarca todo un
proceso, delicada, controvertido, consensuado, de intervencion hurnanitaria en un conflicto
«interno».

La resolucién 770792 autoriza medidas de fuerza para la distribucion de ayuda humanita-
ria en la ex Yugoslavia. Como bien se sabe ésta va precedida de innumerables medidas
de cardcter diplomatico y politico que fracasaron.

Nos encontramos ante la definicion de un nuevo modelo de intervencion, la «tercera gene-
racion de OMP,s», Esta tan vivo en nuestras vidas que —entiendc— no es preciso exten-
derse en su dimensién, interdependencia, caracteristicas, riesgos, aciertos y fracasos.

Como en las anteriores no hay una regulacion precisa de la intervancion. Las normas «se
van haciendo al andar». El profesor Padilia lo analiza:

«No hay duda de que cuando los mismos principios y las mismas actitudes se refle-
jan en numerosas decisiones —y ello sucede con frecuencia— las resoluciones se
convierten en verdaderas normas de Derecho Internacional Consuetudinario, lo cual
significa que, en buena manera, el Derecho Internacional se ha ido renovando gra-
cias al trabajo de la Asamblea General y en general de las Naciones Unidas.»

Incluso hay interpretaciones diversas sobre su legalidad siguiendo al profesor Dupuy (8)

hay una primera interpretacion rigurosa que defiende que en el capitulo Vi de la Caria, no

cabe una relacién entre el mantenimiento de la paz y la asistencia humanitaria. Hay, en

cambio, otra aceptacion mas amplia y generosa que percibe el concepto de paz como:
«Realidad poliforma y como resultado de la convergencia de factores no sélo estra-
tégicos sino también econdmicos y humanos.»

Mas acordes con el espiritu de la Carta y concretamente de sus articulos 1, 2, 55 y 56.

El profesor Carles Vilian lo simplifica al resaltar la interdependencia entre paz, desarrollo y
derechos humanos

Carrillo Salcedo en otras palabras sefiala que el:

«Derecho Internacional viene experimentando simultdneamente un triple proceso de
institucionalizacion de socializacion y de humanizacion.»

Otra reflexion que también sefala el profesor Dupuy: las resoluciones de Naciones Unidas
referidas a intervenciones humanitarias llevan una «cuidadosa fachada juridica» en la que
fos conceptos de respeto a la soberania, la integridad territorial y [a independencia politica
quedan salvaguardados. La resolucién 688 (Kuwait) y las referidas a Somalia y a la ex
Yugoslavia, constituyen claros ejemplos.

Estos son los hitos. La ruta estd marcada. Se ha abierto otra via en la coraza del clasico
concepto de soberania, figura 2.

(8) Pierre Marie Dupuy, Jornadas de Derecho Internacional Humanitario. Sevilla, junio de 1993
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Figura 2.— Interpretacion de las resoluciones de la Carta de las Naciones Unidas en OMPs.




El programa de paz de Butros Gali

La Carta ha tenido algunas revisiones: las de diciembre de 1963, diciembre 1965 y diciem-
bre 1971, que con el cardcter de enmiendas modificaron determinados articulos y el fun-
cionamiento de sus 6rganos. El mas importante afecté a la composicion del Consejo de
Seguridad.

Pero quiza, la revision conceptual mas densa, aunque no modifique ningun articulo, se
produce en la declaracién de! 31 de enero de 1992, aprobada al concluir la primera reu-
nién celebrada por el Consejo de Seguridad a nivel de jefes de Estado y de Gobierno. En
ella se pidi¢ al secretario general que preparase «un analisis y recomendaciones respecto
a los medios para fortalecer y hacer mas eficiente, dentro del marco de la Carta, la capa-
cidad de las Naciones Unidas en materia de diplomacia preventiva, establecimiento, man-
tenimiento y consolidacién de la paz». Aquel inicial «mantenimiento» evolucionaba a un
«establecimiento y consolidacion».

Butros Gali presento dos informes relacionados con el mandato de la cumbre: uno llamado
«Un programa de paz» en junio de 1992, que suplemento con otro presentado con ocasion
del cincuentenario de la Organizacion, en enero de 1995.

