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“Las Naciones Unidas se fundaron con la creencia de que la especie humana es capaz,
mediante un esfuerzo de la voluntad, de mejorar su destino y de realizar en uns forma mis
satisfactoria su promesa y su genio. Si no creemos esto, el trabajo de las Naciones Unidas

tendra poco o ningun significado. Pero si lo creemos, como lo creo firmemente, ninguna otra
tarea del mundo podria ser mas grata™.

Kurt Waldheim



PROLOGO,

El presente trabajo tiene por objeto hacer un andlisis del sistema de seguridad colectiva
establecido en la Carta de las Naciones Unidas, por medio de un estudio especifico de las
operaciones de mantenimiento de la paz y la seguridad intermacionales que la Organizacion
ha establecido para hacer efectivo el sistema de seguridad de referencia. El autor de la
presente tesis profesional ha considerado conveniente escribir sobre este tema por virtud de
la importancia que para el estudioso del Derecho internacional tienen los instrumentos de
solucion pacifica de conflictos que amenazan la paz y la seguridad internacional. Uno de
estos instrumentos es la implementacion de operaciones de paz de la ONU, el cual—como
se insiste reiteradamente en el texto—debe ser complementado por los instrumentos de la
diplomacia tradicional, tales como la negociacion, la mediacion y los buenos oficios.

En consecuencia, se ha considerado de gran importancia comenzar el estudio a través
de un capitulo en que se analizan los antecedentes historicos de los modemos sistemas de
segundad colectiva—uno de los cuales es el establecido en la Carta de las Naciones
Unidas—asi como el sistema de seguridad colectiva derivado del Pacto de la Socicdad de
Naciones, precedente inmediato de la ONU.

Por ello, en el capitulo primero de este trabajo se analiza el concepto de seguridad
colectiva. En el mismo se hace un estudio historico de las alianzas y coaliciones militares que
existieron antes de la creacion de la Sociedad de Naciones y del sistema de Congresos y
Conferencias por virtud de las cuales las potencias del siglo XIX intentaron dar solucion a
los conflictos que ponian en peligro el mantenimiento de la paz y de las relaciones amisiosas
entre los Estados. Asimismo, se estudia el sistema de seguridad colectiva de la Sociedad de
Naciones y se analiza en forma general el sistema de la Organizacion de las Naciones
Unidas. Finalmente, en el mismo capitulo se propone un concepto general de seguridad
colectiva.

En el segundo capitulo, el mas importante de esta tesis profesional, se estudian en
detalle algunas operaciones de mantenimiento de la paz—algunas de las cuales contintan en
vigor—y que el autor considera como las mas importantes ¢ ilustrativas de las cuarenta y
dos operaciones de paz que hasta el momento ha implementado la ONU. El andiisis de cada
operacion involucra aspectos tanto historicos como juridicos, fundamentados en todo
momento en los articulos relevantes de la Carta de las Naciones Unidas.

En el tercer capitulo se estudian algunos aspectos trascendentales en relacion con la
organizacion de las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU, tales como su
clasificacion, las funciones del Secretario General y del Consejo de Seguridad de la



Organizacion y la postura de algunos de los Estados miembros en relacion con la
organizacion de operaciones de paz.

Finalmente, en la seccion de conclusiones, el autor plantea algunas operaciones para
¢l mantenimiento de la paz que en el futuro es probable que deba realizar la Organizacion de
las Naciones Unidas, asi como propuestas para el mejoramiento de las operaciones de paz de
la ONU.

11



INTRODUCCION,

Las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU se establecen por el Consejo de
Segundad para colaborar en el arreglo pacifico de conflictos que amenazan a la paz y la
segundad internacionales, implementando acuerdos de paz, supervisando acuerdos de cese
al fuego, controlando zonas desmilitarizadas, creando zonas de separacion de combatientes
y deteniendo las hostilidades mientras se busca una solucion politica al conflicto. El éxito de
las operaciones de mantenimiento de la par depende em dltima instancia del
consentimiento y la cooperacion de las partes en un conflicto.

No obstante que ha habido propuestas por diferentes académicos y miembros de la
comunidad intemacional para crear un grupo de tropas especializadas permanentes al
servicio de la ONU para implementar las operaciones de paz aprobadas por el Consejo de
Seguridad, hasta el momento la ONU carece de un “ejército” propio.

De esta forma, para cada operacion de paz de la ONU, los Estados miembros
proveen las tropas y equipos necesarios para ls operacion y después se les reembolsa
utilizando un presupuesto especial para operaciones de paz. En las operaciones de
mantenimienio de la paz pariicipan—de acuerdo al tipo de funciones previstas por su
mandato—oficiales de policiz, observadores de elecciones, supervisores de derechos
humanos y otro tipo de personal civil, junto con personal militar.

Las tropas de la ONU que participan en este tipo de operaciones generalmente
portan armas ligeras y estan autorizados para utilizarlas s6lo en defensa propia. Su “arma”
principal es la imparcialidad que se les reconoce internacionalmente. Las tropas dependen,
efectivamente, de la persuasion moral que su presencia ejerce y del uso de un grado minimo
de fuerza para detener o prevenir luchas armadas. Las tropas que participan en las
operaciones continian bajo ¢l comando principal de sus respectivos gobiernos. Estos
gobiemos negocian en forma detallada con la ONU los términos de su participacion,
incluyendo cuestiones de comando y control. Los respectivos ejércitos nacionales mantienen
la autoridad principal sobre sus fuerzas militares al servicio de la ONU, incluyendo aspectos
disciplinarios, y tienen la facultad de retirar a sus tropas en cualquier momento o etapa de la
operacién si asi lo desean Las tropas utilizan los uniformes de su pais, pero utilizan
insignias—tales como cascos o boinas mles;que los identifican como tropas al servicio de
la ONU.

Desde su establecimiento en 1945, la Organizacién de las Naciones Unidas ha
establecido un total de cuarenta y dos operaciones de mantenimiento de la paz. Actualmente
hay diecisiete operaciones que se encuentran en actividad.

El establecimiento de las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU esta a
cargo de los quince miembros del Consejo de Seguridad, quienes ademéis definen los



términos de su mandato. La Carta de las Naciones Unidas establece que el Consejo tiene la
responsabilidad primaria del mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.
Cualquiera de los cinco miembros permanentes del Consejo, China, Francia, la Federacion
Rusa, el Reino Unido de 1a Gran Bretafia e Irlanda del Norte y los Estados Unidos, puede
vetar la adopcion de cualquier resolucion para autorizar el establecimiento o la
implementacion de una operacion de mantenimiento de la paz.

El costo de las operaciones de paz es absorbido por los Estados miembros, de
conformidad con una escala de contribuciones que tiene en cuenta el producto intemo bruto
de cada pais. Asimismo, las tropas son asignadas por los propios Estados miembros.

El problema mis importante que han tenido las operaciones de mantenimiento de la
paz ha sido la renuencia de las partes en algunos conflictos para alcanzar una solucion
pacifica de sus problemas. Por otra parte, algunos Estados miembros se rehusan a pagar sus
contribuciones a la ONU, lo que ha creado una seria crisis presupuestaria que afecta a todas
las actividades de la Organizacion y de manera muy especial a las operaciones de
mantenimiento de la paz



CAPITULO 1. CONCEPTO DE SEGURIDAD COLECTIVA.

L 1 LA SEGURIDAD COLECTIVA ANTES DE LA SOCIEDAD DE NACIONES,

La dificultad para definir con precision y claridad el momento en que se desarrollé el primer
sistema de seguridad colectiva en la comunidad internacional estriba en un motivo
fundamental que se explicara a continuacion. Los intentos de cooperacion entre los Estados
en materia de mantenimiento de la paz antes del surgimiento de la Sociedad de Naciones
fueron sumamente limitados tanto en sus fines como en el numero de paises que
intervinieron en ellos. Por otra parte, las alianzas internacionales mas antiguas entre las
potencias mundiales tenian por objeto el fortalecimiento de la hegemonia y el poder de los
aliados, siendo el mantenimiento de un estado de paz relativa nada mas que un medio para el
logro de ese fin primordial. Por el contrario, e independientemente del éxito o fracaso que
hasta ahora se ha tenido, el fin principal de los modernos sistemas de seguridad colectiva es
¢l mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales per se.

Las principales potencias europeas que dirigian el sistema diplomitico antes de la
Primera Guerra Mundial eran Austria, pais que en 1867 habia formado un Estado conjunto
con una de sus antiguas provincias, Hungria, para convertirse en Austria-Hungnia,
Inglaterra, la principal potencia maritima y soberana del mas vasto imperio terrestre durante
todo el siglo XIX. Francia, reincorporada al grupo de potencias europeas en 1818, después
de haber dominado al resto de Europa por mas de veinte afos y hasta la derrota final del
emperador Napoleon Bonaparte; Prusia, que unié a los treinta y nueve Estados alemanes
existentes en 1815 para formar la Alemania modema en 1871 y Rusia. Por su parte, ltalia se
uni6 a este privilegiado grupo de potencias en los ultimos ahos de la década de 1860,
posicion que se vio reafirmada al momento de la unificacion de los reinos italianos en 1871

Los Estados mencionados en el pirrafo precedente, poseedores de la riqueza y
dirigentes del comercio del siglo XIX, fueron gobernados por monarcas que consideraban
que los recursos de sus paises eran de su propiedad personal, patrimonios de los cuales
podian disponer conforme a su voluniad. Los miembros de los tronos de Europa crearon
vinculos entre sus paises a través de matrimonios, lo cual contribuy¢ a formar la idea de que
las potencias formaban una “familia”, término con que fueron colectivamente designadas.

Los monarcas se comunicaban entre si por medio de visitas personales. Sin embargo,
en todo lo concerniente a la atencién de los asuntos cotidianos entre sus paises, los
gobernantes emplearon a un grupo de funcionarios, los diplomaticos, que en un comienzo
fueron simples mensajeros entre un soberano y otro. Gradualmente, sus funciones crecieron
en importancia y en muchas ocasiones celebraron acuerdos entre las Cortes.



Asimismo, fue muy frecuente la practica diplomatica consistente en solucionar los
asuntos internacionales en forma colectiva, encontrandose presentes los representantes de
las cinco o seis potencias a las que ya se ha hecho referencia o de solo algunas de ellas. En
ocasiones, también se solicitaba la asistencia de los voceros de otros Estados cuando las
potencias consideraban que su participacion seria de utilidad. Estas reuniones eran llamadas
Congresos, cuando los representantes de las potencias eran cabezas de Estado o de gobierno
0 sus principales ministros y los asuntos que se discutian tenian gran importancia. Se
denominaban Conferencias a las reuniones en que los representantes de los paises eran
funcionarios diplomaticos y los asuntos de que trataban eran especializados o de naturaleza
técnica. En estos términos, la Conferencia de la Paz de Paris, celebrada en 1919, por citar un
¢jemplo, habria sido un caso tipico de Congreso unos cuarenta o cincuenta afios antes.

La determinacion de la naturaleza de este sistema de Congresos y Conferencias, por
virtud de las cuales se reunian los diferentes Estados del siglo X1X para discutir y solucionar
asuntos de interés general, es nuy importante para comprender la diferencia entre dicho
mecanismo y los sistemas de seguridad colectiva modernos y de los que mas adelante se
escribira. En efecto, los Congresos y Conferencias representan una institucion informal que
no tenia mas que una existencia ocasional, no permanente. Durante todo el siglo XIX sélo se
celebraron ocho Congresos y dieciocho Conferencias. El derecho de panicipar en un
Congreso o Conferencia estuvo casi siempre reservado a las seis potencias de Europa y los
pequedos paises rara vez fueron admitidos a las reuniones de los grandes.!

En tales circunstancias, el sistema de Congresos y Conferencias—al que en el siglo
XIX se le dio el nombre de Concierto de Europa—no funcioné en forma regular, sino
cuando los participantes entendian que algun asunto requeria de una discusion y decision
colectiva. Ademas, en muchas ocasiones, el hecho de que se llegara a un acuerdo para |a
celebracion de un Congreso o Conferencia era considerado como una amenaza a los
intereses de alguna potencia, mis que como una tendencia hacia el establecimiento de una
organizacion internacional permanente. El caso de Rusia en el Congreso de Berlin ilustra la
anterior asercion, ya que en dicha reunion se reviso el Tratado de San Estefano entre el Zar
y Turquia, instrumento que era muy favorable para los intereses patrimoniales rusos.

