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Desde que en 1962 se hablara de “la Crisis de los Misiles en Cuba”, los
especialistas en Derecho Internacional y Relaciones Internacionales han dedicado su
atencion al estudio de las crisis internacionales y de su gestién. En un primer
momento, esta atencidn se realizd, fundamentalmente, desde la perspectiva militar;
posteriormente la Optica de estudio ha ido amplidndose, y es que, en las ultimas
décadas, el estudio de la gestion de crisis se ha convertido en un tema central en el
marco de los estudios de seguridad internacional. Ello es asi bdsicamente por dos
razones:

1. En razén de los acontecimientos vividos en los Ultimos afios, en los que se

han sucedido “crisis internacionales” de muy diversa indole;

2. En razén de la asuncién de competencias en este dambito por parte de las

distintas organizaciones internacionales.

Partiendo de estos argumentos, parece necesario subrayar la procedencia de la
celebracidon de este curso que deriva de la importancia de la temdatica. Nosotros, en
este momento, nos vamos a centrar en cuestiones muy generales que, espero, sirvan
de marco para las intervenciones mas especificas que se celebrardn a lo largo de estos
dias. Ciertamente me toca a mi centrarme en las cuestiones mas generales, lo que
conlleva un cierto grado de dificultad pues debo tratar de no inmiscuirme en la
tematica de los ponentes que me seguirdn en el uso de la palabra. Por anticipado, les
pido disculpas si hago referencia a aspectos que seran tratados en sesiones

posteriores.



I. CONCEPTO DE CRISIS INTERNACIONAL

Permitanme unas breves referencias generales, pues creo que resulta
importante incidir en algunos aspectos terminoldgicos que pueden arrojarnos cierta
luz. El término crisis es utilizado habitualmente por los medios politicos, de
comunicacion y profesionales para referirse a muy diversas realidades. Asi se habla de
crisis financiera, crisis politica, crisis de ansiedad, crisis humanitaria, crisis energética,
etc. Asimismo, en el ambito de las organizaciones internacionales y de los gobiernos de
los Estados, desde hace unos aiios, se hace referencia a la “gestion de crisis” como un
elemento esencial de su politica exterior. Ante esta profusién en la utilizaciéon del
término y su referencia a tan diversas realidades, se nos antoja esencial, realizar

algunas reflexiones en torno a la cuestién conceptual.

En esencia, podemos entender que una crisis es: una coyuntura de cambios en
cualquier aspecto de una realidad organizada pero inestable. Los cambios criticos,
aunque previsibles, tienen siempre algin grado de incertidumbre en cuanto a su
reversibilidad o grado de profundidad, pues si no serian meras reacciones automaticas
como las fisico-quimicas. Si los cambios son profundos, subitos o violentos, y sobre
todo traen consecuencias trascendentales, van mas alld de una crisis y se puede
denominar revolucién.

Asi las crisis pueden ocurrir en muchos niveles, pudiendo designar un cambio
traumatico en la vida o salud de una persona o una situacién social inestable y
peligrosa en lo politico, econdmico, militar, etc. También puede ser la definicion de un
hecho medioambiental en gran escala, especialmente los que implican un cambio
abrupto. De una manera menos propia, se refiere con el nombre de crisis las

emergencias o las épocas de dificultades.

Asi pues, en una primera aproximacion genérica podemos entender por crisis
aquella situacion de dificultades mas o menos graves. En ocasiones se utiliza el
término para referirse a una emergencia o un desastre, es decir, para referirse a una
situacion fuera de control que se presenta por el impacto de un desastre ya sea

natural o provocado por el hombre.




La misma fuente nos remite al concepto emergencia definiéndolo como una
situacion fuera de control que se presenta por el impacto de un desastre. Aparece,
pues, la emergencia, cuando en la combinacién de factores conocidos surge un
fendmeno o suceso que no se esperaba, eventual, inesperado y desagradable por
causar dafos o alteraciones en las personas, los bienes, los servicios o el medio

ambiente.

Por lo que se refiere al segundo elemento de la expresién que nos ocupa:
“internacional”, el Diccionario del uso de la lengua espafiola Maria Moliner recoge
como definiciones: “Se aplica a las cosas que relacionan unas naciones con otras, que
se refieren a las relaciones entre varias naciones, que ocurren en mas de una nacion o

se realizan por mas de una nacién”.

Por tanto, podriamos definir crisis internacional, como aquel cambio que
genera una situacion de dificultades que “puede tener capacidad para desestabilizar
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a la Comunidad Internacional” y pueden venir provocadas por conflictos armados,
por motivos econdmicos —como el crack de la bolsa o la subida del precio del petréleo-

, 0 por catastrofes naturales.

Y es que en el orden internacional, como en cualquier otro orden en continua
evolucidn, nos encontramos con cambios que repercuten en el sistema. El problema
estriba en determinar cudles de estos cambios son aceptados sin mas, puesto que
influyen en el sistema de forma pacifica, y cuando estos no son admisibles, en tanto en
cuanto tienen un profundo impacto en la estabilidad propia del sistema. Cédmo
veiamos anteriormente, para poder hablar de crisis necesitamos que exista un cierto
grado de incertidumbre y que los cambios producidos no sean admisibles. En esta linea
se ha manifestado KLAPAN' al afirmar que todo orden posee unas “normas
transformantes”, que son los parametros de cambio, en el marco de los cuales éstos
son permisibles. Ante los cambios producidos fuera de estos pardmetros, y por tanto

no admisibles, el sistema ha de reaccionar con el fin de restaurar el statu quo ante.




En este momento, no nos interesan aquellos sucesos que derivan del
desempefio de las relaciones exteriores por parte de los Estados, y que producen
cierto impacto en el orden internacional, absolutamente ldgico, sino aquellos que
desestabilizan el sistema. Estos ultimos son los que mas se han dado en la historia de
las relaciones internacionales. Pero los mismos han posibilitado el surgimiento de
mecanismos para la solucién de la conflictividad provocada. En efecto, el
Ordenamiento Internacional cumplird una funcién social, relativa a la resolucién de

estas situaciones de crisis.

Asi pues, extrapolando el concepto de crisis visto anteriormente al dambito
internacional, comprobamos cémo las crisis internacionales se crean por las acciones u
omisiones de los sujetos de Derecho Internacional, fundamentalmente los Estados. Y
crisis internacional seria la existente en un momento determinado en el que se pone
de manifiesto la lucha en el seno de los Estados de la Comunidad Internacional para

restablecer los valores o derechos vulnerados en ese proceso degenerativo.

Se hace evidente la importancia del elemento temporal, lo que se comprueba
en la doctrina especializada. Asi, GRIFFITHS y O’CALLAGHAN la han definido como “un
periodo breve de tiempo en el que una o mas partes de un conflicto perciben una
amenaza inminente a sus intereses vitales y un tiempo muy corto para reaccionar a la
amenaza [...] durante el cual hay un incremento agudo de la probabilidad de guerra”.

BRECHER define la crisis internacional como una “situacion que reune tres
condiciones necesarias: amenaza a uno o mas valores basicos, conciencia de tiempo
finito para responder a la amenaza a los valores, y un aumento de la probabilidad de

verse envuelto en hostilidades militares”.

Entre nosotros y en esta misma linea, BARBE sefiala que las “caracteristicas que
posee una situacion de crisis son: la percepcidon de una gran amenaza, la percepcién de
tener poco tiempo para responder, la percepcién de las consecuencias negativas que

puede acarrear la inactividad y el efecto sorpresa en la accién del enemigo”.

De este modo, y siguiendo a SERENI", podemos distinguir tres momentos
basicos en la formacidn de las crisis internacionales. El momento inicial, denominado

“situacion”, momento en el que la crisis aln no ha estallado pero puede estallar. A



continuacion, nos enfrentamos al momento del “conflicto”, momento en el que se da
una discrepancia entre los sujetos de Derecho Internacional, que ha inducido o puede
inducir a uno de ellos a actuar contra otro. Y, finalmente, se da la “controversia” o
“diferencia”, en la que una de las dos partes hace valer frente a la otra una pretensién
opuesta a la suya, o cuando una de las partes pretende de la otra una pretension a la
que ésta ultima no se somete. Es decir, los tres momentos de una crisis internacional
serian: situacion, conflicto y diferencia. Por tanto, podemos llegar a la conclusién de
que “el elemento mas importante de sus rasgos, tanto conceptualmente como por sus
consecuencias reales, es que se trata de una situacién que puede desembocar en una
guerra. Un episodio en el que se puede producir el transito [...] de una situacién de no-
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violencia a una de enfrentamiento armado entre los actores

Sin embargo, debemos tener presente que estos tres momentos no siempre se
producen, puesto que el ordenamiento internacional nos proporciona una serie de
mecanismos de arreglo pacifico de controversias que permiten interrumpir la crisis
internacional en cualquiera de estos momentos. De este modo, si dichos mecanismos
se pusieran en marcha en el momento de la situacidn, se evitaria el conflicto, y la

persistencia del mismo, con el planteamiento de la consiguiente diferencia.

Logramos, asi, una diferenciacién conceptual de la crisis internacional con otras
nociones cercanas. La crisis internacional seria un concepto mdas amplio que el de
conflicto o diferencia, y por supuesto que el de situacidn. Seria una nocién
comprensiva de las tres antes mencionadas. De hecho, las crisis pueden o no encerrar
o desencadenar conflictos, y la diferencia seria tan sélo un paso mas adelante en el

conflicto, cuando éste se cifra en una serie de pretensiones opuestas.
1.1. TIPOLOGIA DE CRISIS INTERNACIONALES:

Algun autor ha clasificado las crisis internacionales por referencia al origen de
las mismas. Asi DALLANEGRA PEDRAZA' habla de: crisis territoriales, crisis de
seguridad, crisis econdmicas y crisis nacionales con trascendencia internacional. A
pesar de la clasificacidn, ciertamente no se trata de una calificacion excluyente, lo que
implica que, en muchos casos, una situacion concreta podra encerrar factores de

varios de los tipos que analizaremos.



Comenzando con las crisis territoriales, éstas han dado lugar a multiples
conflictos de la misma indole. Entre estos conflictos, y siguiendo al autor antes

mencionado, distinguimos:

e Los conflictos de cardcter geopolitico que, ademas de poseer un componente
interno, cuentan con la presencia de alguna potencia regional, de modo que se
convierten en verdaderos conflictos geopoliticos. Por ejemplo, a fines del siglo XIX,

en la lucha para la construccién del canal de Panama.

e Los conflictos que giran alrededor de los recursos naturales. Entre otros, el
petréleo y el agua potable estan en el origen de algunos de los conflictos
territoriales existentes en el mundo. Baste mencionar el conflicto israelo-palestino,

o las intervenciones en Afganistdn o en Irak, entre otros.

e Los conflictos de cardcter limitrofe, que afectan sobre todo a América Latina",
como los de Guatemala-Belice, Honduras-El Salvador o Ecuador-Peru, etc... Y otros,
como los de: China-Taiwan, India-Pakistan, Corea del Norte-Corea del Sur, etc...
Este tipo de conflictos, muchos de ellos no resueltos, repercuten en una gran

fragmentacion de las diferentes regiones.

Las crisis econdmicas derivan, sobre todo, del efecto expansivo de la
globalizacion, que permite que las crisis locales se contagien y, por tanto, se precisa

una accion mas amplia de actores para su resolucion.

Las crisis de seguridad se han hecho mas patentes, tras los distintos atentados
procedentes del terrorismo internacional. Dichos atentados han dado lugar a un
intervencionismo creciente, lo que enfrenta al Derecho Internacional a un gran

desafio: la lucha contra el terrorismo, respetando los derechos humanos.

