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INTRODUCCION

La importancia que la promocién de los derechos humanos ha adquirido a finales del siglo
XX los ha inscrito, de manera incuestionable, entre los temas que estdn continuamente ganando
relevancia en la agenda internacional. A pesar de la reticencia de algunos sectores politicos y
académicos por aceptar algo més que la Realpolitk crasa, la dindmica de la post Guerra Fria respalda
la promocién internacional de valores que no corresponden exclusivamente al Estado.

En este contexto, la intervencién humanitaria es s6lo una variante de los problemas
extraordinariamente complejos e importantes que la comunidad internacional enfrenta en la
actualidad. Ante todo, es un tema que esta en rdpida transicién, como resultado de las fuerzas y las
tensiones implicitas en la configuracién del nuevo orden mundial. Por consiguiente, es también un
tema que se redefine constantemente, que avanza y retrocede como parte de una dindmica que no ha
alcanzado su punto de equilibrio.

Suscribo la idea de que la Organizacién de las Naciones Unidas, como sistema al que se le
atribuy6 la tarea de mantener la paz y la seguridad internacionales, desempeiia un papel decisivo en
la construccién de este nuevo orden internacional, en el cual le corresponde més que la bisqueda de
la estabilidad per se. La ONU es, por naturaleza, la instancia que debe contribuir activamente a la
prevencién y resolucién de conflcitos, crisis y emergencias que, en la década de los afios noventa,
se desarrollan, de manera difusa y confusa, al interior de los Estados.

Fallar en asumir esta responsabilidad, que va més all4 de consideraciones geoestratégicas,

significa que la Organizacién tendréd que responder a la inestabilidad sistémica implicita en oleadas



de refugiados, nacionalismos violentos, etnicismos exacerbados y las emergencias humanitarias
resultantes.

En un principio, la hipétesis de esta investigacién fue que la intervencién humanitaria es
reflejo de la Realpolitik de los Estados y que, por tanto, responde a interses nacionales. El desarrollo
de la investigacién me hizo pensar, sin embargo, que este punto de partida, en extremo simplista,
ignora los cambios que se han originado a rafz de la caida del muro de Berlin. Por consiguiente, parto
de la premisa de que, en la dindmica de la post Guerra Fria, la comunidad internacional no puede
permanecer al margen de violaciones masivas de derechos humanos. La importancia que estos
derechos han adquirido, los convierte en un tema que no puede, y no debe ser ignorado.

Asumida esta premisa, la hip6tesis que guié a esta investigacién es que las probabilidades
de éxito de la intervencién humanitaria, como uno de los temas que estin en rapida evolucién,
dependen de consideraciones estrictamente realistas. Con esto me refiero, en especifico, a célculos
y estrategias concordantes con un balance realista. Los intereses que los Estados puedan tener en
juego --a nivel de imagen, opinién piblica, politica doméstica o internacional-- siguen estando
presentes e influyen en el curso a tomar, pero no necesariamente de la misma manera que en el
pasado.

Si las Naciones Unidas pretenden fortalecer la promocién y la proteccién de los derechos
humanos, puede ser necesario y consistente recurrir a intervenciones de este tipo. Pero para que éstas
puedan tener perspectivas moderadamente buenas de éxito, las respuestas apresuradas a las presiones
de la opinién piblica internacional no son suficientes; tampoco basta un pufiado de personas

trabajando en la zona de conflicto y la distribucién de asistencia, estrictamente hablando, deja

demasiados aspectos sin cubrir.



Partiendo de las ideas anteriores, esta tesis se divide en cuatro capitulos. Los primeros tres
tienen el objetivo expreso de sentar un marco amplio para estudiar el caso de la intervencién
humanitaria en Somalia.

En el primer capitulo se exponen los instrumentos internacionales de derechos humanos, con
la finalidad de demostrar la existencia de un régimen en la materia, que establece obligaciones y
derechos a nivel internacional. Este régimen engloba sistemas regionales, organismos
intergubernamentales y organizaciones no gubernamentales, que se relacionan e interactuan de
acuerdo a dindmicas especificas.

El segundo capitulo analiza los limites estructurales a este régimen. Si bien la soberania es
y seguird siendo el principal contrapeso a la efectiva proteccién y promocién de los derechos
humanos, la dindmica de la post Guerra Fria estd contribuyendo a la redefinicién de este principio.
A la vez, esta misma dindmica le estd imprimiendo mayor importancia a los derechos humanos. Para
los fines de esta tesis, basta con demostrar que la soberania ya no es absoluta, y que la comunidad
internacional, en donde los valores occidentales se han declarado victoriosos, esté4 tendiendo hacia
una mayor aceptacién de la injerencia en asuntos internos. La globalizacién y la democratizacién
contribuyen directamente a esta tendencia.

El tercer capitulo analiza el marco legal que define la capacidad de accién de las Naciones
Unidas, asi como las complicaciones implicitas en la ampliacién de los retos a los que la
Organizacién se enfrenta. El mecanismo internacional de seguridad finalmente opera como se plane6
en un principio, pero la naturaleza de los conflictos ha cambiado. Hoy por hoy, las fuentes de
inestabilidad sistémica se situan al interior de las fronteras de los Estados. La ONU carece de

provisiones y experiencia para enfrentar este tipo de conflictos, y se encuentra en un proceso de



aprendizaje de lo que puede, lo que no puede y lo que no debe hacer. Este capitulo busca demostrar
que los mecanismos alternativos de seguridad que se crearon en la Guerra Fria --las Operaciones de
Mantenimiento de la Paz-- son insuficientes para los escenarios de finales del siglo XX.

El cuarto capitulo analiza la primera intervencién humanitaria autorizada por el Consejo de
Seguridad: Somalia. Este caso ejemplifica todo lo que posiblemente puede fallar en una operacién
de este tipo. Confirma las limitantes sefialadas en el capftulo tres, ademds de ofrecer complicaciones
adicionales, por tratarse de una operacién discontinua, con mandatos, comandos y estructuras
cambiantes. El caso de Somalia demuestra que, si Naciones Unidas asume la responsabilidad de
hacer frente a las crisis humanitarias y de derechos humanos del siglo XXI, tiene que adoptar un
papel mas enérgico, decidido y respaldar sus declaraciones con acciones claras y determinantes.

En las consideraciones finales retomo brevemente las conclusiones parciales de los cuatro
capitulos, con el objetivo de presentar un balance general del andlisis de esta investigacién. La
intervencién humanitaria es per se un tema complejo, que integra miiltiples complicaciones, y para
el cual no hay soluciones féciles. Su naturaleza cambiante, dependiente de factores que se relacionan
de manera intrincada, impide posiciones rigidas. Esto se debe no s6lo a que es una accién que
responde a circunstancias especificas, sin tener reglas codificadas, sino también a que es un tema en

evolucién, que seguird siendo recurrente en las relaciones internacionales.



CAPITULO1

EL REGIMEN INTERNACIONAL DE
DERECHOS HUMANOS

Human Rights enforcement is most costly and
least effective when directed against
the worst human rights offenders.

- Andrew Moravcsik

La teoria de regimenes como marco conceptual

Existe una amplia variedad de enfoques que tratan de explicar los factores que delimitan las
relaciones internacionales y que estudian el comportamiento de los Estados, asi como el papel
desempefiado por otros actores internacionales, como las organizaciones de cobertura universal o
regional. La escuela de la interdependencia es un ejemplo de las numerosas interpretaciones que se
han hecho. Analiza redes transnacionales de interdependencia politico-econémica en sectores
estrechos de la actividad internacional, para predecir el gradual desarrollo de un sistema de
interdependencia compleja.'

Dentro de este marco se inscribe la visién institucionalista ---la teoria de regimenes-- cuyo
objetivo principal es explicar las condiciones y circunstancias que conducen a la cooperacién entre

Estados. Este esfuerzo explicativo especifica los beneficios funcionales que se obtienen por reglas

'T. A. Couloumbis y J. H. Wolfe, Introduction to International Relations: Power and Justice,
Englewood Cliffs (N.J.), Prentice Hall International Inc., 4a ed., 1990, pp. 26s y 310.



e instituciones. Stephen Krasner defini6 a los regimenes internacionales como

conjuntos de principios explicitos o implicitos, normas, reglas y procedimientos

decisionales en torno a los cuales convergen las expectativas de los actores en

determinada 4rea de las relaciones internacionales.

La fuerza tedrica y analftica de la teoria de regimenes consiste en estar basada en premisas
realistas, con el fin explicito de demostrar que, aun usando los principios bésicos de la Realpolitik,
los Estados tienden a construir y apoyar regimenes internacionales. Segtin la concepcién realista, la
politica internacional se carateriza por la competencia entre unidades regidas por el interés propio.
Asi la politica internacional es andrquica, porque carece de gobierno. El conflicto constante de
intereses hace que impere la discordia en el escenario internacional.’

Tomando en cuenta esta concepcifn, los institucionalistas no sitian a los regimenes
internacionales como autoridades supranacionales, sino que los conceptualizan como creaciones de
los Estados para asegurar sus propdsitos, intereses y necesidades. De esta manera, en vez de
institucionalizar una autoridad centralizada, los regimenes organizan las relaciones internacionales

de manera benéfica, para reducir al minimo la existencia potencial del conflicto.*

2"Los principios son convicciones de hecho, causalidad y rectitud. Las normas son pautas de
conducta definidas en términos de derechos y obligaciones. Las reglas son prescripciones o
proscripciones especificas para la accién. Los procedimientos decisionales son las précticas que
prevalecen para hacer e implementar decisiones colectivas”. (S. Krasner, "Structural Causes and
Regime Consequences: Regimes as Intervening Variables", en S. Krasner (ed.), International
Regimes, Ithaca, Cornell University Press, 5a ed., 1989, p. 2).

3R. Keohane, De

Mundial, (trad. M. Roseberg) Buenos Axres, Grupo Edltor Latmoamencano, Coleccnén Estudlos
Internacionales, 1988, pp. 19s.

‘R. Keohane, Institutionalist Theory and the Realist Challenge after the Cold War, Harvard
University, Center for International Affairs, paper no. 92-7, p. 7.



Como tal, los regimenes internacionales restringen y regularizan el comportamiento unilateral
por medio de la autorestriccién basada en el interés propio. Determinan los temas que serdn incluidos
o excluidos de la agenda internacional, asi como las actividades legitimas o condenables. Promueven
la coordinacién de politicas, la implementacién de acuerdos y la cooperacién en temas especificos.
Como toda institucién social, los regimenes engloban patrones reconocidos de comportamiento,
alrededor de los cuales convergen las espectativas de los actores internacionales.’

No obstante, la efectividad de los regimenes depende del grado en que sus objetivos estén
arraigados en las demandas funcionales de sociedades domésticas y trasnacionales. Es decir, para
que se pueda garantizar el cumplimiento de normas y principios internacionales no bastan los
estimulos externos, es necesario alterar los incentivos internos de los grupos sociales y politicos.
Para modificar las coaliciones domésticas y, de esta manera, redefinir las preferencias de los Estados,
es indispensable la participacién activa de la sociedad civil organizada, como generadora de una
opinién puiblica, libre que estimula y nutre las tendencias internacionales.®

Esta perspectiva no excluye el hecho de que los regimenes se manejan por jerarquias de

valores y que, por consiguiente, distribuyen recompensas a manera desigual e institucionalizan

’La idea de regimenes internacionales ha suscitado grandes criticas. Para algunos estudiosos es
un término impreciso, ambiguo y demasiado amplio, que puede aplicarse a fenémenos muy
diferentes, y que asocia de manera errénea demasiados elementos. Ni toda distribucién estable de
poder puede influir en resultados, ni todo patrén de comportamiento tiene que ser reflejo de
regimenes. (Véase los comentarios de S. Strange, "Cave! Hic Dragones: a Critique of Regime
Analysis", en S. Krasner, op. cit,; F. Kratochwil y J.G. Ruggie, "International Organization: a State
of the Art on an Art of the State”, en International Organization, vol. 40, nim. 4, otoiio 1986, pp.
753-775 y P. de Senarclens, "Regime Theory and the Study of International Organizations”, en
International Social Science Joumal, vol. XLV, nim. 4, 1993, pp. 453-462).

A. Moravcsik, "Explaining International Human Rights Regimes", en European Journal of
International Relations, vol. 1, nim. 2, junio 1995, p. 158.



patrones internacionales de dominio, subordinacién, acumulacién y explotacién. Esto implica que

un régimen puede racionalizar el mando de una potencia, al elevar sus preferencias al status de

normas.’

La teoria de regimenes aplicada a la internacionalizacién de los derechos humanos

Tratar de definir los derechos humanos es una tarea que enfrenta complicaciones de diversa
indole. Vistos desde la perspectiva realista, los derechos humanos representan una creacién
netamente idealista. Son subjetivos, imprecisos y, por consiguiente, imposibles de asir. Si se parte
de la idea de que son aquellos derechos que se tienen simplemente por ser humano, esta
interpretacién parece comprensible.

Los derechos humanos, en teorfa, no dependen de patrones de poder; le corresponden por
igual a todos los seres humanos y, como tal, son inalienables: el ser humano es algo a lo que no se
puede renunciar y que, por consiguiente, no puede ser anulado. Si bien esto no se traduce a que, en
la préctica, todos los seres humanos gocen plenamente de estos derechos, tampoco significa que no
les correspondan.®

El tradicional modelo estatista rechaza la idea de una comunidad internacional independiente.
Por lo tanto, situa a los derechos humanos como un tema que pertenece a la esfera doméstica de los

Estados soberanos. Los valores operativos a nivel internacional son valores de Estado, que dan forma

"Este punto recibe especial énfasis en el anélisis de D. Puchala y R. Hopkins, "International
Regimes: Lessons from Inductive Analysis", en S. Krasner, op. cit., pp. 66, 86s y 89.

!J. Donnelly, "State Sovereignty and International Intervention: the Case of Human Rights", e

G. M. Lyons y M. Mastanduno (eds.), mmmmgmwmhmm
Intervention, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1995, p. 116.



a las relaciones interestatales sin tomar en cuenta valores éticos. La nocién de soberanfa, como la
linea de argumentacién por excelencia de esta postura, circunscribe la relacién Estado-ciudadano a
la jurisdicci6n interna del primero. No identifica al individuo como sujeto de derecho internacional.’

En un modelo més internacionalista --como el establecido por la teorfa de regimenes-- si bien
se parte de la centralidad de los Estados y de la soberania como piedra angular de las relaciones
internacionales, también se toma en cuenta la existencia de actores no estatales que participan en la
politica internacional e influyen en su rumbo. En el 4mbito de los derechos humanos, la tendencia
de los ultimos cincuenta afios respalda la aplicacién teérica de un sistema de este tipo. La
interpretacién realista tradicional resulta insuficiente para explicar la insercién de los derechos
humanos en la agenda global, a la vez que el enfoque globalista-cosmopolita --que caracteriza a los
individuos como miembros de una comunidad politica global, no como ciudadanos de Estados-- es
excesivo e ingenuo.

Pero, ;c6mo fue que los derechos humanos se convirtieron, paulatinamente, en un tema
legitimo de las relaciones internacionales? Lo anterior mdxime considerando que en la primera mitad
del siglo XX, todo lo relacionado con derechos humanos caia dentro de las prerrogativas de los
Estados. Las excepciones a esta regla general fueron la esclavitud y la proteccién de las minorias

étnicas o lingufsticas.'

Véase K. Pease y D. Forsythe, "Human Rights, Humanitarian Intervention and World Politics”,

en Human Rights Quarterly, vol. 15, mayo 1993, p. 294 y L. Henkin, "Law and Politics in
International Relations: State and Human Values”, en Journal of International Affairs, vol. 44,
primavera 1990, pp. 190s.

'°La esclavitud fue un tema que se analizé desde el Congreso de Viena. Fue abolida, mediante
un tratado internacional, en 1926. Los derechos de las minorias, por su parte, fueron abordados por
la Sociedad de las Naciones, que estableci6 un sistema para su proteccién en los Estados donde hubo

cambios territoriales. (United Nations, The United Nations and Human Rights. 1945-1995, New
9



Al margen de estas excepciones, y dentro de una préctica mucho més amplia, los Estados
solfan reconocer --como extensién de su propia soberania-- la regulacién de los derechos
concernientes al personal diplomético y a nacionales que radicaban en el extranjero. Por lo general,
la voluntad de los Estados en cuanto a la implementacién de los derechos de sus ciudadanos no
llegaba mucho més all4 de lo anterior."

El catalizador que convirtié a los derechos humanos en un é4rea temdtica de la politica
internacional fue el entendimiento pleno de las atrocidades del holocausto nazi. Los Tribunales de
Niiremberg hicieron patente la necesidad de un sistema internacional que contemplara la prevencién
de situaciones que condujeran a crimenes similares contra la humanidad. Consecuentemente --y a
diferencia del Pacto de la Sociedad de Naciones, que ni siquiera mencionaba los derechos humanos--
la Carta de San Francisco, que dio origen a la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), los
incluye como uno de sus propésitos fundamentales'. De esta manera la ONU, que proclamé como
sus objetivos centrales la paz, la justicia, el progreso social y los derechos humanos, incorporé
valores y fundamentos adicionales al sistema interestatal. En el articulo 55 de la Carta se estipula lo

siguiente:

York, Department of Public Information, The UN Blue Book Series, vol. VII, 1995, pp. Ss).
!"Para mayor discusién de este punto véase L. Henkin, art. cit., pp. 190s.

12yéase el parrafo tercero del primer articulo de la Carta, en el cual se enuncia, como uno de los
propésitos de las Naciones Unidas, "realizar la cooperacién internacional en la solucién de
problemas internacionales de caricter econémico, social, cultural o humanitario, y en el desarrollo
y estimulo del respeto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer
distincién por motivos de raza, sexo, idioma o religién". (Carta de la Organizacién de las Naciones
Unidas, San Francisco, 26 de junio de 1945).

10



Con el propésito de crear las condiciones de estabilidad y bienestar necesarias para
las relaciones pacificas y amistosas entre las naciones, basadas en el respeto al
principio de la igualdad de derechos y a la libre determinacién de los pueblos, la
Organizacién promover4: (...) el respeto universal a los derechos humanos y a las
libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo,
idioma o religi6n, y la efectividad de tales derechos y libertades."

Con esto, se sentaron las bases conceptuales y legales para el desarrollo de instrumentos

internacionales destinados a la proteccién de derechos humanos. En otras palabras, se fundamenté

la creacién de un régimen internacional de derechos humanos.

El sistema de las Naciones Unidas para la proteccién de los derechos humanos

En 1946, el Consejo Econémico y Social (ECOSOC) de las Naciones Unidas --instancia
intergubernamental bajo la autoridad de la Asamblea General de la Organizacién-- cre6 la Comisién
de Derechos Humanos. El primer mandato de este 6rgano consistié en redactar la Declaracién
Universal de Derechos Humanos, documento que fue aprobado por la Asamblea General el 10 de
diciembre de 1948, por unanimidad.'

El principio fundamental de la Declaracién Universal consiste en que los derechos humanos
se basan en la dignidad inherente a cada ser humano, de la cual emanan libertad e igualdad. Estas
tres caracteristicas --dignidad, libertad e igualdad-- son inalienables e imprescriptibles. Deben

reconocer y respetarse sin distinciones, lo que se traduce a que los derechos humanos son universales

“Ibid,

14Si bien no hubo votos negativos, si hubo abstenciones: el bloque soviético se abstuvo por
considerar que la Declaracién no ponia suficiente énfasis en los derechos econémicos y sociales;
Sudéfrica y Arabia Saudita se abstuvieron debido a las provisiones contra la discriminacién racial
y en favor de la igualdad de género, respectivamente. (J. Donnelly, art. cit, nota 11).

11



e independientes de la condicién internacional, jurisdiccional o politica del pafs al que la persona
pertenezca.

Estos preceptos --enunciados en una declaracién, no en un tratado internacional-- intentan
describir el estdndar ideal a alcanzar, mas no conforman una norma legal. Por consiguiente, la
Declaracién Universal no ofrece otra medida de implementacién que la voluntad de los Estados.
Desde la perspectiva realista, su éxito depende de los intereses particulares de cada Estado.

Esta interpretacién no impide que la trascendencia de este documento pueda medirse de
acuerdo a pardmetros diferentes: la Declaracién Universal de Derechos Humanos fue el punto de
partida para que proliferaran instrumentos, pactos y agencias especializadas en cuestiones de
derechos humanos, tanto al interior como fuera del 4mbito de las Naciones Unidas.

El Comité Especial sobre Descolonizacién (6rgano subsidiario de la Asamblea General),
contribuy6 en gran medida a este desarrollo. Su exitosa lucha por la independencia de las antiguas
colonias alter6, de manera significativa, la membresia de la ONU. El recién ingresado bloque afro-
asidtico impulsé, junto con los paises latinoamericanos, el avance paulatino en materia de derechos
humanos.'® De esta manera, en 1966 se cre6 el primer mecansimo para que los Estados pusieran en
marcha medidas concretas con respecto a derechos humanos, el cual consiste en dos pactos que
emanan de la Declaracién Universal.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos abarcé, ademds de los derechos

tradicionales del individuo'®, derechos de grupos, como lo son el de la auto determinacién de los

Ibid., p. 123.

'*Los derechos tradicionales del individuo son el derecho a la vida, a la libertad, a la seguridad
de la persona, a la privacidad y a la propiedad; el derecho a casarse y a fundar una familia; el derecho
a un juicio justo, a la libertad de la esclavitud, de la tortura y de detenciones arbitrarias; a la libertad

12



pueblos (articulo 1), el derecho a la libre disposicién de recursos y riquezas naturales (articulo 2) y
los derechos de las minorias étnicas, religiosas o lingiifsticas (articulo 27). Uno de los atributos
especiales de este Pacto fue su Protocolo Facultativo, en el cual los Estados parte reconocen la
competencia del Comité de Derechos Humanos para recibir y considerar denuncias de individuos
que aleguen ser victimas de violaciones a los derechos enunciados en el Pacto, por parte de su propio
Estado (este punto ser4 retomado posteriormente)."”

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales no goza de las mismas
caracteristicas. La formulacién de los quince derechos enunciados'® no deja de ser débil, ya que
aparecen como aspiraciones, no como derechos tangibles y exigibles. Aunado a esta debilidad estuvo
el debate ideolégico de la Guerra Fria. A pesar de las declaraciones de la Asamblea General en tormo
a la interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos, el bloque occidental se declar6 en
favor de la primacia de los derechos civiles y politicos, mientras que los paises socialistas

argumentaban que sin el disfrute de los derechos econémicos, los derechos politicos carecen de

de movimiento y de buscar asilo: el derecho a la nacionalidad; la libertad de pensamiento, de
conciencia y de religion; la libertad de opinién y de expresién; el derecho de asamblea y de
asociacion; el derecho a elecciones libres, de sufragio universal y a la participacién en asuntos

publicos. (R.J. Vincent, Human Rights and International Relations, Cambridge, Cambridge
University Press, 1986, p. 11).

'"Para mayores detalles véase United Nations, op. cit., pp. 235-244.

'®Entre estos derechos est4n el derecho al trabajo y a una remuneracién justa; el derecho de
formar y pertenecer a sindicatos; el derecho al descanso y al esparcimiento, asi como a vacaciones
periédicas pagadas; el derecho a un estdndar de vida adecuado, a la salud y al bienestar, asf como
a la seguridad social; el derecho a la educacién y el derecho a participar en la vida cultural de la
comunidad. Todos éstos se conocen como derechos humanos de segunda generacién y este Pacto
fue el primer reconocimiento pleno que se les di6. (R. J. Vincent, gp. cit., p. 11).
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sentido."’

Finalmente, ha imperado la idea de que un Estado parte del Pacto de Derechos Civiles y
Politicos tiene la obligacién de garantizar, de manera inmediata, su disfrute. En el caso del Pacto de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en cambio, se acepta que la implementacién sea
progresiva. En términos estrictos, la politizacién del debate de la correlacién de estos derechos ha
permitido que los Estados, en el mejor de los casos, cumplan con algunos de los preceptos
enunciados. La excepcién han sido los paises cuyos estdndares de por sf reflejan la aceptacién amplia
de una cultura de derechos humanos.

No obstante, se puede decir que a partir de la segunda mitad de la década de los afios sesenta
el régimen de derechos humanos se diversificé y profundizé constantemente. En 1967 la Comisién
de Derechos Humanos fue autorizada para discutir violaciones de derechos humanos en paises
especificos y tres afios después se le concedié autoridad para investigar denuncias particulares.

En 1968 se cre6 el Comité Especial de Investigacién de los Derechos Humanos en los
territorios ocupados por Israel; el Consejo de Seguridad impuso un bloqueo mandatorio a la minoria
blanca de Rhodesia del Sur. Dentro de la misma l6gica, se cre6 un grupo de trabajo ad hoc para
analizar la situacién de los derechos humanos en Chile, después del golpe militar de 1973. En

términos normativos, fueron aprobados tratados sobre los derechos de la mujer (1979), sobre la

Con el fin del orden bipolar ha cobrado fuerza la primera postura, lo que se ha traducido en la
insercién de temas, que anteriormente se reservaban a la soberania del Estado, en la agenda
internacional. Un ejemplo de esta tendencia es el énfasis puesto en los procesos electorales y los
gobiernos democriéticos. Por regla general, los paises en desarrollo siguen rechazando este enfoque
(J. Montaiio, "Los derechos humanos y las Naciones Unidas en la iltima década del siglo XX",
Revista Mexicana de Poljtica Exterior, nim. 35, verano 1992, pp. 17s).
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prohibicién de la tortura (1984) y sobre los derechos de los nifios (1989).%°

I e i6
Al igual que la mayoria de las cuestiones de Derecho Internacional, el régimen internacional
de derechos humanos carece de una maquinaria multilateral de implementacién eficiente. Aun asi,
es posible hablar de esfuerzos concretos por lograr la aplicacion de los principios establecidos.
A. La Comisién de Derechos Humanos:
La Comisién de Derechos Humanos es un érgano subsidiario permanente del ECOSOC y, como ya
se menciond, fue la instancia encargada de redactar la Declaracién Universal de Derechos Humanos.
Hasta 1967, careci6 de autoridad para discutir piiblicamente condiciones de derechos humanos en
paises especificos y hasta 1970 no podia analizar las miles de denuncias que Naciones Unidas recibia
en la materia. Con la resolucién 1503 del ECOSOC, se le confirié la autoridad para investigar casos
en los que hubiera patrones consistentes de violaciones de derechos humanos y libertades

fundamentales. A pesar de que el procedimiento que establece esta resolucién es lento y débil?' --

YActualmente existen mis de setenta instrumentos de derechos humanos aprobados por
Naciones Unidas, que abarcan desde la prevencién de la discriminacién (que incluye el apartheid,
asf como la discriminacién en el empleo, la ocupacién laboral y la ensefianza), la prohibici6n de la
esclavitud, la servidumbre y el trabajo forzado, hasta los crimenes de guerra y lesa humanidad, asilo
y refugiados, sin menospreciar temas como la libertad de informacién y asociacién. (Véase Naciones

Unidas, Actividades de Naciones Unidas en materia de derechos humanos, Nueva York,
Departamento de Informacién Piblica, 1992).