En lo que se refiere al sisema del Concierto de Europa, en los Congresos y
Conferencias el pais anfitrion designaba al presidente y al secretario o protocolista, quien
llevaba un registro de las decisiones adoptadas en la reunion. Generalmente, los Congresos y
Conferencias eran convocados en las siguientes situaciones: 1) al final de una guerra para

| Nonthedge. F.S.. The League of Nations: its life and times. 1920-1946. Leicester University Press.
London. 1986. pp. 5-7



redactar un tratado de paz, 2) para resolver alguna disputa que amenazara el mantenimiento
de las relaciones amistosas entre los Estados o 3) para tratar alguna otra cuestion pendiente
entre los asistentes. Sin embargo, antes de 1914 no hubo una regla general para determinar
cuando debia celebrarse un Congreso o Conferencia.?

La regla de la unanimidad regia para la adopcion de decisiones, de conformidad con
el principio de que un Estado soberano no puede quedar obligado sin su consentimiento
expreso. En lo referente a cuestiones de procedimiento, en que debia llegarse a una decision
para iniciar la Conferencia, el punto en discusion podia decidirse por cabeza.

Los acuerdos que se alcanzaban en los Congresos y Conferencias se asentaban en
documentos formales llamados, indistintamente, acuerdos, tratados, actas finales,
convenciones, declaraciones o protocolos. Otros instrumentos secundarios tenian por objeto
hacer constar la postura de algun Estado en relacion con los asuntos en discusion, el
convenio entre algunas o todas las partes sobre la interpretacion del tratado, o las reservas
de las partes a los acuerdos alcanzados. Se entendia que las decisiones obligaban solo a las
partes signatarias, designadas Altas Partes Contratantes, y generalmente sdlo después de la
ratificacion de conformidad con los procedimientos legales nacionales y por el tiempo
previsto en el acuerdo.

Las disposiciones emanadas de un Congreso o Conferencia eran sumamente
especificas y no obligaban a las partes hacia el futuro; tampoco existia el concepto de que los
Congresos regularan los asuntcs de la comunidad de naciones. Los Congresos eran una
transaccion aislada. hecho en el que siempre insistieron los participantes 3

En el andlisis de las alianzas internacionales del siglo X1X, que constituyen los
antecedentes de los actuales sistemas de seguridad colectiva, ocupa un lugar preeminente el
Tratado de Paris, por el que se crea la Santa Alianza. Cuando los cuatro aliados que
vencieron a Napoledn—Austria, Inglaterra, Prusia y Rusia—se reunieron en Paris después
de la aventura de los Cien Dias, redactaron y firmaron un Tratado de Alianza y Amistad,
también conocido como la Cuddruple Alianza, ¢l 20 de noviembre de 1815.4

Henry Kissinger afirma que “A principios del siglo XIX, a Francia se le trataba con el
mismo temor que a Alemania se le ha tratado en el siglo XX-- como una potencia
extremadamente agresiva ¢ implicitamente desestabilizante. Por lo tanto, Ics estadistas
[reunidos en] Viena formaron la Cuidruple Alianza, disefada para disuadir cualesquiera
tendencias agresivas francesas con fuerza implacable. Si los triunfadores reunidos en

2 Nonhedge. op. cir.. p. 1
3 Ibidem. pp. 9-10
4 Ibidem. p8



Versalles hubieran hecho una alianza similar en 1918, el mundo podria no haber sufrido una
Segunda Guerra Mundial” 3

Se trata de una alianza militar cuyo objetivo consistia en formar “una fraternidad
verdadera ¢ indisoluble”. Los miembros de esta Alianza se consideraban a si mismos como
padres de familia respecto de sus subditos, por lo que les animaba un espiritu de fratemidad
para proteger la religion, la paz y la justicia (aniculo 1°). Las finalidades del sistema eran
velar por el orden europeo, la tranquilidad y la prosperidad de los pueblos y el
mantenimiento de la paz en Europa, lo que se pretendia lograr a través de reuniones
periddicas (articulo 6°). Bajo el dispositivo anterior, se celebraron cuatro Conferencias, en
Aachen (Aix-la-Chapelle) en 1818, en Troppau en 1820, Laibach en 1821 y Verona en 1822
Kissinger ha destacado la importancia de la Santa Alianza al escribir que “La Santa Alianza
interpret6 el imperativo religioso [propuesto por el Zar Alejandro de Rusia] como una
obligacion de los firmantes de presevar el status quo intemo en Europa. Por primera vez en
la historia modema, las potencias europeas se habian fijado una misién comin™ 6

Asimismo, cada Estado estaria obligado a reconocer y respetar ¢l gobiemo y
posesiones territoriales de los demas Estados miembros y a evitar que fueran objeto de
violencia y ataques por terceros. Concomitantemente, los miembros recibian una garantia
similar en su favor. Para que pudiera operar el supuesto anterior era condicion esencial el
establecimiento previo de un sistema de gobiemno general que pudiese asegurar y hacer
cumplir a todos los reyes y naciones el sistema de paz y justicia. Sin embargo, nunca se
establecio una institucion permanente para la cooperacion politica internacional, sino que el
sistema opero sobre la base de los Congresos y Conferencias antes descritos.

El asunto que dividi6 a Inglaterra de Austria, Francia y Rusia—los paises de la Santa
Alianza—fue determinar si el sistema de Congresos deberia adoptar una politica permanente
y en su caso qué tipo de politica Austria, Prusia y Rusia estaban a favor de la existencia de
un conjunto de principios permanentes, argumentando que debia observarse el principio de
legitimidad, consistente en respetar los derechos hereditarios de los soberanos y sus tronos
en contra de movimientos revolucionarios en sus paises. También defendian el derecho de
intervencion en otros Estados para preservar tal principio. Inglaterra, pais con una
democracia constitucional, mantenia que no podia quedar obligada a apoyar por adelantado
una politica general de esa naturaleza y ésto ocasiond que el Concierto de Europa
funcionara de manera totalmente informal.’

3 Kissinger. Henry, Diplomacy. Simon and Schuster-Touchstone. New York, 1994, pp. 82-83
6 Ibidem. p. 83
7 Northedge. op. cur.. pp. 8-9



Efectivamente, como lo expone Henry Kissinger, “Ningun estadista britanico habria
podido unirse a una tarea que estableciera un derecho general--de hecho, una obligacion--de
intervenir en los asuntos internos de otros Estados. [Lord Robert Stewart) Castlereagh
llamo a la Santa Alianza ‘una pieza sublime de misticismo y necedad’ "8 “(...) Mientras més
se aproximaban las alianzas a un sistema de seguridad colectiva y de un gobierno europeo,
mas se sentia la Gran Bretaa obligada a separarse de dichas alianzas. (...) No obstante lo
comprensivo que Castlereagh pudiera haber sido de los problemas que enfrentaba Austria
(consistentes en a amenaza que representaba una posible agresion rusa, a lo cual era ajeno
Inglaterra debido a su lejania del continente), él era incapaz de hacer que la Gran Bretafa
tuviera que resolver peligros potenciales, mas no reales. ‘Cuando el balance temitonal de
Europa sea perturbado’, afirmé Castlereagh, ‘Inglaterra puede intervenir efectivamente, pero
su gobierno es el ultimo en Europa que debe esperarse que se comprometa a intervenir en
cualquier cuestion de caracter abstracto (...) Nosotros estaremos en nuestro lugar cuando
un peligro real amenace al sistema de Europa; pero este pais no puede y no actuar en basc a
principios de precaucion absiractos y especulativos'."? En realidad, Inglaterra queria evitar
un gobierno europeo central que pudiera poner en peligro el balance de poder en Europa

No obstante las criticas que se pudieran hacer al Concierto de Europa, lo cierto es
que su pretension de lograr un acuerdo pacifico, a través de un mecanismo diplomatico
previamente acordado entre los miembros cada vez que surgiera una crisis internacional,
contribuyo a mantener un estado de relativa paz y tranquilidad. Generalmente ésto se hizo
imponiendo a los pequefios y medianos Estados las soluciones adoptadas por las grandes
potencias, problema inherente en practicamente toda asociaciéon de Estados o individuos.
Frecuentemente, el sistema fue inefectivo cuando los conflictos que se pretendian solucionar
involucraban los intereses de las grandes potencias, algo muy similar a lo que ocurre en la
actualidad en el Consejo de Seguridad de la ONU

El 24 de agosto de 1898, ¢! Zar Nicolas 11 de Rusia propuso la celebracion de una
Conferencia general internacional para considerar dos matenias fundamentales, el desarme y
Ia solucion pacifica de controversias. El |8 de mayo de 1899, representantes de 26 Estados,
incluyendo a los Estados Unidos de América y a México, se reunieron en la Haya, para
celebrar la primera Conferencia que presenta cierta semejanza con una legislatura de caracter
internacional.

En esta Conferencia se adoptod una convencion sobre las leyes y costumbres de la
guerra (se prohibi6 el lanzamiento de misiles desde globos, aunque no se incluyé una

8 Kissinger. op. cit.. p. 83
Kissinger, op. cit.. p. 88



disposicion pdra hacer efectiva dicha prohibicion), se hicieron arreglos para formar
comisiones de investigacion cuando surgieran conflictos entre los Estados y lo mas
importante, se estructurd el marco juridico para la resolucion de conflictos internacionales
por medio del arbitraje Este ultimo fue el logro mas importante de la Conferencia, en la que
se establecieron las reglas generales de arbitraje; se formd una Corte Permanente de
Arbitraje y se establecio una oficina administrativa, con un consejo supervisor y un personal
permanemte para mantener registros y administrar la correspondencia. El personal
permanente fue una contribucion importante para el desarrollo posterior de un servicio civil
intemacional.

Del 15 de junio al 18 de octubre de 1907 se reunid una segunda conferencia mundial,
con representantes de cuarenta y cuatro paises, para establecer la prohibicion del uso de la
fuerza en el cobro de deudas internacionales, e! establecimiento de una Corte Internacional
de Apelacion en casos de compensacion, la inmunidad de 1a propiedad privada en el mar en
tiempo de guerra y la formacion de una Corte de Arbitraje permanente con sesiones
regulares para complementar el panel de arbitros creado en la Conferencia de 1899.

Las Conferencias de la Haya tienen una imporiancia tan grande que es posible
afirmar que la formacion de la Sociedad de Naciones fue la continuacion de lo ya iniciado en
Holanda. Es por este motivo que se estudian en el presente capitulo, aunque debe entenderse
que su objeto principal no es el establecimiento de sistemas de seguridad colectiva, sino
establecer principios para el amreglo pacifico de controversias y la ayuda humanitaria en
tiempo de guerra

Como lo expone ¢l autor Juan Antonio Carrillo Salcedo, las Conferencias tienen por
objeto la toma de conciencia de la necesidad de regular la paz en forma permanente. Las
Conferencias abarcan dos sectores del Derecho internacional, a saber: ¢! areglo pacifico de
controversias y el Derecho de guerra. Mas imponante para este estudio es el hecho de que
sirvieron para consolidar la idea de que la busqueda por el mantenimiento de la paz tiene que
estar organizada sobre bases permanentes ¢ institucionalizadas !0

De esta forma, cuando se decidio convocar en 1907 a una nueva conferencia de la
paz—lo cual no fue posible debido al estallido de la Primera Guerra Mundial—una idea
habia quedado arraigada la intencioén de convocar en el futuro las conferencias de la paz en
forma permanente para que se convirtieran en un ¢rgano permanente de la comunidad
internacional.

10" Camillo Salcedo. Juan Antonio. El Derecho intemacional en perspectiva histénica. Ediorial Tecnos.
S.A. Madnd. 1991.p 32



La Santa Alianza de 1815 y el Concierto de Europa de 1818, lo mismo que las
Convenciones de la Haya de 1899 y 1907, son sin duda los antecedentes mas importantes de
la Sociedad de Naciones. Sin embargo, Georg Schwarzenberger, en su libro “Power Politics.
A study of international society”, enuncia bajo el rubro “Guerra y Proyectos de una Paz
Positiva”, algunos planes antiguos para el logro de una paz permanente.

En efecto, Schwarzenberger escribe que los primeros intentos por formar coaliciones
encaminadas al logro de una paz colectiva tuvieron como premisa la consideracion de la
guerra como el estimulo para la realizacion de los proyectos de paz. Las guerras planteaban
por lo menos un estimulo para pensar en términos de una alternativa a la politica del poder.