Por otra parte, las crisis internas internacionalizadas se han expandido
muchisimo, sobre todo a partir del siglo XX. La existencia de conflictos internos con
repercusiones internacionales, como el de Ruanda, Kosovo o, mas recientemente,
Darfur (Sudan) ponen de manifiesto la dificultad de enfrentarnos a dichas crisis con las
mismas herramientas que se han utilizado hasta el momento para hacer frente a los

conflictos internos.



Il. MECANISMOS INTERNACIONALES DE GESTION DE CRISIS

1. CONCEPTUALIZACION

De forma amplia, podemos definir la gestidon de crisis como “la preparacion y
utilizacion de capacidades de movilizacion de medios de respuesta a una situacion de
crisis”. Por tanto, dependiendo del dmbito en el que nos hallemos, los agentes
implicados y los instrumentos empleados para la gestidn de crisis seran distintos. En
cualquier caso, pueden apuntarse algunas ideas generales:

a. Debe incluir una serie de actividades: la observacién anticipada, el
estudio de los modos e instrumentos de hacer frente a la crisis y el
establecimiento de protocolos para evitar, mitigar o resolver la crisis.

b. Los sistemas de gestion de crisis deben tener en cuenta una serie de
fundamentos, para cumplir con unos determinados objetivos a través
de unos mecanismos o procesos encadenados.

1. Fundamentos: a) Previsidn: las crisis son previsibles; b)
Planeamiento: establecimiento de protocolos de actuacién
(nevadas); c) Excepcionalidad: medidas extraordinarias;
(teniendo en cuenta la excepcionalidad de la situacién)

2. Objetivos: a) Anticipacion; b) Institucionalizacion; c)
Preparacion; d) Mediacion; e) Intervencién; f) Resoluciéon
y pacificacién.

3. Procesos: a) Alerta; b) Analisis; c) Toma de decisiones;

d) Ejecucién de las decisiones adoptadas; e) Retorno.

2. LA GESTION DE LAS CRISIS INTERNACIONALES

2.1. CONCEPTUALIZACION

Partiendo del concepto de crisis apuntado anteriormente, inclusiva de
situaciones, conflictos y controversias como posibles momentos del mismo iter,
debemos entender también el concepto de gestion de crisis de un modo
omnicomprensivo en el sentido de incluir acciones que van desde la asistencia o ayuda
humanitaria, hasta la participacién en el combate. Esta forma de entender la gestion
de crisis viene determinada por la propia evolucion tanto del concepto de seguridad

internacional como del concepto de operaciones de paz. Asi hablamos de gestion de



crisis a fin de referirnos a un mayor numero de “situaciones”, generadas por
innumerables tipos de “amenazas”, frente a las que caben diversas posibles
“soluciones”.

Tradicionalmente se entendia que la seguridad nacional hacia referencia a la
unidad y la integridad territorial del Estado, y que se garantizaba a partir de la
capacidad militar. La amenaza militar implica un recurso a la capacidad material y
efectiva de las fuerzas de una nacién para garantizar la integridad del territorio frente
a fuerzas que pretendan resquebrajar la unidad del Estado"i. Estas amenazas a la
unidad e integridad territorial podian venir tanto del interior como del exterior.
Finalizada la Segunda Guerra Mundial y establecido el sistema de las Naciones Unidas,
se entiende que la amenaza por parte de un Estado hacia otro Estado puede poner en
peligro la seguridad internacional; se establece, pues, un vinculo, entre seguridad
nacional y seguridad internacional. Asi se entiende que la seguridad internacional
consiste en la ausencia de conflictos interestatales. Esta idea se mantiene durante los
afios de la Guerra Fria, en una situacién bipolar en que la “seguridad internacional”
consistia en evitar el estallido de la “guerra nuclear” entre los dos bloques. Este
planteamiento comienza a cambiar en las Ultimas decenas del siglo pasado.

El desmembramiento del bloque soviético genera un nuevo escenario
geopolitico multipolar y anarquico que no puede ser abordado con los pardmetros
anteriores. En ese momento se produce el estallido de guerras internas vinculadas a
problemas de desarrollo, emergencias politicas complejas en contextos de colapso de
la economia y de los estados, que supusieron una superacion del concepto clasico
tradicional de seguridad“. Por otra parte, los flujos migratorios y los actos de
terrorismo internacional han profundizado este proceso de “globalizacién” de Ia
seguridad.

Asi, la concepcién tradicional de la seguridad centrada en el Estado, en su
independencia e integridad territorial, frente a agresiones armadas externas que sélo
podia garantizarse mediante el incremento de capacidades militares empezd a ser
cuestionada por los académicos fundamentalmente a partir de los afios ochenta del
siglo pasado, siendo sustituida por conceptos como el de seguridad comun, seguridad
global o seguridad cooperativa, seguridad humana o seguridad sostenible™.

Actualmente, hemos de partir de un concepto de “seguridad integral”,



omnicomprensivo. Las amenazas a la seguridad hoy son multiformes y proceden de
muy diversas fuentes, por lo que los instrumentos y medidas para garantizar la
seguridad tienen que ser, necesariamente globales, tanto desde el punto de vista de
los actores como desde el punto de vista de las acciones. Asi, los nuevos modelos de
seguridad tienen en cuenta los fendmenos producidos por el fin de la guerra fria, y no
se concentran, Unicamente, en el nivel militar, y van mds alld del dmbito nacional o

regional®.

En este nuevo escenario, las operaciones de mantenimiento de la paz
tradicionales, no constituian un instrumento valido para poder enfrentar las multiples
amenazas a la seguridad internacional. Comenzaron a realizarse operaciones de todo
tipo (verificacion de procesos de desarme, reconstruccion postconflicto,
administracion transitoria, operaciones de observacion electoral, etc.), ampliando el
peacekeeping tradicional hasta la imposicidon y construccidon de la paz e incluyendo
otro tipo de instrumentos como la prevencién de conflictos, la cooperacién al
desarrollo y la proteccion de derechos humanos®. El término “mantenimiento de la
paz” es sustituido por el mas amplio “gestion de crisis” que hace referencia a cualquier
tipo de accién encaminada a resolver una “situacion”, “conflicto” o “controversia”. En
este nuevo panorama, es importante la creciente participacion de diversas
organizaciones regionales en colaboracién, incluso sustitucién en algunos casos, de la

Organizacion de las Naciones Unidas.

Como hemos sefalado, el origen del concepto de “gestién de crisis” aparecerd
muy ligado a la Crisis de los Misiles en Cuba en 1962, resuelta la cual, el Secretario de
Defensa Norteamericano, Robert McNamara diria: “ya no existe la estrategia, sélo la
gestion de crisis”. En definitiva, el politico queria subrayar la aparicion de una nueva
forma de enfrentarse a las crisis internacionales basada en nuevos mecanismos.
Basicamente se trataba de evitar una guerra que nadie queria, pero buscando un
compromiso que no supusiera una claudicaciéon politica o militar de alguna de las
partes, que ninguna estaba dispuesta a aceptar. Para ello, si bien se utilizaron los
medios militares de los que se disponia, lo cierto es que se emplearon con una légica

distinta de la estrategia militar clasica, contemplando mas claramente la subordinacién



a los objetivos politicos y el control politico de los medios militares -y no militares-. Del
mismo modo, el otro instrumento tradicional para evitar la guerra, la diplomacia,
también se utilizaba de un modo diferente. No se trataria del uso tradicional de la
negociacion para tratar los conflictos y evitar la guerra, sino que se desarrolla ligado a
ese nuevo empleo de los medios militares y de otro tipo.

Asi, desde el comienzo de los afios 60 hasta nuestros dias se ha desarrollado la
gestidn de crisis como campo de trabajo definido, que se centra tanto en los procesos
y mecanismos de decision como en los medios de actuacién especificos -militares y
civiles- para enfrentarse a situaciones de naturaleza y caracteristicas particulares: las

crisis internacionales.

Con estos antecedentes, la gestidon de crisis se puede definir de un modo
general como “el intento de controlar los acontecimientos durante una crisis para
evitar que se llegue a un uso de la violencia importante y sistemdtico”, lo que es
aplicable tanto en casos de conflicto directo con otro actor, como en situaciones de
intervencion en conflictos inicialmente ajenos en los que se desencadena una crisis -
con los rasgos que antes sefialamos-, por razones o compromisos de diverso tipo. Esas
razones, intereses, valores o compromisos amenazados, sin que sean necesariamente
vitales, si deberdn ser percibidos o considerados como suficientemente importantes y

de alta prioridad como para desencadenar una crisis.

Si deseamos realizar un andlisis un poco mas profundo, bajo esa definicion
podemos incluir distintas formas de entender la gestidon de crisis. La primera considera
que el objetivo principal al hacer frente a una crisis debe ser obtener beneficios a
expensas del oponente, aunque evitando llegar a la guerra. La gestién de crisis se
entiende asi como un “ejercicio de busqueda de la victoria”, mientras se intenta que el
riesgo de llegar al enfrentamiento armado directo se mantenga dentro de limites
tolerables. El énfasis se pondra en aprovechar la situacién para lograr un resultado
favorable, intentando deliberadamente obtener concesiones y aprovechar los riesgos
propios de la crisis en beneficio propio. Lo importante no serd si una medida en

concreto incrementa la probabilidad de guerra, sino saber si sera suficiente para forzar
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al enemigo a ceder o claudicar. En este sentido, es una forma de entender la gestién

de crisis en la que se esta dispuesto a correr un alto riesgo.

La segunda visidn centrard su atencién exclusivamente en los peligros que se
derivan en una situacidn de crisis. Considerara la gestidon de crisis basicamente como
una forma de evitar la guerra, una forma de resolver una confrontacion sin llegar al
enfrentamiento armado. El objetivo al gestionar una crisis es pura y simplemente
desactivarla para evitar una escalada hacia la guerra, que se consideraria un fracaso.
Desde esta perspectiva, el enemigo en la crisis, mas que el oponente, seria la crisis
misma. La negociacién para lograr un compromiso entre las partes serd el medio
fundamental, dejando de lado cualquier intento de explotar la situacion para obtener

ventajas de cualquiera de los oponentes o intervinientes.

Las dos posturas que acabamos de describir representan los extremos opuestos
a la hora de conceptualizar la gestidn de crisis: 0 maximizar los beneficios a toda costa
o evitar la guerra a toda costa. Ambas reflejan parte de la realidad sobre la gestion de
crisis, pero con una visién sesgada e incompleta del fendmeno. A la vista de esta
situacion, la literatura ha planteado una tercera interpretacion de la gestion de crisis,
sobre la que existe un relativo consenso y que refleja de forma mas certera la

experiencia y la dinamica propia del manejo de estas situaciones.

Esta visién de la gestidn de crisis, aunque mantiene como necesidad y objetivo
bdsico el evitar la guerra, no renuncia en absoluto a intentar obtener una mejora de
los intereses propios mediante el manejo de la crisis. A veces esos intereses seran los
de un tercero o, cuando hay intervencién externa, el mantenimiento de un equilibrio
entre los oponentes, con vistas a la resolucion del conflicto. Busca por tanto el
equilibrio entre conseguir objetivos y reducir el riesgo de que se produzca una
escalada hacia la guerra. Es lo que GEORGE denomina el dilema politico de la gestidén de
crisis: “Una vez que una crisis se ha puesto en marcha, cada parte se siente impelido a
hacer lo necesario para proteger o hacer avanzar sus intereses mas importantes; al

mismo tiempo, sin embargo, se reconoce que se debe evitar utilizar para este
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propdsito opciones y acciones que puedan disparar una escalada no deseada de la

crisis”.