2IE] procedimiento empieza en una subcomisién de expertos independientes --que no trabajan
a titulo de gobierno-- que se reune con la comisién una vez al afio. Para que un caso especifico sea
considerado, tiene que haber evidencia de violaciones sistemdticas de derechos humanos. Esto
implica que la situacién que se investiga no puede ser reciente lo que, tomando en cuenta la amplia
periodicidad de las reuniones de la comisién con la subcomisién, se traduce en afios de
procedimiento. (J. Donnelly, art. cit., pp. 123ss).
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porque el mayor recurso del que se dispone es hacer piiblica la averiguacién-- sent6 las bases para
que a finales de la década de los afios setenta una parte sustantiva del bloque occidental (liderada por
los Paises Bajos y Canad4) pugnara por un papel més agresivo por parte de la Comisi6n.

Se adoptaron nuevas iniciativas mediante un enfoque temético global, con el objetivo de
contrarrestar tipos especificos de violaciones de derechos humanos, independientemente de la zona
geogréfica en la que sucedieran. En 1980 se cre6 el Grupo de Trabajo sobre Desapariciones Forzadas
e Involuntarias, que analiz6 méis de noventa mil casos en la primera década. En uno de cada diez
casos, el gobiemo responsable proporcioné informacién acerca del paradero o destino de los
desaparecidos. Similares resultados obtuvieron el Relator Especial en Ejecuciones Arbitrarias (figura
creada en 1982) y su homélogo en cuestiones de tortura. Ambos reportaron miiltiples casos y
desarrollaron procedimientos parecidos a los del grupo de trabajo antes mencionado.?

Cabe mencionar que todos estos procedimientos se apegaron estrictamente al respeto de la
soberanfa, ya que implicaban interferencia no coercitiva, sin mayores posibilidades de cooperacién

que la voluntad de los cuestionados. Aun asi, el mecanismo empezaba a dar resultados, si bien

limitados.

B. El Comité de Derechos Humanos:
El caso del Comité de Derechos Humanos es distinto, ya que es un érgano de supervision creado

expresamente para monitorear la implementacién del Pacto Internacional de Derechos Civiles y

ZIbid., pp. 125ss.
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Politicos.” La principal actividad de este 6rgano es revisar los reportes periédicos que los Estados
le presentan, sin que éstos estén obligados a dar una respuesta satisfactoria a los cuestionamientos
del Comité.

La prictica ha demostrado que, al depender por completo de la voluntad de los Estados, este
instrumento ha tenido éxito principalmente en aquellos paises preocupados por su reputacién en
cuestién de derechos humanos. Una limitante adicional es que las facultades del Comité se restringen
a los Estados parte.

En el caso de los Estado que ratificaron el Primer Protocolo Opcional del Pacto, el Comité
si desempeiia un papel més agresivo, ya que analiza denuncias que presentan individuos en contra
de Estados. Por un lado, menos de la mitad de los Estados parte del Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos ha ratificado el Protocolo Adicional; por el otro, los paises en los que se ha
recurrido a denuncias individuales no forzosamente son los principales infractores de derechos
humanos.

Una vez més, la debilidad reside principalmente en que el Comité expresa su opinién, sin que
de esto resulte obligatoriedad juridica para el Estado en cuestién. Esta caracteristica sigue siendo,
por mucho, la mayor debilidad de los mecansimos de implementacién emanados de tratados: los
Estados, en ejercicio de sus derechos soberanos, pueden optar por no aceptar estas obligaciones. En

materia de derechos humanos la norma parece ser que conforme aumentan los procedimientos de

ZHay otros 6rganos con procedimientos similares, como la Convencién Internacional sobre la
Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Racial; la Convencién sobre la Eliminacién de
la Discriminacién de las Mujeres; y, por tltimo, la Convenci6n contra la Tortura u otros Tratos o
Castigos Inhumanos y Degradantes. Estas tres convenciones entraron en vigor en 1969, 1981 y 1987,
respectivamente. (Jbid., nota 13).

%En 1993 eran 124 los Estados parte.
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implementacién, disminuye el nimero de Estados dispuestos a someterse a ellos.

Los sistemas regionales de derechos humanos

Dentro del régimen de derechos humanos se estimulé, desde un principio, la implementacién
de los principios establecidos mediante organismos regionales. Naciones Unidas ha apoyado el
desarrollo de este tipo de instituciones, con resultados fructiferos en Europa, América y Africa. A
pesar de que estos acuerdos regionales retoman muchos de los principios establecidos en el marco
universal, han tenido la virtud de introducir variantes novedosas, que permiten delinear opciones
para estructuras con mayores alcances.

El ejemplo més notable es la Convencién Europea para la Proteccién de los Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales, de 1950.% Si bien en un principio se limité a postular los
derechos civiles y politicos de una sociedad democriética, su gran innovacién consistié en crear una
maquinaria que permite a individuos presentar denuncias contra su propio gobierno.?® Su articulado
inicial ha sido ampliado paulatinamente, mediante protocolos adicionales que abarcan desde los
derechos a la educacion y a la propiedad, hasta el derecho a no ser expulsado del pais de origen y la
abolicién de la pena capital.”” Cuenta con dos érganos de implementacién: la Comisién Europea de

Derechos Humanos y su respectiva Corte.

BPara un excelente andlisis del régimen europeo de derechos humanos véase A. Moravcsik, art.
cit.

%Como ya se mencioné, esta caracterfstica fue recogida, posteriormente, en el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos.

#IC. Sepiilveda, Estudios sobre Derecho Internacional y Derechos Humanos, México, CNDH,
1991, p. 21.
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La Comisién recibe, revisa y evalua cerca de 4,000 denuncias individuales al afio. Una vez
que un caso ha sido aceptado, se investiga a fondo y, la mayoria de las veces, hay un fallo en contra
del Estado. Si bien las decisiones de la Comisién tampoco tienen obligatoriedad juridica, por regla
general son aceptadas por los Estados. La Corte Europea de Derechos Humanos, por su parte, ha
tomado decisiones de carécter obligatorio en m4s de ciento cincuenta casos, que abarcan una amplia
variedad de temas. Esto, indudablemente, consituye un avance en la creacién de una autoridad
supranacional.

Cabe mencionar que la Convencién establecié procedimientos especificos para el trabajo de
comités especializados. El Comité para la Prevencion de la Tortura, por ejemplo, est4 facultado para
visitar cualquier lugar en el territorio de un Estado parte, incluyendo campos militares, donde esté
detenido aunque sea inicamente un individuo.? Este tipo de inspecci6n, a la completa discrecién
de un comité independiente, no tiene precedentes en materia de derechos humanos.

Tal como el régimen europeo de derechos humanos, la contraparte americana centra sus
actividades en torno a una Corte y una Comisién. La Corte Interamericana de Derechos Humanos
tiene jurisdiccién contenciosa, es decir la facultad de decidir controversias relacionadas con
denuncias de violaciones que haya cometido un Estado parte en contravencién de la Convencién
Americana de Derechos Humanos. Ademds, est4 facultada para expedir opiniones consultivas y
dictdmenes.? En contraste con el caso europeo, hasta 1996 la Corte Interamericana habia decidido

veinticinco casos. Para la misma fecha, de los Estados miembros de la Comisién Interamericana,

#]. Donnelly, art. cit., pp. 132s.
®C. Sepiilveda, op. ¢it., p. 25.
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diecisiete habian aceptado la jurisdiccién de la Corte.*

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos se estableci6 en 1959, como parte de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA). En principio, todos los miembros de la Comisién
pueden ser sometidos a sus investigaciones. La percepcién general, sin embargo, es que las
decisiones de la Comision Interamericana (que recibe cerca de S00 denuncias anualmente) no reciben
la misma atencién que las de su contraparte europea.

Este resultado encuentra su explicacién en las diferencias histéricas --América Latina se
caracteriza por ser especialmente reticente a cualquier tipo de intervenciones e injerencias en sus
asuntos internos-- asi como en el distinto entorno doméstico de la regién. Las violaciones
sistemdticas de derechos humanos han sido, en muchos paises latinoamericanos, ingredientes activos
para la permanencia de regimenes militares o autoritarios en el poder.

No obstante, la Comisién ha contribuido ampliamente a la investigacién y a la difusion de
problemas graves de derechos humanos. En el caso de Chile con Pinochet, hizo informes exhaustivos
en torno a las violaciones de derechos humanos, que contribuyeron fuertemente a la campaiia
internacional contra este régimen.”'

Por ltimo, cabe mencionar que a pesar de que la OEA esté facultada para imponer medidas
coercitivas a los gobiernos de América, este recurso se ha utilizado con frecuencia siguiendo

intereses claramente politicos, sobre todo de Estados Unidos. No es de extrafiarse que el embargo

¥Informe anual de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, San José (CR), 1996.

*1Si bien la publicidad internacional de la violacién de derechos humanos est4 lejos de tener
efectos coercitivos sobre el pais infractor --en donde la situacién suele mantenerse como represiva--
si lleva a que los gobiernos respondan liberando a algunas de sus victimas, o mejorando su trato. (J.
Donnelly, art. cit., pp. 133-135).
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a Cuba haya sido el tnico caso en el que se ha recurrido a esta maquinaria de implementacion.

Un tercer régimen regional de derechos humanos se estableci6 al interior de la Organizacién
de la Unidad Africana (OUA), con la Carta de Derechos Humanos y de los Pueblos, de 1981. Si bien
en este documento se incluyeron algunos preceptos novedosos, como las obligaciones hacia la
familia, la nacién, el Estado y el continente, sus procedimientos de implementacién son los més
débiles de los tres regimenes.

La Comisién Africana de Derechos Humanos sélo tiene facultad para revisar reportes y
considerar comunicados, pudiendo discutir situaciones generales, mas nunca casos individuales. En
caso de que la Comisién pretenda investigar a fondo alguna situacién, requiere de autorizacién

especifica de la Asamblea de Jefes de Estado y Gobierno de la OUA.*

Las Oganizaciones No-Gubernamentales en el régimen de derechos humanos

Tal como se expone al principio de este capitulo, los regimenes internacionales tienen el
objetivo de organizar las préicticas estatales en 4reas temdticas particulares. Son instrumentos que
los Estados crean de acuerdo con sus propios intereses, y que mantienen por beneficios mutuos. Si
bien el concepto de regimenes se centra en el Estado, se puede inferir que alrededor de las
instituciones que conforman un régimen internacional se agrupan todo tipo de organizaciones no-
gubernamentales (ONG).

Estas han proliferado a lo largo de la segunda mitad del siglo XX, debido a la insuficiente
implementacién de los estdndares de derechos humanos establecidos a nivel internacional mediante

la Declaracién Universal, los Pactos Internacionales y los numerosos instrumentos, resoluciones y

32R.J. Vincent, gp. cit., pp. 96s.
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agencias especializadas de Naciones Unidas. Hoy dia, y pese a la brevisima mencién que recibieron
en la Carta de San Francisco®, "las ONG son la aproximacién més cercana a la participacién popular
directa en la maquinaria intergubernamental de las Naciones Unidas".*

Si bien la resolucién 1296 del ECOSOC le atribuy6 a las ONG estatus consultivo --lo que
les permite estar presentes en las juntas del Consejo y de sus 6rganos subsidiarios-- su influencia al
interior de la ONU traspasa, por mucho, estas provisiones. Su contribucién més importante al
sistema de derechos humanos de Naciones Unidas se desarrolla mediante canales informales: el
intenso cabildeo en las delegaciones gubernamentales por parte de expertos en cuestiones de
derechos humanos, asi como su participacién en la definicién de los lineamientos que sirven para
trazar resoluciones, son invaluables.*

También hay otros aspectos en los que contribuyen, de manera decisiva, al trabajo de
Naciones Unidas en materia de derechos humanos: promueven el conocimiento de estos derechos
e identifican problemas --asi como sus posibles soluciones y los cambios legislativos pertinentes--
que la maquinaria de la ONU no distingue con tanta facilidad. Esto se debe, en gran parte, a que el
compromiso de las ONG con el tema que les concierne es intenso, mientras que las agencias de

Estado y organizaciones intergubernamentales tratan de mantener un fragil equilibrio entre temas

%El Art. 71 de la Carta dice: "El Consejo Econémico y Social podré hacer arreglos adecuados
para celebrar consultas con organizaciones no gubernamentales que se ocupen en asuntos de la
competencia del Consejo". (Carta de la Organizacién de las Naciones Unidas, doc. cit.)

%R. Brett, "The Role and Limits of Human Rights NGOs at the United Nations", en Political
Studies, nim. XLIII, 1995, p. 99.

%Tbid., p. 100.
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y problemas politicos que compiten entre si.*

Las ONG, a diferencia de otros grupos politicos, buscan promover derechos especificos que
atafien a todos los miembros de la sociedad. "Tratan de influir en gobiernos mediante la aplicacién
de principios generales de derechos humanos a situaciones particulares".”” De esta manera, gran parte
de su efectividad es resultado de que enfocan 4reas especificas de interés. Al. rescatar temas basados
en principios, su lucha es por causas que los Estados frecuentemente subordinan a otros intereses.

El indiscutible precursor de las ONG, en su acepcién méas amplia, fue el Comité Internacional
de la Cruz Roja (CICR), el cual no sélo ha mantenido una larga tradicién de defensa de los derechos
de los prisioneros y de la poblacién civil en conflictos armados, sino que ha contribuido activamente
a la legislacién del derecho humanitario internacional. Un caso similar ha sido Amnistia
Internacional, que influyé de manera decisiva en la formulacién de estdndares para la Convencién
contra la Tortura, mediante su campafia de 1972-1973. También la Convencién de 1989 sobre
Derechos de los Nifios estuvo permeada por la influencia de las ONG.*®

La participacién de las ONG en el 4mbito intergubernamental de las organizaciones y en la
formulacién de derecho internacional, es indicativa de que desempefian un papel mucho més activo
y amplio dentro del régimen de derechos humanos de lo que se podria inferir partiendo de premisas
estrictamente realistas. Su importancia dentro del sistema fue reconocida, sin reservas, en la

Conferencia Mundial de los Derechos Humanos, celebrada en 1993 en Viena, donde se estableci6

%A .M. Clark, "Non-Governmental Organizations and their Influence on International Society”,
en Journal of International Affairs, vol. 48, nim. 2, invierno 1995, p. 513.

"bid., p. 507.

%Véase R. Brett, art. cit., pp. 100ss.
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que las actividades de las organizaciones no-gubernamentales son esenciales para el funcionamiento
de la maquinaria de Naciones Unidas.

Las ONG son la via mis adecuada para contrastar los reportes a nivel nacional, proporcionar
informaci6n adicional y contribuir a la implementacién de las recomendaciones. Para los Estados
es dificil impedir este flujo de informacién de grupos locales a grupos internacionales y, por
consiguiente, a los 6rganos de monitoreo. Facilitar el acceso a la informacién es, por lo tanto, uno

de los aspectos claves de la influencia de las ONG en el régimen de derechos humanos.

El méds grande mito acerca de la implementacién de los derechos humanos --

asombroso por su ingenuidad-- es que al recibir un reporte del Gobieno afectado, un

6rgano internacional puede identificar el grado de cumplimiento de las obligaciones

internacionales de derechos humanos del pais en cuestién.”

De aqui se deriva lo que es, por mucho, la clave del funcionamiento de estas organizaciones:
recopilan datos y elaboran informes, muchas veces de campo, que evitan que violaciones de derechos
humanos pasen inadvertidas. Parte de la evolucién del sistema de derechos humanos ha sido
resultado de la presién internacional a gobiernos infractores. Amnistia Internacional ha
perfeccionado la técnica de alimentar la informacién correcta a los canales gubernamentales y
publicos adecuados. Esto, ademds de reconstituir la relacién Estado-ciudadanos-actores
internacionales, moviliza a la opinién piiblica nacional e internacional en torno a casos especificos.

Cabe mencionar que la eficiencia de ONG internacionales es proporcional a su vinculo con

y a la fortaleza de sus contrapartes domésticas.®’ Los actores domésticos son fundamentales para

¥Ibid., p. 101.

“’En el caso de gobiernos represivos, la vinculacién entre ONG locales y sus contrapartes
internacionales no s6lo es necesaria, sino indispensable para su supervivencia politica. Mientras més

24



ejercer presién sobre los Estados a nivel interno, al mismo tiempo de canalizar la presién hacia la
opinién publica internacional. Ademds, las ONG domésticas contribuyen al entendimiento de temas
locales y culturalmente especificos, lo que ayuda a coordinar las actividades intergubernamentales.

La incidencia de las ONG en el desarrollo y la implementacién del régimen de derechos
humanos llevaria a pensar que estas organizaciones son quienes pueden fortalecer el funcionamiento
del sistema. Recogen casos individuales, apoyan a las victimas, brindan asistencia, monitorean,
investigan y reportan; influyen en la politica exterior de los Estados con respecto a derechos
humanos, mediante el cabildeo y el manejo hébil de la informacién. De esta manera, las ONG estdn
desempeiiando un papel formativo en la formulacién, interpretacién y aplicacién de los acuerdos
internacionales de derechos humanos.*'

Paradéjicamente, la mayor fortaleza de las organizaciones no-gubernamentales es también
su més evidente debilidad: al ser organizaciones privadas, independientes y, en la mayoria de los
casos, contrapuestas a los Estados, su margen de accién es limitado. Bisicamente, pueden denunciar
violaciones de derechos humanos, pero no tienen mayores medidas de implementacién que las que
los Estados mismos les conceden.*

Es decir, la més obvia limitante a la accién de las ONG es que la capacidad de implementar

represivo sea el régimen, més dificil es 1a consolidacién de ONG. Si no hay libertad de asociacién,
expresion y asamblea es imposible formar ONG que protejan derechos humanos y tengan acceso a
la informacién pertienente. (Ibid., p. 105 y A.M. Clark, art. cit., p. 524).

“'Para mayores detalles véase 1. Cotler, "Human Rights as the Modern Tool of Revolution”, en

K. Mahoney y P. Mahoney (eds.), Human Rights in the Twenty-first Century: A Global Challenge,
Dordrecht (NL), Martinus Nijhoff Publishers, 1993, pp. 14s.

“?Gran parte del éxito de la Cruz Roja consiste en brindar asistencia humanitaria sin cuestionar
la validez del conflicto en sf, la situacién imperante o las medidas que los gobiernos adopten.
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las convenciones internacionales en materia de derechos humanos reside, en tltima instancia, en los
Estados. Dentro de este esquema, las ONG pueden tratar de influir directa o indirectamente,
mediante el cabildeo o la critica piblica, pero no pueden mejorar situaciones especificas ni forzar
a los gobiernos al cambio.

Esto se traduce a que, a final de cuentas, los logros de las organizaciones no gubernamentales
dependen, por completo, de la cooperacién del gobierno. Para lograr esto, hace falta un delicado
balance entre la diplomacia silenciosa y la denuncia publica.*> Este balance abarca, no sélo al
gobierno infractor, sino también a aquellos con cuyo apoyo se trata de contar. Ante todo, no hay que
perder de vista que el punto focal de las actividades de las ONG es la influencia en actitudes, no el

tratar de establecer autoridades supraestatales.

Algunas consideraciones

Una vez analizadas las distintas instancias internacionales, regionales y no-gubernamentales
que estdn dedicadas a la codificacién, promocién, proteccién e implementacién de derechos
humanos, cabe preguntamos en qué medida se ha logrado consolidar un régimen de derechos
humanos que garantice reglas internacionales de conducta en el 4rea.

La legislacién internacional sobre derechos humanos trata de incidir en el comportamiento
de los Estados al interior de su jurisdiccién territorial. Para este fin se han establecido medios

formales --como los instrumentos de la ONU y de organizaciones regionales-- y medios informales,

“*Un ejemplo del hdbil manejo de la influencia indirecta ejercida por ONG, fue la campaiia de
Amnistia Internacional contra el acoso del gobierno de Kenia a sus criticos domésticos, que llevé

a presiones por parte de Suecia, Noruega y Estados Unidos contra ese Estado. (R. Brett, art. cit. p.
104).
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es decir ONG que buscan influir en la politica de los Estados hacia sus ciudadanos mediante la
educacion, la recopilacién de informacién y el cabildeo.

Sin embargo, el desarrollo de una cultura del cumplimiento de los derechos humanos ha sido
lento y dificil, ademés de estar lejos de completarse. La razén fundamental sigue consistiendo en la
implementacion de las obligaciones que este régimen internacional establece, vis a vis la jurisdiccién
doméstica de los Estados. Sus beneficios, por definicién, estdn dirigidos a los habitantes. De esta
manera, los compromisos contraidos no inciden en las relaciones de un pais con otro(s), a menos de
que uno de éstos asi lo decida.

Salvo excepciones --como el caso del régimen europeo de derechos humanos-- la deficiencia
fundamental de la proteccién formal es el rechazo sistemético a autoridades supranacionales,
constituidas por individuos que no trabajan a tftulo de gobiernos. Por regla general, los Estados
siguen insistiendo en mantener intactas las prerrogativas soberanas que les permitan controlar el
proceso de implementacién. Muchos, por ejemplo, estarian de acuerdo en que la Asamblea General
de la ONU estableciera comités que busquen soluciones a problemas especificos, como por ejemplo
el apartheid.* Pero la misma mayoria no estarfa de acuerdo con la creacién de instancias similares
dedicadas al andlisis de problemas més generales.

Los limites estructurales a la plena puesta en prictica del régimen de derechos humanos
siguen siendo, por ende, la nocién de soberania y el rechazo a érganos integrados por expertos

independientes. De esto se desprende la proteccién celosa de prerrogativas de Estado y principios

“A los Estados tampoco les parece conflictuar mayormente sostener acusaciones formales en
contra de aquellos Estados cuya reputacién internacional es de por si cuestionable --como Sudéfrica

e Israel. (Véase los comentarios de R.J. Vincent, op. cit., pp. 94s y D. Forsythe, Human Rights and
World Politics, Lincoln (Neb.), University of Nebraska Press, 1981, pp. 85s).

27



como la no intervencién. Por consiguiente, la proteccién de los derechos humanos se ve
contrarrestada, no tanto por la debilidad de las instituciones internacionales existentes en la materia,
sino por la falta de consenso internacional al respecto. Ademds, la prictica demuestra que la
implementacién del régimen de derechos humanos sigue siendo més exitosa en aquellos lugares
donde existen condiciones sociales, legales e institucionales propicias. Una vez més, el éxito del
sistema europeo radica en que se aboca a perfeccionar regimenes democréticos, no en crearlos.
Obligar a Estados que carecen de la cultura politica adecuada a dar pasos similares, forzosamente
conduce al incumplimiento.**

A pesar de estos limites --los cuales son analizados con detalle en el siguiente capitulo--
existen los fundamentos legales y précticos para hablar de un régimen internacional de derechos
humanos. No sélo existe un amplio cuerpo de instrumentos que definen principios, reglas y normas
de conducta, sino también un espacio de insercién en la opinién piblica internacional. Los derechos
humanos son un tema de la agenda global e, independientemente de las motivaciones que puedan

existir, son un recurso cada vez més cotidiano en las Relaciones Internacionales.

“A. Moravcsik, art. cit., pp. 159 y 181.
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CAPITULO II

LA REDEFINICION DE LOS LIMITES ESTRUCTURALES
DEL REGIMEN DE DERECHOS HUMANOS

What begins as an attempt to guarantee freedom from
foreign oppression is perverted into a veil
to be drawn over domestic oppression.

-A.V.Lowe

La escuela de la interdependencia, en cuyo modelo se basé la descripcién y el analisis del
régimen de derechos humanos, delineado en el capitulo anterior, introdujo variables novedosas a la
interpretacién de los fenémenos internacionales. Uno de los argumentos centrales de esta teorfa es
que el Estado no es el dnico actor relevante en el sistema internacional, sino que existe una compleja
red de organizaciones y regimenes que desempeiian papeles de similar importancia. Este reto a la
concepcién realista del Estado, entendido como la unidad central del escenario internacional,
contribuy6 al estudio de la soberania bajo una éptica menos estética que la que tradicionalmente la
habfa caracterizado.

Este capitulo analiza, a grandes rasgos, los fundamentos tradicionales de la soberania y del
subyacente principio de no intervencién. Si bien parte del objetivo es delinear sus origenes y el
desarrollo que ambos conceptos han tenido, por razones de espacio el andlisis se limita al siglo XX.

Como tal, también se examina lo que tradicionalmente se ha reconocido como el derecho a la
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injerencia por motivos humanitarios y, en particular, la dindmica que este derecho ha adquirido en
la post Guerra Fria.

Parto de la premisa de que la soberania es un concepto que, a lo largo de la historia, ha estado
en un proceso continuo de redefinicién. Por ende, hay momentos histéricos en los que el concepto
de soberania estd en tensién con teorias y conceptos especificos. En el presente andlisis se trata de
demostrar que la realidad de finales de este siglo estd modificando a la soberania y, posiblemente,
exigiendo su reconceptualizacién. En el contexto de esta tesis, este fenémeno puede interpretarse
como un factor decisivo en la redefinicién de los limites estructurales del régimen de derechos

humanos y, quiz4, hasta una redimensién del derecho de injerencia por motivos humanitarios.

La soberania: un concepto en tensién

A lo largo de diferentes momentos de la historia, la comunidad internacional y sus
instituciones han adecuado el concepto de soberania para proteger al Estado, por encima de sus
nacionales o viceversa. Segun la teorfa realista, el Estado es el eje fundamental de las relaciones
internacionales. Dentro de este esquema, los Estados deben entenderse como comunidades politicas
independientes, cada una de las cuales tiene gobierno propio y ejerce soberania sobre una porcién
particular de la superficie de la tierra, asf como sobre un segmento especifico de poblacién humana.'

Estas comunidades politicas independientes poseen, sin embargo, intereses y valores
comunes. Estdn unidas por un conjunto comiin de reglas, que abarcan desde el respeto a la soberania

de los demés y a los acuerdos internacionales --que cada Estado contrae en ejercicio de su propia

'H. Bull, The Anarchical Society. A Study of Order in World Politics, New York, Columbia
University Press, 2da ed., 1995, pp. 8, 13, 23 y 42.
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soberania-- hasta el reconocimiento de instituciones comunes. En la préctica, esto significa que cada
una de estas comunidades politicas cede parte de su soberania, en aras de un orden internacional y
del bien comin.

Parte integral del concepto de soberanfa es el principio de no intervencién. Este emana
directamente de la igualdad juridica de los Estados y significa que ningiin Estado est4 supeditado al
poder de otro. Mientras que el principio de soberanfa tiene expresiones legales claras, el principio
de no intervencién no cuenta con un conjunto igualmente definido de reglas. Los actos cuyos efectos
se circunscriben exclusivamente al Estado y no afectan la soberania de otros Estados, son limitados.
En el momento que alguna accién tiene el menor efecto en otro Estado, es posible hablar de cierta

interferencia. En un mundo de Estados soberanos, la soberania misma hace inevitable esta

interferencia.?

Los origenes de l1a soberania

La soberania fue la piedra angular del sistema de Estados establecido mediante la paz de
Westphalia. Fue el argumento central de las autoridades territoriales para liberarse del dominio del
emperador y del Papa. De esta manera, se consolidé jurisdicciones territoriales exclusivas, en
contraposicién a jurisdicciones personales que se traslapaban.