Estos primeros intentos de seguridad colectiva son, segin Schwarzenberger, los
siguientes:
¢ La Confederacion de los principes de la Cristiandad, proyectada por el pensador europeo
Pierre Dubois, quien hizo de la formacion de una coalicion militar de dichos principes y de la
reconquista de la Tierra Santa, el tema central de su “De recuperatione Terrae Sanctae”
(1307)

o La liga de !a Paz, contemplada por George de Podiebrad o por Antoine Marini, canciller
del rey de Bohemia, en que encontramos el mismo objetivo de unidad en contra de un
enemigo comun. El enemigo en esta ocasion eran los turcos y la guerra en contra de ellos, el
objetivo de los principes que formarian la Confederacion cristiana

¢ El Tratado de Paz de Utrecht establecio un nexo causal entre la promocion de la paz y la
amistad y el logro de la tranquilidad de Europa, a través de un balance del poder.!!

Por otra parte, la Doctrina Monroe, establecida por el presidente de los Estados
Unidos en 1823, fue el ongen de un sistema regional y unilateral para la proteccion del
continente americano frente a una posible agresion por parte de los paises europeos.

En este epigrafe hemos anslizado los primeros intentos por formar un sistema
continuo y permanente de seguridad internacional. Estos intentos fracasaron en gran medida
debido a que el uso de la fuerza para defender la independencia de un Estado, para disuadir
¢l ataque y reforzar el punto de vista de un Estado frente a otro, no era considerado como
malo o reprobable por los soberanos del siglo X1X.

Sin embargo, para luchar con eficiencia era necesario tener aliados y ese era el fin de
las alianzas que hemos estudiado. Tal es el caso, por ejemplo, de la alianza entre Alemania y
Austria-Hungria, formada en 1879 y a la que se anexo ltalia en 1882 para crear la Triple

11 Schwarzenberger. Georg. Bower politics. A study of international saciety. Frederick A Praeger. Inc..
New York. 1951, pp. 261-62



Alianza, la formidable alianza franco-rusa de principios de 1890, y la alianza anglo-japonesa
de 1902, renovada en 1905 y 1911.12

El Concierto de Europa del siglo XIX no tenia como objeto principal mejorar la vida
comunitaria de las naciones. Se basaba en el principio de que cada pais era el potencial
enemigo de cualquier otra nacidn y simplemente buscod limitar las consecuencias de tan
desastroza premisa. Un Estado puede no querer imponer su voluntad sobre otro, pero debe
evitar a toda costa que la voluntad de otro Estado se imponga sobre la suya. Esto sdlo
puede lograrse formando alianzas, plasmadas en tratados que prevean un mecanismo de
cooperacion militar.

Sin embargo, tal sistema ocasioné un importante conflicto de intereses entre las
potencias. Al reservar la administracion de los asuntos exclusivamente a algunos Estados, y
a una minoria dentro de ellos, el sistema dio lugar a la intriga, la avaricia, la sospecha y al
deseo de obtener ventajas a favor de un Estado en detrimento de los demis En verdad,
podemos afirmar que este sistema fue el preludio de la gran guerra de 1914

1. 21A SEGURIDAD COLECTIVA EN LA SOCIEDAD DE NACIONES.
La Sociedad de Naciones fue producto de la Pnmera Guerra Mundial en el sentido de que su
constitucion, el Pacto, formo los primeros veintiséis articulos de los tratados de paz
impuestos a Alemania y sus aliados por las Potencias Aliadas y Asociadas después de su
victoria en la citada conflagracion bélica en 1918. Fue también producto de dicha
conflagracion bélica porque al término de la misma estaba claro para todos los paises que la
unica forma en la que podian hacer un poco més tolerable la enorme pérdida ocasionada por
la guerra era utilizar el acuerdo de paz para asegurar que nunca volviera a ocurrir un
desastre de tan enorme magnitud

Desde la derrota de Napoleon Bonaparte en 1815, de la que ya se ha escrito, las
grandes potencias nunca habian luchado entre ellas, excepto en la futil guerra de Crimea a
mediados del siglo XIX, la guerra franco-austriaca en Italia en 1859 y las breves guerras de
Prusia contra Austria en 1866 y contra Francia en 1870y 1871

Durante la Primera Guerra Mundial, una coalicion de naciones combino todos sus
recursos para la lucha contra un enemigo comun, lo que cre6 entre ellas un cierto grado de
confederacion desconocida hasta entonces. Tuvieron que establecerse complicados
organismos para coordinar la estrategia y el uso eficiente de los recursos. Este mecanismo
de cooperacidn permiti6 que hacia 1918 existiera ya entre las potencias aliadas una
organizacion internacional bien avanzada.

12 Northedge. ap. ci1.. p. 21



A la cabeza estuvo el Supremo Consejo de Guerra, creado en 1917 y en el que
participaron ministros de Inglaterra, Francia, Italia y, eventualmente, los Estados Unidos de
América y Japon. La Conferencia de Embajadores de las Potencias Aliadas hizo subsistir el
sistema de conferencias expuesto en el epigrafe anterior hasta la década de los 1920.

Una de las agencias intemacionales mas importantes de la guerra fue el Control de
Embarcaciones Aliadas, administrada por un Consejo Ejecutivo que representaba a las
potencias aliadas, y que ejercia el control exclusivo sobre el transporte maritimo durante la
guerra. Nunca antes se habia desarrollado hasta tal grado la administracion internacional de
los recursos de varios paises.

Asimismo, el sistema de congresos y conferencias que se ha estudiado con
anterioridad nunca establecio sanciones para aquellos paises que violaran los acuerdos
alcanzados en ellos. Lo unico que el infractor suftia era el retiro temporal de la cooperacion
de otros Estados y quizds alguna represalia de parte del Estado cuyos derechos habian sido
vulnerados. No existio una Corte de Derecho permanente ante la cual pudieran presentarse
demandas o recursos para reparar las infracciones al Derecho internacional y tampoco hubo
organismos que hicieran cumplir las sentencias de Jos tribunales que existian

Cuando habia conflictos o desacuerdos entre las potencias sobre puntos de Derecho
o sobre cualquier otro aspecto. habia solo dos recursos para la solucion de conflictos antes
de recurrir a la fuerza el proceso de diplomacia y el arbitraje (hacia 1914 habia cien tratados
de arbitraje en vigor, en los veinte ados comprendidos entre 1880 y 1900, se firmaron entre
diferentes Estados noventa tratados de arbitraje) 13

Woodrow Wilson, Presidente de los Estados Unidos de América, habia asistido a las
Conferencias de paz de 1918 para presentar a las potencias victoriosas los proyectos para la
creacion de la nueva organizacion internacional Ironicamente, el representante de los
Estados Unidos, quien fue el mas importante promotor del nuevo sistema de seguridad
colectiva, no logro que su pais ratificara el Pacto. No obstante lo anterior, la contribucion de
Woodrow Wilson a la historia de la seguridad colectiva es realmente invaluable.

El Presidente Wilson consideraba que las causas de la guerra habian sido no solo la
maldad de los lideres alemanes sino también el sistema de balance de poder europeo. “El 22
de enero de 1917, (Wilson) ataco el orden internacional que precedié a la guerra como un
sistema de ‘rivalidades organizadas’ Debe existir no un balace del poder, sino una
comunidad de poder, no rivalidades organizadas, sino una paz comun organizada” !¢

13 Northedge. p 13
u Kissinger. Diplomacy. p §!
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sistema de conferencias expuesto en el epigrafe anterior hasta la década de los 1920.

Una de las agencias internacionales mas importantes de la guerra fue el Control de
Embarcaciones Aliadas, administrada por un Consejo Ejecutivo que representaba a las
potencias aliadas, y que ejercia el control exclusivo sobre el transporte maritimo durante la
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los recursos de varios paises.

Asimismo, el sistema de congresos y conferencias que se ha estudiado con
anterioridad nunca establecid sanciones para aquellos paises que violaran los acuerdos
alcanzados en ellos. Lo unico que el infractor suffia era el retiro temporal de la cooperacion
de otros Estados y quizas alguna represalia de parte del Estado cuyos derechos habian sido
vulnerados. No existio una Corte de Derecho permanente ante la cual pudieran presentarse
demandas o recursos para reparar las infracciones al Derecho internacional y tampoco hubo
organismos que hicieran cumplir las sentencias de los tribunales que existian

Cuando habia conflictos o desacuerdos entre las potencias sobre puntos de Derecho
o sobre cualquier otro aspecto, habia solo dos recursos para la solucion de conflictos antes
de recurrir a la fuerza el proceso de diplomacia y el arbitraje (hacia 1914 habia cien tratados
de arbitraje en vigor, en los veinte afos comprendidos entre 1880 y 1900, se firmaron entre
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Woodrow Wilson, Presidente de los Estados Unidos de América, habia asistido a las
Conferencias de paz de 1918 para presentar a las potencias victoriosas los proyectos para la
creacion de la nueva organizacion internacional. Irdnicamente, el representante de los
Estados Unidos, quien fue el mas importante promotor del nuevo sistema de seguridad
colectiva, no logro que su pais ratificara el Pacto. No obstante lo anterior, la contribucion de
Woodrow Wilson a la historia de la seguridad colectiva es reaimente invaluable.

El Presidente Wilson consideraba que las causas de la guerra habian sido no sélo la
maldad de los lideres alemanes sino también el sistema de balance de poder europeo. “El 22
de enero de 1917, (Wilson) ataco el orden internacional que precedio a la guerra como un
sistema de ‘rivalidades organizadas’ Debe existir no un balace del poder, sino una
comunidad de poder, no rivalidades organizadas, sino una paz comiin organizada” !4

I3 Northedge, p 15
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Lo que Wiison llamé “comunidad de poder” es lo que hoy conocemos como
“seguridad colectiva”. “Convencido de que todas las naciones del mundo tenian un interés
igual en el mantenimiento de la paz y que por lo tanto se unirian para sancionar a quienes la
alteraran, Wilson propuso defender el orden internacional a través del consenso moral de los
amantes de la paz (...) Para institucionalizar este consenso, Wilson propuso la creacion de la
Sociedad de Naciones, institucion profundamente americana. Bajo los auspicios de esta
organizacion mundial, el poder cederia a la moralidad, y la fuerza de las armas, a los
dictados de la opinion publica” !

Como lo expone el Doctor Modesto Seara Vizquez, el Pacto de la Sociedad de
Naciones se originé por la conciencia colectiva de la mayor parie de los paises del mundo de
que era necesario crear un sistema internacional de seguridad que evitara la repeticion de
conflictos bélicos como el que comenzo en 1914 y termind en 1918. La formacion de la
nueva sociedad internacional fue un intento de establecer la paz para siempre. 16

La elaboracion del Pacto estuvo a cargo de una Comision de quince miembros—a
los que posteriormente se unieron otros cuatro—a la cual la Conferencia de la Paz delegé
dicha facultad y que estuvo bajo la presidencia de Woodrow Wilson.

La Conferencia sefalo a la Comision ciertos objetivos que debian ser aicanzados por
la nueva organizacion; entre ellos destacan la cooperacion internacional y la garantia contra
la guerra; el hecho de que su constitucion debia ser incluida en el texto de los tratados de
paz, para que cualquier Estado pudiera adherirse a ella y de que sus miembros deberian
reunirse periodicamente. !’

E proyecto, modificado conforme a las enmiendas que el Senado de los Estados
Unidos habia introducido, fue sometido a la sesion plenaria de la Conferencia de la paz, que
lo aprobo el 18 de abril de 1919. Entré en vigor, habiendo sido ratificado originalmente por
treinta y un paises, el 10 de enero de 1920

El Presidente Wilson, en sus proyectos, habia introducido los principios
fundamentales que debian guiar la actuacion de la Sociedad de Naciones. Entre los
principios mis importantes es necesario mencionar ¢l de la limitacidn del recurso a la
guerra, respecto del cual resulta pertinente hacer los siguientes comentarios:

La introduccion de este principio tuvo la ventaja de constituir el primer intento serio
de reglamentacion juridica del derecho a la guerra, que hasta entonces representaba una

13 ibidem. p 1
16 Seara Vazquez. Modesto. Tralado General d¢ 1a Organizacion Iniermacional. Fondo de Cultura
ﬁonbmicn. México. 1974. p. 21
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facultad arbitraria de los Estados. Sin embargo, el Pacto no contenia una prohibicion
absoluta de la guerra, sino que implicaba solamente el “compromiso™ de no recurrir a ella

El Pacto, en diversas disposiciones, establecia los requisitos que los Estados debian
agotar para encontrarse en posibilidad de iniciar una guerra contra otro Estado. Entre estos
requisitos destaca el hecho de que los miembros de |2 Sociedad estaban obligados a someter
cualquier conflicto a los procedimientos pacificos de solucion, como el arbitraje, el arreglo
judicial o el examen del Consejo, antes de recurnir a la guerra.