Resulta muy clarificador en esta aproximacién intermedia de la gestidn de crisis
la visidon del proceso negociador durante una crisis que mantienen SNYDER y DIESING.
Para estos autores, el manejo de las crisis implica una combinacién de dos elementos
propios de la negociacién, la coercion y la acomodacién. Desde esta perspectiva, la
principal cuestion en la gestidon de crisis serd “encontrar la combinacién o relacién
Optima entre coercidén y acomodacién en el contexto particular de cada crisis”. Esta
concepcion de la gestidn de crisis respondera mucho mejor a la realidad internacional
del fendmeno en sus distintos aspectos y vertientes. El desarrollo de los mecanismos e
instrumentos politicos, militares, econémicos, diplomaticos, legales, etc -civiles y
militares, en suma- deberia estar dirigido a facilitar el empleo de esos dos elementos y

a proporcionar la flexibilidad necesaria a los actores implicados.

2.2. MECANISMOS DE GESTION DE CRISIS

Entre los diferentes mecanismo con los que Estados y Organizaciones
Internacionales cuentan para enfrentarse a toda suerte de crisis internacionales,
ademas de los instrumentos cldsicos de solucién de diferencias (entre los que debemos
incluir los mecanismos de resolucion pacifica y el recurso a la fuerza en el marco del
sistema de seguridad colectiva), en los ultimos afios han surgido nuevas tendencias o

instrumentos de gestion de crisis.

2.2.1. Instrumentos clasicos

A. Por lo que se refiere al arreglo pacifico de controversias, éste supone el
recurso a medios de resolucion de las diferencias que tengan el caracter de pacificos,

en clara oposicion con los medios no pacificos, que implican el recurso a la fuerza®.

! Hasta épocas muy recientes, estaba permitido el uso de la fuerza para solucionar los litigios que surgian entre
sujetos internacionales. Pero, a partir del Siglo XX, se prohibe el uso de medios no pacificos, incluido el recurso a la
fuerza, para la solucién de controversias surgidas entre Estados. Asi, el Convenio de la Haya para el arreglo pacifico
de controversias internacionales, de 1907 dispone que es necesario evitar en lo posible el recurso a la fuerza en las
relaciones entre Estados, de modo que no se debe recurrir a la guerra sin haber intentado antes recurrir a un érgano
arbitral o judicial. El rechazo a la guerra aparece también en el Pacto de Briand- Kellog, celebrado en Paris en 1928.
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Los medios de arreglo pacifico de controversias se pueden clasificar en: medios

diplomaticos o politicos, y medios juridicos.

Los medios diplomaticos o politicos™ son aquellos en los que los Estados

deciden resolver la diferencia de modo directo, mediante la negociacién, o bien
recurriendo a la intervencidn de los drganos encargados de las relaciones
internacionales (Buenos Oficios, Mediacién, Conciliacién e Investigacién). Con estos
medios, los Estados se reservan la libertad de seguir o no la solucién apuntada por
estos organos y, ademas, esta solucién no ha de estar basada necesariamente en el

Derecho Internacional.

Los medios juridicos® suponen el recurso a un tercero imparcial, bien sea un

arbitro o un juez, que resuelve conforme al Derecho Internacional, de modo que la
decisidon adoptada por este tercero es obligatoria para las Partes en el conflicto. Los

medios juridicos cldsicos son el arbitraje internacional y el arreglo judicial.

En todo caso, el art. 33 de la Carta de la ONU también establece la libertad de
las partes para elegir el medio pacifico de solucidn de controversias internacionales®,
pudiendo optar por la negociacidn, la investigacion, la mediacion, la conciliacién, el
arbitraje, el arreglo judicial, y por el recurso a organismos o acuerdos regionales u
otros medios pacificos de su eleccién. La libertad de eleccién del medio de solucién de
controversias viene confirmada por el Manual sobre la solucion pacifica de
controversias entre Estados, que fue elaborado por la Secretaria General de las

Naciones Unidas y aprobado en el afio 1991.

¢ Los medios diplomaticos de arreglo pacifico de controversias

A continuacién vamos a desarrollar los medios diplomaticos o politicos de
arreglo pacifico de controversias. Comenzando por la negociacion®, destacamos que
éste es el medio diplomatico de arreglo pacifico de controversias mas antiguo y

utilizado, que consiste en las conversaciones directas entre las Partes en una

Mas recientemente, la Carta de las Naciones Unidas dispone el arreglo pacifico de controversias y la prohibicién del
recurso a la fuerza como las dos caras de la misma moneda. De este modo, en su art. 2.3 establece que los
miembros de esta Organizacién habrén de arreglar sus diferencias internacionales por métodos pacificos, y en su
art. 2.4 establece que los Estados Miembros, en sus relaciones internacionales, se abstendran de recurrir a la
amenaza o al uso de la fuerza.
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diferencia, con el fin de lograr un acuerdo. Este medio se sirve de los cauces
diplomaticos normales, o bien de la celebraciéon o utilizacion de una Conferencia
Internacional. En muchos tratados internacionales encontramos disposiciones que
obligan a las Partes a entablar negociaciones diplomaticas para el arreglo de sus

diferencias previamente al recurso a otro medio de solucion.

Historicamente, se ha acudido frecuentemente a este método. De hecho, en la
época de la guerra fria, la URSS y los Estados de Europa Oriental apostaron por la
primacia de este medio de solucién de diferencias por considerar que era mas
respetuoso con la soberania de los Estados. En cambio, los Estados de Europa
Occidental se oponian a la negociacion, por estimar que era mejor contar con los

métodos jurisdiccionales.

En todo caso, los métodos para llevar a cabo las negociaciones son varios:
conversaciones directas, intercambio de notas diplomaticas, etc.... La Unica obligacién
gue se impone a los Estados Partes en la controversia es la de actuar de buena fe. La

negociacion concluye mediante declaraciones comunes o acuerdos entre las Partes.

Como ya hemos seiialado, con frecuencia, la negociacidon aparece prevista en
los tratados de arreglo de controversias como un medio a utilizar con cardacter previo a
los medios de arreglo judiciales (6rgano arbitral o tribunal internacional). Con todo,
cabe la posibilidad de recurrir a este medio al tiempo que se acude a medios de
diferente caracter. En consecuencia, se recurrird a la negociacién con caracter previo o
simultdneo al recurso a otros medios, siempre dependiendo de lo que exijan los

hechos.

En definitiva, cabe sefialar que la negociacién posee ciertas ventajas, en
relacion con el resto de los medios diplomaticos (Buenos Oficios, Conciliacidn,
Investigacion y Mediacion), puesto que es un método mas rdpido e inmediato, que
posibilita el secreto de los contactos entre las Partes. Sin embargo, la desventaja clara
reside en que no se trata de un método de caracter judicial, y en el caracter

claramente politizado del mismo.

Por su parte, los buenos oficios®' consisten en la intervencion de un tercero en

el arreglo de la diferencia, con el fin de ejercer como intermediario para lograr la
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solucién del conflicto. Este tercero suele ser un Estado o una Organizacién

Internacional.

En los buenos oficios, el tercero no expresa ninguna opinidn sobre el fondo de
la diferencia ni tampoco se encarga de convencer a las Partes para que lleguen a un
acuerdo. Se diferencia, asi, de otro medio de arreglo pacifico de controversias, como
es la mediacién, en que en éste ultimo, el tercero si se pronuncia sobre el fondo de la
cuestién y propone una solucién, mientras que en los buenos oficios, la funcién del
tercero es la de ser un mero intermediario. En ambos casos, sin embargo, esta
intervencion tendra un cardcter meramente recomendatorio, sin que las Partes estén

obligadas a seguir las pautas indicadas por el tercero.

Los buenos oficios pueden ser solicitados por los Estados Partes en la
diferencia, o bien pueden ser ofrecidos a éstos por otro Estado u Organizacién
Internacional. El tercero que ejerce los buenos oficios puede ser un solo Estado, varios
Estados o un particular (procedente de un tercer Estado, diferente a los Estados

Partes), o incluso un érgano de una Organizacién Internacional.

Este método de solucion de diferencias ha sido utilizado muy escasamente.
Como casos histdricos, destaca la intervencién de Roosevelt, en tanto que Presidente
de los Estados Unidos, que logré, en 1905, el inicio de las conversaciones entre Rusia y
Japén y la conclusién por parte de éstos de un Tratado de Paz. Pero, aunque el recurso
a los buenos oficios ha sido escaso, si ha sido significativo en el caso de Oriente
Proximo. Asi, en relacion con el conflicto israeli-palestino, los EEUU ejercieron los

Buenos Oficios en los Acuerdos de Camp David, en el afio 2000.

En intima relacion con los buenos oficios, pero con diferencias sustanciales,
surge la mediacion®, como medio de arreglo pacifico de controversias, de los
llamados diplomaticos, que consiste en hacer intervenir a un tercero en la resolucidn
del conflicto. Dicho tercero, un Estado o una Organizacién Internacional, no sélo se
limita a intermediar, sino que entra en el fondo del asunto y propone una solucion
concreta al conflicto, caracteristica que lo diferencia de los Buenos Oficios. En

cualquier caso, conviene recordar que dicha solucién no tiene valor obligatorio para las
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Partes, aunque sea impuesto obligatoriamente el recurso a la mediacion en el tratado

en cuestidn?.

La iniciativa de la mediacién puede provenir de un tercero que decida
intervenir, de modo que las Partes acepten su intermediacion, o bien puede derivar de
una propuesta de las Partes en la diferencia. Pero, en todo caso, dicha propuesta no
puede ser considerada un acto inamistoso. La mediacién puede cesar en el momento
en que se comprueba por una de las Partes en el litigio o por el mediador que los

medios de conciliacidon propuestos por él no son aceptados.

Al igual que los Buenos Oficios, el recurso a la mediacion no ha sido muy
habitual. E, incluso cuando se ha acudido a una Organizacién Internacional, han sido

personas particulares de dicha Organizacion las que han ejercido la mediacion.

En el pasado, en concreto en el afio 1983, destaca la mediacién del suizo Victor
Umbricht en una diferencia surgida entre Kenia, Tanzania y Uganda en relacién con la
antigua Comunidad de Africa Oriental. Mas recientemente, se ha creado un Cuarteto
de Mediadores para Oriente Préximo (los Estados Unidos, la Unién Europea, la
Organizacion de las Naciones Unidas y Rusia). Sin embargo, los resultados de este

esfuerzo diplomatico no se han hecho sentir hasta el momento.

Por otra parte, la conciliacién internacional™i implica la intervencion de un
dérgano que no posee una autoridad politica propia, pero en el que las Partes han
depositado su confianza, y cuya funcién reside en analizar todos los aspectos de la

controversia con el fin de proponer una solucién no vinculante para las Partes.

Dicho medio comenzé a utilizarse en el marco de la Sociedad de Naciones (la
Organizacion que antecedid a la ONU), bajo cuyo impulso se establecieron Comisiones
de Conciliacién de caracter permanente. En la actualidad, se sigue recurriendo a las
Comisiones de Conciliacién, que tienen como funcion: el establecer los puntos de
hecho y de derecho, y el presentar una propuesta de solucidn de la controversia. Se

diferencian, pues, de las Comisiones de Investigacidon (otro método de solventar las

2 El art. 4 de la Convencién de la Haya de 1907 sobre solucién pacifica de controversias especifica cuél ha de ser el
papel del mediador, que habria de conciliar las pretensiones opuestas y apaciguar los resentimientos que pueden
haberse producido entre los Estados en conflicto.
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diferencias) en que éstas tienen como funcion la mera determinacién de los hechos

relativos al conflicto, sin mas.