Dentro de este esquema, cuyo objetivo final fue eliminar la supremacia de poderes
extraterritoriales, era primordial establecer la igualdad juridica, para contrarrestar posibles privilegios

legales y subordinaciones a poderes externos. Por consiguiente, la soberania atribuyé a los Estados

2N. Onuf, "Intervention for the Common Good", en G. M. Lyons y M. Mastanduno (eds.), op. cit.,
p. 49.
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la autoridad absoluta sobre los acontecimientos al interior de sus fronteras. Al no haber leyes
supremas para los Estados en su interaccién, el derecho internacional no podia sino emanar de ellos
mismos.>

A grandes rasgos, el concepto de soberania llevaba implicitos tres factores fundamentales que
se han mantenido intactos, en mayor o menor medida, a través de los siglos:

1) El Estado es la autoridad incuestionable al interior de su jurisdiccién territorial,
caracteristica que le confiere el derecho de ejercer una cantidad razonable de poder dentro de la
misma.*

2) Los Estados son juridicamente iguales. Esto significa, por un lado, que no estan bajo el
control de otro(s) Estado(s) y, por el otro, que no estdn sujetos a leyes superiores sin su previo
consentimiento. De lo anterior se desprende que todo acuerdo, tratado o derecho internacional per
se emana de las atribuciones soberanas de los Estados.

3) Las caracteristicas enunciadas en los puntos 1) y 2) dan origen, conjuntamente, a la

fundamentacién del Estado soberano como un sujeto de plenos derechos a nivel internacional.®

’A. C. Arend y R. J. Beck, International Law and the Use of Force, Beyond the U.N, Charter
Paradigm, Londres, Routledge, 1993, p. 4.

“Juan Bodino estableci6, en 1577, que la soberanfa era "el poder absoluto y perpetuo de una
repiblica”, que exigia una autoridad central o nacional como fuente \nica de ley, en contraposicién
al caos feudal. Con base en la definicién anterior, Hobbes y Hegel posteriormente dieron origen a
la tesis de la soberania absoluta, segiin la cual nada puede, ni debe, estar por encima del poder del
soberano. (C. Kessel, Evolucién del principio de soberania y surgimiento del derecho de injerencia

en ¢l nuevo orden internacional, tesis, El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales,
1996, p. 19).

*Estas tres caracterfsticas engloban lo que posteriromente se distinguié como los aspectos internos
y externos de la soberania. La soberanfa interna es el poder de jurisdiccién sobre un territorio
determinado, el cual no est4 sujeto a la jurisdiccién legislativa, judicial o ejecutiva de otros Estados.
El aspecto externo es la independencia y la igualdad de los Estados. (R. Lapidoth, "Sovereignty in
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A grandes rasgos, estos lineamientos principales de la soberania se mantuvieron intactos a
lo largo de varios siglos, en particular para los pafses occidentales. En la préctica, siempre ha habido
una brecha entre la igualdad juridica y la igualdad real de los Estados.® Sin embargo, la tendencia
a entender la soberanfa como un concepto fijo y estético, como un conjunto de ideas que no cambia

a pesar de un panorama internacional de interaccién y relaciones cambiantes, se ha modificado

sustancialmente.

ianil b il ot itad del Siglo XX
Desde todos los puntos de vista, el siglo XX ofrece un amplio espectro de variaciones en el
entendimiento del concepto de soberanfa. Ejemplifica, mejor que ningin otro periodo, las
interpretaciones cambiantes que se han aplicado a un mismo concepto, con la finalidad de justificar
6rdenes mundiales diferentes.
El fin de la Primera Guerra Mundial impulsé, por lo menos en la retdrica, la idea de soberania
popular. Segin esta concepcién, fortalecida por el idealismo wilsoniano, el Estado-nacién legitimo

era aquél que representaba a una poblacién nacional definida y cuyo gobierno era responsable ante

Transition" en Journal of International Affairs, vol. 45, nim. 2, invierno 1992, p. 327).

El esquema desigual existente permite distinguir entre los Estados que gozan de soberania
positiva y aquéllos que no pueden apelar més que a las prerrogativas que les concede la soberania
negativa. La soberania positiva estd determinada por las capacidades del Estado, entendidas como
su poder econémico, tecnolégico, industrial y cultural, asi como su organizacién politica y social.
Es la capacidad de actuar y colaborar doméstica e internacionalmente. La soberania negativa, en
cambio, es la libertad pasiva de cualquier interferencia externa. Es decir, son inmunidades, méis que
capacidades. Es, por excelencia, el principio de no intervencién y, como tal, suele ser el mayor
recurso de los Estados débiles. (Ibid., pp. 333s. Para un andlisis de economia politica vedse N.
Inayatullah, "Beyond the Sovereignty Dilemma: Quasi-States as Social Construct”, en T.J. Biersteker

y C. Weber (eds.), State Sovereignty as Social Construct, Cambridge, Cambridge University Press,
1996, pp. 50-80).
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el pueblo. Esta interpretacién dio margen a que los nacionalismos fueran un factor "justificable", que
en cierta medida debia ser considerado en toda discusién de soberania. El Estado soberano tenia el
derecho a buscar la unidad en términos de nacionalidad, y la poblacién podia apelar al derecho de
vivir bajo el gobierno de un Estado que correspondiera a su nacionalidad.’

Esta configuracién permiti6 el desarrollo de movimientos nacionalistas, que adquirieron
dindmicas xenof6bicas y expansionistas. La concepcién de soberania popular, emanada de la
voluntad por poner fin a los problemas resultantes de la desintegracién de los imperios multiétnicos
y multiculturales del siglo XIX, paviment6 el camino hacia la Segunda Guerra Mundial.

No es de extrafiarse que después de esta segunda conflagracién, toda variante de
nacionalismo xenofébico o expansionista fuera catalogada como amenaza a la paz mundial. Es decir,
hubo una separacién conceptual de la autodeterminacién de los pueblos y del nacionalismo; si bien
la primera adquirié mayor fuerza, el segundo fue supeditado a las necesidades de estabilidad.® La
invulnerabilidad de los Estados, como medida para contrarrestar cualquier tipo de intervencién con
consecuencias similares a la invasién nazi de Polonia, hizo que el orden que se configur6 después
de la Segunda Guerra Mundial consagrara el principio de soberania estatal y la norma de no

intervencién como prerrogativas incuestionables del Estado.” Una de las caracteristicas

"Gran parte de este enfoque se qued6 en el papel, donde se trazaron las fronteras de nuevos
Estados, sin tomar en cuenta las diferencias étnicas que amalgamaban en su interior y que, décadas
después, hicieron erupcioén.

$Para mayores detalles véase J.S. Barkin y B. Cronin, "The State and the Nation: Changing Norms

and the Rules of Sovereignty in International Relations", en International Organization, vol. 48, nim.
1, invierno 1994, pp. 120-123.

%El articulo 2 de la Carta de la ONU, incisos (1) y (7) dice, expresamente que "La Organizacién
estd basada en el principio de la igualdad soberana de todos sus miembros (... y que...) Ninguna
disposicién de esta Carta autorizard a las Naciones Unidas a intervenir en los asuntos que son
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fundamentales de este orden fue la preservacién, a toda costa, de la integridad territorial.

De esta manera, se sentaron las bases para un sistema internacional cuyos propésitos
encerraban no sélo contradicciones, sino también conceptos antagénicos. Por consiguiente, la
conciliacién de fundamentos y principios con la préctica internacional encontré miltiples obstaculos.
Era dificil hablar de autodeterminacién de los pueblos, a la vez de sostener un arreglo territorial
inmutable.

Esta contradiccién se debia a que, si bien el fin de la Segunda Guerra Mundial reforz6 la idea
de la existencia de una sociedad internacional, esta basicamente se seguia entendiendo como una
sociedad de Estados. Esto 1ltimo, estaba --y sigue estando-- sujeto a interpretacion. La visi6n realista
tradicional sostiene que, en aras de la soberania, son necesarias reglas minimas de coexistencia, entre
las cuales destaca el principio de no intervencién. Una interpretacién alternativa propone que la
soberania es condicional y que, por lo tanto, es necesario definir el grado en que todos los Estados,
naciones y pueblos deben estar comprometidos con la sociedad internacional.'

La Carta de las Naciones Unidas trat6 de tender un puente entre ambas interpretaciones. El
capitulo VII de la Carta establece reglas precisas que deben aplicarse ante amenazas ala paz y a la
seguridad internacionales, con el fin de mantener un sistema internacional estable de Estados
soberanos. Por el otro lado, los propésitos de la Organizacién --y el subsecuente desarrollo de un

cuerpo extenso de derecho internacional-- sentaron los fundamentos para la proteccién de los

esencialmente de la jurisdiccién interna de los Estados..." con la excepcién de las medidas que se
adopten bajo capitulo VII. (Doc. cit.).

1. Mayall, "Introduction”, en J. Mayall (ed.), The New Interventionism. 1991-1994. U.N.

Exmnmnﬁmmmmws_qmﬂm, Cambridge, Cambridge University Press,
1996, pp. 3s y 18s.
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derechos humanos a nivel internacional.

Durante la Guerra Fria prevaleci6 la primera visién, a pesar del sistema de Naciones Unidas
para la proteccién de los derechos humanos. La soberanfa de los Estados se interpreté como una
caracteristica incuestionable, que se tradujo a la integridad territorial de los Estados existentes. Los
reclamos de autodeterminacién nunca fueron tomados en cuenta, mis que con respecto a la
independencia de las antiguas colonias. Mas alld de esto, cualquier intento por resquebrajar la

soberania por razones de indole humanitaria o por cuestiones de derechos humanos, estaba

descartado.

A. El marco conceptual de la Carta de las Naciones Unidas:

La justificacién del principio de no intervencién --que en la actualidad puede parecer
moralmente cuestionable, tomando en cuenta las atrocidades a las que un gobierno puede someter
a su poblacién-- emané de consideraciones morales. Debia ser el principio rector para limitar el uso
de la fuerza y propiciar el respeto a sociedades con religiones, culturas y sistemas politico-
econémicos diferentes. Su objetivo central era, por consiguiente, operar como un freno a ambiciones
imperialistas. No obstante, "si bien habfa consenso en torno a la importancia del principio de no
intervencién, no habia tanto acuerdo con respecto a las generalidades de su definicién, a su rango
de aplicacién, y al tipo de comportamientos que proscribfa”."'

Haciendo un andlisis de los principios enunciados en la Carta de las Naciones Unidas, salta

"'R. J. Vincent, Nonintervention and International Order, Princeton (N.J.), Princeton University
Press, 1975, p. 233.
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a la vista esta ausencia de definicién. El articulo 2.4 dice, expresamente, que "(1)os miembros de la
Organizacién, en sus relaciones internacionales, se abstendréan de recurrir a la amenaza o al uso de
la fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado..."'? Cabe
preguntarse, hasta qué punto lo enunciado corresponde a un principio de no intervencién. El uso de
la fuerza no es la tinica manera de trasgredir la integridad territorial y la independencia politica de
un Estado; hay miiltiples formas de intervencién que no atentan directamente contra estos dos
pardmetros.

El art. 2.7 de la Carta, por su parte, enuncia con claridad un principio de no intervencién que,
sin embargo, se circunscribe a la relacién entre la Organizacién y sus miembros, no a la relacién
entre los Estados (véase nota 9). A todas luces, este principio parece estar formulado con el fin

expreso de preservar la soberania de los Estados vis a vis el surgimiento de un superestado.

B. Las resoluciones de la Asamblea General:

Esta ausencia de preceptos claros en torno al principio de no intervencién, aunada a la
necesidad de establecer limites en un mundo dividido entre dos superpotencias rivales, implic6 un
largo camino de esfuerzos definitorios al interior de la Asamblea General de la ONU. La resolucién
290 de la Asamblea (1 de diciembre de 1949) fue el primer paso dirigido al esclarecimiento de lo
implicito en el principio de no intervencién. Esta resolucién condené cualquier amenaza o accién,
directa o indirecta, contra la libertad, independencia o integridad de un Estado. Esta condena se hizo

extensiva al fomento a la subversién o a la lucha civil para derrocar gobiernos legitimamente

"2Carta de la Organizaci6n de las Naciones Unidas, doc. cit.

37



establecidos.”

El esfuerzo més concreto por acotar los alcances de la norma de no intervencién dié por
resultado la Declaracién de Principios de Derecho Internacional (Res. 2625 de la Asamblea General,
24 de octubre de 1970). Esta declaracién fue adoptada por unanimidad, caracteristica que,
indudablemente, se desprendia del consenso general en torno a la no intervencién. Su formulacién,
sin embargo, no estuvo excenta de problemas; reflejé, una vez mds, los distintos enfoques en torno
a este principio.

El Comité Especial encargado de estudiar los pormenores relacionados con la declaracién
enfrenté la dificil tarea de tratar de definir lo que debia entenderse como intervencién, asi como el
tipo de entidades a las que debfa aplicarse este principio." El Comité redacté listas extensivas que
describen los aspectos de la soberanfa contra los cuales se dirigen las acciones de naturaleza
intervencionista. Estos aspectos abarcaron desde el sistema politico, econémico o social del Estado,
su personalidad e igualdad soberana, la promulgacién o ejecucién de sus leyes y la disposicién de
Sus recursos y riquezas natu.rales, hasta la identidad nacional de su pueblo. También se enunciaron

las acciones que se consideran prohibidas por el principio de no intervencién. Entre éstas figuraron

13 A esta resolucién le siguieron multiples iniciativas por parte del bloque socialista, que fueron
integradas parcialmente a resoluciones consiguientes y que equiparaban, cada vez en mayor medida,
cualquier interferencia en asuntos internos con violaciones a la Carta. Por regla general, estas
iniciativas estaban fuertemente respaldadas por el bloque de paises del tercer mundo, sin contar con
el pleno beneplécito de Occidente. Al respecto véase las siguientes resoluciones de la Asamblea
General: 1236, del 14 de diciembre de 1957; 2131, del 21 de diciembre de 1965 y 2225, del 19 de
diciembre de 1966, entre otras.(Para un excelente andlisis, véase Ibid., pp. 237-240).

"“Este fue un punto relevante debido al contexto de la descolonizacién. Si el principio de no
intervencién se limitaba a los Estados, quedaba abierto un espacio que se prestaba a interpretaciones
diversas. Una de éstas, y quiz4 la mds importante, era que bajo esta definicién actos claramente
intervencionistas podfan clasificarse como permisibles en los casos de pueblos que luchaban por la
liberacién colonial. Este enfoque encontr6 apoyo en sectores importantes de la Asamblea.
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medidas coercitivas de indole politica o econémica, la amenaza de recrudecer relaciones
diplométicas y, en general, cualquier endurecimiento de relaciones para obtener beneficios de otro
Estado. La intervencién armada se condené ampliamente, ya fuese por medio del entrenamiento de
tropas 0 mercenarios para realizar incursiones a otros Estados, o mediante el fomento y la
estimulacién de actividades subversivas o terroristas. También se proscribi6 la interferencia en
guerras civiles y el provisionamiento de armas y material para apoyar rebeliones.'®

A final de cuentas, en 1970 la Asamblea General defini6 el principio de no intervencién de

la siguiente manera:

Ningin Estado o grupo de Estados tiene el derecho de intervenir, directa o
indirectamente, por raz6n alguna, en los asuntos internos o externos de cualquier otro
Estado. Consecuentemente, intervenciones armadas y todas las demds formas de
interferencia 0 amenazas contra la personalidad de un Estado o contra sus elementos
politicos, econémicos o culturales, son violaciones al derecho internacional... Ningin
Estado debe usar, o fomentar el uso, de medidas econémicas, politicas o de cualquier
otro tipo, para subordinar a otro Estado en el ejercicio de sus derechos soberanos y,
de este modo, asegurar ventajas de cualquier indole. De la misma manera, ningtin
Estado debe organizar, asistir, fomentar, financiar, incitar o tolerar actividades
subversivas, terroristas o armadas, dirigidas a la violenta deposicién del régimen de
otro Estado, o interferir en una guerra civil al interior de otro Estado... Todo Estado
tiene el derecho inalienable de escoger su sistema politico, econémico, social y
cultural, sin ningun tipo de interferencia por parte de otro Estado.'®

Si bien fue posible garantizar amplio apoyo a esta definicién, era evidente que no abarcaba
todas las actividades que podian entenderse como intervencionistas. Como regla general, prevalecié

la idea de que la caracteristica fundamental de una intervencién es la naturaleza coercitiva de sus

5Ibid., pp. 246ss.

1%Res. 2625 (XXV) de la Asamblea General, 24 de octubre de 1970, cit. por L. F. Damrosch,
"Politics Across Borders: Nonintervention and Nonforcible Influence over Domestic Affairs", en The
American Journal of International Law, vol. 83, nim. 1, enero 1989, p. 9.
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actos. No obstante, fue imposible resolver satisfactoriamente la distincién entre coerciones

permisibles y legitimas y aquellas que no lo son.

C. Los efectos del principio de no intervencién en la dindmica bipolar:

En gran medida, los tortuosos esfuerzos conceptuales que caracterizaron la definicién del
principio de no intervencién, son tanto més entendibles cuando se analizan en funci6n de la dindmica
bipolar de la Guerra Fria. El balance de poder entre las superpotencias y sus respectivas esferas de
influencia se tradujo, en la prictica, a la inviolabilidad de los Estados soberanos.

Esto significé que la comunidad internacional no tomara posiciones claras ante incontables
abusos por parte de los gobiernos en contra de sus poblaciones. El propésito fundamental de 1a ONU,
asegurar la paz y seguridad mundiales, exigié que la justicia, en no pocas ocasiones, pasara a
segundo término. "... la combinacién de la parélisis del Consejo de Seguridad ... con la interpretacién
convencional, estdtica e irreflexiva del principio de soberanfa estatal marginé a las Naciones Unidas
de lo que fuera su funcién central --la creacién de un sistema creible de paz y seguridad

internacionales"."

No obstante vale la pena retomar una idea que ya se enunci6 con anterioridad en este capftulo
(véase p. 35). Este sistema, en el cual se consagraron los valores tradicionales del Estado, también
contribuyé a la creacién de instrumentos nuevos que, por definicién, se contraponian a los valores
estatistas. Tal es el caso del régimen de derechos humanos, que antagoniza con los argumentos de
soberania y el principio de no intervencién.

Finalmente, existe otro aspecto importante a tomarse en cuenta. La préctica de la intervencién

1. Mayall, op. cit., p. 6.



es, probablemente, mucho mds antigua que la creacién de los Estados mismos. Sin duda, ha
respondido a dindmicas diversas y ha tenido expresiones variadas a lo largo del siglo XX. En algunas
ocasiones, se ha recurrido a argumentos en pro de la intervencién, por motivos de indole
humanitaria. Cabe preguntarse si es posible hablar de un derecho de injerencia, emanado de

cuestiones de este tipo, a pesar del principio de no intervencién.

El derecho a la injerencia por motivos humanitarios: ;excepciones legitimas o reflejo del
realismo politico?

Para muchos estudiosos del tema, la prictica de las relaciones internacionales y el concepto
de intervencién no estén lejos de ser sinénimos. Por definicién, los Estados buscan influir en el
comportamiento de otros Estados. A lo largo de la historia ha sido comiin que los grandes poderes
tengan injerencia, con grados variables de intensidad, en sus esferas de influencia y, en general, en
cualquier situacién que segin sus intereses lo amerite.'®

A la luz de lo anterior, la intervencién ha sido, desde siempre, un reflejo y un recurso de la
Realpolitik. La teérica igualdad soberana de los Estados no se ha cumplido en la préctica, donde la
desigual distribucién de poder ha puesto a los Estados débiles a merced de los Estados poderosos.
El poder relativo de cada Estado le confiere un estatus diferente en la arena internacional. Inclusive,
la viabilidad de los Estados débiles sigue dependiendo, en grados no siempre insignificantes, de los

miembros poderosos de la comunidad internacional." Es decir, la igualdad soberana como principio

I*T. Weiss, "Triage: Humanitarian Interventions in a New Era", en World Policy Journal, vol. 11,
verano 1994, p. 59.

Vease C. Kessel, op. cit., pp. 17-21.
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de derecho internacional no ha contrarrestado, en momento alguno, la distincién entre Estados en
términos de su poder relativo.

La Santa Alianza de 1815 no es sino un ejemplo de lo anterior. Bajo este esquema, los
monarcas de las potencias europeos resolvieron no permitir revoluciones ni reformas liberales en las
monarquias continentales. De esta manera, se adjudicaron el derecho a intervenir en los asuntos
internos de Estados independientes, cuyos regimenes representaran una amenaza para la Europa
mondrquica. El Congreso de Berlin (1878) otorgé prerrogativas similares a los grandes poderes; el
derecho a monitorear la situacién de los armenios en Turquia justificé la interferencia de Gran
Bretaiia.”

Sin embargo, no todas las intervenciones parecen haber respondido a la l6gica realista o, por
lo menos, enarbolaron una bandera muy diferente. Con especial énfasis a partir de finales del siglo
XIX, numerosos teéricos de derecho internacional reconocieron lo que se ha dado por llamar el
"derecho a injerencia por motivos humanitarios"?'. La idea subyacente de este derecho es que un
Estado que abusa de sus prerrogativas soberanas, en detrimento de la poblacién, es merecedor de
acciones punitivas por parte de otros Estados dispuestos a intervenir. Sin embargo, nunca se

determiné con claridad en qué situaciones debia aplicarse este derecho y bajo qué circunstancias

habia que intervenir.

1. Lukashuk, "The United Nations and Illegitimate Regimes: When to Intervene to Protect
Human Rights", en L.F. Damrosch y D.J. Scheffer (eds.), Law and Force in the New International
Order, Boulder (Co.), Westview Press, 1991, p. 143 y V. Kartashkin, "Human Rights and
Humanitarian Intervention", en ]bid., p. 207.

?'Los antecendentes de este derecho se remontan a épocas anteriores. Grocio defendi6 las "guerras
justas" para proteger a nacionales y stbditos de otros Estados contra abusos por parte de las
autoridades y Fedor Fedorovich Martens clasificé de legitima cualquier intervencién que defendiera
a poblaciones cristianas de la persecucién y exterminio de Estados no civilizados. (Jbid., p. 203).
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Juridicamente, el derecho de injerencia no existe. No est4 codificado en ningiin instrumento
internacional como norma, con limites, alcances y &mbitos definidos. Tampoco ha sido avalado por
una costumbre, ya que esta conducta --si bien recurrente-- no tiene la estabilidad, la repeticién y la
constancia necesarias. Por el contrario, est4 lejos de contar con un patrén general de aplicacién: son
mayoria aquellos Estados que se han pronunciado, en repetidas ocasiones, contra la codificacién de
un derecho de esta fndole.”

La racionalidad tras esta negativa resulta evidente: para los Estados débiles la legitimacién
del derecho de injerencia humanitaria equivaldria a consagrar un patrén de abusos y, en
consecuencia, fortalecer la politica de poder. Aun habiendo condiciones claras que justificaran la
injerencia por motivos humanitarios, seria imposible asegurar que éstas son el motivo ultimo de la
intervencién. El posible altruismo de los grandes poderes ante emergencias humanitarias no cancela,
automdticamente, la persecucién de sus propios intereses.

Siguiendo lo anterior, parece comprensible que los tinicos casos medianamente aceptados
de injerencia por motivos humanitarios hayan respondido a dos situaciones especificas. La primera
de éstas se refiere a la intervencién con el objetivo exclusivo de rescatar a nacionales del Estado
interventor. Esta justificacién corresponde principalmente a situaciones de conflicto, en las que el
Estado intervenido pierde la capacidad de asegurar la proteccién de los extranjeros residentes en su

territorio.??

El segundo caso en el cual se ha justificado la injerencia por motivos humanitarios

2C. Kessel, op. cit., pp. 90, 110 y passim.

BF. Kratochwil, "Sovereignty as Dominium: Is There a Right of Humanitarian Intervention?", en
G.M. Lyons y M. Mastanduno (eds.), op. cit., p. 36.
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corresponde a peticiones explicitas del Estado intervenido. Si bien estas situaciones podrian sucitar
mayor polémica, no hay ningin impedimento para que un Estado acuda en ayuda de otro. El
consentimiento del Estado intervenido se ha considerado, por consiguiente, el elemento legitimador
en estos casos.?*

A pesar de que los casos que se apegaron a estas dos l6gicas solian ser aceptados, el orden
internacional que se establecié después de la Segunda Guerra Mundial modificé esta percepcién. El
cambio respondi6, principalmente, a dos situaciones que en su momento se apegaron a esta légica.
Japén recurrié a justificaciones de indole humanitaria para llevar a cabo la invasién de Manchuria
(1931); Hitler invadié Checoslovaquia alegando la proteccién de minorias étnicas alemanas (1938).

Estas experiencias forjaron la idea de que la injerencia por razones humanitarias --en caso
de que fuese aceptada-- debe apegarse estrictamente a un patrén multilateral. Esta regla no escrita
emand de la idea de que las acciones multilaterales dificilmente responderian a intereses particulares.
Sin embargo, este esquema tampoco esta excento de complicaciones. ;Qué situaciones ameritarian
acciones multilaterales concertadas? ;A quién se investird con la autoridad necesaria para determinar
que un Estado no ha cumplido con sus obligaciones soberanas?*

A la luz de estos lineamientos, las Naciones Unidas son, por definicién, la instancia que

cumple con los requisitos necesarios. Es la organizacion a traves de la cual se puede analizar, de

#Vease J.L. Hargrove, "Intervention by Invitation and the Politics of the New World Order", en
L.F. Damrosch y D.J. Scheffer (eds.), op. cit., pp. 116s.

ZEn teoria, se parti6 de la premisa de que estas prerrogativas ya no le corresponden a los grandes
poderes. Si bien en el sistema de las Naciones Unidas éstos siguen teniendo un papel decisivo en
cuanto a la seguridad y la paz mundiales, los quebrantamientos de estos propésitos se equipararon
a agresiones internacionales. Es decir, no estan sujetos a discusiones de intervencién, sino a acciones
multilaterales que responden a la I6gica del mantenimiento del orden internacional establecido.
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manera colectiva, las situaciones que podrian llevar a consideraciones de corte humanitario y, por
lo tanto, decidir qué acciones tomar. Por consiguiente, es el foro ideal para alcanzar "una decisién
politica que se tome en concordancia con procedimientos universalmente aceptados y que es
consistente con normas de conducta universalmente aceptadas” . |

Esto no impidié que bajo la dindmica de la Guerra Fria los grandes poderes retomaran sus
propias causas, argumentando que actuaban de acuerdo con el bien comin.”’ Fue una constante que
las superpotencias intervinieran en sus respectivas esferas de influencia --Estados Unidos en América
y Vietnam y la URSS en Europa del Este y Afganistan. A la vez, llevé a que poderes menores les
siguieran el ejemplo, como Cuba en el Caribe y Africa, y la India en el subcontinente.