Asimismo, mientras durase el procedimiento arbitral o judicial, o mientras fuera
emitido el dictamen del Consejo, las partes debian abstenerse de entablar cualquier actividad
bélica. Incluso pronunciado el laudo arbitral o la sentencia judicial o emitido el dictamen del
Consejo, habia un plazo de tres meses en que subsistia la prohibicion en comento. Si
transcurrido ese plazo de tres meses, el Estado obligado a cumplir la decision no la acataba,
su contraparte podia recurrir a la fuerza, a modo de sancion al Estado que habia dejado de
cumplir las disposiciones del Pacto

De todo lo anterior es posible colegir que el Pacto mantuvo la licitud del recurso a la
guerra siempre que se agotaran los actos expuestos en parrafos anteriores. Sin embargo, no
debemos soslayar la imponancia del principio en estudio, que posteriormente fue
completado y perfeccionado por acuerdos complementarios como el Tratado de Paris o
Pacto Briand-Kellogg

Otro principio fundamental que se deriva del predmbulo del Pacto es el de la
publicidad de las relaciones internacionales. consistente en que los gobiernos de los
Estados no celebrarian compromisos secretos que pusieran en riesgo la paz y la seguridad
intemacionales y que se diera, en lo posible. una participacion importante a la opinion
publica, como medio de control de los beligerantes. La obligacion a cargo del Secretario
General de la Sociedad de Naciones de registrar y publicar los tratados internacionales fue el
instrumento para el cumplimiento de este principio

Finalmente, la obligacidn de respetar las prescripciones del Derecho internacional
como regla de conducta de los gobiernos, es el 1ercer principio fundamental contenido en el
preambulo del Paclo.

En la Sociedad de Naciones hubo miembros originarios, es decir, aquellos Estados
firmantes de los tratados de paz (ireinta y un paises fueron miembros originarios de la
Sociedad) y miembros admitidos, que eran todos los demas paises no designados en el anexo
de miembros originarios.

En cuanto al abandono o salids de la organizacion, ésta podia ser consecuencia de
una manifestacion voluntaria por parte de alguno de sus miembros, siempre que justificara
haber cumplido con todas sus obligaciones internacionales incluidas en el Pacto y que



transcurriera un plazo de dos aftos a partir de la notificacion de la salida voluntaria. La otra
forma de abandono de la Sociedad era la expulsion de algun miembro, para lo cual se
requeria la decision unanime de los miembros del Consejo y que la violacion al Pacto fuera
muy seria. Unicamente la Union Soviética, el 14 de diciembre de 1939, fue objeto de esta
sancion. Finalmente, la oposicion a las enmiendas al Pacto podia originar ia salida de la
Sociedad.

La Sociedad de Naciones tenia una Asamblea, compuesta por los representantes de
los paises miembros de la Sociedad, quienes podian acreditar hasta tres representantes pero
no podian tener mis de un voto La Asamblea tenia un presidente, elegido al principio de
cada periodo de sesiones y siete comisiones generales especializadas en diversos asuntos.

La Asamblea tenia competencia para “[entender] de todas las cuestiones que entren
en la esfera de actividades de la Sociedad o que afecten a la paz del mundo™. (articulo 3°,
pirrafo tercero, del Pacto) '® También habian asuntos de su competencia exclusiva, como la
admision de nuevos miembros y el nombramiento de miembros no permanentes del Consejo.

El Consejo de Seguridad de la Sociedad de Naciones estaba compuesto por
miembros permanentes, es decir, las principales Potencias Aliadas y Asociadas, a saber
Inglaterra, Francia, ltalia, Japon (hasta 1935), Alemania (8 de septiembre de 1926-1935), la
Union de Republicas Soviéticas Socialistas (18 de septiembre de 1934). Los Estados Unidos
de América, como se ha expuesto, no ratificaron el Pacto También hubo cuatro miembros
no permanentes, cuyo numero llego a ser de once, designados por la Asamblea.

Las facultades mas importantes del Consejo consistian en aprobar los nombramientos
del personal de la Secretaria hechas por el Secretario General, la preparacion de los planes
de reduccion de los armamentos, la recomendacion de sanciones militares y la expulsion de
miembros

La Sociedad de Naciones tenia también una Secretaria Permanente. a cargo de un
Secretario General, nombrado cada diez afos en forma unanime por el Consejo y
confirmado por la mayoria de la Asamblea.

La funcion mas importante que el Secretario General cumplia era la relativa al
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. En este sentido, el Secretario
General convocaba al Consejo cuando se lo solicitaba un pais miembro, en los casos de
guerra o amenaza de guerra

Finalmente, la Sociedad de Naciones tenia dos organismos dependientes, la
Organizacion Internacional del Trabajo y la Corte Permanente de Justicia intemnacional

18 Seara Vazquez. Modesto. La paz precaria_ de Versalles a Danzig, Facultad de Ciencias Politicas v
Sociales. UNAM. México. 1970. p. 64



El objetivo mas importante de la Sociedad de Naciones era el de mantener la pazy la
seguridad internacionales. En consecuencia, se limito el recurso a la guerra, se establecio que
los Estados debian agotar los medios de solucion pacifica de controversias y se preveia la
aplicacion de medidas coercitivas y el desarme.

En cuanto al recurso a la guerra, el Pacto no establecié sino una limitacién general,
razon por la que un Estado podia recurrir al uso de la fuerza en el supuesto de que hubiera
agotado los medios de solucion pacifica de controversias establecidos en el Pacto.
Efectivamente, cuando la Comision de Arbitraje habia emitido un laudo o la Corte
Permanente de Justicia Internacional dictaba una sentencia, el Estado obligado a cumplir
tales determinaciones tenia un plazo de tres meses para tal efecto. Si transcumido dicho
plazo el obligado no habia cumplido, el Estado a favor del cual se habia pronunciado el
laudo o sentencia podia aplicar la fuerza a modo de sancion al pais renuente

El aspecto mas importante en relacion con el sistema de segundad colectiva previsto
en el Pacto, es el hecho de que los miembros de la Sociedad se comprometieron a intervenir
contra cualquier Estado que llevara a cabo una agresion exterior contra la integridad
territorial o la independencia politica de cualquiera de sus miembros, es decir, existia el
compromiso de asistencia al Estado agredido injustamente.

La deficiencia quizas mas importante del Pacto de la Sociedad de Naciones fue que
no prohibio en forma absoluta a la guerra como medio para solucionar los conflictos
internacionales. Por tal motivo, en el periodo comprendido entre la Primera y Segunda
Guerras Mundiales, se llevaron a cabo acuerdos complementarios del Pacto que tuvieron por
objeto establecer los supuestos en que existia una agresion contraria al Derecho
internacional, se prohibi6 en forma absoluta al recurso a la guerra y se previo la aplicacion
obligatoria de sanciones contra cualquier Estado agresor; se daba caracter obligatorio al
recurso al arbitraje; se permitia exclusivamente la legitima defensa y las acciones colectivas
de la organizacion internacional. El tratado méas importante de este tipo fue el llamado Pacto
Briand-Kellogg o Tratado de Paz de Paris para la prohibicion de la guerra !?

Este Tratado. producto de los intelectos del Primer Ministro francés, Anstide
Briand. y del Secretario de Estado de los Estados Unidos, Frank Billings Kellogg, fue
producto de un proyecto redactado por el sefior Briand en junio de 1927, con motivo del
décimo aniversario de la entrada de los Estados Unidos a la Primera Guerra Mundial.
Conforme a este Tratado, presentado por Briand a la consideracion del gobiemo de
Washington, los dos gobiernos renunciarian a la guerra en sus relaciones mutuas Yy
acordarian solucionar sus conflictos por medios pacificos de solucion A principios de 1928,

19 Scara. Tratado General de la Organizacion lntenacional, pp. 44-49



el Secretario Kellogg acepto el Tratado, pero propuso que éste se extendiera para incluir a
todas las naciones del mundo. El 27 de agosto de 1928, quince paises firmaron el Tratado
Briand-Kellogg, por el que los paises renunciaban a la guerra como instrumento de politica
nacional. Pronto fue ratificado por todos los paises del mundo, incluyendo a Alemania,
Japon e ltalia, cuyas agresiones poco mas de una década més tarde, ocasionarian el estallido
de la Segunda Guerra Mundiat 20

Como en todo sistema de seguridad colectiva, el Pacto de la Sociedad de Naciones
establecia las sanciones que debian aplicarse a los miembros culpables de agresion. En este
sentido, se establecia que la agresion seria considerada como un acto de guerra contra todos
los miembros de la Sociedad y consecuentemente se podian aplicar tres tipos principales de
sanciones:

1) Sanciones econdmicas, consistentes en romper las relaciones econémicas y financieras
con el agresor, prohibiendo las relaciones comerciales entre sus nacionales y los del Estado
agresor e impidiendo las relaciones de todo tipo entre dicho Estado y cualquier otro. Esta
categoria de sanciones eran obligatorias para los miembros de la Sociedad
2) Sanciones militares, por virtud de las cuales los Estados miembros designaban oficiales
militares, navales o aéreos, para que formaran parte de los contingentes armados que la
Sociedad utilizaba para hacer respetar el Pacto. Asimismo, todos los paises miembros se
obligaban a facilitar el paso por su territorio de las fuerzas armadas mencionadas y la de
asistir al Estado agredido.

3) Expulsion de la Sociedad. que podia aplicarse no s6lo a los agresores sino a cualquier
miembro que hubiera violado en forma grave alguno de los compromisos derivados del
Pacto 2!

En el articulo 16 del Pacto se establece la esencia de todo sistema de seguridad
colectiva, es decir, el hecho de que cuando un Estado, sea o no miembro del organismo
internacional, recurriere a la guerra contra cualquier otro Estado, se considerara como si
hubiera cometido un acto de guerra contra todos los miembros de la comunidad
internacional En consecuencia, el Estado agresor sufriré sanciones economicas,
diplomaticas y, en su caso, militares.

También se establecen como fundamentales los mecanismos que deberan seguirse
para la contribucion de tropas nacionales de los Estados miembros que deban participar en
las misiones u operaciones que se establezcan para hacer respetar los compromisos de la

Sociedad

20 g igsinger. op. cit.. pp. 280-8)
21 Seara. op. cin.. pp 5254



En este contexto, los Estados miembros deben prestarse mutuo apoyo para resistir
cualquier medida especial dirigida contra cualquiera de ellos por un Estado que haya
infringido el Pacto

El sistema de seguridad colectiva establecido en la Sociedad de Naciones tuvo
muchas deficiencias que hicieron imposible su subsistencia al terminar la Segunda Guerra
Mundial. Las sanciones previstas en el Pacto contra los Estados agresores no fueron
aplicadas en dos casos fundamentales, que son la agresion de ltalia contra Etiopia en el
conflicto por Abisinia y la agresion rusa contra Finlandia, que solo produjo la expulsion de la
URSS el 14 de diciembre de 1939.

Sin embargo, esta ineficacia de la organizacion se debio principalmente a la apatia y
la prepotencia de muchos de los Estados miembros de la misma. La Sociedad de Naciones
fue sin duda el primer gran sistema de seguridad colectiva, que desaparecio en forma
definitiva el 19 de abril de 1946, 1eniendo treinta y cuatro paises miembros. En 1945, en San
Francisco, California, habia sido creada la Organizacion de las Naciones Unidas, que seria el
siguiente gran sistema de seguridad internacional

L3 LA SEGURIDAD COLECTIVA EN LA ORGANIZACION DE NACIONES UNIDAS.
No es necesario exponer con demasiada amplitud el hecho de que incluso antes del cese de
hostilidades en la Segunda Guerra Mundial, los autores de la Carta de San Francisco
establecieron como tarea de la futura organizacion mundial la de mantener la paz y la
seguridad internacionales

En efecto, en el preambulo de la Cara de las Naciones Unidas se establecio que
“nosotros los pueblos de las Naciones Unidas, determinados a salvar a las generaciones
futuras de la calamidad de la guerra, que dos veces en nuestra vida ha ocasionado
indescriptible pesar a la humanidad ( .) y para estos fines unir nuestras fuerzas para
mantener la paz y la seguridad internacionales y asegurar, a través de la aceptacion de
principios y la implaniacién de métodos, que la fuerza armada no sera utilizada, excepto en
el interés comun (...) hemos resuelto unir nuestros esfuerzos para cumplir estos objetivos™.
En el mismo sentido, el parrafo primero del articulo primero establece que “'Los propositos
de las Naciones Unidas son: |) mantener la paz y la seguridad intemacionales y para este fin:
tomar medidas colectivas efectivas para |a prevencion y eliminacion de amenazas a la paz y
para la supresion de actos de agresion u otras violaciones de la paz y lograr, por medios
pacificos y de conformidad con los principios de justicia y del Derecho intemnacional, el
arreglo de conflictos internacionales o situaciones que puedan lievar a la ruptura de la paz™.