Para el tema que nos ocupa son —en mi opinién— dos documentos basicos. El secretario
general se apoya en su exposicion en datos reales, que cuantifican la situacién:
«Si en 1988 las controversias y conflictos en que las Naciones Unidas participaron
activamente en materia de diplomacia preventiva fueron 11, en diciembre de 1994
eran 28.»

«El despliegue de OMP,s era de 5 en 1988. Actualmente son 17. El despliegue de
personal militar era de 9.570 hombres. Actualmente sobrepasan los 80.000. El Depar-
tamento de Operaciones de Paz (DPKO) ha pasado de gestionar un presupuesto de
230 millones de délares a otro de 3.610, en solo siete anos.»

Pero —anade Butros Gali— los cambios cualitativos han sido aun mas importantes.

«Uno de estos cambios consiste en que muchos conflictos actuales se producen mas
bien «dentro» de los Estados, que entre éstos. Se ha producido una erupcion de gue-
rras dentro de Estados de reciente independencia, guerras a menudo de tipo religioso
0 étnico y con una cuota inusitada de violencia y crueldad. »

De las cinco operaciones de paz que se desarrollaron en 1988, cuatro correspondieron a
guerras entre Estados y sélo una a un conflicto interno. De las 21 operaciones que se han
llevado a cabo hasta hoy, sélo ocho se han debido a guerras entre Estados y 13 a conflic-
tos internos, aunque alguno de éstos especialmente en la ex Yugoslavia, también tienen
ciertas dimensiones interestatales. Nueve de las 11 operaciones establecidas a partir de
1992 un 82% han respondido a conflictos interestatales:
«Este nuevo tipo de conflictos interncs que ha surgido tiene ciertas caracteristicas
que dificuttan gravemente la intervencién. En ellas generalmente participan no sélo
gjércitos regulares, sino también milicias y civiles armados con escasa disciplina y
estructuras de mando mal definidas. Suele tratarse de guerras de guerrillas con fren-
tes de combate indefinidos. Los civiles son las principales victimas y con frecuencia

— 44 —



los principales objetivos. Abundan las emergencias de cardcter humanitario y las
autoridades combatientes, en la medida en que cabe hablar de autoridades, no tie-
nen capacidad para hacerles frente. La cantidad de refugiados registrados por
ACNUR ha pasado de 13 millones a finales de 1987 a 26 millones a finales de 1994.
Aun mayor fue el aumento de las personas desplazadas dentro de sus propios
paises.»

Otra caracteristica de estos conflictos, es la desarticulacion de las instituciones estatales,
especialmente de la policia y el poder Judicial con la consiguiente paralizacién de la capa-
cidad de gobemar, y el desmoronamiento de fa Ley y el orden publico y la aparicién del
bandolerismo y de un caos generalizado. No sélo quedan suspendidas las funciones de
gobierno, sino que se saquean o destruyen sus bienes, y los funcionarios con experiencia
son asesinados o tienen que abandonar el pais.»

«Estas situaciones practicamente no ocurren en la guerra entre Estados. Esto signi-
fica que la intervencion internacional debe ir mas alld de las acciones militares y
humanitarias, e incluir la promocién de la reconstruccién nacional y el restableci-
miento o apoyo a un Gobiernc ejecutivo.»

En resumen, las actividades de mantenimiento de |a paz resultan mucho mas complejas y
caras que cuando su labor principal era supetvisar el cese del fuego y el control de zonas
de sequridad o zonas de seguridad, con el consentimiento de los Estados participantes en
el conflicto.

He mencionado las acciones humanitarias. Es obvio que los organismos especializadas a
menudo tienen que llevar a cabo sus tareas en las condiciones cadticas y anarguicas ya
descritas, en las que el chantaje, el robo y la coaccion son monedas corrientes.