El fin de la Guerra Fria renové las esperanzas en la accién multilateral para prevenir y
contrarrestar crisis humanitarias. La actuacién consensada del Consejo de Seguridad, asi como la
relevancia de temas como los derechos humanos en la agenda internacional, llevaron a pensar que
seria factible realizar injerencias en Estados que estaban violando preceptos bésicos de derecho
internacional. Sin embargo, esta disposicién no resolvié el dilema de la definicién de las situaciones
especificas que ameritarian una accién multilateral.

En 1923 ]la Corte Permanente de Justicia declar6 que "la pregunta de si un hecho corresponde

%G.M. Lyons y M. Mastanduno, "International Intervention, State Sovereignty and the Future
of International Society", en International Social Science Journal, vol. 45, 1993, p. 521.

’De hecho, en cualquier escenario existe el riesgo de que las grandes potencias retomen
argumentos que apelen a la comunidad internacional, para perseguir sus intereses nacionales,
geopoliticos o econémicos. En palabras de Robert Jackson, “es evidente que, en el pasado, ciertos
Estados han intervenido en la jurisdiccién doméstica de otros Estados, porque asi les convenfa.
Esperar que en el futuro los Estados sigan actuando de acuerdo con sus intereses es razonable".

("International Community Beyond the Cold War", en G.M. Lyons y M. Mastanduno (eds.), op. cit.,
p. 69).
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o no a la jurisdiccién exclusiva de un Estado, es una pregunta esencialmente relativa; depende del
desarrollo de las relaciones internacionales”.” Cabe preguntarnos, qué tanto se han desarrollado las
relaciones internacionales. ;Se puede decir que la evolucién ha sido suficientemente amplia para que
aspectos que anteriormente se circunscribian a la jurisdiccién int.ema de los Estados --como la

proteccién de los derechos humanos-- dejen de pertenecer exclusivamente a la esfera doméstica?

El movimiento hacia la democratizacion global y los nuevos parimetros de seguridad

internacional

Durante la Guerra Fria, muchas situaciones que debieran haberse clasificado como amenazas
a la paz pasaron desapercibidas por la ausencia de unanimidad al interior del Consejo de Seguridad.
Las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP) --que fueron una solucion ad hoc a la pardlisis
del 6rgano de seguridad internacional-- se llevaron a cabo bajo la 16gica de previo consentimiento
del Estado receptor. (Esto se verd con detalle en el siguiente capitulo).

En la actualidad, las posibilidades de que la comunidad internacional desempefie un papel
activo en conflictos --internacionales e internos-- se han redefinido. El veto, que frustré durante més
de cuarenta afios la mayoria de las resoluciones del Consejo de Seguridad, ha dejado de bloquear sus
acciones. El nuevo entorno de confianza entre las potencias ha dado pie a que las Naciones Unidas
se involucren en temas que consuetudinariamente se habian clasificado dentro de la jurisdiccién
exclusiva de los Estados. Los ejemplos més obvios de esta tendencia han sido la observacién y

organizacién electoral, asf como las operaciones de asistencia humanitaria. Hasta la fecha, el

ZPermanent Court of International Justice, Nationalities Decrees in Tunis and Morocco, 1923,
Series B, nim. 4, p. 24, cit. en K. Pease y D.P. Forsythe, art. cit., p. 293.
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consentimiento por parte del Estado afectado se ha mantenido como una constante. No obstante, se
perfila la idea de que la intervencién no solicitada es posible, siempre y cuando el objetivo la
justifique.?

Ante esta perspectiva salta a la vista, una vez més, la necesidad de pardmetros claros. ;Cudles
serfan las determinantes a tomarse en cuenta para justificar una intervencién no solicitada?*® La
aproximacion natural a esta interrogante es a través de los principios y los propésitos de Naciones
Unidas, los cuales también est4n siendo sometidos a un proceso de relectura. La tendencia actual
parece respaldar la idea de que la justicia de un régimen esté cobrando mayor importancia que la que
se le atribufa durante la Guerra Fria. En teoria, esto puede conducir a que un régimen cuya
naturaleza, origen y politica sean contrarios a los propésitos establecidos en la Carta de San
Francisco, sea considerado una amenaza a la paz mundial.”

Por consiguiente -- tal y como ha sucedido-- es posible que Naciones Unidas opte por tener
una mayor presencia en cuestiones que anteriormente estaban naturalmente excluidas de su esfera
de competencia. Esta posibilidad se potencializa por el hecho de que las capacidades de la
Organizacién --desde el proceso de toma de decisiones, hasta la implementacién-- se estdn
redimensionando a la par de las definiciones de seguridad internacional y soberania estatal. En la

declaracién cumbre del Consejo de Seguridad del 31 de enero de 1992, las nuevas amenazas a la

BC. Kessel, op. cit., p. 55.

*Segiin Bernardo Sepiilveda, la intervencién siempre es abusiva y moralmente reprochable,
porque implica per se que la parte interventora es mds fuerte y puede recurrir a medidas coercitivas
con respecto a la parte intervenida, con la finalidad de avanzar sus propios intereses y objetivos. ("No
intervencién y derecho a injerencia: el imperio o la decadencia de la soberania”, en Modesto Seara
(comp.), Las Nacjones Unidas a los cincuenta afios, México, FCE, 1995, p. 180).

3'Vease LI. Lukashuk, art. cit., p. 147.
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seguridad internacional incluyeron "fuentes no militares de inestabilidad en las dreas econémica,
social, humanitaria y ecolégica".”? Indiscutiblemente, esto amplia la definicién tradicional de
amenaza internacional.

Hay miltiples fuerzas y elementos que contribuyen a estos cambios. De particular
importancia resulta el movimiento global, en algunos casos retérico, hacia la democracia. El fin de
la Guerra Fria ha desencadenado un nuevo impetu por parte de Occidente para promover sus ideales
politicos, econémicos y sociales. La tendencia a creer que la democracia es el ideal a alcanzar se ha
reforzado por la idea de que este tipo de regimenes no hacen la guerra.”

Como ideologfa victoriosa y sin rival, la democracia se ha afianzado como una condicién
necesaria. Hay quienes discuten la validez de penalizar --en distintos grados y medidas-- todo
sistema que se aparte de la democracia.* Si se toman como referencia los \ltimos siete afios, resulta
indiscutible que la ONU también estd poniendo mayor énfasis en la democracia y la proteccién de

los derechos humanos.

Para algunos autores, la intervencién es justa cuando una Estado viola sistemd4ticamente los

*United Nations Security Council Annual Summit Declaration, 31 de enero 1992, pp. 1-5. Cit.
en K.R. Holmes, "New World Disorder: A Critique of the United Nations", en Journal of
Intenational Affairs, vol. 46, num. 2, invierno 1993, p. 325.

3Esta concepcién se respalda en el hecho de que, segiin algunos estudiosos, en los tltimos 150
afios ninguna democracia liberal ha luchado contra otra. También influye la visién de que en una
democracia, la decisién de involucrarse en una guerra depende, en teoria, de quienes auténticamente
tienen que pagar el precio por una politica de esta indole. (T.M. Franck, "Intervention against
Illegitimate Regimes", en L.F. Damrosch y D.J. Scheffer (eds.), op. cit., p. 161).

34Un ejemplo de estas interpretaciones es el andlisis de Lori F. Damrosch. Desde su punto de
vista, es el Estado quien tiene el derecho a la independencia politica, no un régimen en particular;
mucho menos asi, un régimen que niega a su pueblo la oportunidad de formar parte del proceso
politico. A un nivel superior, a los Estados parte del Tratado de Derechos Civiles y Politicos les
corresponden obligaciones legales democraticas. (Art. cit., pp. 37, 40ss).
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derechos humanos y las libertades fundamentales de su poblacién. Otros incluso argumentan que
s6lo los Estados democréticos poseen soberanfa plena y que, como tal, tienen el derecho a intervenir
en Estados ilegitimos. En aquellos Estados dondg reina la anarquia, aunada al genocidio, la limpieza
étnica u otras atrocidades, la soberanfa debe entenderse como suspendida.*® Esta visi6n se apoya en
la idea de que las naciones no democréticas carecen de la expresién bésica del derecho de
autodeterminaci6n a nivel interno: no reflejan el deseo politico de la poblacién.*

Evidentemente, si se toma a los miembros de la comunidad internacional como ciudadanias
soberanas --no como Estados soberanos-- se abre un amplio margen de posibilidades para realizar
intervenciones no solicitadas. Bajo esta perspectiva, las democracias tendrfan el derecho, y el deber,
de intervenir a favor de las libertades de los pueblos oprimidos. Pero también es evidente que esta
visién carece de realismo. "...El derecho a la intervencién no puede emanar del abuso de poder por
parte de un gobierno. Esto se debe a que la violacién de un derecho no le confiere, autométicamente,
a un tercero la obligacién y el derecho de corregir la infraccién”.”

Por tanto, a pesar de que exista una clara tendencia hacia la propagacién de la democracia

%Al respecto vease las opiniones de J.L. Hargrove, art. cit., p. 124 y S. E. Goldman, "A Right

of Intervention Based upon Impaired Sovereignty", en World Affairs, vol. 156, invierno 1994, p.
125.

%Si bien la Declaracién Universal de Derechos Humanos no enuncia expresamente el derecho
a la autodeterminacion, el art. 21 de la misma habla del derecho de cada ciudadano de tomar parte
en el gobierno de su pafs. Tanto ¢l Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, como el
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales enuncian, en su primer articulo,
el derecho de los pueblos a la libre determinacién.

3’F. Kratochwil, "Sovereignty as Dominium..." art. cit., p. 35. M4s all4 de esto, para Robert
Jackson, la democracia entendida como valor universal refuerza la idea de no intervencién, porque
busca autodeterminacién y autogobierno. "En una democracia, el pueblo --y nadie mds-- es
responsable de su gobiemo y de sus acciones. El paternalismo, consecuentemente, es contrario a la
democracia y refleja tintes fuertemente coloniales”. (art. cit., pp. 72s).
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y la defensa de los derechos humanos, aunada a una mayor disposicién hacia la accién multilateral
—concertada mediante la ONU-- queda claro que cualquier tipo de intervencién tendria que apegarse
a lineamientos especificos. Un criterio sugerido por Friedrich Kratochwil, y que se analiza con
detenimiento en el siguiente capitulo, es el siguiente:

1. La intervencién es aceptable si la soberania de un Estado viola el derecho internacional y las
obligaciones que de €]l emanan. Bajo este enfoque, cuestiones electorales no justificarian una
intervencién, mientras que el crimen de genocidio si.

2. La situacién que amerita una intervencién, por lo tanto, tendria que ser critica, no dejar otras

opciones, ni permitir mis deliberaciones. A la vez, se tiene que haber demostrado la futilidad de

medidas alternativas.

3. Es indispensable algin tipo de legitimacién colectiva.®®

La soberania y el principio de no intervencion en la post Guerra Fria

Los complejos fenémenos que han pasado a primer plano con el fin de la Guerra Fria --
migraciones masivas por represiones, hambruna y miseria, deterioro ambiental, falta de democracia
y violaciones a los derechos humanos-- no sélo han redimensionado la agenda global de finales del

siglo XX; también han implicado la transformacién de elementos claves de la teoria internacional.

3F. Kratochwil, "Sovereignty as Dominium..." art. cit, pp. 39s. Al hablar de legitimacién
colectiva se tiene que tomar en cuenta, no sélo a los Estados, como miembros de la Organizacién
de la Naciones Unidas, sino también a la opinién piblica internacional. Los medios de comunicacién
masiva desempeifian, hoy més que nunca, un papel decisivo en la direccién de las politicas globales:
la habilidad de comunicar el sufrimiento de civiles inocentes ha expuesto la jurisdiccién doméstica
a nuevas presiones, a la vez de exigir repuestas més veloces y enérgicas por parte de las agencias
humanitarias. (T.G. Weiss y J. Chopra, "Sovereignty under Siege: From Intervention to
Humanitarian Space” en G.M. Lyons y M. Mastanduno (eds.), op. cit., pp. 113).
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Hay un niimero considerable de temas que ya no pertenecen a la soberania exclusiva de los Estados
y que estdn despertando el interés a nivel internacional.

La soberania, como principio rector de las relaciones internacionales, se esta modificando
sustancialmente. Actualmente es cuestionable la idea de que el Estado goza de soberania exclusiva,
completa. Los mercados financieros estdn interconectados, gente e ideas cruzan las fronteras, a la
vez que misiles balisticos reducen la importancia de éstas; acuerdos de libre comercio hacen que la
percepcién de sistemas econémicos contenidos en un Estado sean obsoletos. Para numerosos
tedricos, es esencial la redefinicién de algunos de los componentes invariables de la soberania. De
esta manera, si bien la autoridad legitima y el territorio son elementos constantes del concepto, las
variaciones que presenta su interaccién a finales del siglo XX bien pueden merecer una modificacién
del mismo.*

Uno de los ejemplos més dramdticos de esta visién, es la creciente tendencia a conflictos
intranacionales --en contraposicién a conflictos internacionales--, resultado de la coexistencia de
diversos grupos étnicos en un mismo Estado. Para algunos tedricos, estos eventos son prueba

fehaciente de la necesidad de un concepto de soberania mis flexible, parcial o, incluso, dividida.*

¥Cabe mencionar que, precisamente, la idea de autoridad legitima no es esencial para muchos
de los teéricos de la soberania. Para Morgenthau, la soberania debe entenderse en términos de su
definicién legal, sin hacer referencia a su legitimacién. Para Waltz, lo relevante es que el Estado sea
capaz de mantener su independencia; tampoco enfatiza como condicién necesaria los principios de
legitimacién de la autoridad estatal. Gilpin, por su parte, afirma que la autoridad soberana se deriva
de la capacidad para mantener el orden y el control sobre limites territoriales estables. Sin embargo,
son precisamente esos dos conceptos --autoridad legitima y territorio-- los que estdn siendo
analizados bajo una nueva perspectiva en la post-Guerra Fria. (J.S. Barkin y B. Cronin, art. cit., pp.
108s).

“Para un andlisis detallado de argumentos de esta indole véase G. Gottlieb, Nation against State:

A New Approach to Ethnic Conflicts and the Decline of Sovereignty, New York, Council of Foreign
Relations Press, 1993.
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A lo largo de la década de los afios noventa se ha ido perfilando una tendencia que avala,
hasta cierto punto, las justificaciones ad hoc de la intervencién en cuestiones domésticas de los
Estados. Se le ha restado importancia a la pregunta de cuidndo una intervencién es oportuna,
poniendo mayor énfasis en cudndo una intervencién puede ser justificada. La tendencia global hacia
la democracia, como la tnica ideologia que respeta plenamente los nuevos temas de la agenda
internacional, en especifico, los derechos humanos, le ha conferido un sello especial a este dilema.
Para algunos autores, el hecho de que sélo las intervenciones no solicitadas despiertan polémica en

cuanto a legalidad, apunta hacia la necesidad de analizar la legitimidad de los Estados intervenidos.*'

Algunas consideraciones

En el capitulo I se delinearon las instancias internacionales, regionales y no gubernamentales
que dan estructura al régimen internacional de derechos humanos. Se revisaron los principios,
normas y procedimientos especificos que conforman a este régimen y que se han desarrollado y
entrelazado a distintos niveles a lo largo de los tltimos cincuenta afios. Sin embargo, uno de los
problemas que destacaron como obstéiculos al pleno funcionamiento del régimen internacional de
derechos humanos fue el concepto de soberania y las consecuentes prerrogativas soberanas de los
Estados. Estas hacen que los acuerdos e instrumentos en materia de derechos humanos enfrenten una
barrera natural en lo que a implementacién se refiere.

Este capitulo analiz6 los limites estructurales al régimen de derechos humanos. Desde luego,
como ya se menciond, la soberania ha sido, es y seguiré siendo, su principal limitante, a pesar del

proceso de reconceptualizacién bajo el cual se encuentra. Es decir, si bien el concepto de soberania

4IR. Jackson, art. cit., p. 70.
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estd siendo vinculado, cada vez més, con el criterio de legitimidad democrética, careceria de
realismo pensar que es un concepto decadente. "Sin importar en lo que se esté transformando la
comunidad internacional, ésta sigue siendo, fundamentalmente, una comunidad de Estados
soberanos; a pesar de ya no ser exclusivamente eso".*?

Bajo esta perspectiva, la fuerza e incidencia que caracteriza a los instrumentos europeos de
derechos humanos --descritos en el capitulo uno-- seguird siendo la excepcién, no la regla. La
mayoria de los Estados sigue apelando a la soberania y al principio de no intervencién, como los
grandes argumentos indiscutibles ante la expansién de la revigorizada ideologfa occidental de la post
Guerra Fria.

De acuerdo con lo anterior, las excepciones al principio de no intervencién no estan excentas
a ser caracterizadas como un reflejo de la politica de poder, lo cual no forzosamente --a pesar de que
se trate de injerencias articuladas seguin los principios de Naciones Unidas-- carece de sentido. Como
se analizé en este capitulo, las grandes potencias han recurrido a miltiples argumentos para llevar
a cabo intervenciones, incluidos los razonamientos de indole humanitaria.

A pesar de estas consideraciones tampoco seria realista decir que la intervencién por motivos
humanitarios estd descartada. Es un hecho que la ideologia occidental cuenta con un nuevo impetu
expansivo. El modelo que se estd exportando, con especial énfasis a lo que anteriormente
conformaba el bloque socialista, lleva implicita la promocién de los derechos humanos, elecciones
libres y economia capitalista. Por lo tanto, no descarta posibles cruzadas en nombre de estos ideales.

Basta mencionar la redimensién de la importancia de los derechos humanos, en especial al

interior de la ONU. La década de los aiios noventa no sélo ha atestiguado un alto nimero de

“2Ibid,, p. 61.
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injerencias en situaciones que corresponden al 4mbito doméstico de los Estados. También se estd
redefiniendo el concepto de amenaza a la paz --que ahora incluye cuestiones humanitarias-- e,
incluso, se ha creado el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos. En
palabras de Thomas Weiss y Jarat Chopra, "como minimo, los argumentos morales y politicos en
favor de una intervencién humanitaria se han fortalecido. La complacencia por parte de la comunidad
internacional, que anteriormente permitia que Estados y movimientos insurgentes reprimieran a su
propia poblacién o la mataran de hambre, est4 siendo cuestionada cada vez m4s".*

El pr6ximo capitulo analiza la actitud de Naciones Unidas ante los nuevos conflictos a escala
internacional, las distintas medidas y resoluciones que se han adoptado y la tendencia que la
Organizacién mantiene. Las interrogantes son las siguientes: ;Hasta qué punto es posible que
Naciones Unidas se involucre, exitosamente, en cruzadas por la democracia y los derechos humanos?

(En qué radica el éxito? ;Cudles son los limites operativos de la Organizacién?

“T.G. Weiss y J. Chopra, art. cit., p. 112.



CAPITULO III
LA INTERVENCION HUMANITARIA:

(POSIBILIDAD REAL O REALISTA?

..."humanitarian intervention is something of a chameleon",
with its colors changing and reflecting the tints
of both self-interest and altruism.

- Hugh Smith

En el capitulo uno fueron delineadas las principales caracteristicas del régimen internacional
de derechos humanos, con el objetivo de explicar que este tema se ha inscrito, en mayor o menor
medida, en la agenda global de finales del siglo. Se dej6 claro que las prerrogativas soberanas de los
Estados eran el principal contrapunto a la implementacién cabal de los lineamientos establecidos
para la proteccién de los derechos humanos. En consecuencia, el segundo capitulo analizé los
fundamentos de la soberania, el principio de no intervencién y la manera en que ambos operan en
el escenario internacional. También puso en perspectiva el derecho a injerencia --generalmente
ejercido por grandes poderes-- como una practica recurrente en el sistema internacional, que se
redimensiona y le imprime nuevos significados al concepto de soberania.

Se identific6 que el fin de 1a Guerra Fria ha sido un parteaguas, a partir del cual las bondades
de la democracia, como ideologia triunfante, son exportadas al resto del mundo, por primera vez sin
contrapeso. Esto incluye un nuevo impetu por promover la defensa de los derechos humanos, a veces

a pesar de la soberania estatal.
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En este capitulo se analiza el dispositivo de seguridad internacional establecido en la Carta
de Naciones Unidas, asi como los mecanismos alternativos que se idearon durante la Guerra Fria.
Mi objetivo es dejar patente que estos mecanismos ad hoc, que se han retomado para distintas
operaciones de corte humanitario en los ltimos afios, tienen limitantes implicitas que obstaculizan
su exitoso funcionamiento en un orden internacional que se est4 transformando.

Parto de la premisa de que las Naciones Unidas establecieron un sistema con objetivos y
principios muy generales, que méis que estar perfectamente delimitado, se fue creando con la
préctica. Dentro de este sistema, los derechos humanos fueron ganando importancia, como quedé
sentado en el capitulo I. A la vez, la gradual evolucién del sistema permitié que situaciones que
tradicionalmente se han clasificado como pertenecientes a la esfera doméstica de los Estados,
empezaran a ser consideradas por la comunidad internacional.

Como tal, es posible decir que la injerencia por motivos humanitarios tiene cabida en el
sistema internacional, si se acepta la existencia del régimen de derechos humanos y la consecuente
obligatoriedad de su proteccién. Partiendo de esta premisa, la pregunta subyacente de este capitulo
es el lugar que le corresponde a la intervencién humanitaria en el sistema internacional, asi como las

posibles caracteristicas que pueda tener.

Las restricciones al uso de la fuerza y el dispositivo de seguridad internacional

El tratado que di6 origen a la Sociedad de las Naciones, al concluir la Primera Guerra
Mundial, estipulaba en su articulo 15 parrafo 7 que los miembros de la sociedad se reservaban el
derecho de recurrir a las acciones que juzgaran pertinentes para el mantenimiento del derecho y de

la justicia. Evidentemente, estas acciones incluian el uso de la fuerza. En contraposicién a la
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Sociedad de las Naciones, la piedra angular del sistema establecido por las Naciones Unidas ha sido
la prohibicién de la amenaza y del uso de la fuerza por parte de sus miembros (art. 2.4). En su
momento, este principio significé la primera proscripcién universal al derecho de guerra, que
anteriormente habfa sido una prerrogativa soberana de los Estados.'

A su vez, los propésitos fundamentales de ambas organizaciones también eran diferentes.
Derecho y justicia, como la base de las acciones de los Estados en el modelo de la Sociedad de las
Naciones, eran preceptos muy distintos a la paz y la seguridad internacionales. La consagracién de
estos 1ltimos como los objetivos centrales de la ONU, implicé que el uso de la fuerza se prohibiera
aun en aquellos casos donde se orientara contra gobiernos represivos. Es decir, el uso de la fuerza
se entendi6 exclusivamente como un recurso para la conservacién de valores, del status quo
establecido, no para luchar por la justicia --que engloba a los derechos humanos.

Con el objetivo de asegurar el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, la
Carta de San Francisco sugiere "medidas colectivas eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la
paz, y para suprimir actos de agresién u otros quebrantamientos de la paz". (Art. 1.1) La

responsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales recayé en el Consejo

'La tnica excepcién a la restriccién al uso de la fuerza para los miembros de Naciones Unidas
se localiza en el art. 51, que dice que "(n)inguna disposicién de esta Carta menoscabari el derecho
inmanente de legitima defensa, individual o colectiva, en caso de ataque armado..." (Los articulos
que se mencionan o citan en este capitulo corresponden a la Carta de la Organizacién de las
Naciones Unidas, doc. cit.).

?Este argunmento se desarrolla con detalle en A.C. Arend y R.J. Beck, op. cit., p. 34 y J.S.
Barkin y B. Cronin, art. cit., p. 124.
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de Seguridad (art. 24), que debe operar segiin el marco legal de los capftulos V1y VI

Como tal, a este 6rgano le corresponde "investigar toda controversia, o toda situacién
susceptible de conducir a friccién internacional o dar origen a una controversia (...y...) recomendar
los procedimientos o métodos de ajuste que sean necesarios" (art. 34 y 36). Es el uinico 6rgano de
Naciones Unidas que puede determinar, segn el art. 39 de la Carta, que una situacién constituye una
amenaza o un quebrantamiento de la paz. Por consiguiente, es también quien decide las medidas que
serdn tomadas para mantener o restablecer la paz, mismas que pueden abarcar desde sanciones (art.
41) hasta el uso de la fuerza (art. 42).

Esta estructura se configur6 para permitir que un 6rgano centralizado identificara las posibles
amenazas o quebrantamientos de la paz, decidiera qué hacer al respecto y demandara de los
miembros de la organizacién amplia colaboracién. Ante el temor de que las potencias del Consejo
abusaran de sus prerrogativas se cre6 el veto, cuya finalidad inicial de salvaguarda probé ser el
candado més eficaz al funcionamiento del dispositivo de seguridad internacional.

De similar manera, la paulatina evolucién del sistema fue dejando al descubierto otras
debilidades, que en el momento de su creacién no quedaron satisfactoriamente resueltas. Para
asegurar el cumplimiento de las disposiciones del Consejo de Seguridad era indispensable una fuerza
internacional que pudiera llevarlas a cabo. La necesidad de crear fuerzas estacionarias
supranacionales fue contrarrestada por la percepcién de que podian convertirse en el brazo coercitivo

de un superestado. Por su parte, los Estados poderosos, que eran --y siguen siendo--quienes

3El Consejo de Seguridad est4 integrado por cinco miembros permanentes --China, Gran
Bretaiia, Francia, Estados Unidos y, actualmente, Rusia-- y diez miembros no permanentes,
elegidos por la Asamblea General. S6lo los miembros permanentes tienen derecho a veto sobre
las decisiones del Consejo.
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mantendrian el grueso de los contingentes armados de la ONU, no estaban dispuestos a poner bajo
control externo sus fuerzas.*

La aparente solucién a estas complicaciones fue el compromiso, por parte de los miembros
de Naciones Unidas, de poner a disposicién del Consejo de Seguridad las fuerzas y facilidades
necesarias para mantener la paz (art. 43). Para completar el cuadro se conformaria un Comité de
Estado Mayor, que asesoraria y asistirfa al Consejo en sus necesidades militares y estratégicas (art.
47). Esta figura nunca se creé.

La Guerra Fria fue la prueba de fuego del dispositivo internacional de seguridad; expuso los
limites bajo los que operaria el sistema, al haber rivalidades y antagonismos insalvables entre los
miembros permanentes del Consejo. El Consejo de Seguridad, bloqueado por el veto de las
superpotencias rivales, fue incapaz de operar conforme a lo previsto. Esta incapacidad se tradujo a
la marginacién de miiltiples situaciones que hubieran ameritado respuesta por parte del sistema

establecido y, como tal, llevé a la creacién de mecansimos alternativos.