De esta forma, la Carta dio al Consejo de Seguridad amplios poderes para que
tomara las medidas mas apropiadas para mantener o restaurar la paz y la seguridad



" interacionales en caso de que éstas hubieran sido violadas o amenazadas. La Carta enfatizo
la unidad esencial de la tarea de tratar a los conflictos y situaciones en tal forma que
preservara o restaurara la paz y seguridad internacionales y la importancia de permitir a los
drganos responsables usar cualesquiera métodos en cualquier orden o prelacion que bajo las
circunstancias fueran mas adecuados para lograr el fin deseado.2?

Sin embargo, la Asamblea General no fue excluida en forma absoluta de participar en
la funcion del mantenimiento de la paz, toda vez que la definicion que la Carta establecio
respecto a la responsabilidad del Consejo fue la de que la misma es “primaria” pero no
exclusiva, lo cual admite la posibilidad de que un conflicto o situacion seria pueda ser de!
conocimiento de la Asamblea para su discusion y evaluacion preliminar y ademas no se
excluye expresamente la posibilidad de que la Asamblea asuma una responsabilidad
secundaria cuando el Consejo es incapaz de funcionar. De hecho, por la “Resolucidn
Unidos por la Pa” del 3 de noviembre de 1950, a la que mas adelante volveremos a
referimos, la Asamblea afirmo su derecho para ejercer esa responsabilidad secundaria.?

El sistema de seguridad colectiva establecido en la Carta de las Naciones Unidas
funciona a través de la denuncia que hacen los miembros de la Organizacion en el sentido de
que existe una amenaza o quebrantamienio de la paz Con base en esa denuncia, el Consejo
o la Asamblea adoptan una resolucion y sus 6rganos subsidiarios les mantienen informados
en relacion con los conflictos y situaciones que han sido traidos a su atencion En el sistema
de las Naciones Unidas, el papel del Secretario General es muy importante para el inicio y
desarrollo de las funciones de seguridad colectiva. En efecto, el Secretario General tiene la
obligacion, establecida en el articulo 99 de la Carta, de traer a la atencion del Consejo de
Seguridad cualquier asunto que en su opinion pueda amenazar el mantenimiento de la paz y
seguridad internacionales

En el proceso de implementacion de las resoluciones de los 6rganos competentes de
la Organizacion, el Secretario General debe interpretar las resoluciones, toda vez que el
lenguaje utilizado en ellas es muchas veces ambiguo y conflictivo, ambigiedad y
controversia que reflejan las rivalidades de poder que existen en el Consejo de Seguridad y
la Asamblea General. Estas rivalidades han dado como resultado incrementar la impontancia
de la responsabilidad y la autoridad del Secretario General a un grado no previsto
originalmente por los autores de la Carta.

22 Goodrich. Leland M.. Anne P Simons.
”u:mnu. The Brookings Instituon. Washington. D.C . 1957.p 344
Goodrich. op cir.. p. 348



Las medidas colectivas que puede adoptar la Organizacion son el establecimiento de
operaciones de observacion de la paz o de mantenimiento de la paz. David Wainhouse
escribe que la diferencia entre este tipo de operaciones estriba en que las operaciones de
mantenimiento de la paz son una forma de accion colectiva por la cual una fuerza militar
considerable es utilizada para lograr el cese de hostilidades; las operaciones de observacion
de la paz no se basan fundamentalmente en la fuerza militar, sino que se parecen mas o
incluso pueden incluir otras responsabilidades, tales como esfuerzos por resolver un
conflicto, como la mediacién o la conciliacién o acciones basadas en el uso de la fuerza para
mantener ¢l Derecho y el orden y para suprimir o prevenir la expansion de hostilidades 24

Incluso en sus primeros dias, sin embargo, no existié ninguna pretension de adoptar
una vision estatica sobre el papel de las Naciones Unidas Mientras que el Capitulo VI, sobre
¢l arreglo pacifico de controversias, consideraba las funciones del Consejo de Seguridad y de
la Asamblea General en lo relativo al arreglo de disputas cuya continuacién pudiera poner en
peligro el mantenimiento de la paz y seguridad intemacionales u otras situaciones anlogas,
¢l Capitulo VII previé desde el principio un pape! dinamico para la Organizacion, por medio
de la instrumentacion de! Consejo de Seguridad. autorizado para considerar la accion que
deba tomarse con respecto a amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz y actos de
agresion.

De esta forma. a pesar de que el contexto dentro del cual las Naciones Unidas
operan en la actualidad ya no es el mismo que cuando se inicio (debido particularmente al fin
de la Guerra Fria en 1989), hay indudablemente un vinculo estrecho previsto desde el
principio, entre las dos funciones de mantener y, en su caso, restablecer la paz

Existe de esta forma un vinculo esirecho entre los capitulos VI 'y VIl de la Canta,
entre los que se encuentran los fundamentos del sistema de seguridad colectiva de la ONU

Conforme al articulo 24 de la Carta, en que se enuncian las funciones y poderes del
Consejo de Seguridad (Capitulo V), el Consejo de Seguridad tiene conferida la
responsabilidad primaria sobre ¢l mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, que
debera cumplir de conformidad con los propositos y principios de las Naciones Unidas
Asimismo, se establece que los poderes especificos otorgados al Consejo para estos
propositos estan establecidos en los capitulos V1, VII, Vill y Xl

No obstante lo escrito en el parrafo anterior, debemos tomar en cuenta el papel que
en Ia practica desarrolla la Asamblea General, particularmente bajo la Resolucion Acheson,
mejor conocida como la Resolucién Unidos por la Paz (377 A) Esta resolucion, adoptada

M wainhouse. David W... Iigmational peace observation. A hisiory and forecasi. The Johns Hopkins

University Press. Balmore. 1966. p. 2



en 1950 duranfe la guerra de Corea, le dio a la Asamblea General el derecho de sustituir al
Consejo de Seguridad en sus determinaciones relativas al uso de mecanismos de seguridad
colectiva, en casos en que por el veto de uno de los cinco miembros permanentes del
Consejo se impide la actuacion de la Organizacion para prevenir 0 contener una amenaza o
violacion a la paz internacional.

El mecanismo mas eficaz y méas frecuentemente utilizado de seguridad colectiva es el
establecimiento de operaciones de mantenimuento de la paz. En virtud de que este ¢s el tema
de esta tesis profesional, dedicaré al mismo algunos parrafos, dejando para otro capitulo?® el
estudio de algunos casos de mantenimiento de la paz que han operado en el pasado o
continuan existiendo al momento de escribir este trabajo

Las operaciones de mantenimiento de la paz no fueron previstas originalmente en la
Carta, por lo que para definirla es necesario recurmir a la doctrina sobre el tema. La
definicion dada hace mas de veinte anos por el profesor Maurice Flory puede todavia servir
de base “el término de operaciones de mantenimiento de la paz significa cualesquiera
operaciones militares o paramilitares que son organizadas por necesidad cuando es imposible
poner en efecto los mecanismos del articulo 43, es decir, cuando no existen acuerdos
especiales dirigidos a poner fuerzas armadas a disposicion de la Organizacion”

Como el General Mayor de la India Indar Jit Rikhye lo define, las operaciones de
mantenimiento de la paz consisten “en la prevencién, contenimiento, moderacién y
terminacion de hostilidades entre o dentro de los Estados, a través del medio de la
intervencion pacifica de un tercero organizado y dirigido internacionalmente, utilizando
fuerzas multinacionales de soldados, policias y civiles para restaurar y mantener la pu".26
Sir Brian Urquhart, por su parte, escribe que “el mantenimiento de la paz depende del no
uso de la fuerza y del simbolismo politico. Es la proyeccién del principio de no violencia
Ilevado al plano militar™ 27

De todo lo anterior. puede inferirse que el fundamento de las operaciones de la paz
se encuentra ya sea en el capitulo V1 o VII de la Carta, dependiendo del tipo de operacion

L 4 CONCEPTQ DE SEGURIDAD COLECTIVA.

Como lo expone ¢l autor Rodriguez Carrion, “un sistema de segunidad colectiva parte del
caracter indivisible de la seguridad, por lo que la inseguridad de cualquier miembro de la
comunidad implica la inseguridad del conjunto societario. Desde esa perspectiva, cualquier

25 ey capitulo 11 infra.
26 presion Baranta. Joseph. Luternational Peacekeepung. History and strengthening, Center for UN Reform
ﬁucalion, Washington. D.C.. 1989.p 13

Ibidem. p |}



ataque a un miembro de la comunidad ha de interpretarse como un ataque a la colectividad,
por lo que es la sociedad, y no el miembro agredido, quien debe reaccionar ante el
agresor” 28

El presente autor considera que un concepto de seguridad colectiva podria
expresarse en |os siguientes términos
La seguridad colectiva es una institucion de Derecho internacional publico, en virtud de la
cual los Estados miembros de la comunidad internacional acuerdan establecer un sistema
de proteccion mutua frente a cualquier Estado que agreda a otro sin justificacion,
poniendo en riesgo o vulnerando la paz y la seguridad internacionales, proteccion que se
ejerce a través del uso de mecanismos econémicos, financieros, paramilitares o militares
acordados e implemeniados por los drganos competentes.

28 Rodriguez Camén. Alejandro J.. Lecciones de Derecho intemacional publico. Editonal Tecnos. SA..
Madnd. 1991. p. $13



CAPITULO 11, ANALISIS DE ALGUNAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO
DE LA PAZ DE LA ONU,

1L 1 LAFUERZA DE LAS NACIONES UNIDAS EN EL CONGO (ONUC).
1. 1. A Descripcion y andlisis del conflicio.
La Repiblica del Congo (desde 1971, por decreto del depuesto Presidente Mobutu Sese
Seko, y hasta hace unos dias conocida como Republica del Zaire, ya que desde el 17 de
mayo de 1997 se ha cambiado nuevamente el nombre de este pais, llamado ahora Republica
Democrética del Congo) tenia, al momento del inicio de esta operacion, una extension
territorial aproximada de 2.345,525 kilometros cuadrados y contaba con vastos recursos
naturales (el territorio ocupado por el Congo esté situado en la zona mas importante del
bosque tropical africano). Como mas adelante se indicard, al analizar los intereses
extranjeros—particularmente  belgas en territorio congolés—2? la region de Katanga (hoy
Shaba), la provincia méas rica del pais, fue durante muchos ahos la mayor productora de
cobre y de cobalto del mundo

El Congo alcanzo su independencia de Bélgica el 30 de junio de 1960 y el ! de julio
del mismo afo solicitd su admision como pais miembro a ia Organizacion de las Naciones
Unidas. Dicha admision fue recomendada por el Consejo de Seguridad el 7 de julio y fue
sujeta a votacion en la Asamblea General el 20 de septiembre 30

“Los {colonizadores) belgas no habian preparado a sus antiguos subditos para este
nuevo papel. Aunque el Congo es una nacion extensa y rica, sus recursos humanos
nacionales eran evidentemente inadecuados en 1960 para asumir la administracion de un
marco administrativo y politico modemo. Ademas, los nacionales congoleses habian tenido
1an solo una breve experiencia democratica y de participacion politica, cuando se celebraron
las primeras elecciones locales (con sufragio restringido) en 1957. La unidad politica habia
sido impuesta por una administracion belga comun, pero las divisiones tribales y regionales
eran profundas. La mayoria de los partidos politicos estaban basados en organizaciones
tribales y sélo el llamado “Mouvement National Congolais” de Patricio Lumumba contaba
con un cierto apoyo nacional Transcurrida una semana desde su recién proclamada
independencia, e} Congo se hundio rapidamente en el caos” 3!