En algunos casos los horrores resultantes del conflicto irrumpen en las pantallas de televi-
sion del mundo entero y generan una presion politica para gue las Naciones Unidas des-
plieguen tropas que faciliten y protejan las operaciones humanitarias. Este clima emocio-
nal puede hacer mas dificil la adopcién de decisiones eficaces:

«Ello ha llevado a que en Bosnia-Herzegovina y en Somalia se haya actuado
haciendo claro uso de la fuerza. A pesar de que el capitulo Vli de la Carta lo autoriza,
las Naciones Unidas siguen siendo neutrales e imparciales entre las partes, sin man-
dato para obligar a detenerse al agresor —cuando el agresor es identificable— ni
para imponer el cese de hostilidades.»

Otro cambio ha sido el de la misma naturaleza de las operaciones sobre el terreno. Durante
la guerra fria, las operaciones eran de caracter militar y desplegaban después de un cese
el fuego, pero antes de que se hubiese negociado un arreglo del conflicto. De hecho, uno
de los abjetivos era crear las condiciones necesarias para establecer negogciaciones con
miras a llegar a un acuerdo. A finales de los afios ochenta se produjo una inversién del pro-
ceso: las operaciones se establecian después de haberse llegado a un acuerdo por via de
negociaciones y tenian el mandato de ayudar a las partes a aplicar el acuerdo general, ya
negociado. Namibia, Angola, El Salvador, Camboya y Mozambique son ejemplos. En la
mayoria de los casos ha tenido un éxito notable.

En estos acuerdos generales negociados, no sélo se abordaban temas militares sino gue
ademas se resolvian una amplia gama de cuestiones civiles. Asi al cese el fuego, al reagru-
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pamiento y desmovilizacién de tropas se afiadia la reintegracion de éstas a la vida civil, la
elaboracién y ampliacién de programas de levantamiento de minas; 2! retorno de refugiados
y desplazados; la prestacion de asistencia humanitaria; 1a supervisin de estructuras admi-
nistrativas existentes; el establecimiento de nuevas fuerzas policiales; Ja verificacion del res-
peto a los derechos humanos; la formulacién y supervision de reformas constitucionales, judi-
ciales y electorales; la observacion, supervisién e incluso la organizacion y celebracion de
elecciones, la coordinacién del apoyo para la rehabilitacién y reconstruccion econémicas,

Hoy puede verse como muy positiva la forma en que ha evolucionado el concepto de man-
tenimiento de la paz en respuesta al nuevo entorno politico resultante de la terminacion de
la guerra fria. Unos principios son bdsicos para que las actividades tengan éxito: el con-
sentimiento de las partes, la imparcialidad, y la abstencion del recurso al uso de ia fuerza
salvo en caso de legitima defensa.

Al analizar los éxitos y los fracasos mas recientes, queda de manifiasto que esos principios
se observaron en todas las operaciones que tuvieron éxito y que alguno de elios no se
observd en los que resultaron menos satisfactorios. El caso mds claro fue Somalia.

Bosnia-Herzegovina es un ejemplo latente: las operaciones no han contado con el con-
sentimiento «real» de las partes; se desarrollan de una manera considerada «parcial» por
unos contendientes y han recurrido al uso de la fuerza, sin que lo exigiera el principio de
legitima defensa. Estas actuaciones se justificaron —se justificar— por la necesidad de
proteger operaciones humanitarias, 1a proteccién de poblaciones civiles en las zonas deno-
minadas seguras y por la presién ejercida sobre las partes en conllicto, para que alcancen
una reconciliacion nacional a un ritmo mas rapido del que estan dispuestos a aceptar. Hoy,
las Naciones Unidas siguen el proceso pacificador, dispuestas a mitigar dolor, dispuestas
a apoyar una sclucion definitiva de paz.

No se puede negar que el secretario general de la Organizacion desconozca los proble-
mas con que se encuentra la Organizacion.

Conclusiones

De lo expuesto intentaré extraer algunas reflexiones a modo de conclusiones:

1. La Carta, no especifica el «conflicto interno». Trata de controversias —hemos enten-
dido, entre Estados— y de amenazas contra la paz.

No prohibe (articulo 2.4) el uso de la fuerza por parte del Estado, «dentros de sus fron-
teras, contra sus propios ciudadanas, habitantes o insurgentes =n una guerra civil, lucha
civil, desordenes internos o motines. Pero puede resultar culpable por la violacién de
otras normas de derecho, incluyendo las disposiciones sobre el respeto y proteccidn de
los derechos humanos y de las libertades fundamentales.