Las Operaciones de Mantenimiento de la Paz: soluciones parciales
Una buena definicién de las Operaciones para el Mantenimiento de la Paz (OMP) es que son
"un esfuerzo encaminado, no a la resolucién de disputas, sino a prevenir su degeneracién en

conflictos violentos y, de esta manera, mantener abierta la posibilidad de que una solucién pacifica

“Véase O. Schachter, “Authorized Uses of Force by the United Nations and Regional
Organizations”, en L.F. Damrosch y D.J. Scheffer (eds.), gp. cit., p. 66 y D.J. Scheffer,
“Commentary on Collective Security”, en Jbid., p. 107.
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pueda ser encontrada”.®

El concepto de mantenimiento de la paz fue elaborado ante la parélisis del Consejo de
Seguridad, resultado de la confrontacién ideolégica Este-Oeste. La Asamblea General propuso la
creacién de contingentes ligeramente armados, que brindaran proteccién limitada a misiones de
campo. La idea subyacente era usar a soldados como catalizadores de la paz, no como instrumentos
de guerra.®

Como tal, la funcién principal de las OMP fue contener conflictos armados y facilitar su
arreglo politico por medios pacificos. A diferencia de las acciones bajo capitulo VII de la Carta, las
OMP emanan del consentimiento, no de la coercién.” Deben ser imparciales, no intervenir en los
asuntos internos de los paises donde son desplegadas y no recurrir a la fuerza més que en defensa
propia. Una caracteristica adicional, completamente coherente con el origen de las OMP, es que son

dirigidas dfa a dia por el Secretario General de la Organizacién.

’N. Krylov, “International Peacekeeping and Enforcement Actions After the Cold War”, en
Ibid., p. 96.

°El papel de la Asamblea General en torno a la paz y la seguridad internacionales se ciment6 en
la Resolucién de la Unidad para la Paz, aprobada en 1950. Esta establecié que, en circunstancias bajo
las cuales el Consejo de Seguridad resultara incapaz para actuar la Asamblea General, en
concordancia con las provisiones de esta resolucién y los propésitos generales de la organizacién,

actuarfa. (T.G. Weiss, D.P. Forsythe y R.A. Coate, The U.N. and Changing World Politics, Boulder,
Westview, 2da ed., 1997, p. 30).

"Esto se debfa, m4s que a buena voluntad, al marco normativo de Naciones Unidas. Las
resoluciones de la Asamblea General son recomendaciones y, por ende, carecen de caricter
obligatorio. Por consiguiente, era indispensable el consentimiento de las partes, asf como de los
gobiernos que, voluntariamente, contribufan personal militar a las operaciones. A final de cuentas,
la Carta sélo permitia dos excepciones al no uso de la fuerza: la defensa propia y las acciones
adoptadas por el Consejo de Seguridad bajo capitulo VII. (F.T. Liu, United Nations Peacekeeping
and the Non-use of Force, International Peace Academy, Boulder, Lynne Rienner Publishers, 1992,
pp- 17s)
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Entre 1948 y 1987 hubo 13 OMP, que recorrieron un amplio rango de funciones y
responsabilidades: monitorear y supervisar ceses al fuego, armisticios y acuerdos; supervisar
fronteras, operar como “amortiguadores” entre fuerzas hostiles, mantener el orden en Estados que
asf lo habian solicitado, asf como proporcionar asistencia en cuestiones de defensa y seguridad de
un 4rea bajo el control de las Naciones Unidas.®

Esta préctica evidenci6 un aspecto fundamental de las Operaciones para el Mantenimiento
de la Paz. Suelen ser més efectivas cuando el conflicto involucra a gobiernos legitimos, que han
decidido arreglar sus discordias por medios pacificos porque la prolongacién de las hostilidades ya
no responde a sus intereses. Bajo esta 6ptica, las OMP crean las condiciones para la negociacién, lo
que no significa que crean la paz. De lo anterior se desprende que si no existen las precondiciones
y la disposicién politica necesarias, una de las partes puede optar por retomar la actividad bélica para
alcanzar sus objetivos. En ese caso, cualquier OMP tiene escasas probabilidades de éxito. Por

consiguiente, el inico camino viable serfa el respaldo pleno del Consejo de Seguridad.’

La redimensién del paradigma: del mantenimiento de la paz a la implementacién

El fin de la Guerra Fria trajo, como consecuencia natural, una redefinicién de las amenazas

®A manera de comparacién vale la pena mencionar que entre 1988 y 1989 se establecieron 5 nuevas
OMP, niimero que entre 1991 y 1993 aument6 a 20, sin tomar en cuenta la Operacién Tormenta del
Desierto. De estas 20 operaciones 13 correspondieron a conflictos internos y s6lo 7 a conflictos
internacionales. También es interesante observar la evolucién del presupuesto para las OMP: en
1988, les correspondieron 230.4 millones de délares; en 1992, 1,689 millones de délares; en 1994,
3,610 millones y en 1995, 3 billones de délares, cifra que en 1996 se redujo a 1.5 billones. (B.
Menon, “Beyond Peacekeeping”, en J. Tessitore y S. Woolfson (eds.), A Global Agenda: Issues

Before the 51st General Assembly of the United Nations, New York, Rowman & Littlefield, 1996,
pp- 2-4).

*Véase el anlisis de F.T. Liu, op. cit., pp. 37ss.
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a la paz y a la seguridad internacionales. El declive de la ideologia socialista incrementé el
pluralismo politico y transfirié la autoridad estatal en cuestiones de economia al mercado. Al
cambiar las reglas del juego politico-econémico y, por ende, la distribucién de recursos y poder, han
surgido nuevas incertidumbres y enfrentamientos entre intereses que no siempre concuerdan. La
naturaleza y la dindmica de estas incertidumbres han variado de acuerdo a las distintas herencias
histéricas, sociolégicas, politicas e institucionales de cada caso particular.'

Esto ha llevado a que las preocupaciones concernientes a la seguridad internacional de finales
del siglo XX sean geogrifica y culturalmente difusas, a diferencia de los retos ideolégicos del mundo
bipolar. Los escenarios criticos se ubican al interior de los Estados y, para algunos autores, se deben
al colapso de la URSS, como imperio multinacional, al consiguiente surgimiento de nacionalismos
post-modernos y al resurgimiento de fundamentalismos como fuerza politica."!

Lo anterior ha contribuido a que la soberanfa esté entrando en un proceso de redefinicién.
Bajo la perspectiva de finales del siglo, los conflictos internos bien pueden adquirir alcances
internacionales. La racionalidad tras este argumento radica en que, ademds de posibles propagaciones
a zonas circundantes, los conflictos internos suelen tener efectos trasnacionales, como los refugiados.
Exodos masivos de gente que huye de su pais bien pueden trastocar el equilibrio politico-econémico
de una zona. Ademds, los nacionalismos violentos y la autodeterminacién a punta de pistola, con sus

consecuentes pricticas de exclusién, discriminacién o limpieza étnica, pueden desencadenar

'%M. S. Lund, Preventing Violent Conflicts. A Strategy for Preventive Diplomacy, Washington
D.C., U.S. Institute of Peace Press, 2da imp., 1997, p. 58.

I'P.J. Fromuth, “The Making of a Security Community: The United Nations after the Cold
War”, en Journal of International Affairs, vol. 46, nim. 2, invierno 1993, p. 342 y K. Holmes,
art. cit., p. 325.
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conflictos més amplios, al despertar la simpatia de grupos étnico-religiosos similares. Es decir, son
fuentes permanentes de inestabilidad sistémica.'

En los albores del siglo XX, los argumentos que apelan a las sacrosantas prerrogativas
soberanas con respecto a lo que sucede al interior de un Estado, encuentran resistencia. Valores
como los derechos humanos y la preservacién del medio ambiente estdn adquiriendo dimensiones
realmente internacionales, como consecuencia de la globalizacién y la revolucién en las
comunicaciones. El simple hecho de encender la televisién y ser mudo testigo de los acontecimientos
en Yugoslavia, Somalia, Cambodia, Sudén y las repiblicas independientes de la antigua URSS ha
cambiado la perspectiva por completo. La apabullante cantidad de informacién disponible sobre lo
que sucede en cada rincén del globo terrdqueo --en forma de noticias impresas y electrénicas, libros,
articulos, investigaciones, estadisticas, internet y correo electrénico-- permite retomar la pregunta
que William Shawcross se hizo con respecto a Cambodia, a finales de la década de los afios setenta:
"¢...qué obligaciones impone la consciencia de atrocidades continuas a la comunidad mundial?""

Respondiendo --aunque sea de manera parcial y no enteramente satisfactoria-- a esta
interrogante, la post Guerra Fria ha delineado cierta disposicién al involucramiento del dispositivo
internacional de seguridad en conflictos internos. El orden internacional que se estd conformando
estd redefiniendo el campo de accién de la ONU. El Consejo de Seguridad, vigorizado y en pleno
cumplimiento de sus funciones, ha apelado a sus atribuciones para contrarrestar diversas situaciones
que ha catalogado como quebrantamientos de la paz. Consecuentemente, las OMP han sufrido una

paulatina redefinicién de responsabilidades, que no forzosamente concuerdan con sus atribuciones

12p_J. Fromuth, art. cit., pp. 359s.

W. Shawcross, The Quality of Mercy, New York, Simon & Schuster, Inc., 1985, p. 69.
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y limites originales. El principio rector de las OMP tradicionales, como acciones limitadas e
imparciales, no se puede aplicar de igual manera en casos donde no hay agresores ficilmente
identificables y en los que se est4 tratando de crear la paz.

Por consiguiente, el nuevo papel que Naciones Unidas le ha asignado a sus operaciones de
campo requiere de caracteristicas de las cuales las OMP tradicionales carecen. Al insertarse en
conflictos no resueltos, parecen indispensables mdés entrenamiento y equipo, asi como una mayor
flexibilidad y movilidad operacional; acceso a sistemas de inteligencia y comunicacién mds
sofisticados y la direccién de comandos de campo.' Estas caracteristicas apuntan hacia la presencia
predominante de los grandes poderes, lo que mermaria el cardcter universal de las operaciones, y no
forzosamente incrementaria la disposicién a involucrarse en ellas.'

Una posible solucién a estas complicaciones podria ser la constituciéon de fuerzas que estén
permanentemente a disposicién de la ONU, tal como se propuso en un principio. Si bien esto
permitiria el control absoluto de la Organizacién sobre el curso de las acciones militares,
desvinculdndolas del control de pafses especificos, conlleva otros problemas. Basta mencionar la

falta de experiencia de contingentes de este tipo, asi como los elevados costos implicitos en mantener

"El control de las operaciones por parte del Secretario General es inadecuado para responder
a estas necesidades. Hay complicaciones inherentes a su naturaleza, como las dificultades para la
comunicacién entre contingentes de diferentes idiomas, una larga cadena de decisiones y 6rdenes
entre civiles y militares y la natural bisqueda de la direccién de los comandos nacionales. (T. Weiss,
“Triage...”, art. cit., p. 64).

' Algunos estudiosos del tema argumentan que la universalidad de una accién carece de valores
intrinsecos; es un ideal basado en el concepto democrético de la voluntad de la mayoria. Como tal,
s6lo seria relevante si se tratara de una comunidad internacional democrética, que comparte una
cultura politica y valores comunes. Evidentemente, no es el caso. (E. W. Lefever, “Reining in the
U.N. Mistaking the Instrument for the Actor”, en Foreign Affairs, vol. 72, verano 1993, p. 19).
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fuerzas estacionarias preparadas para cualquier eventualidad.'® Al igual que la alternativa anterior,
estas medidas impedirfan la participacién de muchos paises.

Estos problemas operativos, en conjuncién con la poco afortunada extensién del concepto
tradicional de mantenimiento de la paz ante retos de seguridad de una l6gica distinta, han contribuido
fuertemente a que, lejos de evitar la violencia y cumplir exitosamente con los mandatos del Consejo
de Seguridad, se contrarreste la disposicién de la comunidad internacional a tomar acciones
decisivas. John Gerard Ruggie resumié la esencia del dilema al que se enfrenta el sistema
internacional de la siguiente manera:

El mantenimiento de la paz esencialmente trata de solucionar un problema de

coordinacién entre dos adversarios: busca asegurar que ambas partes de un conflicto

entiendan las reglas acordadas del juego y que el cumplimiento o la desviacién de

estas reglas sea transparente. Por el otro lado, la implementacién responde a una

l6gica distinta; la comunidad internacional, a través de medidas progresivas que en

ultima instancia amenazan con la guerra y la derrota militar, trata de intimidar al

agresor y hacerlo cambiar de postura.'’?

Por consiguiente, parece imperativo definir el 4rea situada entre el mantenimiento de la paz y la

implementacién y analizar los requerimientos militares que le corresponden, con el fin de que

concuerden con las capacidades y doctrinas de los Estados que puedan y quieran contribuir.

Los albores del siglo XXI: el caso Irak-Kuwait

La dltima década del siglo XX atestigué6 el nacimiento de renovadas esperanzas en un sistema

16Véase B. Russett y J. S. Sutterlin, “The U.N. in a New World Order”, en Foreign Affairs, vol.
70, nim. 2, primavera 1991, pp. 74-82.

I7J.G. Ruggie, “Wandering in the Void: Charting the U.N.’s New Strategic Role”, en Foreign
Affairs, vol. 72, nov.-dic. 1993, p. 29.
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internacional capaz de hacerle frente a los nuevos retos de finales del milenio. Después de afios de
bloqueo sistemético, el operativo internacional de seguridad se activé --segiin sus disposiciones
iniciales y tal como estaba previsto en la Carta-- a rafz de la invasién iraki a Kuwait. Por un lado,
era indudable que Irak habia violado una regla fundamental del sistema internacional, al atentar
contra la soberania de otro Estado. Es decir, habia un agresor indiscutible, que habia transgredido
una norma del derecho internacional. Por el otro lado, el Consejo de Seguridad siguié cada paso
estipulado hasta llegar al uso de la fuerza bajo capitulo VII de la Carta.'®

Después de haber impuesto un amplio embargo al gobierno de Irak, la resolucién 678 del
Consejo de Seguridad fue un llamado a la comunidad internacional para usar todas las medidas
necesarias para implementar sus disposiciones y, de esta manera, restaurar la paz y la seguridad
internacionales en la zona. Se fij6 un plazo para que Irak se retirara de Kuwait (15 de enero de 1991)
mismo que, al vencerse sin que hubiera cambios por parte del gobierno de Saddam Hussein, di6 paso
al uso de la fuerza."”

Posteriormente, la represién del gobierno de Irak a la minoria kurda en su territorio, llevé a
que el Consejo de Seguridad adoptara la Resolucién 688 (5 de abril de 1991), con el objetivo de
contrarrestar los crecientes costos politicos y humanitarios del éxodo kurdo. En esta resolucién se
identific6 la represién a esta minorfa como una amenaza a la paz y seguridad de la regién. Por

consiguiente, se exigi6 la suspensién inmediata de dicha politica, asi como el acceso de agencias

'®No pretendo, de manera alguna, justificar la operacién llevada a cabo en Irak, ni evaluar los
intereses de los Estados que participaron. Para una visién critica del papel desempefiado por
Naciones Unidas en el conflicto del Golfo, véase R. Johansen, “The U.N. After the Gulf War:
Lessons for Collective Security”, en World Policy Journal, nim. 8, verano 1991, pp. 561-574.

1B. Russett y J.S. Sutterlin, art. cit., pp. 75s y O. Schachter, art. cit., p. 78.
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humanitarias a la zona.

Si bien esta resolucién fue aprobada bajo Capitulo VI (que busca el arreglo pacifico de
controversias), el hecho de que Irak ya estaba bajo las provisiones obligatorias de implementacién
del Capitulo VII abrié un espacio legal a la accién militar por parte de la comunidad internacional.
Bajo estos preceptos se llevé a cabo la "Operacién Proporcionar Alivio", en la que tropas
estadounidenses, britdnicas y francesas repartieron comida, agua y medicinas a la poblacién kurda,
escoltaron a miles de refugiados desde las montafias hasta "corredores humanitarios”, restablecieron
las comunicaciones y el suministro de agua en las ciudades y entrenaron una milicia kurda para su
propia seguridad.?

Recalco el hecho de que a estos paises ya se les habfa atribuido, mediante la resolucién 687,
la responsabilidad de "restaurar la paz y la seguridad en el 4rea". Para Adam Roberts, un factor
adicional --y de vital importancia-- fue que estas acciones se llevaron a cabo inmediatamente después
de una guerra, circunstancia bajo la cual los poderes victoriosos tienen cierta responsabilidad e
injerencia sobre el pafs derrotado.?' Independientemente de lo anterior, fue el primer paso que el

Consejo de Seguridad dio hacia la identificacién de crisis humanitarias como amenazas a la

seguridad.

XC. Kessel, op. cit., p. 98.

2'“Humanitarian War: Military Intervention and Human Rights”, en International Affairs, vol.
69, nim. 3, 1993, pp. 436s. Este punto tiene especial importancia, debido a que para la corriente de
los "nuevos intervencionistas”, la Guerra del Golfo Pérsico establece un derecho en ese sentido. Sin
embargo, como ya se sefial6, las circunstancias eran unicas: la intervencién humanitaria fue la
secuela de la operacién més exitosa de implementacién de la paz. (S.J. Stedman, “The New
Interventionists” en Foreign Affairs, vol. 72, nim. 1, 1993, p. 7).
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De la asistencia a la intervencion humanitaria

El éxito del revigorizado Consejo de Seguridad en el Golfo Pérsico ciment6 el entusiasmo
para actuar en lo que han sido las emergencias de la novena década del siglo XX. Estas emergencias
delinean situaciones muy diferentes de aquéllas que se enfocaron en la Carta de las Naciones Unidas,
que corresponden al patrén de agresiones interestatales --bajo cuya légica cayé6 el conflicto Irak-
Kuwait. Entre los nuevos retos se situan las guerras intestinas y el colapso general de las
instituciones de Estado, con el consecuente desplazamiento masivo de poblaciones; gobiernos
dictatoriales y represivos enfrascados en estados de guerra virtuales contra su poblacién; disrrupcién
econémica y desempleo masivo.

El papel desempeiiado por el Consejo de Seguridad en estas situaciones le ha dado cierto
grado de legitimidad internacional al uso de la fuerza bajo condiciones que anteriormente hubieran
sido inaceptables. Las resoluciones adoptadas en torno a Yugoslavia, Somalia, Rwanda y Haiti
pusieron gran énfasis en cuestiones humanitarias. Pero ninguna de ellas fue una intervencién
humanitaria en sentido estricto, en la que parece ser definitoria la falta de consentimiento del Estado
afectado.”

En el caso de Yugoslavia, la resolucién 743 del Consejo de Seguridad, del 21 de febrero de
1992, autorizé el despliegue de una fuerza de proteccién (UNPROFOR), con el consentimiento del
Estado. Posteriormente, resoluciones en tomo a Bosnia-Herzegovina sugirieron que si UNPROFOR

encontraba resistencia procederian medidas que no emanaran del consentimiento, con tal de

2A. Roberts, Humanitarian Action in War, Adelphi Paper 305, New York, Oxford University
Press Inc., 1996, p. 21.
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proporcionar ayuda humanitaria.

En Somalia --caso que se estudia a fondo en el préximo capitulo-- la resolucién 794 fue la
primera en autorizar una intervencién militar masiva sin el consentimiento del Estado. La excepcién
a la regla encuentra su explicacién en que, al momento de la operacion, las instituciones estatales
habian dejado de existir para todo efecto préactico. No habia autoridad alguna que pudiera rechazar
o aceptar las medidas del Consejo. En cuanto a Rwanda, UNAMIR conté con el consentimiento
tanto del gobierno, como del Frente Patri6tico.”

Estos casos, que ejemplifican la existencia de reclamos incompatibles de autodeterminacién,
la ruptura de estructuras estatales, asf como la ausencia de sistemas politicos legitimos, han reforzado
la percepcién de que ciertas situaciones exigen alguna variante de intervencién por motivos
humanitarios. Simultdneamente, se han potencializado las posibilidades de Naciones Unidas para

autorizar acciones de esta indole. Posibilidades, sin embargo, nunca ha sido sinénimo de

capacidades.

El escenario propicio para la intervencién humanitaria se conforma cuando parte sustancial
de la poblacién de un Estado estd amenazada por la muerte o sufrimiento a gran escala, ya sea por
acciones de su gobierno, o porque reine la anarquia. Por definicién, la intervencién implica el uso
de la fuerza, a pesar de que el objetivo sea exclusivamente la distribucién de ayuda humanitaria. El

uso de la fuerza debe entenderse como el despliegue de contingentes militares, o bien la disposicién

Bbhid,, p. 22.
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de recurrir a éstos si la operacién encuentra resistencia.?*

Por més que algunos autores han tratado de identificar en el predmbulo de la Carta de las
Naciones Unidas una justificacién para la intervencién humanitaria --debido al énfasis puesto en los
derechos humanos como uno de sus propdsitos-- esta interpretacién escasea en realismo. La jerarquia
de los propésitos establecidos es distintiva: ante todo, el principal objetivo es mantener la paz y la
seguridad internacionales, asi como la soberania de los Estados. En segundo plano, se encuentran
las consideraciones de indole humanitaria.® Si bien la r4pida activacién de la Comisién de Derechos
Humanos es seiial de que la referencia a éstos no era simplemente cosmética, no permite concluir
que la intervencién por motivos humanitarios se haya considerado una opcién viable.?

Hay para quienes el punto focal del debate no gira en torno a la existencia de una doctrina
de la intervencién humanitaria, sino a los limites de ésta. Para Reisman y McDougal, por ejemplo,
la intervencién no sélo no atenta contra los art. 2.4 y 2.7 de la Carta, sino que est4 respaldada por
las provisiones mandatorias de la misma. La légica explicativa de esta visién es que el uso de la
fuerza est4 prohibido, siempre y cuando sea inconsistente con los propésitos de la Organizacién, de
los cuales los derechos humanos forman parte.”’

Lo que si es evidente es que el recurso a la fuerza es una prerrogativa del Consejo de

Seguridad. Por lo tanto, para que una intervencién por motivos humanitarios sea legitima, tiene que

%C. Greenwood, “Is there a Right of Humanitarian Intervention?”, en The World Today, vol.
49, febrero 1993, p. 34.

BCf. Los articulos 1.1, 1.2 y 1.3 de la Carta de las Naciones Unidas.

%V¢ase la argumentacién de T.J. Farer, “An Inquiry into the Legitimacy of Humanitarian
Intervention”, en L.F. Damrosch y D.J. Scheffer (eds.), op. cit., pp. 190-193.

?’Para mayores detalles V. Kartashkin, art. cit., pp. 205ss.
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emanar de las resoluciones de este 6rgano. Sin embargo, las facultades del Consejo residen en
recurrir al uso de la fuerza ante amenazas o quebrantamientos de la paz. Evidentemente, el trato de
un gobierno a la poblacién comprendida en el Estado respectivo no fue catalogada dentro de éstas
por los fundadores de las Naciones Unidas. Pero, una vez més, también es evidente que el panorama

y la agenda temética internacionales han cambiado desde entonces.

El derecho | o

Desde el punto de vista conceptual, la asistencia humanitaria no debe entenderse como
interferencia o intervencién, sino como una parte aceptada del derecho internacional. El derecho
humanitario no est4 formulado como una serie de derechos que le corresponden a todos los seres
humanos, sino como un conjunto de obligaciones que los combatientes deben respetar, sin distincién
alguna.

Las distintas Convenciones de Ginebra tratan de ofrecer alternativas ante cuestiones que en
la actualidad parecen ser cada vez mds recurrentes. Prohiben la utilizacién de métodos de guerra
enfocados directamente contra la poblacién civil y buscan asegurar, en la medida de lo posible, su
proteccién.”® De esta manera, el derecho humanitario trata de garantizar el establecimiento de zonas
seguras, el espacio indispensable para los proveedores de la ayuda humanitaria, asf como el acceso
a esta ayuda por parte de los receptores. Siendo que las Convenciones de Ginebra son parte integra

del cuerpo de derecho internacional, fallar en proporcionar estas seguridades para algunos justifica

Los conflictos de la post-Guerra Frfa atentan directamente contra los fundamentos principales
del derecho humanitario, cuya premisa bésica es que la poblacién civil no debe sufrir consecuencias
innecesarias por la guerra. En la actualidad, uno de los factores determinantes de las hostilidades
parece ser, sin duda, afectar precisamente a los civiles. Hoy por hoy, el 80 % de las victimas de los
enfrentamientos bélicos son civiles. (B. Menon, art. cit., p. 7).
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acciones punitivas.?

En diciembre de 1988 la Asamblea General adopt6 la resolucién 43/131, que establece el
derecho de los civiles a la ayuda internacional, en caso de desastres naturales y humanos. Dos afios
después, mediante la resolucién 45/100 se reafirmé este derecho, estableciendo la obligatoriedad del
acceso para civiles a corredores humanitarios.*

Parece atinada la afirmacién de que "la expansién de la doctrina de derechos humanos ha
llevado, inevitablemente, a la articulacién de un derecho de los pueblos en situaciones desesperadas
a recibir ayuda humanitaria, asi como a un derecho de los organismos internacionales a
proporcionarla”.?' En concordancia con esto, serfa l6gico que si determinada accién internacional
es catalogada como crimen de lesa humanidad, al mismo tipo de accién, perpetrada a nivel interno,
le debe corresponder un tratamiento similar. No hay una justificacién moral convincente para hacer
distinciones entre crimenes similares, con base en jurisdicciones territoriales. Para quienes sostienen
este punto de vista, parece necesaria la creacién de un cuerpo uniforme de derecho humanitario, que

se aplique apoliticamente en conflictos internos y que reivindique el derecho de terceros a

intervenir.*

#L. Doswald-Beck y S. Vité, “International Humanitarian Law and Human Rights Law”, en
International Review of the Red Cross, nim. 293, marzo-abril 1993, pp. 107ss.

%La Cuarta Convencién de Ginebra de 1949 y dos protocolos adicionales de 1977 extienden la
proteccién a civiles que no participan directamente en los conflictos. Esto debe aplicarse
independientemente de la naturaleza del conflicto. (T.G. Weiss y J. Chopra, art. cit., pp. 95 y

111).
3'A. Roberts, art. cit., p. 435.

32T, Meron, “International Criminalization of Internal Atrocities” en American Journal of
International Law, vol. 89, julio 1995, pp. 55S5ss.
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Javier Pérez de Cuéllar, como Secretario General de la ONU en funcién, dijo al respecto: "No
necesitamos debatirnos en el dilema entre el respeto a la soberania y la proteccién de los derechos
humanos. Lo Wltimo que necesitan las Naciones Unidas es otra controversia ideolégica. Lo que est4
en disputa no es el derecho a la intervencién, sino la obligacién colectiva de los Estados de proveer
alivio y asistencia en emergencias de derechos humanos".*

Hay miiltiples puntos que ponen en duda la viabilidad de la intervencién humanitaria. Por
mds que se comparta la declaracién anteriormente citada del entonces Secretario General de la ONU,
pareciendo evidente que ante crimenes de lesa humanidad, muerte y sufrimiento masivos la
comunidad internacional tiene la obligacién de hacer algo, la tarea no es fécil. Incluso interviniendo

el Consejo, hay puntos importantes que tomar en cuenta.

Las nuevas paradojas de la intervenciéon por motivos humanitarios
El ——— ] l

Tanto para académicos como para la opinién piblica parece evidente que la tarea que se le
estd asignando a Naciones Unidas en el nuevo orden internacional abarca demasiado. En primer
lugar, sigue existiendo la percepcién de que el papel de la ONU en cuestiones de seguridad global
estd determinado por los intereses estratégicos de los grandes poderes. La tradicién realista del
Estado rechaza reclamos de indole humanitaria, mientras no estén interconectados con rivalidades

geopoliticas 0 amenacen patrones mas amplios de estabilidad politico-econ6mica.* Ademds, sigue

#Citado por T.G. Weiss y J. Chopra, art. cit., p. 111.