29 yer infra, noia 46

30 Boweu. Derek W., Linited Nations Forces. a legal siudy of United Nations practice. Stevens and Sons.
l}.‘d . London. 1964, p. 153 '

Citrin. Jack, United Nations peacekecping activities. A case study in organizational task expansion.
University of Denver Press. Denver. 1965, p. 31
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Mientras tanto, entre el 7y el 8 de julio, la llamada *“Force Publique” llevo a cabo un
motin en contra de oficiales belgas en los campos militares de Thysville y Leopoldville. “En
los meses anteriores a la independencia, los belgas no habian hecho ningin intento por
acelerar el proceso de “africanizacion” de la Force Publique, la cual por tal motivo se
convirtio en una fuente directa de exigencias por obtener los “frutos de la independencia”,
tales como mejores salarios y promociones”. 32

Las tropas belgas atacaron el puerto de Matadi e ingresaron nuevamente al territorio
congolés el 12 de julio de 1960, con el supuesto proposito de proteger las vidas y
propiedades belgas en el Congo. E| dia anterior, 11 de julio, el lider Moise Tshombé habia
anunciado la secesion de la Provincia de Katanga de la nueva Republica. “La ruptura entre ¢l
gobierno central y Béigica era absoluta. Prevalecio el terror y la violencia en gran parte de!
pais y toda vez que los colonizadores blancos abandonaron sus hogares para huir a [los
territorios vecinos de] Ruanda, Burundi y Rodesia, la administracion civil, las facilidades
técnicas y los servicios de salud en el Congo se colapsaron” 33

El 12 de julio, el Presidente de la nueva Republica del Congo, Joseph Kasavubu,
transmitio un cable al Secretario General de las Naciones Unidas, argumentando la violacion
por parte de Bélgica del Tratado de Amistad del 29 de junio de 1960, condenando la
intervencion belga—por considerar que se trataba de una agresion—y solicitando ¢l envio
urgente de asistencia militar internacional. Como indica el autor Jack Citrin, los
mencionados lideres congoleses habian solicitado dicha asistencia a los Estados Unidos de
América, a lo que dicho pais contesto que el Congo debia solicitar ayuda a la
Organizacion ¥

El propio gobierno central envi6 el 13 de julio un segundo cable, aclarando la
peticion formulada y afadiendo que a menos que la asistencia solicitada fuera
proporcionada, procederian a presentar otra solicitud ante las potencias del Tratado de
Bandung o directamente a la Union Soviética

E) Secretario General, actuando expresamente bajo los términos del articulo 99 de la
Carta, convoco una reunion del Consejo de Seguridad, el cual se reunié durante la tarde del
13 de julio.

El 14 de julio de 1960, en su reunion nimero 873, el Consejo de Seguridad de la
ONU adopt6 la resolucion S/4387, aprobada por ocho votos a favor, ninguno en contra y
tres abstenciones (China, Francia y el Reino Unido). Dicha resolucion, en su parte operativa:

32 Citrin. op. cir.. p. 32
3 Ibidem, p. 32
33 bidem, p. 32
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“A. Exige al gobierno de Béigica retirar sus tropas del territorio de la Republica del Congo;

B. Decide autorizar al Secretario General para que adopte las medidas necesarias, en

consulta con el gobierno de la Republica del Congo, para dar al gobierno la asistencia

militar que sea necesaria hasta que, a través de los esfuerzos del gobierno congolés—con

la asistencia técnica de las Naciones Unidas—Ilas fuerzas de seguridad nacional sean
capaces, en opinion del gobierno, de cumplir plenamente sus tareas,

C. Solicita al Secretario General presentar al Consejo de Seguridad los reportes que sean
apropiados”. 3%

Las enmiendas a la resolucion propuestas por la URSS, que habrian de hacer que el
Consejo de Segundad: 1) condenara la agresion armada de Bélgica, 2) exigiera el retiro
inmediato de las tropas belgas y 3) limitara la asistencia militar a aquella que facilitaran los
Estados del continente africano miembros de las Naciones Unidas, fueron rechazadas en
votacion

El descontento del gobierno congolés con el indice y el tiempo de retiro de las tropas
belgas, lo llevo eventualmente a presentar un “ultimatum” a las Naciones Unidas, el 17 de
julio, en el sentido de que a menos que todas las tropas belgas fueran retiradas en un término
de 48 horas, el Congo apelaria a la ayuda unilateral de la Unién Soviética. Al efecto, desde
el 14 de julio Joseph Kasavubu y Patricio Lumumba, Presidente y Primer Ministro del nuevo
gobiemo respectivamente, hablan enviado un telegrama al Premier ruso Nikita Khrushchev,
quien respondio prometiendo adoptar las medidas necesanas para terminar la agresion si las
Naciones Unidas no lo hacian inmediatamente

El 22 de julio, habiendo entretanto recibido el primer reporte del Secretario General
Dag Hammarskjold (S/4389), el Consejo de Seguridad adopto por unanimidad la resolucion
$/4405, la cual en su parte operativa:

“A. Solicita al gobiemno de Bélgica implementar en forma expedita la Resolucion del
Consejo de Seguridad de fecha 14 de julio de 1960, sobre el retiro de sus tropas y
autoriza al Secretanio General para llevar a cabo toda accion necesaria para tal efecto;

B. Solicita a todos los Estados abstenerse de cualquier accion que pudiera impedir el
restablecimiento del Derecho y el ejercicio de la autoridad por el gobierno del Congo, ast
como abstenerse de cualquier accion que pudiera afectar la integridad territorial y la
independencia politica de la Repuiblica de! Congo,

C. Elogia a! Secretario General por la accion expedita que ha realizado para cumplir con la

Resolucion §/4387 del Consejo de Seguridad y su primer reporte,

33 Bowent. op cit..p 154
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D. Exhorta a las agencias especializadas de las Naciones Unidas a prestar al Secretario
General la asistencia que requiera,
E. Solicita al Secretario General continuar presentando sus reportes al Consejo como
considere apropiado™ 3¢

No obstante que el Secretario General habia declarado, en la reunion 877 del 20 de
julio, que su interpretacion de la Resolucion del 14 de julio era aplicable a todo el territorio
de la Republica y a pesar de que no se habia presentado ninguna objecién a esta
interpretacion en el Consejo de Seguridad, el hecho era que las tropas de las Naciones
Unidas no habian podido ingresar a Katanga. El Primer Ministro congolés, Patricio
Lumumba, en una cana dirigida al Presidente del Consejo de Seguridad el 31 de julio,
solicito la evacuacion de las tropas belgas y la entrada de las Naciones Unidas en Katanga.
El 2 de agosto, el gobierno belga declaré que no se opondria a tal ingreso. Sin embargo, el 3
de agosto el Secretario General recibio un mensaje de parte del lider del recién proclamado
gobierno catangués, Moise Tshombe, advirtiendo que el ingreso de Naciones Unidas a
Katanga seria rechazado por la fuerza

Bajo estas circunstancias, e! Secretario General dio instrucciones a su representante,
Ralph Bunche, para que viajara a Elisabethville para discutir con las autoridades belgas
apropiadas y a través de ellas con el St Tshombé y otros representantes de la poblacion, los
preparativos para el ingreso de Naciones Unidas a Katanga. Cabe mencionar que el
Secretario General, en una declaracion del 3 de agosto hecha en Leopoldville, habia aclarado
y reafirmado el principio de no intervencion con referencia especifica a la entrada en
Katanga. E} 4 de agosto, el Sr. Bunche salio hacia Elisabethville y regreso a Nueva York el
S del mismo mes, informando al Secretario General que la evidencia sugeria que era
probable encontrar oposicion armada al ingreso, que los planes de Naciones Unidas para la
operacion no preveian tener que enfrentar tal oposicion y que las operaciones de ingreso a
Katanga debian detenerse. El Secretario General acepté esta recomendacion y se dirigio al
Consejo de Seguridad solicitando en su segundo reporte “las instrucciones y decisiones que
¢l Consejo considere pertinentes con el fin de lograr integralmente sus objetivos”.3” La
necesidad de tal accion por el Consejo derivaba del principio, que el Secretario General
habia siempre considerado fundamental en la actuacion de la Organizacion, de que la
Ruer:a de las Naciones Unidas no podia tomar la iniciativa en ninguna accion armada,
sino que estaba limitada a actuar en defensa propia.

36 1bidem, p. 154
7 Ibidem. p. 18
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En virtud de lo anterior, la entrada a ia region de Katanga solo podria realizarse a
través del uso de la fuerza. Sin embargo, como lo manifestod el Secretario General al Consejo
de Seguridad, el mandato de la ONUC no abarcaba métodos de uso de la fuerza y por ello
las unicas opciones eran: 1) cambiar el cardcter de la Fuerza, lo cual parecia imposible por
razones constitucionales establecidas en la Carta y en vista de los compromisos asumidos
con los Estados participantes o 2) recurrir a “otros métodos” que permitieran cumplir la
resolucidn, sin ir mas alla de las instrucciones respectivas

El Consejo de Seguridad se reuni6 el 8 de agosto para considerar el segundo reporte
del Secretario General. En dicha sesion se adop1o la Resolucién $/4424 que establecio:

*.. Observando, sin embargo, que las Naciones Unidas se han visto impedidas para

implementar las Resoluciones antes mencionadas en la Provincia de Katanga, a pesar de que

se encontraban preparadas para hacerlo,

Reconociendo que el retiro de las tropas beigas de la Provincia de Katanga seria una

contribucion positiva y esencial para el adecuado cumplimiento de las Resoluciones del

Consejo de Seguridad,

1) Solicita al gobierno de Bélgica que retire inmediatamente sus tropas de la Provincia de
Katanga bajo modalidades expeditas determinadas por el Secretario General y que
colabore en todas las formas necesarias para implementar las Resoluciones del Consejo,

2) Declara que la entrada de la Fuerza de las Naciones Unidas a la Provincia de Katanga es
necesaria para el total y adecuado cumplimiento de esta Resolucion,

3) Reafirma que la Fuerza de las Naciones Unidas en el Congo no sera parte ni en ninguna
forma intervendra en ni.sera utilizada para influenciar el resultado de ningin conflicto
inteno, constitucional o de otro tipo;

4) Solicita a todos los Estados miembros, de conformidad con los articulos 25 y 49 de la
Carta, que acepten y ejecuten las decisiones del Consejo y se presten ayuda mutua para la
ejecucion de las medidas decididas por el Consejo” 38

Fue de esta manera como, por medio de la Resolucion antes transcrita, no se cambio
el caracter de la operacion y se declard en su lugar que la entrada en Katanga era necesaria y
se reafirmo el principio de no intervencion.

Asimismo, al citar los articulos 25 y 49 de la Carta de Naciones Unidas se despejo
toda duda sobre el caracter obligatorio de las decisiones de] Consejo.

En los dias subsecuentes, el Secretario General se reunidé con los representantes
militares de Bélgica y con autoridades de Katanga y el 13 de agosto emiti6 un comunicado
en que informo que se habian hecho los arreglos necesarios para el retiro inmediato de las

38 sbidem. p 1%
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tropas belgas y para el expedito despliegue de la Fuerza de Naciones Unidas, que debia
comenzar su llegada el 15 de agosto.

Inmediatamente antes de la llegada de estas Fuerzas de las Naciones Unidas a
Katanga, una considerable diferencia de opiniones de suscité entre Patricio Lumumba y el
Secretario General. En una carta de fecha 14 de agosto, el Sr. Lumumba acusé al Secretario
General de no ejecutar las resoluciones del Consejo de Seguridad, toda vez que no habia
utilizado las tropas de Naciones Unidas para suprimir el gobierno rebelde de Katanga y
porque habia entablado tratos con el gobierno rebelde, en contravencion a la resolucion del
14 de julio. Lo anterior dio lugar a una controversia sobre Ja interpretacion que e! Secretario
General habia hecho sobre el principio de no intervencion, ya que la solicitud del gobiemo
central implicaba el uso de tropas para resolver el problema constitucional interno de la
secesion de Katanga por la fuerza.

El gobiemo congolés habia perdido la confianza en el Secretario General y solicito
1a creacion de un grupo de observadores, compuesto por paises afroasidticos, para asegurar
la inmediata y completa aplicacidn de las tres resoluciones del Consejo de Seguridad. En
virtud de estas circunstancias, el Secretario General solicito una reunion del Consejo para
obtener una aclaracion sobre su mandato Sin embargo, después de tres reuniones no se
alcanzo ninguna decision, aunque la interpretacion del Secretario General encontr6 apoyo de
nueve paises y las criticas del gobiemo congolés sélo fueron apoyadas por la Union
Soviética, Guinea y Polonia.

A finales de agosto el retiro de las fuerzas belgas del Congo, que por carta del 20 de
agosto habia sido prometido para el 29 del mismo mes, no se habia completado y esto llevo
a una protesta formal del Secretario General. Esta situacion, aunada a la evidencia de ayuda
del exterior otorgada tanto a las autoridades de Katanga como al gobierno central congolés
y que tendia a la reintroduccion de elementos del tipo exacto que el Consejo de Seguridad
deseaba eliminar cuando solicité el retiro inmediato de la tropas belgas, y también la
evidencia de hostilidad por las fuerzas congolesas hacia las tropas y oficiales de las Naciones
Unidas, llevaron al Secretario General a solicitar, en su cuarto reporte al Consejo, que se
reafirmara su solicitud a 1odos los Estados de abstenerse de cualquier accién que pudiera
tender a impedir el restablecimiento del Derecho y el orden y a que el Consejo aclarara, en
términos apropiados, el mandato de la ONUC.