En relacidn con la conciliacidn, existe una extensa reglamentacion, recogida en
distintos tratados. El Acta general para el arreglo pacifico de las diferencias
internacionales de 1928 establece una serie de normas al respecto. Asi, conforme a
esta norma, se puede recurrir a la conciliacién para la resolucién de todo tipo de
controversias; del mismo modo, las Comisiones podrdn ser de caracter permanente o
especial (sélo para un conflicto concreto); en el caso de las Comisiones de Conciliacién
permanentes, éstas habran de constituirse en un plazo de seis meses, a peticidon de
una de las Partes; habrdn de estar compuestas de cinco miembros elegidos para un
plazo de tres afos, con posibilidad de reeleccién; las Comisiones actuardn bajo
demanda; se reunirdn en la sede de la ONU o en un lugar designado al efecto por el
Presidente de las mismas; los trabajos desarrollados por estos 6rganos no seran
publicos, salvo decision en contrario, y siempre que las Partes consientan; el
procedimiento serd contradictorio; su funcién sera la recoleccién de toda la
informacién necesaria para resolver el conflicto y lograr el acuerdo de las Partes; en el
acta final se hara constar si se ha logrado el acuerdo y sus condiciones, de manera que
dicha acta habrad de ser comunicada a las Partes, que decidiran sobre su posible

publicacién.

Ejemplos de su uso se han dado en el dmbito de la delimitacion de territorio,
asi, el caso de la controversia territorial entre Guatemala y Belice de 2002. E,
igualmente, en el marco de la delimitacion maritima, como en el asunto de la
delimitacion de la plataforma continental entre Noruega e Islandia en 1981. Y cabe
prever su utilizacion futura en asuntos relacionados con el medio ambiente y, de
hecho, ya contamos con el Reglamento Facultativo de Conciliacion de Controversias

relativas a los recursos naturales y/o al medio ambiente, de 2002.

Finalmente, la investigacion®™ supone el establecimiento de Comisiones de
Investigacidon que determinen los hechos que estan en la base del conflicto. La creacion
de estas Comisiones se lleva a cabo mediante un Convenio especial de las Partes en la
controversia. El objetivo ultimo de la institucién de estos érganos que determinan los

hechos no es sino lograr la resolucién del conflicto.
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Este medio es regulado inicialmente en la | Conferencia de Paz de la Haya, a
iniciativa de Rusia, de modo que en la Convencion de 1899 sobre la solucion pacifica
de controversias, se recoge el recurso a la investigacidn. Esta regulacion permitié que
se recurriera a este medio para la solucién del Asunto de los Pesqueros de Hull, en el
que buques de guerra rusos dispararon sobre pesqueros britdnicos que estaban
faenando en alta mar, al confundirlos con torpederos japoneses. Gracias al
establecimiento de una Comisidn de Investigacién que determind la veracidad de los

hechos, Rusia indemnizd a Gran Bretaria.

Posteriormente, se reguld6 mas minuciosamente esta cuestiéon en la Il
Conferencia de Paz de la Haya, que dio como frutos el Convenio de La Haya para el
arreglo pacifico de los conflictos internacionales de 1907. Este instrumento dispone
que: la investigacién tendra cardcter contradictorio; la Comisién podra trasladarse a los
lugares adecuados a los fines de su investigacion; podra solicitar de cualquiera de las
partes las explicaciones o informes convenientes, de modo que las Partes se obligan a
proporcionar a la misma todas las facilidades necesarias para el cumplimiento de su
tarea; las deliberaciones de la Comision seran secretas, pero el informe final serd
firmado por todos sus miembros y leido en sesidn publica ante los consejeros y
agentes de las Partes; dicho Informe se limitard a la mera constatacion de los hechos,

sin que tenga valor vinculante para las Partes.

El recurso a la investigacion, en los ultimos anos, ha sido usual en el marco de
las Naciones Unidas, sobre todo en los dmbitos concretos del Derecho del Mar y de los
derechos humanos. En el ambito del Derecho del Mar, la Convencién de 1982 dispone
que se constituiran tribunales arbitrales especiales con el fin de investigar y determinar
ciertos hechos en asuntos relativos a pesquerias, a la proteccién del medio marino, y a
la investigacion cientifica y navegacién. Estos tribunales podran también formular

recomendaciones a las Partes, aunque las mismas no tendran caracter vinculante.

En el ambito de los derechos humanos, es usual recurrir a estas Comisiones
para que, desplazdndose a los paises cuya situacién en materia de respeto de los
derechos humanos esté en tela de juicio, procedan a realizar una evaluacién de la
situacion de éstos en dichos paises. Asi, se establecié una Comisién de Investigacién

sobre la utilizacion de armas quimicas en la guerra Iran-lrak en 1987 y, mas
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recientemente, en el afio 2002, se ha creado la Misidon de establecimiento de los

hechos para Costa de Marfil.

¢ Los medios jurisdiccionales de solucion de controversias.

Ademads de estos medios pacificos de solucion de diferencias, entre los
mecanismos cldsicos, deberiamos sefialar los medios jurisdiccionales, entre los que se
incluyen el arbitraje y el arreglo judicial. En definitiva, se trata de que un tercero
adopte una decisién respecto de la diferencia que vincula a las partes. Son muchos los
ejemplos de Organos Arbitrales y Tribunales Internacionales, con competencia general
o especifica, que se han ocupado de la resolucién de un sinfin de crisis internacionales.
Entre estos, quizd el papel mas importante lo hayan jugado el TPJI de la extinta
Sociedad de Naciones, y el TlJ en el marco de la Organizacidon de Naciones Unidas. Asi
mismo, desde su creacion, juega un papel fundamental en la resolucion de los
conflictos que puedan surgir entre Estados por la aplicacién del Derecho del Mar, el
Tribunal de Derecho del Mar, creado por la Convencién de Montego Bay, con sede en

Hamburgo.

B. Medios coercitivos de “gestion de crisis”. El mantenimiento de la paz

Ademas de los anteriormente sefialados, la creaciéon de un sistema de
seguridad colectivo a través de la Carta de las Naciones Unidas, abre un nuevo
panorama en el marco de los mecanismos de solucién de controversias.

Efectivamente, los fundadores de la ONU pretendieron constituir un sistema
general de cooperacion internacional destinado a erradicar todos los factores
susceptibles de provocar tensiones y conflictos entre las naciones. Este sistema se
conforma de tal modo que se atribuye la responsabilidad primordial de mantener la
paz y la seguridad internacionales al Consejo de Seguridad. De este modo, se establece
gue este serd el Unico organo con competencias en el marco del Capitulo VII de la
Carta y, por tanto, el Unico que puede recurrir al uso de la fuerza armada. Esta
dimensién de la paz, entendida como asociada a la seguridad de todos, es decir, la que
resulta del adids a las armas y no de la erradicacién de sus causas sociales, deberia

realizarse a corto plazo, con urgencia vy, por ello, su consecucién se atribuyé al Consejo
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de Seguridad que puede adoptar resoluciones obligatorias para todos los Estados y
que estd organizado de modo que puede funcionar continuamente.

A través de este sistema y de las competencias otorgadas por la Carta de las
Naciones Unidas al consejo de Seguridad, se crea un nuevo instrumento de gestién de
crisis basado en la obligatoriedad de las resoluciones que este érgano adopta. Dichas
resoluciones pueden consistir en el establecimiento de medidas que no impliquen el

recurso a la fuerza (art. 41) o que impliquen el uso de la fuerza (art. 42).

2.2.2. Nuevos instrumentos

A pesar de la aparente “perfeccién” del sistema creado por la Carta, lo cierto es
que en la cruda realidad las cosas no funcionaron como se habia previsto sobre papel.
El hecho de que la Carta estableciese un sistema cuyo centro de gravedad era el
Consejo de Seguridad, supuso que se residenciaba la responsabilidad principal en el
mantenimiento de la paz en un reducido nimero de Estados miembros, jugando
ademads un papel esencial los cinco miembros permanentes. Por tanto, el buen
entendimiento entre los miembros permanentes del CdS parece evidente; como todos
sabemos, esto no ha sido asi: el enfrentamiento bipolar entre EE UU y Rusia, iniciado
incluso antes de la 22 Guerra mundial y recrudecido posteriormente, desencadend en
una guerra fria que imposibilitaba cualquier accién del Consejo.

Asi las cosas, en octubre de 1956 estalla el conflicto del Canal de Suez, sin que
el Consejo de Seguridad pueda adoptar decisién alguna por el veto de Francia y Gran
Bretafla. Asi las cosas, el Secretario General idedé la primera operacién de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas organizada como una fuerza de
imposicién, la Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas, embridon de la nueva
realidad que seria conocida como OMPs, que encuentran acomodo en el “capitulo VI 'y
medio” y que durante los primeros cuarenta anos de vida de la organizacion fue usado
hasta en trece ocasiones. No nos referiremos en este momento a este tipo de
operaciones por entender que excede de nuestro dmbito de estudio y, ademads,
porque a continuacion, Raquel Regueiro se ocupara del tema especifico del recurso a

la fuerza en la gestion de crisis.
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Por tanto, parece que el Derecho internacional ofrecia una amplia gama de
instrumentos para la gestidn de crisis. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que
no siempre han sido suficientes, fundamentalmente porque se trataba de
instrumentos centrados en la resolucidn rdpida de la situacién de crisis, pero sin una
perspectiva a medio o largo plazo. Ello ha llevado a que, en demasiadas ocasiones, las
crisis internacionales volvieran a resurgir, pues no se habia ido a la raiz del problema, si
no que Unicamente se habia intentado frenar los efectos visibles. Asi, frente al
concepto tradicional de paz internacional entendida como “ausencia de conflicto
militar entre los Estados”, se habla de paz social o global, que se logra no sélo
impidiendo las hostilidades militares, sino poniendo también fin a todas las causas de
los conflictos armados (politicas, econdmicas, sociales, ecoldgicas, humanitarias). Asi,
comienza a plantearse la necesidad de planificar la gestién de crisis incluyendo dos
aspectos esenciales como son la prevencidn, por un lado, y la reconstruccién y

reconciliaciéon postcrisis o postconflicto, por otro.

e PREVENCION

La importancia de la prevencién fue puesta de manifiesto por el Secretario
General de la ONU, B. B. Galhi, en 1992 en su Programa para la Paz, al hablar de la
diplomacia preventiva entendiendo por tal, bien toda accién politica encaminada a
prevenir el surgimiento de una controversia entre dos o mas partes, o bien toda accidn
tendente a que las controversias ya existentes no deriven en un conflicto armado. El

programa de paz de Boutros Galhi proponia acentuar esta medida a través de:

la investigacion de los hechos,

- la alerta temprana,

el despliegue preventivo y
- el establecimiento de zonas desmilitarizadas.
(Estos aspectos han sido tenidos en cuenta posteriormente, como veréis en
este curso, por las organizaciones internacionales que realizan actividades de gestién
de crisis, como la UE y la OSCE que cuentan con unidades de alerta temprana vy

contingentes especiales para los despliegues preventivos).

e RECONSTRUCCION
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Por lo que se refiere al segundo de los aspectos, lo cierto es que también fue
sefialado por B.B. Galhi en su informe al hablar de la Consolidacion de la Paz. En
definitiva, la idea basica es que en aquellas situaciones mas complejas -como puede
ser las sociedades post-conflictuales con marcados elementos de discriminacion de
grupos religiosos o étnicos- serd necesario adoptar mecanismos complementarios para
garantizar el éxito de las acciones realizadas para la estabilizacién de la crisis, en el
sentido de evitar el estallido del conflicto armado o de frenarlo en caso de haber
estallado. En definitiva, se trata de reconstruir el tejido social, a fin de que no vuelva a
resurgir la llama de la diferencia que pueda degenerar en el estallido de la violencia.
Dentro de las medidas aplicables pueden incluirse:

- la desmilitarizacion,

- el control de las armas ligeras,

- las reformas institucionales,

- el mejoramiento de la policia y del sistema judicial,
- lavigilancia de la garantia de los derechos humanos,
- el retorno del los refugiados y desplazados internos,

- lareforma electoral y el desarrollo social y econédmico**.