*Véase R. Falk, “Appraising the U.N. at 50: The Looming Challenge”, en Journal of
International Affairs, vol. 48, nim. 2, invierno 1995, pp. 634s.
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abierta la posibilidad de que los Estados adyacentes, con intereses propios en la zona, se rijan mas
de acuerdo a éstos, que al altruismo. Consecuentemente, existiria la posibilidad de que el derecho
internacional pasara de ser un sistema de refrenos, para convertirse en un sistema que acepta la
persecuci6n de objetivos politicos mediante la fuerza.*

Sin duda, la asistencia humanitaria sigue respondiendo a un patrén selectivo, méis que a la
genuina preocupacién de los Estados. En demasiados casos se ha perfilado como una respuesta a la
publicidad. La crucial importancia de los medios de comunicacién electrénicos, el llamado “factor
CNN”, ha hecho que los gobiernos del mundo occidental se vean sujetos a presiones por parte de la
opinién piblica. En el caso de Estados Unidos, los electores exigen que sus legisladores tomen cartas
en conflictos remotos, ante la imagen de nifios muriendo de hambre y civiles tratando de escapar de
las atrocidades cometidas por sus gobiemnos. Sin embargo, hay casos en los que las situaciones méis
apremiantes pasan desapercibidas y, por lo tanto, no reciben respuesta por parte de la comunidad
internacional.

En la préctica, no hay demasiadas opciones para contrarrestar esta selectividad. Los casos
potenciales para una intervencién superan, por mucho, las capacidades de la Organizacién.
Desafortunadamente, un principio moral que se aplica de manera desigual puede cubrir, incluso a
los actores internacionales mejor intencionados, con un velo de hipocresia, cobardia, negligencia o

interés propio.*

Para un desarrollo de esta idea, L.F. Damrosch, “Commentary on Collective Military
Intervention to Enforce Human Rights”, en L.F. Damrosch y D.J. Scheffer (eds.), op. cit., p. 220.

%S.]J. Stedman, art. cit., p. 9.
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Lai ialidad: . ibl

A la luz de los sucesos recientes, el caricter limitado de las Operaciones para el
Mantenimiento de la Paz resulta inadecuado. Al insertarse en conflictos no resueltos, es poco realista
pensar que las acciones humanitarias se puedan desligar de consideraciones de seguridad. Es
indispensable el respaldo del uso de la fuerza, especialmente si a quienes estén dirigidas requieren
de seguridad ante todo. Si el objetivo es crear zonas seguras o corredores humanitarios, tiene que
existir la disposicién inequivoca a defenderlos.

Esto requiere de estrategias equilibradas y planeadas con detenimiento, lo que, entre otras
cosas, significa que las decisiones tomadas a la ligera por presiones de la opinién piiblica, son
cuestionables. La presién internacional puede crear el clima para la intervencién, pero no las
estrategias y el entendimiento necesarios para asegurar su éxito. No es lo mismo, en términos
realistas, legales y militares desplegar fuerzas con consentimiento en una zona donde se mantiene
la paz, que insertar un operativo, por disposiciones del Consejo de Seguridad, en una zona en
conflicto y sin el acuerdo de las partes.”” Es decir, tiene que haber poder coercitivo y la disposicién
a involucrarse en el conflicto.

La necesaria disposicién a involucrarse y a recurrir a la fuerza, en caso de que sea
indispensable, también entra en conflicto con las caracterisiticas fundamentales de las OMP. No es
dificil imaginar que al haber operaciones militares, sanciones y restricciones de vuelo, las partes en
conflicto aleguen falta de imparcialidad. La simple necesidad de proteccién para el personal que

desempeiia funciones de asistencia humanitaria contribuye a lo anterior.

M. Goulding, “The Evolution of United Nations Peacekeeping”, en International Affairs, vol.
69, nim. 3, 1993, p. 461.
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Otro hecho, que no debe pasarse por alto, es que resulta dificil pensar que quienes estan
desempeiiando funciones en una misién de campo puedan permanecer al margen de la situacién. Es
imposible que quienes viven el conflicto no se formen opiniones al respecto. Prueba de esto es la
presién que, en miltiples ocasiones, las misiones de campo han ejercido sobre Naciones Unidas u
otras instancias internacionales y no gubernamentales para que adopten posturas m4s enérgicas.’®

En los casos en los que el gobiemo --y parte considerable de las instituciones estatales-- han
dejado de existir, puede existir la necesidad de que quienes intervienen tengan un papel mds
administrativo. Esto implica, per se, involucrarse en los asuntos internos del Estado. Sobra
mencionar que nadie ha querido hacerle frente a semejante responsabilidad. Pero el papel limitado
que se le ha asignado a estas operaciones bien puede ser totalmente inadecuado.

La intervencién limitada puede poner fin a un conflicto, si quien interviene toma

partido, altera el balance local de poder y ayuda a uno de los rivales a ganar --es

decir, si no es imparcial. La intervencién imparcial puede terminar con una guerra si

la fuerza interventora asume el control de la situacién, anula a los competidores

locales e impone un arreglo pacifico --es decir, si no es limitada. Tratar de concretar

ambos aspectos por lo general bloquea la paz, al hacer lo suficiente para que los

beligerantes no se derroten mutuamente, pero demasiado poco para que dejen de

intentarlo.*

Al operar en situaciones de vacio politico, los elementos de parcialidad pueden resultar

ineludibles; es inevitable establecer alianzas entre grupos locales, lo que puede implicar apoyar a una

A. Roberts, op. cit., p. 53.

*R.K. Betts, “The Delusion of Impartial Intervention”, en Foreign Affairs, vol. 73, nim. 6,
nov.-dic. 1994, p. 21.
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parte y oponerse a otra.*’ Sin duda, el fortalecimiento del régimen internacional de derechos
humanos ha contribuido a erosionar la imparcialidad en las misiones de campo. Esto se debe a la
tensién subyacente entre el enfoque humanitario y el enfoque de derechos humanos: el primero se
caracteriza por la imparcialidad en la distribucién de la asistencia, mientras que el segundo exige la

oposicién indiscutible a aquéllos que violan las normas de derechos humanos.*'

Lai b sy it — ie] conflicto?
Uno de los problemas fundamentales de una posible doctrina de intervencién humanitaria
sigue siendo que el involucramiento de fuerzas internacionales en conflictos internos puede escalar
en vez de reducir la violencia. Las acciones encaminadas a contrarrestar la violencia bien pueden
activarla. La falta de planeacién detallada y entendimiento cabal, ante la urgencia por hacer algo,
pueden conducir a politicas que carezcan de todo sentido estratégico.*?
Se ha argumentado que la distribucién de ayuda humanitaria tiene el efecto perverso de

fortalecer a las facciones en lucha y, por consiguiente, prolongar el conflicto. Serfa razonable pensar

““Cuando grupos antagénicos se enfrascan en acciones bélicas es porque el acuerdo pacifico
estd descartado. Luchan en vez de conceder. Las operaciones que buscan implementar la paz
pierden de vista los preceptos realistas de que, para terminar una guerra, alguien tiene que ocupar
el lugar que esta en disputa. Por lo tanto, la contienda s6lo puede concluir mediante la victoria
militar de una de las facciones, o un compromiso negociado. El compromiso, a su vez, sélo es
posible cuando las facciones enemigas comparten la percepcién de perder més de lo que ganan, si
la lucha continua. Por regla general, una vez que se ha derramado sangre el compromiso sélo
vuelve a ser viable cuando el recurso de la guerra estd exhausto. (Ibid., pp. 21ss).

“1A. Roberts, op. cit., p. 58.

“2yéase los comentarios de S.J. Stedman, “Alchemy for a New World Order: Overselling
‘Preventive Diplomacy’”, en Foreign Affairs, vol. 74, mayo-junio 1995, p. 17.
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que la ayuda puede pertrechar a quienes combaten, de la misma manera que puede fortalecer a la
faccién més débil, invitdndola a no rendirse y poner fin al conflicto. La realidad refleja, por lo
menos, dos caras de una misma moneda: los combatientes siempre son el iiltimo eslab6n en la
cadena de la desproteccién y el hambre. La ayuda, por tanto, permite que los civiles sobrevivan, sin
que esto forzosamente incida en la duracién del conflicto.

Lo que si es altamente probable es que la asistencia humanitaria también refuerce a quienes
luchan. Hasta ahora ha sido inevitable que porcentajes no siempre despreciables terminen en manos
de los grupos en conflicto. Aun si fuera posible brindar asistencia exclusivamente a civiles,
reforzaria zonas que estdn en conflicto, permitiendo que la produccién local sea canalizada --o0

acaparada-- por las fuerzas armadas.*’

Poca claridad en los mandatos

A la luz de los puntos anteriores, parece indispensable establecer un sistema internacional
riguroso que defina los términos y las condiciones para que Naciones Unidas se involucre en la tarea
de las intervenciones humanitarias. El hecho de que el Consejo de Seguridad autorice el uso de la
fuerza en conflictos internos, es consistente con las provisiones de la Carta, debido a que la dindmica
de la post Guerra Fria ha generado nuevos retos. Sin embargo, al no tratarse de seguridad colectiva
o de operaciones de mantenimiento de la paz propiamente definidas, se tienen que fijar mandatos
en extremo claros, consistentes con los objetivos, capacidades y circunstancias imperantes.

El término "humanitario” se asocia cada vez mds con objetivos de corto plazo, tales como

“*Para mayores detalles de la correlaci6n entre la duracién del conflicto y la asistencia
humanitaria, véase A. Roberts, op. cit,, pp. 33ss y 58ss.
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la distribuicién de comida, medicinas y las exigencias inmediatas del refugio. Pero la imperiosa
necesidad por hacer algo pierde de vista que el desastre que dio pie a la intervencién fue originado
por el hombre. Por consiguiente, su solucién requiere de cambios en politica, instituciones,
estructuras estatales e, incluso, en delimitaciones territoriales. No obstante, las intervenciones de
finales del siglo se han caracterizado por mandatos y objetivos vagos. Un mayor grado de precisién
implicaria la bisqueda de resultados predeterminados, lo que, para muchos, representaria una
interferencia dictatorial.*

Un problema adicional a la poca claridad de los mandatos bajo los que se establecen las
acciones humanitarias, es el gran nimero de organismos involucrados. Dentro del sistema de
Naciones Unidas --de por sf complejo para una operacién de este tipo-- los mandatos se traslapan
entre agencias especializadas, organizaciones regionales y no gubernamentales. La falta de una
divisién clara de labores puede, por consiguiente, obstaculizar respuestas efectivas.

Tomando en cuenta este aspecto, aunado a la limitada eficiencia operacional de un esquema
poco flexible, las perspectivas de éxito resultan, en el mejor de los casos, difusas. Sin embargo, la
misma naturaleza evolutiva del sistema de las Naciones Unidas apunta a que, por el momento, asi

seguird funcionando. En la medida que los conflictos se transformen, nuevas modalidades podran

ser disefiadas.

“Ibid., p. 27. Esto ha llevado a que sectores importantes de las Naciones Unidas favorezcan un
sistema de sanciones, més que el uso de la fuerza. En iltima instancia, la efectividad de las
sanciones depende de que el Estado afectado perciba la disposicién de la comunidad
internacional a recurrir a la fuerza. La aplicacién de sanciones, por su parte, requiere de un
andlisis cuidadoso: por lo general, quienes sufren las consecuencias son los grupos més
vulnerables, no el gobierno o las facciones en lucha. Esto atenta directamente contra todas las
consideraciones de corte humanitario. (Cf. Ibid., p. 64 y E.C. Luck, “Making Peace”, en Foreign
Policy, mim. 89, invierno 1992/1993, p. 152).
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Algunas consideraciones

Este capitulo empez6 por delinear el sistema de seguridad colectiva establecido a finales de
la Segunda Guerra Mundial. El pilar fundamental lo constituyé, sin duda, la prohibicién al recurso
de la fuerza, con las debidas excepciones de la defensa propia y las prerrogativas asignadas al
Consejo de Seguridad. También se analizé el dispositivo ad hoc de seguridad, resultado del orden
bipolar. Las OMP, consistentes en cuerpos ligeramente armados con funciones de supervisién en
cese de hostilidades, fueron un recurso iitil en un orden mundial en el que no operaba el sistema de
seguridad establecido.

Los retos que distinguen al orden de la post Guerra Fria, sin embargo, responden a 16gicas
distintas que la agresién internacional. Ha habido cierta tendencia a catalogar conflictos internos
como amenazas a la seguridad y la paz mundiales, por las ondas de choque que pueden desencadenar
en regiones circundantes. El desplazamiento masivo de poblaciones, por violaciones de derechos
humanos, represién y hambrunas, es un ejemplo de lo anterior. Si bien el mecanismo de seguridad
se estd activando ante crisis humanitarias, gracias a que la temética de los derechos humanos se ha
inscrito en la agenda global, lo hace como una respuesta a consideraciones realistas.

Estas mismas consideraciones exigen estrategias diferentes a las que caracterizaron a las
OMP --operaciones mayormente capacitadas y con atribuciones militares més especificas-- siempre
y cuando se asuma que la ONU pretende desempefiar un papel en su solucién. Este punto es de vital
importancia, ya que la intervencién humanitaria s6lo esté sujeta a discusién si se parte de la premisa
de que la comunidad internacional no puede permanecer al margen de un conflicto que implique
violaciones masivas de derechos humanos y crimenes de lesa humanidad.

Si es el caso, es necesario pasar del mantenimiento de la paz a la implementacién. Bajo este
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esquema, el consentimiento de las partes debe dejar de ser una condicién necesaria para actuar. Las
capacidades militares de los operativos que se inscriban bajo esta 16gica tampoco pueden limitarse
a la defensa propia, ni titubear en cuanto al uso de la fuerza. Esto, a su vez, significa que la
intervencién no puede ser imparcial ni limitada, si aspira a sentar las bases para un posterior
desarrollo pacifico. Tiene que alterar el balance de poder existente e involucrarse en los asuntos
internos del Estado en cuestién. Sin embargo, una complicacién potencial de este enfoque es la
creencia de que un conjunto de valores externos puede solucionar los problemas internos de un
Estado; refleja el escaso entendimiento de otras sociedades.*’ Lo anterior apunta a que, a pesar de
que los fines de una intervencién sean humanitarios, ésta se tiene que regir por consideraciones
realistas. Si se da, tiene que ser con la fuerza necesaria para poner fin al conflicto y restablecer el
orden, mucho més all4 de la distribucién de comida, medicinas y asistencia humanitaria en general.

Subyacen dos ideas fundamentales. En primer lugar, un compromiso a este nivel significaria
que se tiene que contrarrestar la tendencia al dumping en cuestiones humanitarias. Para los grandes
poderes ha resultado cémodo desligarse de la responsabilidad ante crisis humanitarias, al atribuirle
a Naciones Unidas esta tarea. Sin embargo, son precisamente estos Estados quienes controlan parte
significativa de la asignacién de recursos a operaciones humanitarias, asi como sus mandatos. No
hay que perder de vista la diferencia entre el actor y el instrumento: el éxito o fracaso de Naciones
Unidas, como mero instrumento de los Estados, depende del grado en que éstos consideran que los

fines de la organizacién responden a sus intereses.*

“A. Roberts, art. cit., p. 446. El caso de Somalia, que se discute a fondo en el siguiente
capftulo, ilustra las dimensiones que esta falta de entendimiento puede adquirir.

“R. Falk, art. cit., p. 643 y K.R. Holmes, art. cit., p. 324.
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En segundo lugar, los problemas que Naciones Unidas enfrenté en Irak, Somalia y
Yugoslavia, entre otros, surgieron, ante todo, por acciones humanas. Requieren, por lo tanto, de
andlisis politico-estratégicos realizados a consciencia, no de respuestas a las denuncias de los medios
masivos de comunicacién. El factor CNN puede generar la presién puiblica necesaria para actuar ante
desastres y atrocidades, pero no da origen al liderazgo y la racionalidad indispensables para
fundamentar compromisos serios en cuanto a recursos y vidas humanas. La tendencia a hacer algo,
pero no lo suficiente, sélo lleva a que las acciones de la comunidad internacional sean excesivamente
vulnerables a cualquier intento serio por contrarrestarlas.

En resumen, antes de empezar una cruzada por motivos humanitarios, la ONU deberia
cerciorarse de que existe el suficiente respaldo politico, financiero y militar para que la operacién
concluya, aunque enfrente complicaciones. Tienen que existir perspectivas relativamente buenas de
éxito y la conviccién de que alternativas que no recurran al uso de la fuerza imposiblemente podrian
obtener los mismos resultados.*’

El siguiente capitulo retomard estos problemas mediante el andlisis de la primera
intervencién humanitaria del nuevo orden mundial: la operacién de Naciones Unidas en Somalia.
Este ejemplo me permitird contrastar los aspectos que aqui se han sefialado como complicaciones
potenciales, con un caso particular. La finalidad es construir un balance general que responda a las
siguientes preguntas: ;Es posible que Naciones Unidas desempefie un papel exitoso en crisis
humanitarias? ;En que radica el éxito de operaciones de esta indole? ; Es posible, a final de cuentas,

crear la paz donde no parece haber condiciones preexistentes para ella?

“TVéase E.C. Luck, art. cit., p. 145.
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CAPITULO IV
LA INTERVENCION HUMANITARIA EN SOMALIA:

DE LA EMERGENCIA AL DESASTRE

There was sufficient international agreement

for a peacekeeping force to be emplaced in Somalia.

But the circle of consensus was narrow rather than broad,
its scope restricted rather than expansive, and

its strength brittle rather than durable.

-Ramesh Thakur

Somalia es el vivo ejemplo de un Estado en el cual las grandes potencias intervinieron,
consuetudinariamente, de acuerdo a sus intereses y al balance de poder. De similar manera,
ejemplifica la dindmica de los cambios que se han registrado a nivel internacional con el fin de la
Guerra Fria. La intervencién humanitaria en Somalia pone de manifiesto lo siguiente:

1. Que la relevancia que el régimen de derechos humanos ha adquirido en la agenda internacional,
puede definir cursos alternativos de accién.

2. Que la soberania y el principio de no intervencién ya no se interpretan de la manera estética y
restrictiva que los caracterizé en el mundo bipolar. La intervencién en asuntos internos, por parte de
Naciones Unidas, es una posibilidad real.

3. Que las operaciones de mantenimiento e implementacién de la paz enfrentan miltiples obstaculos

--conceptuales y reales-- debido a las circunstancias particulares que delinean a los conflictos de fin
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de siglo.

Estos tres puntos, que se analizaron ampliamente en los capitulos I, I y IIl me permiten
sentar las ideas fundamentales en torno a las que girar4 el anélisis de la intervencién en Somalia: la
relevancia de los derechos humanos exige que la comunidad internacional actue ante emergencias
humanitarias; los cambios en la interpretacién de la soberania permiten que la comunidad
internacional actue; pero los recursos institucionales, operacionales y financieros que se ponen a su
disposicién para situaciones en extremo complejas diluyen las probabilidades de éxito de largo plazo.
La pregunta que queda por responder, a la luz de la experiencia de Somalia, es si hay alguna manera

mediante la cual se puedan aumentar las perspectivas de éxito de operaciones de este tipo.

Somalia: nacién como realidad, Estado como ficcién

La sociedad somali, como la mayoria de las sociedades némadas, es producto directo de su
entorno geografico-climatolégico. La aridez del terreno restringe considerablemente la agricultura
sedentaria, lo que reduce las posibilidades de acumulacién econémica y, por lo tanto, dificulta la
creacién de estructuras permamentes, incluyendo lo que tradicionalmente se conoce como Estado.

En el contexto de Africa, la particularidad de Somalia reside en que su poblacién comparte
la misma cultura, idioma y religién. A pesar de esta uniformidad hay diferencias, que se registran
a un nivel més inmediato: la poblacién somali se subdivide en tres clanes, dispersos por el territorio
y no siempre geograficamente contiguos. Estos clanes, y los subclanes que de ellos se desprenden,
constituyen la primera linea de identificacién. Tradicionalmente, este sistema de linaje operaba como
mecanismo alternativo al Estado, y sustentaba un tejido social interdependiente e inclusivo, con

formas aceptadas de resolucién de conflictos y un marco de referencia para la vida politica y cultural,
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establecido por los principios del Islam.'

La llegada de la potencias europeas fracturé las estructuras existentes, moldeadas por la
descentralizacién y la genealogfa, como tnica base legitima de la vida social y politica. (88, p. 110)
El territorio fue dividido arbitrariamente en cinco partes: Gran Bretafia estableci6 su protectorado
en el Norte de Somalia, Francia reclamé lo que ahora es Djibouti e Italia colonizé el sur. Para
completar el cuadro, Etiopia conquist6 la regién del Ogaden y Gran Bretaiia integré el Distrito de
la Frontera Norte a Kenia.?

Los efectos de la colonizacién tuvieron dos vertientes: en primer lugar, exacerbaron las
diferencias regionales. El norte, bajo control britdnico, gozé de realtiva autonomia, lo que le
permiti6, en gran medida, mantener intactas sus costumbres tradicionales. El férreo control italiano
del sur erosion6 considerablemente las formas indigenas de control politico-social. La segunda
vertiente de los efectos de la colonizaci6n se resume en el antiguo principio de “divide y venceras”;
las diferencias entre los clanes se exacerbaron.® El efecto corrosivo que estas divisiones tuvieron

sobre el orden somali fue reforzado por la dindmica del imperialismo y las fuerzas del mercado

internacional.

'R. Schultz, Jr., “State Disintegration and Ethic Conflict: A Framework for Analysis”, en The

Annals of the American Academy of Political and Social Science, vol. 541, septiembre 1995, p.
83.

?Parte del legado de esta colonizacién son las didsporas somalies en Kenia, Djibouti y Etiopia,
que completan el complejo cuadro del irredentismo pan-somalf caracteristico de la Somalia
independiente. (G. Prunier, : Civj i w -
UNHCR-REFWORLD, Center for Documentation and Research, julio 1996, p. 3).

Y

Un ejemplo de lo anterior fue la distribucién de responsabilidades administrativas y militares:
el clan Hawiye (localizado principalmente en Mogadishu) se ocup6 de la administracién local.

Los grupos no urbanos y némadas (del clan Darood) integraron las fuerzas de seguridad y
militares. (R. Schultz, loc. cit.).
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De la ind faririn s Yo Traches o

El fin del periodo colonial dej6 a Somalia con grandes divergencias entre la l6gica interna
de una estructura social adecuada para un escenario descentralizado y pastoril, por un lado, y las
demandas de un Estado artificial, orientado hacia el exterior, por el otro. La independencia no logré
responder a estos retos. La emergente clase politica hizo del enriquecimiento y la acumulacién de
poder a nivel personal la fuerza motor del sistema. Era evidente que este panorama no ofrecia
espacio para un sistema de democracia liberal. Abundaron partidos pequefios, carecientes de
plataformas nacionales, que enarbolaban exclusivamente las necesidades especificas de los sub-
clanes a los que representaban.*

Con el régimen dictatorial de Siad Barre®, la concentracién de privilegios y poder aument6
exponencialmente. Para asegurar la supremacia de su propio clan, Barre proclamé la eliminacién de
las identidades tribales como uno de los objetivos del gobierno. La omnipresente policia secreta
cumplié con la tarea de disciplinar a la poblacién y acabar con cualquier brote opositor. Esta
dindmica hizo que del énfasis en el parentesco entre clanes, se parasa a la oposicién y, por lo tanto,
al clanismo.

Sobra mencionar que, en plena Guerra Fria, la comunidad internacional no estuvo
mayormente preocupada por el régimen represivo de Barre. La importancia estratégica del Cuerno
de Africa hizo de Somalia una ficha més del tablero en el que las super-potencias resolvian su

antagonismo. El respaldo econémico-militar de la Unién Soviética proporcioné la maquinaria

‘Ibid., p. 84.

%El 15 de octubre de 1969 el Presidente Abdirashiid Ali Shermaarke fue asesinado y las

fuerzas armadas llevaron a cabo un sangriento golpe de Estado, lidereadas por el Gral. Siad Barre
y el Supremo Consejo Revolucionario.

86



necesaria para el mantenimiento del régimen, a la vez de mitigar sus déficits.® El ingreso de
armamento sofisticado intensificé la represién a nivel interno, y respaldé un discurso irredentista y
pan-somalf que, eventualmente, condujo al enfrentamiento con Etiopfa (1977) y a la derrota militar
de Somalia. Las super-potencias se realinearon y Estados Unidos ocupo la vacante.’

El fracaso militar del pan-somalismo dio pie a una violenta campafia contra grupos
especificos. La represion brutal y la rivalidad entre clanes se conviriteron en la base del sistema; el
patrimonialismo fue explotado al miximo, mediante beneficios, puestos y prebendas para los
allegados al régimen. En vez de minar, y en ultima instancia destruir, la estructura de los clanes, esta
dindmica estimulé la creacién de organizaciones politico-paramilitares a su interior. El
derrocamiento del gobiemo por la via armada se convirti6 en el objetivo comiin.

En el norte aparecieron el Frente Democrético Somali de Salvacién (FDSS), que reunié a
exiliados del clan Mijerteen, y el Movimiento Nacional Somali (MNS), cuya base social fue el clan
Isaaq, del noreste. Ambos grupos operaban desde Etiopia, lo que hizo que en 1988, ante el proceso
de paz entre los dos gobiernos, lanzaran una desesperada ofensiva contra el norte de Somalia. Las
represalias del régimen fueron extremadamente violentas, caracterizdndose por el continuo
bombardeo de Hargeysa. Las luchas interclénicas se reforzaron y multiplicaron. En el centro del pais
surgié el Congreso Unido Somali (CUS), bajo la organizacién del clan Hawiye (1989), que fue el

préximo blanco del régimen. En el sur apareci6 el Movimiento Patriético Somali (SPM), promovido

°T. Lyons y A.L Samatar, Somalia: State Collapse. Multilateral Intervention and Strategies for
Political Reconstruction, Washington, The Brookings Institution, 1995, p. 12.

En nimeros totales, le destiné a Somalia 200 millones de délares en ayuda militar y 500
millones de délares en asistencia econémica. (J. Clark, “Debacle in Somalia”, en Foreign Affairs,
vol. 72, nim. 1, 1993, p. 111).
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por Ogadenis (parte del clan Darood).? El ejército somali también entré6 en una fase de
descomposicioén, acorde con lineas clanisticas.

Si bien el ataque a clanes y subclanes especificos llevé a que la oposicién se organizara, el
perfil clanfstico de estas agrupaciones dificult6 su cooperacién. La dindmica conjunta de la oposicién
fragmentada, la represién gubernamental y la lucha armada generaron las fuerzas necesarias para la
erosion de las endebles instituciones estatales. Cuando la lucha civil alcanz6é dimensiones nacionales,
el colapso era inminente. Asi también lo eran las luchas entre clanes para asegurar su supremacfa.’
A finales de 1990, el gobierno retenia el control del 15 por ciento del territorio nacional. La
disrrupcién de la base econémica --el comercio de ganado en el norte y la agricultura en el sur--
precipitaron al pafs a la anarquia.