2. La dificultad de definir claramente la frontera entre conflictos generalizados y conflictos
en el interior de un Estado es manifiesta: en un mundo cada clia mas interrelacionado,
cada dia mas comunicado, es practicamente imposible «aisfar» un conflicto en el inte-
rior de las fronteras soberanas de un pais.
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El Consejo de Seguridad es quien debe definir y denunciar la amenaza —el control que
han ejercido las grandes potencias —especialmente la URSS y los Estados Unidos—
en el Consejo, han propiciado distintos tipos de interpretacién del caracter del conflicto
—interno o generalizado— y de la propia intervencion de las Naciones Unidas

. La Carta, debe reconocerse, ha proporcionado, desde el final de la Segunda Guerra
Mundial hasta hoy, una flexible y graduada posibilidad de respuestas.

. Los riesgos de seguridad no provienen hoy tanto de las agresiones de un Estado con-
tra otro, sino de la propia textura y crisis interna de los Estados. Contra el sistema bipo-
tar marcadamente ideoldgico que significé el periodo de la guerra fria, sucede un sis-
tema multipolar, mas inestable que el anterior, mas semejante al que propicic el periodo
de las dos guerras mundiales.

. A pesar de que el principio de «no intervencion» sigue vigente, el respeto a los dere-
chos humanos, la ayuda humanitaria y por supuesto la seguridad colectiva han «legiti-
mado» la intervencion de Naciones Unidas en conflictos internos insistiendo en esta difi-
cultad, ya manifestada, de definir este caracter.

. Es previsible una ampliacién del campo de esta intervencion: derechos de las minorias;
respeto ecologico; control de proliferacion de armas nucleares; terrorismo; nacionalismos
exacerbados, son temas que desbordan, hoy, los limites de la soberania interna de un
pais, que podran justificar diversas formas de intervencion de la Sociedad de Naciones.

. El papel de las Naciones Unidas sigue siendo esencial. Pero las dificultades que aca-
rrean las nuevas misiones —esta gradua! y flexible respuesta— exigen adaptar sus
organismas y sus medios.

Recordemos algunas caracteristicas de los conflictos internos:

— Dificuitad de definir sus verdaderos limites.

— Connotaciones religiosas, étnicas y culturales, con cuotas inusitadas de violencia y
crueldad.

— Desarticulacion de organizaciones basicas del Estado.

— Aparicion de milicias, guerriflas, lideres populares con quienes la gestién y el
acuerdo, se hacen muy dificiles.

— Obijetivos y victimas preferentemente civiles desplazados y huidos.

— Paraialamente a lo anterior, emergencias humanitarias.

— Altas cotas de sensibilidad de la opinién publica.

. Ahadamos que el concepto «conlflicto interno» esta en evolucién, Los riesgos que subya-
cen en algunos de ellos {nacicnafismos, integrismos, racismos, etc.) han obligado y segui-
ran obligando a la comunidad internacional a considerarlos como «amenazas a la paz».

En resumen, nuevos tiempos exigen nuevos procedimientos, nueves medios. A estos retos
debemos preguntarnos si la sociedad internacional esta dispuesta a afrontarlos. Las Nacio-
nes Unidas no son mas que la expresion de esta voluntad.

Shevardnadze, siendo ministro de Asuntos Exteriores de la URSS en 1991 dijo:

«Las Naciones Unidas pueden funcionar con eficacia si sus miembros les otorgan el
mandato, si los Estados concuerdan en delegar en ella, voluntaria y temporalmente
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parte de sus derechos soberanos y en confiarle la realizacidn de ciertas tareas en
favor de los intereses de la mayoria.»

Terminaré con unas palabras de Butros Gali:

«Estos tiempos exigen nuevas ideas, esfuerzos colectivos y nuevos modos de supe-
rar las crisis. Ello se debe a que adn no comprendemos cabzlmente el nuevo mundo
surgido a raiz del fin de la guerra fria.» . -

Las luces y las sombras, el conflicto interno, estd en nosotros mismos las llevamos noso-
tros mismos.
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