Partiendo de esta nueva perspectiva, las organizaciones regionales que habian
nacido con objetivos distintos al del mantenimiento de la paz internacional comienzan
a asumir competencias en el marco de la gestién de crisis. Ademads, acontecimientos
como los vividos en Nueva York, Madrid y Londres en los primeros anos del Siglo XXI,
ponen de manifiesto la necesidad de contar con instrumentos eficientes para enfrentar
las nuevas crisis que se plantean. La adopcidn de nuevos mecanismos se acomete en
todas las organizaciones internacionales con competencia, desde su origen, o

adquirida posteriormente, en gestidn de crisis.

e RESPONSABILIDAD DE PROTEGER

Los horrores de Somalia, Ruanda y la antigua Yugoslavia y la intervencién
unilateral de la OTAN en Kosovo, por la paralizacion del Consejo de Seguridad,
reavivaron el debate sobre la posibilidad de reaccion de la Comunidad Internacional

frente a graves situaciones de sufrimiento humano en los Ultimos noventa del siglo XX
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y los primeros afios del S. XXI™. Lo cierto es que no se trataba de un debate nuevo,
pues la utilizacion de los conceptos de intervencién de humanidad, intervencion
humanitaria o injerencia humanitaria venian siendo invocados tanto por Estados —en
solitario o en equipo-, como por organizaciones internacionales para justificar
determinadas intervenciones militares en pro de la vida y los derechos de grandes
grupos humanos®i. Sin embargo y ciertamente, con el comienzo de Siglo y con
situaciones como la de Afganistan e Irak, se hace absolutamente evidente la necesidad
de “abrir mas las puertas del Derecho Internacional contemporaneo” a fin de
responder a su objetivo Ultimo que no debe ser otro que la proteccién del ser humano
sin que el principio de soberania estatal pueda constituir un obstaculo™. Asi, en la
Asamblea General del afio 2000, el Secretario General de la ONU planteé el debate en
el seno de la organizacidon: “si la intervencion humanitaria representa una violacién
inaceptable de la soberania, équé se debe hacer en casos como Ruanda o Srebrenica
en los que se violan sistematicamente los derechos humanos?”V,

Ante la pregunta abierta planteada por el Secretario General, el Gobierno de
Canada recoge la pelota lanzada e impulsa la creacién de la Comision Internacional
sobre Intervencion y Soberania de los Estados (ICISS) que presenta su informe en
Diciembre de 2001; dicho informe lleva por titulo “La responsabilidad de proteger”:
nace, pues, el nuevo término. El éxito del mismo es absoluto pues es acogido sin
fisuras en el sistema de Naciones Unidas; asi, lo utiliza el Grupo de Alto Nivel, en su
informe de diciembre de 2004*V, el Secretario General, en su informe de marzo de
2005y la Asamblea General en el Documento Final de la Cumbre Mundial 2005, A
partir de ese momento comienza un debate tanto en el plano doctrinal, como en el
politico, que no ha cesado hasta hoy, que ademds ha sido reavivado ante los
acontecimientos vividos en los Ultimos anos en los paises drabes, y del que

pretendemos hacernos eco en este trabajo.

Il. DE LA INTERVENCION HUMANITARIA A LA RESPONSABILIDAD DE PROTEGER:
¢ALGO NUEVO BAJO EL SOL O MAS DE LO MISMO?

Lo cierto es que, a pesar del marketing al que se ha sometido al nuevo
concepto, podriamos plantearnos, en principio, que no existe tanta diferencia entre la

figura de la intervencion humanitaria y la nueva figura de la responsabilidad de
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proteger. La propia ICISS partia del término intervencidon humanitaria y, entendiendo
que su utilizacién “no ayudaba a avanzar en el debate” y que se trata de “una
terminologia anticuada”, proponia la utilizacion del término “responsabilidad de
proteger”™ii_ Por tanto, parece mas un cambio terminoldgico que conceptual; parece
que estamos ante el mismo monje pero con distinto hdbito y que podrian aplicarse
perfectamente a la responsabilidad de proteger las palabras que Javier Solana dijera
en su dia respecto de la injerencia humanitaria: estamos utilizando “una terminologia
moderna para describir una practica muy antigua”®™. De hecho, para algun autor la
responsabilidad de proteger es un nuevo concepto, usado para casos extremos para
los cuales en el pasado se utilizaba la nocién de intervencién humanitaria®*. Y en la
misma linea, G. Evans, copresidente de la ICISS, ha afirmado que la responsabilidad de
proteger constituyé el intento de inventar “un nuevo modo de hablar de la

intervencion humanitaria”*.

1. Del concepto de injerencia humanitaria.

Pero, veamos con mas detalle la cuestion. En principio, podriamos definir la
intervencidn o injerencia humanitaria® como el derecho que tienen los sujetos de la
Comunidad Internacional a recurrir a la fuerza sobre el territorio de cualquier Estado
con el fin de proteger a todo individuo, independientemente de su nacionalidad, frente
a la violacién de sus derechos mds fundamentales® . Por tanto, cuando hablamos de
intervenciéon humanitaria lo hacemos siempre de una accidén armada que persigue, en
ultima instancia, el respeto de los derechos mas fundamentales de aquellas personas
que se encuentran en una situacidn de catastrofe humanitaria, pudiendo venir
provocada ésta por diferentes causas: causas naturales, desastres provocados por el
hombre, conflictos armados, Estados fallidos, o cualesquiera otra.

Por otro lado, la mayor parte de la doctrina considera que, para que la
intervencién pueda ser calificada como humanitaria, debe cumplir inexcusablemente
las siguientes exigencias o condiciones previas: existencia de una violacién grave de los
derechos humanos fundamentales; urgencia de la situacién y necesidad de actuar;
imposibilidad, por parte del Estado territorial, de realizar la accién de socorro vy

ausencia de consentimiento para que otros la realicen; fracasos de otros medios
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pacificos y, por tanto, que la accién armada constituya el ultimo recurso; y, finalmente,
autorizacién del Consejo de Seguridad™".

De todas ellas, nos interesa ahora detenernos en la primera de las condiciones,
esto es, la existencia de una situacion de urgencia y necesidad de actuar. Como ya
hemos sefialado en otras ocasiones, la premisa fundamental y absolutamente
necesaria para la intervencién es la existencia de una violacion grave y masiva de los
derechos humanos que cree una situacion de urgencia en la que la unica esperanza de
salvar vidas resida en la intervencion externa®™. Por tanto, partimos de un amplio
abanico de situaciones en las que seria posible acudir a la figura de la intervencién
humanitaria. Ademas, resulta interesante apuntar que para la mayor parte de los
autores, no parece que pueda exigirse que el grave peligro para la vida se haya ya
traducido en muertes efectivas “a gran escala”, si no que bastaria con la evidencia de
que vaya a producirse una masacre para intervenir®vi. Asimismo, una vez decidida la
intervencion, existen una serie de criterios de ejercicio que se deben respetar para que
la accién pueda ser calificada de legitima. Estos criterios son la imparcialidad de la
accién, la limitacién en el espacio y en el tiempo, la proporcionalidad entre la fuerza
usada y los objetivos perseguidos y la remisién de un informe inmediato de la
intervencion al Consejo de Seguridad y, si se da el caso, al organismo regional
pertinente®Vii,

En esencia, cuando hablamos de intervencion humanitaria, nos encontramos
ante la necesidad de actuar por parte de la Comunidad Internacional mediante el
recurso a la fuerza armada por existir una situacidon de violacién flagrante de los
derechos humanos de la poblacién de un Estado, frente a la cual éste no reacciona,

bien porque no quiere o bien porque no puede.

2. De la responsabilidad de proteger.

¢Qué ocurre en el caso de la responsabilidad de proteger? La primera
formulacién del principio, realizada en el informe de la ICISS establecia que “este
nuevo principio consiste en que la intervencién con fines de proteccién humana,
incluida la intervencidon militar en casos extremos, es admisible cuando una poblacidn
civil esté sufriendo o corra un peligro inminente de sufrir graves dafos y el Estado

correspondiente no pueda o no quiera atajarlos, o sea él mismo el responsable” Vi A

25



|ll

la luz de esta afirmacion podemos afirmar que el “nuevo concepto” es mas amplio que
el que hemos manejado hasta ahora; por una parte, y a diferencia de la intervencién
humanitaria, no se limita a la accién armada militar, si no que incluye todo un amplio
abanico de medidas de intervencion. De hecho el informe se centra en las tres lineas
de la responsabilidad de proteger: “responsabilidad de prevenir”, “responsabilidad de
reaccionar” y “responsabilidad de reconstruir”. Por tanto, lo que hemos definido como
intervencion humanitaria constituiria Unicamente una posibilidad en la linea de la
“responsabilidad de reaccionar”.

Al referirse a la accién militar, la Comision, entendiéndola siempre como ultimo
recurso, establece la necesidad de cumplir seis criterios esenciales: autoridad
competente, causa justa, intencidn correcta, ultimo recurso, medios proporcionales y
posibilidades razonables®™*, Por tanto, tampoco parecen existir grandes diferencias
entre los requisitos que tradicionalmente habia exigido la doctrina iusinternacionalista
para la intervencién humanitaria y lo que ahora propone la Comisidon para la
“responsabilidad de proteger” en su faceta de “responsabilidad de reaccionar”.

Detengdmonos brevemente ahora en la exigencia de una causa justa, es decir,
la existencia de una situacion tal que justifique el recurso a la fuerza. En este caso, la
Comision entiende que debe “existir, o ser inminente, un dafo humano grave e
irreparable”. Esta circunstancia se da, segtin la Comisién, “cuando se trata de atajar o
evitar: grandes pérdidas de vidas humanas, reales o previsibles, con o sin intencién
genocida, que sean consecuencia de la accion deliberada de un Estado, o de su
negligencia o incapacidad de actuar o del colapso de un Estado; una “depuracién
étnica” en gran escala, real o previsible, llevada a cabo mediante el asesinato, la
expulsién forzosa, el terror o la violacion”*. Si bien la ICISS sefiala que en ambos casos
los actos deben cometerse a “gran escala”, también afirma la legitimidad de la accién
armada militar como medida de prevencién cuando existan pruebas evidentes de que
podrian producirse matanzas a gran escala*. Hasta aqui, pues, parece que todo sigue
igual que antes con el concepto de intervencidon humanitaria. Sin embargo, el propio
informe, consciente de los abusos del pasado y, por tanto, de la necesidad de limites,
afirma no haber “caido en la tentacidn de mencionar como motivo de intervencién
militar las violaciones de los derechos humanos que no entran del todo en la categoria

de matanza o depuracién étnica, por ejemplo, la discriminacién racial sistematica, el
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encarcelamiento sistematico u otro tipo de represion de los opositores politicos” i, Asi
pues, la Comision establece un dmbito mads restrictivo para la intervencién. En
cualquier caso, no parece que esta circunstancia por si misma suponga una diferencia
radical que nos obligue a hablar de una nueva realidad totalmente diferente a la de la
antigua intervencion humanitaria. ¢ Estamos pues realmente ante el mismo monje con
distinto hdbito? ¢Se trata Unicamente de un “lavado de cara” de la figura de la
intervencion humanitaria frente a las criticas recibidas por las experiencias de los
ultimos anos del siglo XX? Parece que no se trata sélo de eso.