Se habian perdido valiosos momentos en los que la diplomacia preventiva hubiera podido
surtir efecto. Ante la evidencia del escalamiento de la violencia y la represion, la comunidad

internacional permanecié al margen y la lucha se diversificé.'® Naciones Unidas, despues de 18

®R. Schultz, art. cit., p. 85 y T. Lyons y A.L Samatar, op. ¢it., pp. 17s.

%Si bien la identidad étnica se consolidé como una fuerza politica poderosa, no es la
animosidad entre grupos étnicos lo que lleva a la confrontacién. Ante todo, los conflictos étnicos
son conflictos entre €lites. Una vez que se identifica a un grupo como enemigo, el discurso étnico
simplifica los motivos subyacentes, que suelen abarcar desde la bisqueda del dominio de
recursos escasos hasta la perpetuacién de inequidades en el sistema politico. (Para mayores
detalles de esta teoria, véase Hizkias Assefa, “Ethnic Conflict in the Horn of Africa: Myth and

Reality”, en Kumar Rupesinghe y Valery A. Tishkov (eds.), Ethnicity and Power in the
Contemporary World, N.Y., United Nations University Press, 1996, pp. 39s)

'®No hubo esfuerzos de mediacién ante el bombardeo de Hargeysa (1988), ni tampoco en mayo
de 1990, cuando un grupo de intelectuales, empresarios y ex-funcionarios del régimen lanzaron
un manifiesto para promover la reconciliacién nacional. (M. Sahnoun, Somalia: The Missed
Opportunities, Washington, United States Peace Institute Press, 1994, pp. 6-8).

88



meses de conflicto interno, decidi6 retirar su personal de Somalia, por razones de seguridad.' Su

negativa a reconocer y actuar ante la crisis hizo que Somalia fuera ignorada a lo largo de 1991.

El descenso a la anarqufa

El colapso generalizado de las instituciones de seguridad y del Estado hicieron que, el 27 de
enero de 1991, Siad Barre huyera de Somalia. El vacio politico fue llenado por las facciones en
pugna, incapaces de llegar a un acuerdo. En el centro y el noreste dominaba el FDSS, que establecié
cierto orden. El noroeste fue controlado por el MNS, que proclamé la independencia de la Repiiblica
de Somalilandia.

En el sur la situacién era mucho més inestable. En el drea comprendida entre Mogadishu,
Kismayo y Belet Weyn, ningiin grupo pudo asegurar su supremacia. Ali Mahdi Mohamed, lider de
una de las facciones del CUS, se autoproclamé presidente. El Gral. Mohamed Farah Aideed, cuyas
fuerzas habfan tomado Mogadishu, desafi6 este arreglo. Por consiguiente, la capital se enfrascé en
una confrontacién entre dos personalidades, dos subclanes y dos facciones del CUS."

Los efectos de esta lucha se extendieron a la totalidad de la poblacién y la infraestructura
publica fue destruida. Las milicias arrasaron sisteméticamente con lo que encontraban en su camino,

quemando cosechas, matando ganado y reduciendo a escombros poblados enteros. Grandes

"El personal de UNICEF-Somalia se recluy6 en Nairobi, alegando que en situaciones de
guerra no podian operar. S6lo algunas ONG, como la Cruz Roja, Save the Children (Gran
Bretaiia), Médecins Sans Frontiers y SOS permanecieron en el pafs. (Human Rights Watch, The
Lost Agenda: Human Rights and U.N. Field Operations, Nueva York, Human Rights Watch,

1993, pp. 108 y 115).
12T, Lyons y A L. Samatar, op. ¢it., p. 22.
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extensiones agricolas desprovistas de poder politico y estructuras paramilitares fueron destruidas,
ocasionando un descenso dréstico en la produccién de granos. Los sistemas de irrigacién fueron
seriamente dafiados y los pozos envenenados. Para todo efecto prictico, esto equivalfa a matar de
hambre a la poblacién.'® Las oleadas de refugiados hacia Kenia, Etiopfa y los centros urbanos no se
hicieron esperar.

A mediados del afio, el gobierno de Djibouti, con el apoyo de Egipto, Italia y otros Estados
africanos, convoc6 a una conferencia para proponer arreglos pacificos a las facciones en lucha. El
esfuerzo fue vano: la situacién se habia deteriorado demasiado. Simultaneamente, la Cruz Roja
revel6 los resultados de una investigacion en el sur de Somalia: 40 por ciento de la poblacién sufria
de malnutricién severa, y 50 por ciento de malnutricién moderada. Segun la FAO, a finales de 1991,
el 50 por ciento de los nifios menores de cinco afios habrian muerto. Naciones Unidas seguia estando
ausente.

La guerra de Mogadishu y el caos generalizado finalmente atrajeron la atencién de la
comunidad internacional. El Consejo de Seguridad --reactivado segiin sus provisiones originales
gracias al fin de la divisién ideol6gica entre los miembros permanentes— decidi6 actuar ante lo que
se definié como la emergencia humanitaria més grave de la época. Somalia ya habia descendido
hacia la anarquia total y cualquier posibilidad de reconciliacién o diplomacia preventiva se habia

perdido.

13Para mayores detalles véase United Nations, The United Nations and Somalia, 1992-1996,
Nueva York, Department of Public Information, The U.N. Blue Book Series, vol. VIII, 1996, p.
14.
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Somalia: un laboratorio de prueba para las nuevas teorias de la intervencién humanitaria
La intervencién humanitaria en Somalia se dividié en tres fases, cada una de las cuales tuvo
mandatos, comandos y estrategias diferentes, ademds de distintos grados de acceso a recursos
financieros, administrativos, humanos y militares. Esto no sélo hizo imposible la continuidad y la
persecucion de objetivos de largo plazo, sino que debilité el esfuerzo de la comunidad internacional
y, por lo tanto, sus probabilidades de éxito. A lo largo de los siguientes dos afios, Somalia se

convirti6 en el laboratorio de prueba de las nuevas teorfas del mantenimiento de la paz de Naciones

Unidas."

ONUSOM 1

El 23 de enero de 1992 el Consejo de Seguridad adopté su primera resolucién en torno a
Somalia, que impuso un embargo total de armas y exigi6 el cese de hostilidades para facilitar la
distribucién de asistencia humanitaria.'* El mandato limitado de esta resolucién se mantuvo a lo
largo de esta fase inicial, probando ser insuficiente para hacer frente a las circunstancias. Estados
Unidos, ante la amenaza de un incremento en el de por si sobrecargado presupuesto para operaciones
de mantenimiento de la paz, evit6 a toda costa que la resolucién 733 recomendara acciones de este

tipo. En un afio de elecciones, era un tema demasiado delicado de politica exterior para la agenda

de Washington.'®

C. Crocker, “The Lessons of Somalia: Not Everything Went Wrong”, en Foreign Affairs, vol.
74, mayo-junio 1995, p. 4.

15S/RES/733, 23 de enero de 1992.
'*T. Lyons y A.L Samatar, op. ¢it., p. 30.
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Naciones Unidas convocé a los representantes de las facciones en lucha en Mogadishu a
Nueva York, donde el 3 de marzo de 1992 firmaron un alto al fuego y los dias 27 y 28 del mismo
mes acordaron mecanismos de monitoreo del cese de hostilidades, asi como provisiones para la
distribucién efectiva de asistencia humanitaria.

A pesar de la evidente necesidad de avanzar con decisién en la implementacién de estos
acuerdos, el Consejo de Seguridad tardé un mes en autorizar el despliegue de SO observadores
militares para supervisar el alto al fuego, bajo estrictas provisiones de OMP tradicionales.'” Una
fuerza adicional para proteger las actividades de asistencia humanitaria (integrada por 500
pakistanis) seria desplegada “tan pronto como fuese posible”, laxitud que era una ironfa a la luz de
la emergencia humanitaria: 300,000 somalfes habfan muerto de hambre; 500,000 refugiados estaban
en campamentos en Etiopia, Kenia y Djibouti y 3,000 personas --en especial mujeres, nifios y
ancianos-- estaban muriendo cada dia. En cifras totales, se estimaba que 4.5 millones de somalies
(65 % de la poblacién del pafs) necesitaban asistencia externa; un millén y medio de éstos estaban
bajo riesgo inmediato.'®

Durante los siguientes meses, la caracterfstica principal d¢ ONUSOM I fue la inefectividad.
Los enredos burocréticos de las agencias humanitarias de Naciones Unidas estaban imposibilitando

la pronta llegada de la asistencia, a la vez que errores y ambivalencias estaban minando la

""Véase la resolucién 751 del Consejo de Seguridad (S/RES/751, 24 de abril de 1992). Cabe
mencionar qu el Observador Militar en Jefe llegé a Mogadishu el 5 de julio de 1992; el
complemento total de 50 observadores llegé el 23 de julio. Habian pasado tres meses desde que
se hab{a autorizado el despliegue. (United Nations, op. cit., pp. 25s).

'¥M Sahnoun, op. cit., pp. 15s.
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cooperacién de las facciones en lucha, que seguia siendo un prerrequisito.'® A mediados de julio de
1992, el Porgrama Mundial de Alimento (WFP) habia llevado 18,857 toneladas de comida, de
68,388 toneladas que habfa prometido en enero. Durante nueve meses se habian dejado intactos 68
millones de délares que el Programa para el Desarrollo de Naciones Unidas pensaba destinar a
Somalia.?

Mohammed Sahnoun, el Representante Especial del Secretario General en Somalia, trabajé
de manera consistente con los ancianos de los clanes, apegdndose a los métodos tradicionales
somalies. A pesar de que éstos solicitaron la asistencia de Naciones Unidas para llevar a cabo un
desarme general y organizar fuerzas locales de policfa, idea que era fuertemente respaldada por el
Secretario General, el Consejo de Seguridad reafrimé el mandato limitado de la operacién, sin hacer
mencién del desarme.?!

La imposibilidad de cumplir con los objetivos de una operacién humanitaria extremadamente
necesaria, bajo un alto al fuego que se erosionaba y el escalamiento de la violencia, llevé a que la
Cruz Roja y CARE denunciaran agresivamente la falta de involucramiento por parte de la comunidad

internacional. Boutros-Ghali, frustrado por la negativa de Naciones Unidas para recurrir a acciones

'>Después de que el primer contingente lleg6, un avién que UNICEF habia rentado y que
seguia teniendo el logotipo de Naciones Unidas, fue detenido en Nairobi con dinero y uniformes
militares para Ali Mahdi. La respuesta de Aideed no se hizo esperar: acusé a Naciones Unidas
de apoyar a la facci6n contraria, sin que la organizacién respondiera cabalmente o hiciera las
investigaciones pertinentes. (Human Rights Watch, gp. cit., p. 120).

2J. Clark, art. cit., p. 116. Los alegatos de la falta de seguridad, a pesar de no ser infundados,
contrastaban con las operaciones de la Cruz Roja, que habia hecho llegar 53,900 toneladas de

comida entre febrero y junio, mediante 20 distintos puntos de entrada. (M. Sahnoun, op. cit., p.
20).

21Cf. los siguientes documentos: S/24343, 22 de julio de 1992 (Reporte del Secretario General)
y S/RES/767, 27 de julio de 1992.
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més determinantes, se quejé puiblicamente del desinterés de Occidente, enfrascado en Yugoslavia.
Simultdneamente, la senadora Nancy Kassebaum de Estados Unidos visit6 Somalia, forzando al
Presidente Bush a actuar.

El factor CNN se activé y las im4genes de la hambruna en Somalia disiparon la apatia de la
opinién publica estadounidense, que se uni6 al coro de criticas. El Congreso estadounidenes aprob6
una respuesta més activa, que consistié en el puente aéreo de Somalia, establecido en agosto. Otros
gobiernos, agencias de Naciones Unidas y ONG empezaron a reaccionar.?

La ayuda internacional que empez6 a llegar a Somalia no tard6 en convertirse en la inica
fuente de ingreso y, por lo tanto, en materia de disputa. La seguridad comenz6 a disminuir de manera
alarmante; el saqueo de almacenes, la extorsién a las agencias donantes y los pagos por “proteccién”
se hicieron cada vez més frecuentes. De acuerdo con el personal de campo, el 40 por ciento del
alimento que llegaba estaba siendo robado.?

Por toda respuesta, el Consejo de Seguridad, todavia incapaz de insertar el dispositivo de 500

pakistanis al interior de Somalia, autorizé el despliegue de unidades adicionales de seguridad y

2P J. Schraeder, “U.S. Intervention in the Horn of Africa Amidst the End of the Cold War”, en
Africa Today, vol. 40, nim. 2, 1993, p. 17. El Departamento de Asuntos Humanitarios lanz6 un
Programa de Acci6n de 100 Dias, que contemplaba una infusién masiva de comida, coordinada
por la Cruz Roja y el WFP. Cada mes se proporcionarian 50,000 toneladas de alimento bésico;
ademd4s se implementaria una campafia de vacunacién y de sanidad del agua. Por primera vez en
la historia de la ONU, esto se manejaria conjuntamente por la Organizacién y ONG. (United
Nations, op. Cit., p. 23 y p. 194).

3Si bien parte del alimento robado se colocaba en el mercado negro que se estaba
desarrollando, todo parece respaldar la idea de que la mayor porcién pasaba a manos de las
facciones en lucha, en un intento por alterar el balance de poder existente. (W.J. Durch,
“Introduction to Anarchy: Humanitrian Intervention and ‘State Building’ in Somalia”, en W.J.

Durch (ed.), ULN. Peacekeeping, American Policy. and the Uncivil Wars of the 1990's, Nueva
York, St. Martin’s Press, 1996, p. 318).
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logistica (mds de tres mil efectivos).”* No se consulté a Sahnoun y tampoco se tomé en cuenta a las
facciones en lucha, de cuyo consentimiento se habfa hecho depender el despliegue del operativo
inicial. # Por consiguiente, cuando los primeros cuarenta efectivos arribaron a Somalia (cinco meses
después de la resolucién) fueron atacados en el acropuerto. Simultdneamente, Ali Mahdi amenaz6
con bombardear cualquier buque que llegara al puerto, alegando que la asistencia se estaba desviando

hacia la faccién de Aideed.

UNITAF

A finales de 1992, empez6 a ser evidente que la operacién humanitaria estaba fallando no
por la presencia de fuerzas internacionales, sino por la debilidad de éstas, asi como por un mandato
inadecuado. El 29 de noviembre de 1992 --casi un afio después de que la ONU habia empezado a
considerar el caso de Somalia y més de dos afios después de que la crisis empezara-- el Secretario
General de la Organizacién present6 cinco opciones al Consejo de Seguridad, que abarcaron desde
el retiro total de la presencia internacional, hasta la intervencién militar.

Estados Unidos estaba a favor de la intervencién®, a la vez que era evidente que Naciones

MS/RES/775, 28 de agosto de 1992.

La reticencia de Naciones Unidas de avanzar en el programa debido al desacuerdo entre las
facciones con respecto al despliegue de las tropas, hizo que Sahnoun criticara piblicamente a la
organizacién: “Un afio pasé durante el cual las Naciones Unidas y la comunidad
internacional...vieron como Somalia descendia a este infierno. El dafio no tiene reparacién”. El
26 de octubre Sahnoun renuncié. (Cit. por Human Rights Watch, gp. cit,, p. 121).

2En estos momentos, el respaldo de la opini6n piiblica estadounidense estaba en su apogeo.
Una encuesta del New York Times y de CBS arroj6 cifras que hablan por si solas: el 81 por ciento
de los encuestados pensaban que Bush estaba haciendo lo correcto al enviar tropas a Somalia; 70
por ciento sostenia que la misi6n tenia que llevarse a cabo aun si se ponia en riesgo recursos
humanos y materiales. (P.J. Schraeder, art. cit., p. 17).
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Unidas carecia de la infraestructura financiera, logistica y militar necesaria para una operacién de
esta naturaleza. Mediante la resolucién 794, del 3 de diciembre de 1992, el Consejo de Seguridad
declar6 que la situacién en Somalia constituia una amenaza a la paz y la seguridad internacionales.
Consecuentemente, autoriz6 acciones bajo capftulo VII de la Carta, con el objetivo de establecer un
entorno seguro para la operacién humanitaria. Una vez mas, el desarme no fue considerado parte
integral del mandato.”’

A diferencia de la parsimonia que caracteriz6 la implementacién de las resoluciones
anteriores, este mandato se llevé a cabo de inmediato. Actuando bajo un mandato de Naciones
Unidas, el comando de la operacién militar fue asumido por Estados Unidos, quien contribuyé el
mayor contingente. Los costos de la operacién fueron cubiertos tanto por los paises que mandaron
tropas, como por contribuidores no involucrados. Naciones Unidas no tuvo nada que ver en el
presupuesto de la operacién y, por lo tanto, sus posibilidades para ampliar el mandato fueron nulas.

El 9 de diciembre UNITAF hizo su entrada triunfal a Mogadishu, con gran despliegue de
fuerzas. Las milicias desaparecieron de las calles y el armamento pesado fue retirado de la ciudad.
Por consiguiente, fue facil asegurar el aeropuerto y, al dia siguiente, el primero avién del WFP pudo
aterrizar. Los lideres de las facciones en lucha estaban conscientes de la futilidad de oponerse a un
operativo de tal magnitud. El 11 de diciembre Robert Oakley --enviado especial de Estados Unidos
a Somalia-- negoci6 un alto al fuego entre Ali Mahdi y el Gral. Aideed.”

Para UNITAF, tanto el mandato como la estrategia de la operacién estaban claramente

delimitados: habia que establecer un entorno seguro para la asistencia, por lo que era necesario llegar

2yéase S/RES/794, 3 de diciembre de 1992.

%T. Lyons y A.L Samatar, op. cit., p. 39.
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a un acuerdo con los Sefiores de la Guerra de Mogadishu. El siguiente paso fue extender estas
negociaciones a las demds zonas, convenciendo a las milicias para salir de las ciudades antes de que
UNITAF llegara. Se les estaba invitando a abandonar el escenario critico, sin exigirles abandonar
las armas. Si bien el objetivo dltimo de esta estrategia era crear un ambiente seguro, el costo
implicito fue la erosién de la tan ansiada imparcialidad.”® Ante la sociedad civil de Somalia, la
comunidad internacional estaba confiriendo a los sefiores de la guerra el estatus de lideres legitimos.

En cuestién de tres semanas las fuerzas de UNITAF controlaron 9 ciudades clave y el Plan
de los 100 Dias se puso en marcha. Entre el 10 de diciembre y el 20 de enero de 1993, 13 buques del
WFP desembarcaron en el puerto, UNICEF expandi6 sus operaciones y mds ONG llegaron. Se
distribuyeron semillas y herramientas para la agricultura y se implementaron campafias de
vacunacién para el ganado. Los mercados resurgieron y se empez6 a planear la repatriacién de
refugiados.®

La tensién entre los objetivos de corto plazo --limitar la misién en términos de tiempo, dinero
y riesgo-- y los objetivos de largo plazo --que debian ser facilitar la reconciliacién politica-- se hizo
evidente. El desarme seguia siendo indispensable y UNITAF era, sin duda, lo suficientemente

popular y fuerte como para cumplir con este objetivo.*' Pero al tener un mandato limitado a cinco

#En Kismayo, donde el lider estaba bajo sospecha de haber asesinado a cientos de ancianos

antes de la llegada de UNITAF, Oakley simplemente procedi6 a entrevistarse con €l (19 de
diciembre).

%Para mayores detalles véase United Nations, op, cit., pp. 35s.

3IEl Secretario General insistia en que UNITAF desarmara, desactivara minas y reconstituyera
fuerzas locales de policia. Estados Unidos, por su parte, interpret6 el mandato de UNITAF como
el aseguramiento de puertos y aeropuertos, asi como la proteccién de la operacién humanitaria,
exclusivamente. (J.R. Bolton, “Wrong Turn in Somalia”, en Foreign Affairs, vol. 73, nim.1,
enero-febrero 1994, p. 61).
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meses, el desarme estaba fuera de discusién. Sin la reconstruccién de cuerpos locales de policia,
desarmar hubiera significado reducir la capacidad individual de defensa, lo que habria involucrado
a UNITAF en la dificil tarea de proporcionar seguridad en las calles. Por lo tanto, ticitamente se opté

por crear un entorno de seguridad artificial.

Las Confl ths ila Aty Kbod

Tan pronto como la hambruna empez6 a ser contrarrestada fue posible examinar el desastre
humano y estructural de Somalia. En enero de 1993 representantes de las 15 facciones somalies se
reunieron en Addis Ababa, bajo los auspicios de Naciones Unidas. Todos los participantes de esta
conferencia eran integrantes activos de movimientos clanisticos y si bien habia lideres no militares,
éstos permanecieron como actores secundarios, sin voz en el cese de hostilidades que se acord6.”

A pesar de que el alto al fuego no se mantuvo, Naciones Unidas prosigui6 hacia una segunda
conferencia, en marzo de 93. Esta vez, la invitacién se hizo extensiva a movimientos politicos,
grupos de mujeres, religiosos, organizaciones civiles y no gubernamentales, asi como ancianos y
personas eminentes de las comunidades. El objetivo especifico de esta segunda ronda fue la
reconstruccién nacional de Somalia. Se decidi6 crear un Consejo Nacional Transitorio, que fungiria
como la médxima autoridad politica durante dos afios.”® Tambien se determiné la creacién de
autoridades nacionales, regionales y locales, sin hacer explicita la relacién entre éstas. El desarme

se fij6 como el principal objetivo de corto plazo, pero no se estableci6 ningiin mecanismo para llevar

*2Para mayores detalles sobre las Conferencias de Addis Ababa, véase T. Lyons y AL
Samatar, op. cit., pp. 44 y passim.

$Cada faccién tendrfa un asiento, a la vez de que cada una de las 18 regiones de Somalia
tendria 3 representantes, de los cuales una seria mujer (Ibid., p. 50).
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a cabo una tarea de tal magnitud y complejidad. Una vez més, de los 250 participantes en la
conferencia, s6lo los 15 representantes militares de las facciones en lucha estuvieron en la
negociacion final de los acuerdos.

Con todas sus limitantes, el segundo acuerdo de Addis Ababa fue el intento més articulado
que se hizo para promover la rehabilitacién politica de Somalia. Su potencialidad radicaba en que,
al incluir asambleas locales y regionales, abria una posibilidad a la participacién de lideres no
militares. De esta manera, podia llevar a la transicién de una estrategia politica de acomodacién de
las fuerzas existentes, de corto plazo, a una estrategia para la construccién de instituciones, de largo
plazo.*

Sin embargo, llevaba implicitas estrategias opuestas. Por un lado, buscé encontrarle acomodo
a los lideres militares, dentro del orden que habria de surgir; por el otro, reforzé la posicién de los
lideres de la sociedad civil. La contradiccién subyacente fue expresada con claridad en Somalilandia,
donde se dijo que la férmula propuesta por Addis Ababa "pretende que la repiiblica independiente
del norte sea gobernada por un grupo confuso de comités presididos por los antiguos sefiores de la
guerra del sur (ahora se les llama politicos)".*

La comunidad internacional, tratando de encontrar un punto de equilibrio donde la estabilidad
fuera posible, estaba asigndndole un papel decisivo en la reconstruccién a quienes habian orquestado
el caos del aiio anterior. Por un lado, si bien esto puede parecer realista, no alter6 el balance de poder

en Mogadishu, que era lo suficientemente fuerte para minar el proceso entero. Por el otro lado,

*bid., p. 52.

3SNU, "The Addis Ababa Agreement: The Ultimate Bribe", Somalia News Update, vol. 2,
marzo 30, 1993, cit. en Jbid,, p. 52.



Naciones Unidas debia haber puesto mayor énfasis en identificar y aislar del proceso a quienes
habian incurrido en crimenes de guerra. Los derechos humanos debian haber sido una preocupacién
central en la reconstruccién de Somalia, lo que hubiera significado hacer responsables a quienes

habian cometido violaciones masivas de derechos humanos en el pasado reciente.

ONUSOM II

Un dia antes de que se firmaran los acuerdos de Addis Ababa, el Consejo de Seguridad
extendi6 el mandato de la operacién y transfiri6 el control a Naciones Unidas, a partir del cuatro de
mayo de 1993. El mandato de UNITAF --construir un entorno seguro para la asistencia humanitaria--
se habia logrado en términos relativos. Para que la seguridad fuera independiente de la presencia
militar estadounidense y tuviera bases sé6lidas, hacian falta la desmovilizacién y el desarme, asi como
la extensién de la operacién a la totalidad del territorio.

Estas circunstancias y la esperanza fincada en los acuerdos de Addis Ababa, contribuyeron
a que ONUSOM 1I tuviera un mandato mucho més ambicioso. Entre sus objetivos estaban el
monitoreo del alto al fuego; la prevencién de la reanudacién de la violencia y, en su caso, acciones
apropiadas contra la faccién infractora; la confiscacién del armamento pesado de las facciones; el
desarme de todos los "elementos armados no autorizados"; el mantenimiento de la seguridad en
puertos, aeropuertos y lineas de comunicacién; la proteccién del personal civil de Naciones Unidas
y ONG; la desactivacién de minas y la asistencia en materia de repatriacién de refugiados y

desplazados a nivel interno.*

Esta fue la primera resolucién del Consejo de Seguridad autorizando una operacién de

%S/RES/814, 26 de marzo de 1993.
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implementacién de la paz. Reflejaba no s6lo el optimismo de la comunidad internacional, sino
también la sobrevaluacién de las capacidades de Naciones Unidas. El mandato de reconstruir un
Estado, pricticamente de la nada, era de una complejidad extraordinaria por naturaleza; en un
escenario donde el conflicto segufa siendo una constante, era imposible de cumplir.

A pesar de que este mandato sobrepasaba por mucho al de UNITAF, no hubo un incremento
en recursos humanos y materiales. Se le asignaron 28,000 tropas, de las cuales 8,000 correspondian
al apoyo logistico de UNITAF. Adicionalmente, Estados Unidos aporté una Quick Reaction Force
y una Joint Task Force, preparadas para cualquier eventualidad. Si bien estos cuerpos fortalecian las
capacidades militares de la operacién, también la complicaron en exceso: estaban bajo control
directo de Estados Unidos, no de la ONU.”

La autorizacién amplia para el uso de la fuerza, en caso de que el cese de hostilidades no
fuera respetado, le imprimié una dindmica particular a la operacién. A sélo tres dias de haber
llegado, tropas belgas se enfrentaron a fuerzas aliadas del Gral. Aideed, que trataban de retomar
Kismayo. Esta primera accién determiné el tono de la relacién entre ONUSOM 11 y las facciones de
Mogadishu. Aideed se sintié directamente amenazado, mientras que Ali Mahdi entendi6 las ventajas
de cooperar con la ONU. Consecuentemente, la situacién en Mogadishu se volvi6 a deteriorar.*®

El 5 de junio, la inspeccién de uno de los almacenes de armamento de Aideed, contiguo a
Radio Magoadishu --radiodifusora desde donde Aideed lanzaba campaiias de desprestigio contra sus
opositores, incluyendo a Naciones Unidas--, desencadené6 un enfrentamiento. Simultdneamente, una

unidad estacionada en un centro de distribucién de comida, al sur de la ciudad, fue emboscada.