La relacion entre el gobierno central del Congo y la ONUC se volvid cada vez mas
hostil y se agravo por la ria interna que comenzoé con la destitucion del Sr. Lumumba por el
Presidente Kasavubu el 5 de septiembre y con la declaracion del Sr. Lumumba de que €}
destituia al Presidente
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Cabe mencionar que fue en esta etapa de la crisis constitucional que las Naciones
Unidas cerraron los aeropuertos para evitar cualquier introduccién de tropas
prolumumbistas en aeronaves de transporte soviéticas y la estacion de radio para evitar su
uso para propdsitos de incitacion a la poblacion a actos de violencia y de hecho, un intento
por el Sr. Lumumba para entrar a la estacion de radio acompafado por tropas de la ANC fue
impedido por tropas de la ONU.

En la reunion del Consejo de Seguridad del 9 de septiembre, el Secretario General
insisti0 en que la ayuda al Congo debia ser canalizada exclusivamente a través de las
Naciones Unidas. En esta virtud, el Secretario General se comunict el 5§ de septiembre con
los representantes de Bélgica y la Union Soviética acerca de la ayuda unilateral que venian
prestando a los seflores Tshombé y Lumumba, respectivamente. Para complicar més las
cosas, el coronel congolés Mobutu, Jefe del Personal del Ejército, declard que el ejército
asumiria el poder en el pais y el 10 de septiembre anuncié la formacién de un tercer gobierno
denominado “College des Universitaires”.

Los Estados Unidos de América introdujeron una propuesta para convocar a una
sesion especial de emergencia bajo los términos de la Seccion A de la Resolucion A 377 (V)
“Union por la Paz", propuesta que fue aprobada por ocho votos a favor y dos en contra
(URSS y Polonia). Asi fue que, una vez més, la responsabilidad de tratar con un asunto que
afecta ¢l mantenimiento de la paz y seguridad internacionales cambio del Consejo a la
Asamblea

La Asamblea General se reunié en sesion de emergencia el 17 de septiembre y el 20
se adopto una resolucion afroasiatica de diecisiete paises, cuyo texto fue el siguiente’

“La Asamblea General, ...

1) Solicita al Secretario General continuar tomando accién vigorosa, de acuerdo a los
términos de las mencionadas resoluciones, y ayudar al gobiemno central del Congo en el
restablecimiento y mantenimiento del Derecho y el orden en todo el temitorio de la
Republica del Congo y a salvaguardar su unidad, integridad territorial e independencia
politica en interés de la paz y seguridad internacionales,

2) Hace un llamado a todos los nacionales de la Republica del Congo para buscar una
solucion pronta por medios pacificos de todos los conflictos intemos para la unidad e
integridad del Congo,

3) Sin perjuicio de los derechos soberanos de la Republica de! Congo, solicita a todos los
Estados abstenerse de proveer, directa o indirectamente, armas u otros materiales de
guerra y personal militar o cualquier otro tipo de ayuda para propositos militares en el
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Congo, excepto cuando lo solicite las Naciones Unidas a través del Secretario
General"3?

El problema interno del Congo, cuya resolucion por las Naciones Unidas se veia
dificultada por el principio de no intervencion en asuntos internos, se complico en virtud de
que los gobiemos separatistas en las provincias de Katanga (Moise Tshombé), Kasai del Sur
(Albert Kalonji) y Ecuador Oriental (Antoine Gizenga) se rehusaban a reconocer alguna
autoridad central. Un intento de arrestar al Sr. Lumumba por pante del ejército ANC el 10
de octubre fue frustrado por la ONUC, que considerd la orden de arresto como invalida y
contraria a la Loi Fondamentale. Este incidente en particular llevé a un ultimétum contra la
ONUC de que la ANC atacaria si el Sr. Lumumba no era entregado de inmediato.

Entre tanto, la ANC se habia convertido en una amenaza cada vez mayor para el
mantenimiento del Derecho y el orden. Sus miembros cometian actos de ilegalidad contra
miembros de la administracion, la poblacion civil y la propia ONUC

Mientras que, con la excepcion del personal técnico en la base de Kamina, las tropas
belgas habian sido retiradas de Katanga, habia una evidencia cada vez mayor de intervencion
belga de otro tipo. Asimismo, estaba ocurriendo un constante retorno de nacionales belgas a
todas las partes de! Congo (la poblacion belga de Leopoldville, que habia disminuido a 4,800
en julio, se incremento a 6,000 en octubre) y particularmente en Katanga y Kasai del Sur
habia un incremento en la participacion belga en actividades politicas y administrativas como
consejeros, abogados y oficiales ejecutivos Asimismo, hubo una disminucion proporcional
en la cooperacion mostrada hacia las autoridades militares y civiles de las Naciones Unidas.

Durante el receso del 7 al 13 febrero de 1961 el Consejo se enterd de acciones
ofensivas por parte de las fuerzas de Katanga contra !a poblacion de Katanga del Norte,
también se conocio sobre el asesinato del Sr. Lumumba, perpetrado posiblemente por
miembros de la ANC Este tragico evento llevo a un ataque decidido contra el Secretario
General Dag Hammarskjold por la Unidn Soviética y algunos otros Estados solicitando su
renuncia. El Consejo se reunio nuevamente el 20 de febrero y conocio de més arrestos y
ejecuciones politicas. por lo que una segunda resolucion fue expedida, en que se trataban las
cuestiones de arrestos, deportaciones y asesinatos (S/4733).

La resolucion aclard el mandato de la ONUC en los siguientes términos:

“El Consejo de Seguridad, ..
1) Urge a las Naciones Unidas a tomar inmediatamente todas las medidas apropiadas para
evitar el comienzo de una guerra civil en el Congo, incluyendo arreglos de cese al fuego,

39 Jbidem, p. 160
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la interrupcion de todas las operaciones militares, la prevencion de enfrentamientos y el
uso de Ia fuerza, en caso necesario, como el ditimo recurso,

2) Urge que sean adoptadas las medidas necesarias para el inmediato retiro y evacuacion del
Congo de todo el personal militar y paramilitar belga v extranjero, asi como de todos los
consejeros politicos que no se encuentren bajo la autoridad de la ONU, asi como de los
mercenarios,

3) Decide que se lleve a cabo una investigacion inmediata e imparcial para determinar las
circunstancias de la muerte del Sr. Lumumba y sus colegas y para que los responsables de
estos crimenes sean castigados™ 40

El 27 de febrero el Presidente Kasavubu, en una transmision radiofonica, acuso a la

ONU de traicién y convoco al Sr. Tshombé para unirse a €l contra un peligro coman. Una

serie de ataques contra la ONUC por parte de las fuerzas de la ANC, ocurrieron entre el 3 y

el 5 de marzo

Las medidas de Naciones Unidas continuaron con el objeto de asegurar el retiro del

personal militar y paramilitar belga y extranjero. asi como de consejeros politicos y

mercenarios El 17 de abril los representantes del Congo y de las Naciones Unidas firmaron

un acuerdo sobre los principios generales relativos a la implementacion de la resolucion del

21 de febrero. Asimismo, en su decimoquinta sesion del 7 de marzo, la Asamblea General

retomo la situacion discutiendo dos problemas centrales el primero fue asegurar el

cumplimiento de la resolucion de! 21 de febrero y el segundo promover la unidad politica del

Congo. sin la cual los esfuerzos de la ONUC serian en gran medida inutiles

El problema de la unidad politica, de lograr una reconciliacion entre los lideres
politicos del Congo, fue considerado por la Asamblea como aquél en que podria ser mas util
su intervencion La solucidn de las dificultades constitucionales internas se mantuvo de
esta forma como uma condicidn esencial para una operacidn exitosa de la ONUC
aunque, de hecho, dicha solucion estaba muy lejos de lograrse Una conferencia en

Coquilhatville del 23 de abril al 28 de mayo de 1961 abogaba por la reorganizacién del

gobierno sobre una base federal, pero esta propuesta encontro la oposicion del Sr. Tshombé

quien por dicho motivo fue detenido por las autoridades de Leopoldville. Los buenos oficios
del representante del Secretario General ayudaron en la concertacién de una junta de
delegaciones, tanto de Leopoldville como de Stanleyville, el 13 de junio en los cuarteles
generales de la ONU en Leopoldville y de la misma siguio un acuerdo para convocar al
parlamento en la Universidad de Louvanium el 19 de junio, la cual seria “neutralizada” por
la ONU para dicho propésito. De esta reunion del parlamento en julio y agosto, surgio un

30 shidem, p 165
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gobierno de unidad nacional y reconciliacion politica bajo el Sr. Adoula; a pesar de ello la

secesion de Katanga seguia siendo un hecho El Secretario General, el 13 de agosto, escribio

al Primer Ministro Adoula confirmando que la ONU trataria con su administraciéon como
gobiemo central y proveeria ayuda y asistencia exclusivamente al mismo, de esta forma la

ONU tendria en adelante un gobierno “legal” con el cual sostener negociaciones.

El problema de Katanga continu6 siendo el mas grave y en septiembre la resistencia
opuesta a la ONU en su tarea de aprehender y evacuar a los elementos extranjeros, tarea
asumida sobre la base del pirrafo A-2 de la resolucion del 21 de febrero del Consejo, se vio
incrementada y el 13 de septiembre ocurrié una accion militar importante entre las tropas de
la ONUC y de Katanga en Elisabethville que pronto se extendio a Jadotville, Kamina y otras
dreas. Fue durante su vuelo al aeropuerto de Ndola en Rodesia del Norte, con el proposito
de negociar un cese al fuego con el Sr. Tshombé, que el ilustre Secretario General Dag
Hammarskjold encontré la muerte en un accidente aéreo, el 17 de septiembre de 1961. El 20
de septiembre, el jefe de las operaciones civiles de la ONUC, Sr. Khiari, negocio un cese al
fuego provisional. Un reinicio de hostilidades, esta vez entre las fuerzas de Katanga y del
gobierno central hacia fines de octubre fue considerada por el comando de Naciones Unidas
como una violacion al acuerdo de cese al fuego y a principios de noviembre ocurrieron actos
de desorden y ataques en contra de las fuerzas de Naciones Unidas por unidades amotinadas
del ejército nacional.

El 24 de noviembre, el Consejo de Seguridad adopto una importante resolucion en
los términos siguientes
“El Consejo de Seguridad, ...

1) Desaprueba rotundamente las actividades secesionistas llevadas a cabo ilegalmente por la
administracion provincial de Katanga, con la ayuda de fuentes externas y operada por
mercenarios extranjeros,

2) Desaprueba aun mas la accion armada en contra de las fuerzas de Naciones Unidas y de!
personal,

3) Insiste en que tales actividades deben cesar en lo futuro;

4) Autoriza al Secretario General a tomar accion vigorosa, incluyendo el uso de las medidas
de fuerza que se requieran, de ser necesario, para la inmediata aprehension, detencion y/o
deportacion de todo el personal militar y paramilitar extranjero,

%) Solicita ademis al Secretario General que tome todas las medidas necesarias para evitar el
ingreso o regreso de dichos elementos bajo cualquier modalidad y también de armas,
equipo u otro material con que se pretendan apoyar tales actividades;

6) Solicita a todos los Estados abstenerse de proveer armas, equipo y otro material que
pudiera ser utilizado para propositos bélicos;,
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7) Declara que todas las actividades secesionistas en contra de la Republica del Congo son
contrarias a la Ley Fundamental y las decisiones del Consejo de Seguridad y
especificamente exige que tales actividades que en este momento tienen lugar en Katanga
cesen para el futuro™ 4!

Las partes cruciales de esta resolucion son, desde luego, los parrafos cuatro y cinco,
que autorizan al Secretario General a usar un grado de fuerza que rebasa los limites de la
defensa propia e implica accion positiva. Esta resolucion fue considerada de hecho por las
autoridades de Katanga como una decision de emprender una guerra contra esta Provincia.