Debemos recordar que la “responsabilidad de proteger” fue configurada por la
Comisién como una realidad compleja inclusiva de tres vertientes: “responsabilidad de
prevenir”, “responsabilidad de reaccionar” y “responsabilidad de reconstruir” y que la
accién armada militar constituye Unicamente una de las medidas posibles en el marco
de la segunda vertiente. Por tanto, debemos afirmar que nos encontramos ante un
nuevo concepto, mas amplio, que pretende establecer la responsabilidad que pesa
sobre la Comunidad Internacional frente al sufrimiento humano*V. Asi, la intervenciéon
humanitaria quedaria subsumida en el mds amplio concepto de “responsabilidad de
reaccionar”, que a su vez se subsume en el mas amplio de “responsabilidad de

proteger”.

2. 1. El contenido de la responsabilidad de proteger: del informe de la ICISS al

Informe del Secretario General de 2012.

Pero équé se entiende hoy por la responsabilidad de proteger? Lo cierto es que,
como ha senalado M2 José Cervell, “no queda ya demasiado del concepto originario de
la responsabilidad de proteger acufiado en 2001 y asumido en sus grandes rasgos por
Naciones Unidas en 2004 y 2005. A lo largo de este periplo se ha ido erosionando vy, de
hecho, cuando los Estados se comprometieron formalmente con el concepto en la
Cumbre Mundial de 2005 se vio drasticamente reducido a lo que sus parrafos 138 y
139 disponen. Pese a los afios transcurridos, los esfuerzos invertidos en su formulacion
y los cientos de paginas que los especialistas le han dedicado, su contorno es aun
difuso, pero el Informe del Secretario General de enero de 2009 y las ultimas

declaraciones de los Estados indican una tendencia a desembarazarse de la faceta mas
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problematica (responsabilidad de reaccionar) para navegar sélo con el ligero

cargamento de la responsabilidad de preveniry reconstruir”™".

a) La Responsabilidad de Proteger. Informe de la ICISS (2001).

A pesar de lo dicho, lo cierto es que la labor de la ICISS no debe ser
menospreciada; tal como se ha afirmado, en la Comisidn se produjo un cambio de
paradigma “la cuestion no deberia ser cuando un Estado debe intervenir en los asuntos
internos de otro, si no que la cuestién es cuando un Estado incumple con su
“responsabilidad de proteger” a su poblacidon. El término “responsabilidad de
proteger” pretende expandir el concepto de soberania estatal para incluir la
responsabilidad de proteger a su poblacion frente a la pérdida de vidas a gran
escala”V, Este cambio de paradigma supuso un gran paso doctrinal y tedrico hacia
adelante, que debia ser dado también por los Estados.

Este cambio de paradigma constituye el hito mds importante del informe. La
Comisidn, considera que el cambio terminoldgico supone un cambio de perspectiva
pues invierte las percepciones implicitas en la formulacién tradicional y afiade otras
nuevas:

1. La R2P implica evaluar problemas desde el punto de vista de los que piden o
necesitan apoyo y no de los que consideran la posibilidad de intervenir. La
nueva terminologia vuelve a centrar la atencién internacional donde
siempre debiera haber estado: en el deber de proteger a las comunidades
de los asesinatos masivos, a las mujeres de las violaciones sistematicas y a
los niflos del hambre.

2. La R2P presupone que la responsabilidad principal a este respecto
corresponde al Estado interesado y que sélo si ese Estado no puede o no
debe cumplirla, o si él mismo es el culpable, incumbird a la Comunidad
internacional actuar en su lugar.

3. La R2P no significa solamente “responsabilidad de reaccionar”, sino

también “responsabilidad de prevenir” y “responsabilidad de reconstruir”.
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Por lo que se refiere a los casos en que entraria en juego la R2P, la ICISS,
establecia la existencia de esa responsabilidad “cuando se trata de atajar o evitar:
grandes pérdidas de vidas humanas, reales o previsibles, con o sin intencién genocida,
que sean consecuencia de la accidn deliberada de un Estado, o de su negligencia o
incapacidad de actuar o del colapso de un Estado; una “depuracién étnica” en gran
escala, real o previsible, llevada a cabo mediante el asesinato, la expulsién forzosa, el
terror o la violacion”*Vi,

Uno de los elementos mas interesantes del informe de la ICISS es el analisis que
realiza de la vertiente “responsabilidad de reaccionar y, de forma mas concreta, de
como actuar en caso de que fallen los medios pacificos. En este sentido, si bien la
Comision partia de la necesidad de autorizacion por parte del Consejo de Seguridad, en
caso de que este quede paralizado, establecia que “habida cuenta de la incapacidad o
falta de voluntad demostrada en ocasiones por el Consejo para desempeiiar el papel
gue se espera de él, resulta dificil descartar por completo otros medios alternativos de
cumplir con la responsabilidad de proteger si el consejo de Seguridad rechaza
expresamente una propuesta de intervencidn cuando estén en juego cuestiones
humanitarias o de derechos humanos o si no examina dicha propuesta en un plazo
razonable de tiempo. éCuales son las opciones al respecto?”. Respondiendo a su
propia pregunta, la ICISS apuntaba dos posibilidades: por una parte, la Asamblea
General y basandose en la Resolucién “Unién Pro Paz” vy, por otra, el uso de la fuerza
por parte de una organizacion regional o subregional®Vii,

b) Un concepto mds amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos

humanos para todos. Informe del Secretario General de Naciones (2005).

Acufiado el término por la ICISS, como hemos visto, éste fue asumido por el
Grupo de Alto Nivel (Un mundo mds seguro: la responsabilidad que compartimos) y el
Secretario General (Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y
derechos humanos para todos) en sus respectivos informes de 2004 y 2005. Las
limitaciones respecto al concepto comienzan a vislumbrarse ya en el Informe del
Secretario General. Asi, por una parte, cabe sefialar que en dicho informe, “la
perspectiva era un poco mas la necesidad de proteger y un poco menos una “remedial

action” -en particular: el uso de la fuerza que deberia ser permitido como ultimo
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recurso)” . De hecho, las diferentes y encontradas opiniones de los Estados respecto
del recurso a la fuerza como instrumento de la “responsabilidad de proteger” se hacen
evidentes en el propio informe del Secretario General. El deseo de que exista un
consenso generalizado respecto a la aceptacién de la nueva figura, provocaron que el
Secretario General tratara separadamente la nueva figura y el uso de la fuerza. Asi, el
informe situa la responsabilidad de proteger en el capitulo denominado “Libertad para
vivir con dignidad”, mientras que los principios relativos al uso de la fuerza se discutian
en otro capitulo “Libertad para vivir sin temor”. Para N. Deller, dicha separacion no es
intrascendente; muy al contrario “esta distincion, que podria parecer Unicamente una
cuestion de organizacion, ha tenido implicaciones significantes respecto de céomo la
responsabilidad de proteger ha sido considerada en las negociaciones de los Estados”.
Sefala el autor que, para evitar que el nuevo concepto fuera entendido como una
mera “recaracterizacion de la intervencion humanitaria”, el Secretario General centré
la discusién respecto de la responsabilidad de proteger dejando claro que “la cuestion
no era exclusivamente sobre el uso de la fuerza, si no una afirmacién de que el Estado
es responsable de proteger a sus propios ciudadanos y que, si falla al hacerlo, la
comunidad internacional debe explorar una lista de medidas no militares”'.

El uso de la fuerza, por tanto, era analizado por uno y otro informe en capitulos
diferentes al de la responsabilidad de proteger y como una cuestién distinta. En
cualquier caso, ni el informe del Grupo del Alto Nivel, ni el Informe del Secretario
General se pronunciaban sobre que hacer en caso de paralizacion del Consejo de
Seguridad —al que ambos informes consideran como Unico érgano capaz de autorizar
el uso de la fuerza-, cuestion que si abordaba el Informe de la Comisién Canadiense,
como acabamos de ver'. No obstante, a pesar de la ausencia de propuestas en caso de
inaccion del Consejo de Seguridad, tanto el Informe del Grupo de Alto Nivel, como el
Informe del Secretario General establecian cinco criterios de legitimaciéon de la accidon
armada: a) La importancia de la amenaza, b) La recta intencidn de la accién militar, c)
Ultimo recurso, d) Proporcionalidad entre el uso de la fuerza y la amenaza y e)
Expectativas razonables de éxito. En opinidn de Blokker, la existencia de estos criterios,
establecidos por los informes Unicamente para analizar la legitimidad del uso de la

fuerza autorizada por el Consejo de Seguridad, “no cambian la situacién legal.
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Continuara siendo controvertido establecer cuando una intervencion militar unilateral
por razones humanitarias es o no legal”',

A pesar de todo lo dicho, lo cierto es que el Informe del Grupo de Alto Nivel y el
Informe del Secretario General promovian decididamente la responsabilidad de
proteger, lo cual constituyd un importante impulso, pues los Estados todavia no se
habian pronunciado sobre el nuevo concepto y debian hacerlo'i,

Asi las cosas, el paso siguiente era la aceptacion del nuevo concepto por parte
de los Estados en el seno de la Asamblea General. La dificultad de consenso se hizo
patente en abril de 2005, cuando se discutié en este foro el Informe del Secretario
General. En concreto, un niumero importante de paises en desarrollo apuntaron que
no aceptaban el concepto y otros, como China y Rusia manifestaron sus reservas'".
También se hizo patente la ausencia de consenso en torno a cdmo hacer efectiva la

responsabilidad de proteger en el debate previo a la adopcidn del documento final.

¢) Documento final de la Cumbre Mundial 2005 (UN Doc. A/RES/60/1)

En cualquier caso, lo importante es que el Documento final de la Cumbre
Mundial consiguid recoger el término, aunque para ello fue necesario introducir alguna
matizacién respecto del concepto originario, como hemos sefialado anteriormente.
Asi, en el parrafo 138, los Estados afirman que “cada Estado es responsable de
proteger a su poblacién del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracidn étnica y
los crimenes de lesa humanidad. Esa responsabilidad conlleva la prevencion de dichos
crimenes, incluida la incitacidon a su comisién, mediante la adopcion de las medidas
apropiadas y necesarias. Aceptamos esa responsabilidad y convenimos en obrar en
consecuencia”V. Por su parte, en el parrafo 139, se afirma que “la comunidad
internacional, por medio de las Naciones Unidas, tiene también la responsabilidad de
utilizar los medios diplomaticos, humanitarios y otros medios pacificos apropiados,
[...], para ayudar a proteger a las poblaciones del genocidio, los crimenes de guerra, la
depuracién étnica y los crimenes de lesa humanidad”V.