"United Nations, op. ¢it., pp. 44s.
%G. Prunier, op. cit., p. 20.
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Estos enfrentamientos arrojaron un saldo de 24 soldados pakistanis muertos y 56 heridos.

La respuesta del Consejo de Seguridad no se hizo esperar; al dia siguiente autorizé acciones
militares contra los responsables del ataque a las fuerzas de ONUSOM II, incluyendo su arresto y
detencién.*® La opinién generalizada era que ambos ataques fueron planeados y perpetrados por
fuerzas de Aideed. Identificado el enemigo, las consecuentes campafias de destruccién de
armamento, bombardeos y asaltos terrestres, hicieron que el apoyo civil se dividiera. El extremo se
alcanzé cuando el Almirante Howe --Representante Especial del Secretario General en Somalia--
pidi6 publicamente el arresto de Aideed y puso precio a su cabeza: ONUSOM se habia convertido
en parte activa del conflicto. Era un clan més tratando de establecer su supremacia entre aliados y
enemigos.*

El terreno urbano fue explotado al méximo por Aideed, cuya estrategia de guerrilla hizo més
consistentes los ataques contra personal de Naciones Unidas, a la vez de elevar el nimero de

victimas civiles.* La rdpida degeneraci6n de la situacién llevé a que Estados Unidos introdujera un

¥Véase S/RES/837, 6 de junio de 1993 y $/260022, 1 de julio de 1993 (Reporte del Secretario
General sobre 1a Implementacién de 1a Resolucién 837).

“°La operacién militar se habia convertido en un objetivo per se. Jan Eliasson, Subsecretario
General para Asuntos Humanitarios, denuncié que la situacién habia llegado al extremo de gastar
diez délares en proteccién militar, por cada délar destinado a la asistencia. (S. Makinda,
“Somalia: From Humanitarian Intervention to Military Offensive?”, en The World Today, vol.
49, octubre 1993, p. 185).

“!Ante el escalamiento del conflicto, y el aumento de victimas somalies a manos de las fuerzas
internacionales, Amnistia Internacional subray6, una y otra vez, las condiciones consuetudinarias
del uso de la fuerza: necesidad, proporcionalidad y discriminacién (entre civiles y militares).
Pero en un conflicto de esta naturaleza, esta distincién es borrosa y, al insertarse en 4mbitos
urbanos, dificil de mantener. (R. Thakur, “From Peacekeeping to Peace Enforcement: The U.N.

Operation in Somalia”, en The Journal of Modemn African Studies, vol. 32, nim. 3, 1994, p.
400).
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cuerpo adicional de Rangers, también bajo 6rdenes directas de Washington. Después de varios éxitos
y la captura de algunos colaboradores cercanos de Aideed, el 3 de octubre el componente
norteamericano se enfrascé en una lucha en la cual 18 soldados murieron y un piloto fue capturado.

Las asimetrias entre los actores involucrados se hizo evidente: los intereses que los sefiores
de la guerra tenian en juego eran, por mucho, superiores a la perseverancia y el compromiso, en
términos de vidas humanas, de la comunidad internacional --y en especial de Estados Unidos. La
opinién piblica, que medio afio antes se habfa manifestado en pro de la intervencién humanitaria en
Somalia, a pesar de los costos humanos y materiales que podia implicar, dio un giro de 180 grados.
A pesar de que el confrontamiento del 3 de octubre se habia dado fuera del contexto de ONUSOM
II, Naciones Unidas fue responsabilizada de llevar a la operacién al fracaso m4s rotundo.” El
Presidente Clinton anunci6 la retirada de sus fuerzas, patrén que los demds gobiernos involucrados
siguieron. En iltima instancia, la ONU era responsable de permitir que gran parte del curso de la
operacién, desde sus inicios, fuera decidido por Estados Unidos.

A todas luces, la misién habia fallado. Las facciones se polarizaron de nueva cuenta, la
seguridad volvié a ser un punto trascendental y la asistencia humanitaria fue interrumpida.
Evidentemente, el proceso de reconciliacién nacional estaba fracturado sin esperanzas visibles de
reanudacién. Para algunas de las partes, ]a ONU habia dejado de ser un actor legitimo en el
escenario; para otros seguia siendo indispensable.

Independientemente de esta ambivalencia, el vigoroso entusiasmo por la intervencién

“’Después de la confrontacién de octubre, el Consejo de Seguridad establecié una Comisién de
Averiguaciones, integrada por tres renombrados juristas (Nguble, Erskine y Hédgglund), que llegé
a la conclusién de que Aideed, Estados Unidos y Naciones Unidas compartian la culpa por hacer
que la misién humanitaria degenerara en conflicto. (Ibid., p. 388).
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humanitaria en Somalia se habia acabado.*’ Los fondos facilitados por la comunidad internacional
disminuyeron y ante la inminente retirada de las fuerzas estadounidenses no hubo ofertas para ocupar
la vacante. Aun asf, el Consejo de Seguridad autoriz6 la ampliacién temporal del mandato. Si bien
se mantuvo un nimero considerable de tropas, su principal funcién fue defender a la operacién, que
se redujo a Baidoa, Kismayo y el Norte de Mogadishu hasta que el mandato de ONUSOM II terminé.

Las funciones de implementacién coercitiva se cancelaron por completo.*

Balances y perspectivas: la intervencion humanitaria a contraluz del caso de Somalia

Sin que ese haya sido el propésito, cada una de las etapas de la intervencién internacional en
Somalia describe una estrategia especifica y, por consiguiente, una operacién en si misma.
ONUSOM I fue demasiado débil y su mandato en extremo limitado; UNITAF fue demasiado breve
y estuvo iinicamente orientada hacia las necesidades més inmediatas; ONUSOM 11, por su parte, tuvo
un mandato excesivamente amplio y facultades coercitivas que no se correspondieron con su poder
real. Eran tres modalidades diferentes de intervencién que no tenian que haber fallado forzosamente,
si el manejo del tiempo y de los recursos --e incluso de la fuerza-- hubiera sido consistente. Haciendo
un andlisis por partes, los problemas subyacentes:

El punto de partida fue inadecuado. El hecho de que Naciones Unidas negociara con las dos
facciones en pugna en Mogadishu, fue equivalente a ignorar a los lideres y clanes que habian

permanecido al margen de la lucha, tanto en la capital como en el resto de Somalia. También

“Es interesante mencionar que en la Resolucién 897 el Consejo de Seguridad hizo mencié6n,
por primera vez, del respeto a la soberania y a la integridad territorial de Somalia. (S/RES/897, 4
de febrero de 1994).

“United Nations, op, cit., pp. 64ss.
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signific6 ignorar la correlacién de fuerzas en el resto del pais. Todo parecia indicar que estas dos
facciones, que estaban acabando con Mogadishu y sus alrededores, eran los representantes legitimos
de Somalia. Esto les confirié un estatus que implicé miltiples complicaciones posteriores.

Después de que Naciones Unidas permitié que pasara un afio antes de involucrarse en
Somalia, las primeras medidas adoptadas mandaron la sefial inequivoca de que no se procederia con
la decisién necesaria. Se permitié que las facciones en lucha en Mogadishu tuvieran el poder de
decidir si la fuerza internacional se desplegarfa o no. Los meses que transcurrieron hasta que fue
posible poner en marcha la operacién, permitieron que la hambruna se intensificara. La ONU insisti6
en monitorear el alto al fuego antes de proveer la asistencia humanitaria. Siendo que mucha de la
violencia giraba en tomno a la creciente escasez de comida, la asistencia debia haber llegado de
inmediato. Ultimadamente, era una intervencién por motivos humanitarios.

El operativo de 500 pakistanis que llegé a Somalia --cinco meses después de la resolucién
que habia autorizado su despliegue-- estaba actuando bajo las provisiones més estrictas de OMP
tradicionales: tanto el consentimiento de los sefiores de la guerra, como la total y absoluta neutralidad
fueron prerrequisitos irreductibles. La falta de determinacién, asi como de respaldo real, puso a esta
fuerza a merced de los sefiores de la guerra. La estrategia de utilizar una fuerza militar simbélica en
un conflicto que estaba lejos de resolverse, habia fallado.

El problema subyacente de esta primera etapa fue que el alto al fuego se entendié como la
solucién para llevar a cabo una operacién con fines netamente humanitarios. Naciones Unidas opté
por trabajar con los sintomas e ignorar las causas. En realidad, el frigil cese de hostilidades,
acordado en marzo de 1992, no podia ser mds que el primer paso para promover la reconciliacién

politica y llenar el vacio de autoridad. Al concederle la autoridad de facto a las facciones de
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Mogadishu, se estaba fortaleciendo a quienes podian desafiar a la operacién. Era evidente que el
mandato y las capacidades otorgadas a ONUSOM 1 eran demasiado limitadas para la compleja
situacién de Somalia.

En contraposicién con ONUSOM |, las debilidades y las fortalezas de UNITAF fueron dos
caras de la misma moneda: su brevedad. La rapidez con la que se procedi6 en el establecimiento de
un "entorno seguro” para la distribucién de la asistencia humanitaria contrarrest6 el célculo politico
de largo plazo. Quienes habian contribuido a lo més sangriento de la lucha civil no eran lideres de
clanes; su autoridad no se desprendia de las tradiciones somalies. Eran sefiores de la guerra, “una
expresién de la anomia de una sociedad donde los valores tradicionales se han desintegrado y los
valores modernos no se han podido arraigar”.*

La idea generalizada de que el caos de Somalia se debia a pandillas de adolescentes armados,
que se desvanecerian como por arte de magia ante la llegada de los contingentes militares, sélo era
parcialmente acertada. Si bien estas “pandillas” se replegaron, no se desvanecieron. De la misma
manera, la creencia en que la distribucién de comida y asistencia restauraria el Estado
autométicamente, carecia de realismo. Ambas concepciones ejemplificaban, mds que una estrategia
adoptada para enfrentar y solucionar un conflicto interno con consecuencias humanitarias, la
arrogancia occidental y la falta de entendimiento de las causas subyacentes.

La reconciliacién politica es un reto dificil, porque promover soluciones de largo plazo puede

significar darle fuerza a quienes no tienen las armas, mientras que un objetivo de corto plazo requiere

“G. Prunier, op. cit., p. 18.
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operar con las facciones armadas en pugna.* En el caso de UNITAF, la brevedad de la misién
impidi6 perseguir la reconciliacién a largo plazo. Ante el imperioso requisito de la neutralidad se
opt6 por legitimizar a las facciones armadas. Al no implementar un programa de desarme, la ONU
y Estados Unidos estaban respaldando a quienes tenian el poder, dejando desprotegidos a quienes
no tenfan defensa. La pregunta de c6émo impedir que las facciones en lucha victimizaran a la
poblacién vulnerable no se planteé y, por lo tanto, no se respondié.

Dada la fortaleza de UNITAF, el desarme no sélo hubiera sido posible, sino que habria
mandado la sefial inequivoca de que la comunidad internacional estaba tomando en serio su misién
en Somalia. Permitir que los sefiores de la guerra se replegaran hizo que éstos, sensibles a la
correlacién de fuerzas, comprendieran que su poder no estaba siendo amenazado.

El argumento més comiin para explicar el fracaso final en Somalia es que la naturaleza de
la misién cambié. El mandato restringido de UNITAF se ampli6 drasticamente bajo los auspicios
de UNOSOM II; de la distribucién de comida se pas6 a la reconstruccién de la nacién. Este
argumento desvia la atencién de los origenes del conflicto: la hambruna de Somalia no se debia a
factores naturales, era el resultado del colapso del Estado. Por lo tanto, el mandato limitado de
UNITAF s6lo cumplia con las necesidades mas apremiantes, sin llenar el vacfo existente.

Bajo esta nueva perspectiva, la legitimidad que previamente se habia conferido a los sefiores
de la guerra, complicé enormemente el papel coercitivo d¢ ONUSOM II. Las consecuentes
reacciones violentas fueron inevitables. A la vez, la cantidad y el tipo de fuerza empleada en Somalia

era insuficiente para una operacién coercitiva de implementacién, pero demasiado extravagante para

“Véase el andlisis de W. Clarke y J. Herbst, “Somalia and the Future of Humanitarian
Intervention”, en Foreign Affairs, vol. 75, marzo-abril 1996, pp. 78ss.
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una OMP tradicional.*’” Era imposible mantenerse fuera de la pugna, y extremadamente dificil
involucrarse en la politica interna, sin generar divisiones en la ONU, la comunidad internacional y,
sobre todo, al interior de Somalia.

Si Naciones Unidas hubiera reconocido la crisis somali como el resultado de un conflicto
mucho més profundo y complejo que la sequia, habria podido disefiar estrategias de largo plazo
desde el principio. Al eliminar el aspecto politico de la intervencién, se descart6 el andlisis realista
necesario para resolver el problema subyacente. Naciones Unidas estaba tan decidida a sentar un
precedente de imparcialidad, neutralidad y altruismo en la primera intervencién autorizada por
motivos humanitarios, que descuid6 las consideraciones realistas mds bésicas.

Uno de los puntos que fue tratado con mayor negligencia, y que pricticamente brilla por su
ausencia en el libro que la Organizacion publicé con respecto al caso de Somalia, son los derechos
humanos. Y esta es una omisién grave en una intervencién humanitaria, cuyo fin no sélo debe ser
la distribucién de asistencia. Los afios de represién del régimen de Barre fueron sucedidos por una
lucha entre clanes que recurrieron a las mismas tédcticas. El conflicto reafirmé un patrén de
violaciones masivas de derechos humanos, que se ignor6 por completo.

La Comisién de Derechos Humanos establecié el mandato de su experto independiente
(Fanuel Jarirentundu Kozonquizi) el 10 de marzo de 1993. ECOSOC aprobé esta resolucién a
finales de julio del mismo afio. No fue hasta octubre que se presenté un primer reporte que,

ir6nicamente, puso el mayor énfasis en los enfrentamientos entre ONUSOM 1I y las facciones

“’Esto sin mencionar que las tropas d¢ ONUSOM II no fueron desplegadas a tiempo para la
transicién de una operacién a la otra, no siguieron un patrén unificado de respuesta y, en el caso
de los contingentes especializados bajo comando estadounidense, actuaban unilateralmente, para
todo efecto prictico. (Para detalles de las complicaciones que esto implic6, véase W.J. Durch,
art. cit., pp. 344-348).
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somalies. Se juzgé que, dadas las circunstancias, era prematuro proponer actividades concretas.*®
Hacia finales del aiio, la Asamblea General hizo un llamado a las partes involucradas para
“proteger a civiles, personal de Naciones Unidas y de asistencia humanitaria, de ser asesinados,
torturados o arbitrariamente detenidos™.* Si bien esta resolucién mencion6 el establecimiento de un
grupo de monitores independientes de derechos humanos, puso la estabilidad politica y la seguridad
como prerrequisitos. En realidad, la investigacién y la documentacién de violaciones de derechos

humanos deberia haber formado parte activa de los mandatos de las tres operaciones en Somalia.

Algunas consideraciones

A contraluz del capitulo tres, que analiz6 las premisas y complicaciones tedricas de la
intervencién humanitaria, el caso de Somalia pone en duda las capacidades reales de Naciones
Unidas para manejar crisis de esta indole. Los limitantes que se autoimpone la Organizacién, para
después darle libertad a los Estados miembros, no corresponden al andlisis responsable y cuidadoso
de situaciones por demds complejas.

Somalia expone plenamente las dificultades implicitas en la construccién de teorias puras
de la intervencién humanitaria que, en el mejor de los casos, enfrenta multiples complicaciones. Es
indispensable que cualquier operacién con fines netamente asistenciales pase a una etapa en la que
se reconstruya un entorno favorable a soluciones pacificas. De otro modo, es imposible que un orden

estable surja del status quo temporal creado por la intervencién. Actualmente, que todavia no hay

“Reporte del Sr. Fanuel Jarirentundu Kozonquizi, experto independiente de la Comisién de
Derechos Humanos de Naciones Unidas, acerca de las condiciones en Somalia. (A/48/510, 26 de
octubre de 1993).

“A/RES/48/146, 20 de diciembre de 1993.
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quien asuma el control de lo que sucede en la totalidad del territorio que comprende Somalia, es
inevitable preguntarse por qué cuando existié la disposicién a intervenir, no fue posible asegurar el
éxito.

Por un lado, esto depende de lo que se quiera entender como éxito. Si tal como se manejé
en ese momento, el éxito radicaba en la satisfactoria distribucién de asistencia humanitaria, si se
tuvo, por lo menos durante el mandato de UNITAF. Sin embargo, al tomar en consideracién el
panorama mds amplio de la situacién en Somalia durante la década de los afios noventa, queda claro
que ese era un éxito muy limitado. El problema subyacente fue que para la comunidad internacional
ese haya sido el objetivo primordial a perseguir. Desde mi punto de vista, en esto radica el fracaso.

La comunidad internacional reaccioné tardfamente a los acontecimientos en Somalia. La
nocién de soberania y el principio de no intervencién, asi como una diferente concepcién de
amenazas a la seguridad y a la paz mundiales, hicieron que el Consejo de Seguridad ignorara el
conflicto somali. A esto contribuyé la simultaneidad de la Guerra del Golfo Pérsico y el conflicto
de la ex-Yugoslavia y la falta de interés en el 4rea.

Es decir, tanto consideraciones realistas, como patrones establecidos para actuar ante
conflictos internos, hicieron que las oportunidades de diplomacia preventiva se perdiera. Finalmente,
cuando el caso fue sometido a la consideracién del Consejo de Seguridad, la respuesta fue muy débil.
Se firmé un alto al fuego, completamente lejano a las realidades de campo; se impuso un embargo
de armamento, que fue dificil de supervisar, y se creé una fuerza observadora cuyo primer
contingente tard6 tres meses en llegar. Esta falta de determinacién apunta, en el mejor de los casos,
hacia la inexperiencia; en el peor de los casos refleja desinterés y negligencia.

Una vez reconocida la debilidad del primer esquema, el Consejo de Seguridad opt6 por una
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alternativa con mayor poder coercitivo, bajo un mandato igualmente limitado que el anterior.
UNITAF sent6 precedentes dificiles de romper, en cuanto a la relacién con los sefiores de la guerra
y el espacio que se les concederia. Esto, junto con la brevedad de la operacién, mandé la seiial
inequivoca de que “cualquier faccién que estuviera temporalmente contrariada por la intervencién,
podia darse el lujo de esperar a que terminara; Estados Unidos no estaba proponiendo arreglar lo que
estaba roto...sino trabajar sobre las consecuencias visibles...”*

Su estrategia para no alienar a ninguna de las facciones en lucha fue favorecer a todas, en
particular a las de Mogadishu, en detrimento de otros sectores de la sociedad. Esto, a final de
cuentas, estableci6é una cooperacién de facto entre la comunidad internacional y los sefiores de la
guerra, que descuidaba por completo a las victimas del conflcito.

El tercer esquema traté de subsanar las carencias de las primeras etapas de la operacién, bajo
condiciones menos favorables. El mandato se ampli6 en exceso y las facultades coercitivas se
extendieron sin incrementar la fuerza real de la operacién. Las responsabilidades de reconstruccién
que tuvo ONUSOM 11 y la autorizacién plena del uso de la fuerza contra los infractores de los
Acuerdos de Addis Ababa, hicieron que Naciones Unidas se involucrara directamente en el conflicto.
Todo viso de neutralidad se perdié.

La desastrosa conclusién de la intervencién humanitaria en Somalia estuvo, por lo tanto,
directamente relacionada con el cambio de los mandatos, asi como de los contingentes involucrados.
No hubo continuidad y las etrategias que fueron adecuadas para unas condiciones, no lo eran para
otras. La implementaci6n llegé demasiado tarde, después de haber establecido un modus vivendi con

los sefiores de la guerra. La cooperacién con las facciones en lucha llegé demasiado pronto,

*W_J. Durch, art. cit., p. 321.
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permitiéndoles seguir su propio rumbo.

Por 1ltimo, ante la dindmica del nuevo orden mundial, es necesario resaltar las causas
profundas del fracaso de los Estados y de la comunidad internacional para actuar con determinaci6n
en Somalia. Uno de los mandatos més importantes de Naciones Unidas fue, desde el principio, la
descolonizacién de los paises africanos. La idea de que Somalia no era capaz de gobemarse a si
misma atentaba tanto contra el principio de descolonizacién, que incluir la reconstruccién a largo

plazo nunca se consideré seriamente. Por consiguiente, la ficcién de la soberanfa del Estado somali

se mantuvo intacta.
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CONSIDERACIONES FINALES

La importancia que los derechos humanos han adquirido a finales de la década de los afios
noventa y como consecuencia del fin de la Guerra Fria es incuestionable. La promocién y la
proteccion de estos derechos forma parte integral de la agenda internacional que definir4 el principio
del siglo XXI. La premisa subyacente de esta investigacién fue que, bajo esta dindmica, la
comunidad internacional no puede permanecer al margen de violaciones masivas y continuas de
derechos humanos. La intervencién humanitaria, por lo tanto, es una expresién mas de los cambios
que se estén registrando a nivel internacional en este sentido.

En el primer capitulo se sentaron las bases para el entendimiento del régimen internacional
de derechos humanos, con el objetivo de comprender los alcances y limitaciones de este sistema.
Como todo instrumento de Derecho Internacional, los pactos, las convenciones y las declaraciones
que Naciones Unidas y otras organizaciones regionales han producido en la materia, carecen de una
maquinaria efectiva de implementacién. La mayoria de sus mecansismos se apegan estrictamente
al respeto de la soberania que es, por definicién, la contrapisa méis consistente a cuestiones que,
como los derechos humanos, se inscriben naturalmente en el 4mbito interno de los Estados.

El andlisis de este régimen, a contraluz de sus escasas pero incipientes capacidades de
implementacién, evidencié lo dificil y lento que ha sido el desarrollo de una cultura de derechos
humanos a nivel internacional. No obstante, este gradual desarrollo es incuestionable. Hoy dia, el
sistema internacional de proteccién de los derechos humanos no esté sujeto a dudas y los temas que

le conciernen forman parte integral de la agenda internacional de finales del siglo. El mayor
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obstéculo a la implementacién de los estdndares que establece no es la debilidad de los instrumentos
que lo componen; la falta de consenso internacional en cuanto a lo que se puede y debe exigir de los
Estados sigue siendo la clave.

El capfulo dos se desarroll6 en torno a este punto. La realidad que corresponde al principio
del siglo XXI estd modificando la percepcién de soberania y, posiblemente, exigiendo su
reconceptualizacién. Esto puede interpretarse, en el contexto de este trabajo, como un factor decisivo
en la redefinicién de los limites estructurales del régimen de derechos humanos. También puede
implicar un cambio cualitativo en la interpretacién del derecho de injerencia por motivos
humanitarios y, por ende, en la tolerancia de la comunidad internacional ante violaciones masivas
de derechos humanos. Evidencia de lo anterior es la renovada impotancia del debate en torno a la
intervencién humanitaria.

El nuevo orden internacional se ha caracterizado por promover activamente la democracia
--ideologia victoriosa de la Guerra Fria, llave al liberalismo econémico y parte integral de los
derechos humanos. El hecho de que los Estados poderosos estén elevando sus preferencias al estatus
de normas en el sistema internacional, le ha conferido un nuevo impetu al régimen de derechos
humanos. Sin embargo, los aires de cambio no han incrementado, de manera cualitativa, las
capacidades de las Naciones Unidas.

El tercer capitulo analizé las complicaciones y debilidades que emanan de la estructura de
la Organizacion de las Naciones Unidas, asi como de sus provisiones para el mantenimiento de la
paz y la seguridad internacionales. Los conflictos de finales de este siglo --guerras civiles, etnicismos
exacerbados, violaciones masivas de derechos humanos, colapso de instituciones estatales y las

complejas emergencias humanitarias resultantes-- simplemente carecen de expresién en el paradigma
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de la ONU. Por consiguiente, las Naciones Unidas tampoco tienen provisiones claras, definidas y,

sobre todo, incuestionables para enfrentar estos retos.

De esta inexperiencia se han desprendido incontables debates en torno a lo que puede, no
puede, debe y no deberia hacer la Organizacién. Las criticas abundan y los elogios no son tan
optimistas como quisieran pero, ante todo, el debate continua. La ONU también est4 redefiniendo
su papel y sus atribuciones en el nuevo panorama.

El caso de Somalia, que se analiz6 en el cuarto capitulo, es una muestra de la erritica
dindmica que la Organizacién ha adoptado ante conflictos que escapan a la 16gica bipolar. Sin temor
a exagerar, se puede decir que todas las posibles limitantes de las operaciones tradicionales de
mantenimiento de la paz fueron puestas a prueba en el Cuerno de Africa. El resultado puso en
evidencia que la falta de estrategias claras y consistentes, emanadas del andlisis y puestas en préctica
con determinacién, es un camino que desemboca en el fracaso.

Para la vieja guardia realista, el caético desenlace de la intervencién humanitaria en Somalia
es reflejo del triunfo del idealismo de la post Guerra Fria sobre la experiencia del mundo bipolar.
Desde mi punto de vista, es evidencia de que aun para llevar a cabo operaciones de corte humanitario
es necesario el andlisis profundo, que toma en cuenta la correlacién de poderes existente en un
escenario complejo, que responde a imperativos de corto plazo.

Ante todo, la intervencién humanitaria en Somalia es la prueba fehaciente de la relevancia
que los derechos humanos han adquirido en la agenda internacional de finales del siglo. En la
actualidad, quien pretenda ignorar esta tendencia, se estd negando a reconocer un factor fundamental

de la dindmica del siglo XXI. Esta dindmica influird en la interpretacién de la soberania, en
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especifico del principio de no intervencién, que ha sido la salvaguarda de miltiples regimenes que
se niegan a aceptar la transicién hacia un nuevo orden mundial.

La expresién iltima que este orden adquiera, si bien de dificil prediccién, definitivamente
incorporaré el balance que resulte de las distintas combinaciones entre el humanitarismo, los
derechos humanos y la no intervencién, que definirdn a los afios por venir. Como tal, hay que
entender que las complicaciones y la aparente falta de efectividad que han caracterizado a la
comunidad internacional en escenarios como la antigua Yugoslavia, Cambodia, Rwanda, Angola,
Mozambique, las antiguas Reptiblicas Soviéticas y, desde luego, Somalia, no minaran su fmpetu por
actuar.

La globalizaci6n, que resulta tan evidente desde el punto de vista econémico, también abarca
a la politica y los valores. Por consiguiente, parece 16gico pensar que el papel que la comunidad
internacional desempeiia en la promocién de la democracia y de los derechos humanos estd
estrechamente relacionado con un patrén mundial que est4 ganando importancia.

Como en toda sociedad, también en el escenario internacional hay quienes se niegan a
transitar de las viejas practicas a los aires renovados del cambio. China es un ejemplo. México estd
en el momento de decidir si quiere pertenecer a los defensores de pricticas que estdn siendo
desechadas, o a los promotores de un orden que esta en contfnua transformacién. Porque también

aqui la soberanfa, lo humanitario y el papel de la comunidad internacional se estdn redefiniendo.
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