La primera limitacidn o restriccion estd clara: parece que los Estados
Unicamente consiguen mostrarse de acuerdo en admitir la responsabilidad de proteger

de la Comunidad Internacional ante el genocidio, los crimenes de guerra, la depuracién
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étnica y los crimenes de lesa humanidad, reduciendo la perspectiva del informe de Ila
ICISS que, como veiamos, establecia la existencia de esa responsabilidad “cuando se
trata de atajar o evitar: grandes pérdidas de vidas humanas, reales o previsibles, con o
sin intencidn genocida, que sean consecuencia de la accidn deliberada de un Estado, o
de su negligencia o incapacidad de actuar o del colapso de un Estado; una “depuracién
étnica” en gran escala, real o previsible, llevada a cabo mediante el asesinato, la
expulsidn forzosa, el terror o la violacion”"Vi. Pero, ademads, con el fin de evitar posibles
abusos, la Comisidn se ocupaba de detallar cuales son las situaciones incluidas en estas
dos posibles circunstancias y, ademas de aquellas que quedarian incluidas en el
genocidio, los crimenes de guerra, los crimenes de lesa humanidad y la depuracion
étnica, la Comisidon incluye las “grandes pérdidas de vidas humanas reales o
inminentes, sean o no producto de una intencién genocida e impliquen o no la accién
de un Estados; [...] el colapso de un Estado, que expone a la poblacién a la inanicién
masiva o la guerra civil; y las catdstrofes naturales o ecolégicas de grandes
proporciones, a las que el Estado no quiera o no pueda hacer frente ni solicitar
asistencia, y que provoquen o puedan provocar importantes pérdidas de vidas
humanas”Vii, Por tanto, tras el debate en la Asamblea General, queda fuera de la
resolucién aprobada la posibilidad de activar la responsabilidad de proteger frente a
las catastrofes naturales o ecolégicas, o ante Estados fallidos.

Por otra parte, el parrafo 139 del Documento Final de la Cumbre Mundial
parece no querer pronunciarse sobre el complejo problema del recurso a la fuerza en
el caso en que éste sea necesario y se refiere Unicamente a la cooperacién con Estados
y organizaciones regionales, asi como a la utilizacion de medios pacificos. Parece que la
ausencia de acuerdo entre los Estados en lo que respecta al uso de la fuerza hace que
la cuestion se deje en el tintero y se posponga para un posterior debate por parte de la

Asamblea General™,

“La comunidad internacional, por medio de las Naciones Unidas, tiene también la
responsabilidad de utilizar los medios diplomaticos, humanitarios y otros medios pacificos
apropiados, de conformidad con los Capitulos VI y VIII de la Carta, para ayudar a proteger a
las poblaciones del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de
lesa humanidad. En este contexto, estamos dispuestos a adoptar medidas colectivas, de
manera oportuna y decisiva, por medio del Consejo de Seguridad, de conformidad con la
Carta, incluido su Capitulo VIl, en cada caso concreto y en colaboracion con las

organizaciones regionales pertinentes cuando proceda, si los medios pacificos resultan
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inadecuados y es evidente que las autoridades nacionales no protegen a su poblacién del
genocidio, los crimenes de guerra, la depuracidn étnica y los crimenes de lesa humanidad.
Destacamos la necesidad de que la Asamblea General siga examinando la responsabilidad de
proteger a las poblaciones del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracién étnica y los
crimenes de lesa humanidad, asi como sus consecuencias, teniendo en cuenta los principios
de la Carta y el derecho internacional. También tenemos intenciéon de comprometernos,
cuando sea necesario y apropiado, a ayudar a los Estados a crear capacidad para proteger a
su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y los crimenes de
lesa humanidad, y a prestar asistencia a los que se encuentren en situaciones de tensidn

antes de que estallen las crisis y los conflictos”

En este sentido, Garcia Pérez ha sefialado que “en la redaccidn final han sido
eliminados los aspectos mads conflictivos [si incluidos en el informe de la ICISS] como
pudiera ser la posibilidad de que las organizaciones regionales pudieran actuar en caso
de emergencia, concediendo con posterioridad el Consejo de Seguridad la autorizacién
necesaria. Pero también ha desaparecido la adopcién, incluso la aspiracion de adoptar,
un coédigo de conducta que hubiera permitido legitimar estas intervenciones

estableciendo un criterio comun para autorizarlas”™.

Las diferentes posiciones en torno al concepto que dificultaron el consenso
sobre el mismo se pueden constatar en las actas de la sesidén que precedid la adopcién
de la resolucién A/RES/60/1; asi, mientras la mayor parte de los Estados se felicitaban
por haber conseguido un minimo acuerdo que hiciera posible la inclusidn del concepto
en la resolucién final, lo cierto es que los paises criticos con el término seguian
mostrando su oposicidon. Como muestra de la postura contraria baste con recoger la
opinidon de Cuba, que afirmaba que “mediante enormes presiones se incluyeron
conceptos como el de la responsabilidad de proteger o la seguridad humana, que
contienen el peligro de un dia ser invocados como pretextos para lanzar agresiones
contra nuestros paises”™. Estas diferentes posiciones entre grupos de paises no sélo se
hicieron patentes en el debate sobre el contenido del Documento final de la cumbre, si

no que se seguiran haciendo evidentes en los debates posteriores™,

d) Hacer efectiva la responsabilidad de proteger. Informe del Secretario

General (2009)
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A pesar de este aparente éxito, dos cuestiones seguian en el aire: por una
parte, la delimitacién del concepto, que no parecia estar clara para todos, y, por otra,
los modos de hacer efectiva la responsabilidad de proteger. En definitiva, las
cuestiones clave seguian y siguen siendo, en qué situaciones puede actuar la
comunidad internacional y cuando y cémo puede usarse la fuerza armada militar. Para
intentar aclarar estas cuestiones, el Secretario General de la ONU se encargé de la
elaboracién de un informe que se presentd en enero de 2009: Hacer efectiva la
responsabilidad de proteger (A/63/677). Lo cierto es que el informe “no aporta ningun
elemento que pudiera calificarse de revolucionario o profundamente innovador” si no
que se limita a apuntar “los ambitos en los que la organizaciéon considera que se
deberia trabajar para consolidar la responsabilidad de proteger”™ii; sin embargo,
creemos que constituye un documento esencial para clarificar algunas cuestiones

basicas en torno al contenido y alcance del término.

Por lo que se refiere al contenido del concepto, el Sr. Ban Ki-Moon comienza su
informe dejando claro que éste documento parte de lo ya dispuesto en los parrafo 138
y 139 del Documento Final de la Cumbre y en este sentido debe quedar claro que “la
responsabilidad de proteger Unicamente es aplicable a los cuatro crimenes o actos
especificados: el genocidio, los crimenes de guerra, la depuracidn étnica y los crimenes
de lesa humanidad. La tentativa de ampliarlo para abarcar otras calamidades como el
VIH/SIDA, el cambio climatico o los desastres naturales redundaria en desmedro del
consenso de 2005 y extenderia el concepto hasta el punto en que ya no seria
reconocible ni tendria utilidad practica alguna”™. Por tanto, el informe pretende
zanjar esta cuestidn con un criterio restrictivo, lo que supone un “mazazo” para aquel
sector de la doctrina que defendia un concepto mas amplio, en la linea del aprobado
por la ICISS en 2001, que permitiera un mayor campo de accion para la Comunidad

Internacional.

Por otra parte y como el titulo del informe indica, una de las cuestiones
esenciales que quedan pendientes es el modo de hacer efectiva la responsabilidad de
proteger. De todas las medidas posibles, la que concita mayores suspicacias y

posiciones encontradas por parte de los Estados es el recurso a la fuerza armada
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militar. Solo apuntaremos algunas ideas esenciales recogidas en el texto. Por una
parte, desde el inicio del documento, el Secretario General parece tener muy claro que
la responsabilidad de proteger no es una nueva excepcion a la prohibicién del uso de la
fuerza al destacar que “las medidas que se tomen en virtud de los parrafos 138 y 139
del Documento Final deberdn guardar conformidad con las disposiciones, los
propdsitos y los principios de la Carta de las Naciones Unidas [...] la responsabilidad de
proteger no cambia, y de hecho hace mas estricta, las obligaciones que incumben en
derecho a los Estados [...] de no recurrir a la fuerza salvo que lo hagan de conformidad
con la Carta”™. Por tanto, parece que sélo cabria para estos supuestos el recurso a la
fuerza en el marco del sistema de seguridad colectiva®™. Esta idea se ve reforzada
cuando, al hablar de la respuesta oportuna y decisiva, se afirma que “consiste en la
responsabilidad de los Estados Miembros de actuar en forma colectiva, oportuna y
resuelta cuando es evidente que un Estado no ofrece tal proteccién. [...] se interpreta
[...] en términos limitados. [...] Para una reaccién razonada, calibrada y oportuna se
puede utilizar cualquiera de la amplia variedad de instrumentos que tienen las
Naciones Unidas y sus asociados, entre ellos, las medidas pacificas en virtud del
Capitulo VI de la Carta, las medidas coercitivas en virtud del Capitulo VII o la
colaboracién con mecanismos regionales o subregionales con arreglo al Capitulo VIII.
[...] Segun la carta, las medidas que se tomen en virtud del Capitulo VIl deben ser
autorizadas por el Consejo de Seguridad”™i. Por tanto, parece claro que el Secretario
General, a dia de hoy, y tal y como estan las cosas, parte de la necesidad de
autorizacion del Consejo de Seguridad para poder recurrir a la fuerza y, ademas piensa
en una accion colectiva. No obstante lo dicho, ciertamente, el Secretario General deja
una puerta abierta para que los Estados “modifiquen” el status quo juridico
permitiendo asi una agilizacién y flexibilizacién en la respuesta ante situaciones objeto

de la responsabilidad de proteger™Vii,

“La eficacia de las Naciones Unidas para promover los principios de la responsabilidad de
proteger dependen en gran medida de la coherencia con que se apliquen. Asi sucede, en
particular cuando se recurre a la fuerza militar para hacerlos cumplir. A este respecto, los
Estados Miembros tal vez deseen examinar los principios, las normas y la doctrina que deberian
regir la aplicacion de la fuerza coercitiva en situaciones extremas que den lugar a la
responsabilidad de proteger” [..] “El articulo 24 de la Carta confiere al Consejo la

In

responsabilidad “primordial”, no total, de mantener la paz y la seguridad y podria considerarse
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en algunos casos que la comisidon de crimenes relativos a la responsabilidad de proteger no

plantea una amenaza contra la paz y la seguridad internacionales”.

El debate, por tanto, sigue abierto.

e) Alerta temprana y evaluacion y la responsabilidad de proteger. Informe del

Secretario General (2010)

En cumplimiento del mandato recogido en el Documento Final de la Cumbre
Mundial 2005, el Secretario General elabora este nuevo informe en materia de
responsabilidad de proteger. Lo cierto es que, en este caso, no se incluyen grandes
aportaciones respecto del concepto y alcance de la R2P, ya que se centran casi
exclusivamente en la via de la “responsabilidad de prevenir” y, en este sentido
recuerda la necesidad de, por una parte, cooperar entre los diferentes instrumentos
de investigacion y alerta temprana existentes a fin de detectar posibles amenazas de
genocidio, crimenes de guerra, depuracion étnica o crimenes contra la humanidad v,
por otra, focalizar los esfuerzos de estos mecanismos en la deteccion de estos
supuestos; en palabras del Secretario General enfocar la informacion desde el punto
de vista de la responsabilidad de proteger” (A/64/864, pfo. 10 b)).

En cualquier caso, resulta interesante que en el informe se subraya la necesidad
de seguir desarrollando el concepto de la responsabilidad de proteger y en este
sentido, se recibe con satisfaccidon “el didlogo politico sobre la mejor forma de poner
en practica la responsabilidad de proteger” que se inicid en 2009 y que se seguira
desarrollando. Asimismo, el Secretario General destaca el papel primordial que sus
Asesores Especiales, para la Prevencion del Genocidio y para la R2P juegan en “el

desarrollo conceptual, politico e institucional de la R2P” (A/64/864, pfo. 15).

f) La funcion de los mecanismos regionales y subregionales para hacer efectiva

la responsabilidad de proteger. Informe del Secretario General (2011)

El Secretario General sefiala que uno de los elementos claves para cumplir la
promesa encarnada en la R2P es propiciar una colaboracién mundial-regional mas
efectiva. Por ello centra su tercer informe en el andlisis del papel que los organismos

regionales han de jugar en la puesta en practica de la R2P.
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En cualquier caso, este informe recoge algunas cuestiones interesantes. Asi,
sefiala el informe que, “la R2P es un principio universal”, pero su aplicacién “debe
respetar las diferencias institucionales y culturales de una region a otra. Cada region
llevard a la practica el principio a su propio ritmo y a su propia manera”.

Seguidamente se ocupa de la responsabilidad de proteger del Estado vy, por
tanto, de subrayar el caracter subsidiario de la accién internacional. En este punto son
interesantes dos afirmaciones realizadas por el Secretario General:

a. Por una parte, sefiala que la prevencién de las atrocidades masivas
es responsabilidad juridica del Estado (A/65/877, pfo. 12);

b. Por otra, sefiala que, mas alld de las responsabilidades juridicas del
Estado, los individuos tienen una responsabilidad moral de proteger

(A/65/877, pfo. 13).

En el informe dedica uno de sus apartados al tipo de respuesta que debe darse
hablando de “respuesta oportuna y decisiva”. En dicho apartado se refiere a la
variedad de instrumentos existentes a la luz de la Carta, entre los que se encuentra el
Capitulo VIl de la Carta y, por tanto, el recurso a la fuerza; en concreto, el Secretario
General sefiala que, para que “una estrategia amplia de cumplimiento de la
responsabilidad de proteger sea completa, debe hacer referencia a los métodos del
Capitulo VII” (A/65/877, pfo. 30).

Por otra parte, apunta la flexibilidad del concepto al sefialar que “al aplicar el
principio pasando de las palabras a los hechos en los planos mundial y regional, lo que
se necesita es una respuesta temprana y flexible a medida de las circunstancias
reinantes en cada caso y no un conjunto de opciones normativas generales o
prescriptivas” (A/65/877, pfo. 30).

En cualquier caso sefala que aun queda por definir la doctrina del uso de la
fuerza en el marco de la R2P (A/65/877, pfo. 35).

g) La responsabilidad de proteger: respuesta oportuna y decisiva Informe del

Secretario General. (2012)

El Secretario General concibe este cuarto informe como una respuesta a las
dudas planteadas por los Estados tanto sobre el concepto de la R2P, como sobre las

medidas que se podrian utilizar cuando sea necesaria una respuesta por parte de la

37



comunidad internacional, asi como sobre la gestién y supervision de esas medidas
(A/66/874, pfo. 3).

El informe reviste gran interés pues se ocupa de alguna de las cuestiones mas
esenciales en este tema que, por lo demas, se situan en el centro del debate entre los
Estados. Asi, sefiala el estrecho vinculo existente entre la prevencién, la reaccidny la
reconstruccion (A/66/874, pfo. 7 y 14); la amplia gama de mecanismos posibles para
dar respuesta a las situaciones concretas, atendiendo a la diversidad de cada caso; la
responsabilidad principal del Estado y subsidiaria de la comunidad internacional
(A/66/874, pfo. 14); el recurso a la fuerza, etc.

Sin que nuestra intencion sea un analisis profundo de este informe, si que nos
parece oportuno destacar alguna de sus aportaciones, a nuestro juicio, mas
interesantes. Asi, sefiala que “la accion humanitaria es una parte importantisima de
cualquier respuesta “oportuna y decisiva”” (A/66/874, pfo. 44). “En cada etapa del
proceso para hacer efectiva la responsabilidad de proteger, desde la determinacién y
la evaluacién hasta la formulacion de politicas y la actuacién, los actores
internacionales han de actuar responsablemente” (A/66/874, pfo. 51). “La esencia de
la “responsabilidad al proteger” es hacer lo correcto, en el lugar correcto, en el
momento correcto y por los motivos correctos” (A/66/874, pfo. 53).

Por lo que al uso de la fuerza se refiere, el informe es muy preciso y tajante:
“sélo el Consejo de Seguridad puede autorizar el uso de la fuerza, en virtud del
Capitulo VIl de la Carta” (A/66/874, pfo. 32). Por otra parte, subraya que “en vista de
los posibles riesgos que entrafian las medidas coercitivas, nunca han sido los
instrumentos preferidos para hacer efectiva la R2P. [...] No se deben excluir de nuestra
estrategia integral las medidas coercitivas, ni reservar su uso Unicamente para cuando
se hayan intentado todas las demds medidas y se hayan demostrado inadecuadas”

(A/66/874, pfo. 56).

2.2. La responsabilidad de proteger y la prdctica de la ONU

Alcanzado y adoptado el consenso en la Cumbre de 2005, la responsabilidad de
proteger se convierte en un concepto real y aceptado que pasa a ser acufiado de
forma habitual por la ONU como ponen de manifiesto, entre otras, las resoluciones

1674 (2006), 1704 (2006), 1970 (2011), 1973 (2011) y 2014 (2011) del Consejo de
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Seguridad; en la primera de ellas, relativa a la proteccion de los civiles en los conflictos
armados, se “reafirma(n) las disposiciones de los parrafos 138 y 139 del Documento
Final de la cumbre respecto de la responsabilidad de proteger”; en la segunda, relativa
a la crisis en Darfur, el Consejo recordaba haber reafirmado el principio; en la terceray
la cuarta, en relacidn a Libia; en el predmbulo mencionaba la responsabilidad de
proteger; en el mismo sentido, la Resolucién 2014 (2011) se pronunciaba para el
Yemen. En la misma linea se sitla la Asamblea General que en relacidn con el caso sirio
se ha referido a la responsabilidad de proteger en sus resoluciones 66/176 y 66/253.
Del mismo modo, en el debate doctrinal y politico se comienza a hacer

referencia constante a la aprobacién del concepto por parte de la Asamblea General.

2. La responsabilidad de proteger éprincipio ético o norma juridica?

I “

Otra de las cuestiones claves a dilucidar es la de la naturaleza del “nuevo
término”. Leyendo las palabras pronunciadas por el Embajador de Canada en Espaiia
en la inauguracion de un debate sobre el tema celebrado en Madrid en 2005, pareceria
no existir duda al respecto “nuestra humanidad comun deberia ser un argumento lo
suficientemente poderoso en si mismo, pero es eso precisamente lo que falta. No
existe ninguna estipulacion explicita en la legislacion internacional para la intervencion
sobre una base humanitaria. La Responsabilidad de Proteger pretende ocupar este
vacio. Establece que deberiamos tener el derecho legal a intervenir en un pais
atendiendo a razones de emergencia humanitaria cuando el gobierno de dicho pais no
quiera o no pueda proteger a su poblacidn de un peligro extremo como resultado de
una guerra interna, represion o fracaso del Estado”™*. Sin embargo no todo es tan
sencillo y, en el momento actual, afirmar que la responsabilidad de proteger
constituye una nueva norma de Derecho Internacional es, cuando menos,
arriesgado™. No es nuestra pretensién realizar un profundo andlisis sobre esta
cuestién en estas paginas; muy al contrario, Unicamente nos ocuparemos del tema de
modo superficial a fin de poder presentar una imagen lo mas precisa posible sobre la

cuestion a debate.
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Parece ser una opinidon mayoritaria la de entender que no puede afirmarse, a
dia de hoy, que nos encontremos ante una norma juridica. En este sentido, algunos
autores creen que, como mucho, podriamos hallarnos ante una norma en formacién.
En esta linea, el Prof. Greppi, en una conferencia impartida en el Istituto Affari
Internazionali, tras sefialar que el “fuerte compromiso politico expresado por los Jefes
de Estado y de Gobierno en 2005 todavia debe ser transformado en una regla juridica

III

vinculante, ampliamente aceptada por la Comunidad Internacional”, considera que la
inclusién de la responsabilidad de proteger en el Documento Final de la Cumbre de
2005 podria ser considerado como la expresién de una profunda y amplia opinio iuris,
relevante para la creacion de una costumbre internacional, aunque deberia ir
acompafiada de una prdctica general que a dia de hoy todavia no se ha producido™.
Esta parece ser también la idea compartida por el Grupo de Alto Nivel que, en su
informe de 2004, sefialaba que se trataba de una “norma que se esta imponiendo en el
sentido de que existe una responsabilidad internacional colectiva de proteger, que el
Consejo de Seguridad puede ejercer autorizando la intervencién militar y como ultimo
recurso en caso de genocidio y otras Matanzas en gran escala, de depuracién étnica o
de graves infracciones del derecho internacional humanitario que un gobierno
soberano no haya podido o no haya querido prevenir”™i, Yendo aun mas lejos, G.
Evans, copresidente de la ICISS, hablaba en 2007 de “norma internacional

generalmente aceptada, con la potencialidad de convertirse en una norma de Derecho

Internacional Consuetudinario”i,

Otros, en cambio, consideran que afirmar que nos encontramos ante una
norma juridica, si quiera en formacion, es ir demasiado lejos™" y, como mucho, alguno
de estos autores consideran que nos hallamos ante un “nuevo principio, no
contemplado hasta ahora por la Carta de las Naciones Unidas, que representa un
cambio fundamental en la consideracién tradicional de la soberania de los Estados que
pasa a ser concebida como un conjunto de derechos y responsabilidades de los
poderes publicos frente a sus ciudadanos, entre los que se encontraria la obligacion de
proteger a la propia poblacion. Sélo cuando esta responsabilidad no sea ejercida y

provoque situaciones de extrema gravedad, [...] la comunidad internacional [...] debera
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asumir la responsabilidad de proteger”™ . Por tanto, parece que se trata mas bien, de

un criterio interpretativo que de una norma juridica.

Esta parece ser, también, la opinién del Secretario General de la ONU al afirmar
gue no nos hallamos ante una nueva norma del Derecho Internacional, si no ante una
nueva doctrina que debe interpretarse y aplicarse a la luz del derecho internacional
vigente, y asi se desprende de las palabras de su informe de 2009: “las disposiciones
de los parrafos 138 y 139 del Documento Final de la Cumbre fundadas en el derecho
internacional vigente, [...] constituyen el marco autorizado dentro del cual los Estados
Miembros, las organizaciones regionales y el sistema de las Naciones Unidas y sus
asociados pueden tratar de hacer realidad en la doctrina, la politica y las instituciones
la responsabilidad de proteger. [...] Al enunciar la responsabilidad de proteger en el
Documento Final de la Cumbre no se tenia la intencion de establecer excepcion alguna
a las obligaciones mucho mas diversas vigentes en el derecho internacional [...]”"*i. En
definitiva, tal y como ha sefialado la Prof2. Cervell, “la reflexion final del informe de 12
de enero de 2009 dejaba clara cudl es la situacién actual de la responsabilidad de
proteger: “Hoy, la responsabilidad de proteger es aln un concepto, no una politica;

una aspiracion, no una realidad””>i,

Sin embargo, a pesar de lo dicho hasta aqui y de lo mantenido por el Secretario
General en su informe de 2009, lo cierto es que alguna de las intervenciones que se
produjeron en el debate que tuvo lugar en la Asamblea General en Julio de 2009 sobre
dicho informe parece indicar que, en un futuro, las cosas podrian ser de otra manera.
Asi, el presidente de la Asamblea General sefialaba que “[...] el concepto de Ia
responsabilidad de proteger puede seguir evolucionando hasta convertirse en una
norma del derecho internacional consuetudinario en todo el sentido de la palabra.
Afirmar que esa norma ya existe, corresponde decidirlo, en ultima instancia a este
6rgano. [...] De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, la Asamblea General
es el drgano que desarrolla el derecho internacional”™Vii, Ante estas palabras, parece
gue queda aun mucho por decir en torno a la responsabilidad de proteger y sélo el

tiempo podra marcar cual es el futuro de la figura.
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