A través de los buenos oficios de los Estados Unidos de América y las Naciones
Unidas, se pudo lograr una reconciliacion entre el Sr. Tshombé y el Primer Ministro Adoula,
que resulto en una declaracion del Sr. Tshombé del 21 de diciembre en Kitona aceptando la
Ley Fundamental, reconociendo la indisoluble unidad de la Republica y la autoridad del
gobierno central, reconociendo al Presidente Kasavubu como Jefe de Estado y accediendo a
colocar a la gendarmeria de Katanga bajo su autoridad y dando su anuencia a la
participacion de Katanga en la comisién constitucional que debia reunirse en Leopoldville el
3 de enero, asi como en el parlamento nacional.

Al mismo tiempo, las Naciones Unidas y el Sr. Tshombé acordaron nuevas medidas
para llevar a cabo la expulsion de mercenarios.

Durante los dias 24 a 28 de diciembre, sin embargo, se reanudaron los combates en
conira de las posiciones de la ONUC en Elisabethville y la gendarmeria bloque6 algunos
caminos, todos los intentos por lograr un acuerdo de cese al fuego con el Sr. Tshombé
fallaron y el 29 de diciembre este lider emitio una declaracion en que amenazaba a la ONU
con oponer la maxima resistencia a las Fuerzas de las Naciones Unidas. Las Naciones
Unidas emprendieron entonces una accion para restaurar la seguridad de la ONUC,
expulsando a la gendarmeria y reafirmando la libertad de movimiento de las fuerzas,
levantando los bloqueos de los caminos. Esta operacién fue posteriormente descrita por el
Secretario General como “muy exitosa” y, de hecho, el 14 de enero de 1963, el Sr. Tshombé
declaré que estaba listo para proclamar el fin de la secesion de Katanga, asi como para dar
amplia libertad de movimiento a la ONU y cooperar con sus fuerzas. Con esta operacion
terminé la secesion de facto de la Provincia de Katanga, aunque no fue sino hasta el 25 de
junio de 1963 que el parlamento congolés “abolié” por ley a Katanga como una provincia
independiente y la integro como una nueva provincia, llamada Katanga del Este.

11. 1. B Fundamemo constitucional de las resoluciones adopiadas.

41 Jbidem. pp. 170-7)
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Las resoluciones relativas a la operacion de la ONUC emanaron de dos 6rganos diferentes,
¢l Consejo de Seguridad y la Asamblea General El problema se dificulta porque ninguno de
estos organos invoco articulos especificos de la Cana bajo los cuales adoptaron sus
resoluciones

La creacion o establecimiento de la ONUC fue realizada por el Secretario General
bajo la autonizacion expresa del Consejo de Seguridad Asi lo establecio la resolucion del 14
de julio de 1960.

Segun el punto de vista de un autor, Schachter, esta decision fue tomada bajo el
Capitulo V11 de la Carta y, mas especificamente, bajo el articulo 40 de dicha Carta. Los
cables iniciales emitidos por el gobierno congolés que se referian a agresion extemna que
constituye “una amenaza a la paz internacional”, la decision del Secretario General de
convocar una reunion inmediata del Consejo de Seguridad bajo el articulo 99 de la Carta,
todo ello indicaba que habia una aceptacion general de que el Consejo enfrentaba una
“situacion Capitulo V11", es decir, una amenaza o rompimiento de la paz y la seguridad
internacionales El Secretario General, en su primer reporte del 18 de julio, se refirio a “una
amenaza a la paz y la seguridad que amerita la intervencion de Naciones Unidas sobre la
base de la solicitud expresa del gobiemo de la Republica del Congo”.

Asimismo, las referencias a los articulos 25 y 49 de la Carta que se encuentran en las
declaraciones del Secretario General y en la resolucion del Consejo del 9 de agosto de 1960,
indican igualmente que se estaban tomando decisiones obligatorias y, por lo tanto, que el
Capitulo VII era aplicable a esta situacion. La Corte Intemacional de Justicia, en su opinion
del 20 de julio de 1962, declar6: “La resolucion del 14 de julio de 1960 (...) fue claramente
adoptada con vista a mantener la paz y la seguridad intemacionales”.

Sin embargo, aun queda por determinar el articulo especifico, dentro del Capitulo
VII, que dio origen a la ONUC. Con toda certeza, la Fuerza no fue creada bajo el articulo
42. El propio Secretario General enfatizé que la accién de ONUC no fue fundamentada en
los articulos 41 y 42. En realidad, es solo en relacion a la autorizacion del uso de la fuerza
contenida en la resolucién del 21 de febrero, que pudiera pensarse que el fundamento
constitucional de la ONUC cambié al articulo 42. Sin embargo, contra esta afirmacion
podria argumentarse que la autorizacion para usar la fuerza estaba limitada a prevenir una
guerra civil y a la expulsion de mercenarios. Ademds, el Secretario General neg6 en todo
tiempo que se hubieren autorizado medidas bajo el articulo 42.

De este modo, es casi inevitable llegar a la conclusion de que la creacion de la
ONUC encuentra su fundamento constitucional en el articulo 40 de la Carta e implicitamente
en el articulo 39, por encontrarse una amenaza a la paz y seguridad internacionales.
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Asimismo, puede validamente invocarse el articulo 29, que faculta al Consejo a establecer
6rganos subsidiarios.

La conclusion a la cual llega Derek W. Bowett en su texto “United Nations Forces: a

legal study of United Nations practice”, del cual he tomado gran parte de la informacion
contenida en este capitulo, es la siguiente:
“Nuestra conclusion es, por lo tanto, que el establecimiento de ONUC fue por resolucion del
Consejo de Seguridad, para lograr el proposito general de la Organizacion establecido en el
articulo 1, parrafo 1, en cumplimiento de la “responsabilidad primaria del Consejo en el
mantenimiento de la paz y seguridad internacionales”, otorgada por el aniculo 24; y que,
habiendo hecho una determinacion implicita bajo el articulo 39, el Consejo actud bajo el
Capitulo V11 de Ia Carta para establecer una Fuerza de Naciones Unidas con el proposito de
supervisar y hacer cumplir las medidas provisionales ordenadas bajo el articulo 40 y con
otros propositos acordes con los poderes generales del Consejo bajo el articulo 39.
Actuando de esta forma, el Consejo utilizé ademas sus poderes bajo el articulo 98 para
servirse del Secretario General como su agente™ 42

Para concluir el andlisis de esta interesante e importante cuestion, resta decir que los
articulos y disposiciones de la Carta, en los cuales debe encontrarse el fundamento
constitucional de la ONUC, en ninguna parte hacen referencia al consentimiento del Estado
“anfitrion” (el Congo) respecto a la presencia de la Fuerza en su territorio

En cuanto a las instrucciones dadas por el Consejo de Seguridad a los Estados
miembros, primero encontramos aquellas que estdn dirigidas especificamente a Bélgica
solicitando el retiro de sus tropas y en cuanto a las mismas, su fundamento constitucional se
encuentra en el articulo 40 de la Carta

En cuanto a las instrucciones dadas a todos los Estados miembros, resultan
aplicables los articulos 25 y 49. Con respecto a los Estados no miembros de la Organizacion,
esta tiene la facultad general del articulo 2, parrafo 6, de la Carta y, ademas, cuando actua
bajo los articulos 39 y 40 no esté limitada su actuacion respecto sdlo a Estados miembros

Las instrucciones a los Estados miembros fueron en todo momento obligatorias, al
referirse a los articulos 25 y 49. Las diferentes solicitudes y mandatos podrian considerarse
como recomendaciones previstas por el articulo 39 o incluso como “medidas que deban
emplearse para llevar a cabo sus decisiones”, bajo el articulo 41, incluso el articulo 2,
parrafo S, puede servir como furdamento en relacion a los Estados miembros

También las instrucciones dadas a entidades no estatales, tales como las facciones
secesionistas de Katanga, encuentran su fundamento en los articulos 25 y 49 de la Cana y,

42 Bowett. p. 180
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desde luego, en las resoluciones del Consejo de Seguridad del 9 de agosto de 1960 y de 21
de febrero de 196

En cuanto a las resoluciones de la Asamblea General, éstas fueron en su mayor parte
en la forma de apoyos al Consejo de Seguridad y al Secretario General y no se refieren a la
creacion de la Fuerza; todas ellas fueron “solicitudes”, “llamados” a Bélgica para cumplir
con la voluntad del Consejo y la Asamblea y a los Estados para abstenerse de dar ayuda
unilateral. Estas resoluciones no eran por si mismas obligatorias, ya que en términos
estrictos, Ja Asamblea no puede adoptar decisiones obligatorias para los Estados.

El fundamento constitucional para que la Asamblea pueda emitir resoluciones se
encuentra en los articulos 10, 11 y 14 de la Carta.
I1. 1. C El papel del Secretario General en la ONUC.
Antes de analizar el papel que tuvo el Secretario General Hammarskjold especificamente en
las operaciones de la ONUC, resulta interesante hacer mencién de /os principios generales
que él mismo definio como los que debian regular la actuacion del Secretario General:
“...El Secretario General debe utilizar su puesto y, de hecho, la maquinaria de la
Organizacion a su maxima capacidad y en el mayor grado permitido por la circunstancia
practica (...), debe esperarse que [el Secretario General] actue sin un lineamiento especifico,
si esto le parece necesario para contribuir a llenar cualquier laguna que pudiera existir en los
sistemas que la Carta y la diplomacia tradicional proveen para salvaguardar la paz y la
seguridad” 43

El papel trascendental del Secretario General en la Fuerza de Naciones Unidas en el
Congo ha sido “resumido” en la frase “Déjenselo a Dag”. En efecto, el Secretario General
Dag Hammarskjold tuvo un papel fundamental en la interpretacion e implementacion de los
términos, bastante amplios y ambiguos, de Ja resolucién del 14 de julio de 1960 y esto lo
hizo formulando los principios que él consideraba aplicables a las operaciones de
mantenimiento de la pa: de la ONU y que habia formulado con respecto a la Fuerza de
Emergencia de Naciones Unidas (UNEF) que oper6 en el Sinai (Egipto) y en la Franja de
Gaza.

Estos principios, que se aplicaron en la ONUC y que estaban basados en la
experiencia de la UNEF, son los siguientes:
1) Las Naciones Unidas tienen el control exclusivo de la Fuerza;
2) La Fuerza se compondré con la ayuda de las naciones africanas, pero tendrén el

elemento de universalidad que es esencial en toda operacién de las Naciones
Unidas;

4 Citrin. op.cit..p. 18
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3) La prohibicion de toda injerencia en los asuntos internos del Estado anfitrion, el principio
de no intervencién en asuntos internos;

4) La limitacién de que la Fuerza debe actuar sélo en autodefensa; no tomar la iniciativa
en ningun ataque armado;,

5) La libertad de movimiento de Ia Fuerza.

Es importante hacer especial referencia al principio enunciado en el inciso 3 anterior,
¢l de no intervencion en asuntos internos. La aplicacion de este principio ocasiond serios
problemas para el Secretario General, tanto con las autoridades del Congo como con la
Unién Soviética, al grado que este Oltimo pais exigio su renuncia.

En vista de lo anterior, el Secretario General solicitd al Consejo que aclarara el

mandato. Cuando el Primer Ministro Patricio Lumumba se opuso a la afirmacion del
Secretario General de que la ONUC no estaba facultada para ser utilizada para entrar a
Katanga y terminar la secesion por la fuerza, este solicito al Consejo que confirmara su
interpretacion Esto, desgraciadamente, no ocurrio en la forma de alguna resolucion aunque
nueve de los once miembros del Consejo apoyaban la interpretacion del Sr. Hammarskjold.
Lo anterior dejo al Secretario General sin otra opcion més que dirigirse a la Asamblea
General y aclarar la situacion. Por lo interesante de dicha declaracion, considero pertinente
reproducirla a continuacion:
“Algunas veces tengo la impresion de que la operacion en el Congo es considerada como si
estuviera en las manos del Secretario General, como si fuera algo distinto a las Naciones
Unidas. No sefores: ésta es su operacion A ustedes les compete decidir qué debe hacerse.
Como agente de la Organizacion, agradezco cualquier consejo positivo, pero si no se me da
1al consejo como ocurrio en el Consejo de Seguridad el 2) de agosto, cuando mi forma de
actuacién fue puesta en duda desde el exterior, entonces no tengo otra opciébn mas que
seguir mi propia conviccion, guiado por los principios a los que me acabo de referir” ¥4

E! Sr. Hammarskjold entonces establecio, como lo habia hecho ya en el caso de la
UNEF, un Comité Asesor que se encargo de aconsejarlo y darle ciertos lineamientos en la
operacion en diversas materias, como por ejemplo en el procedimiento de investigacion de la
muerte de Lumumba.

11. 1. D Las funciones de la ONUC.

Este constituye desde luego el apartado mas importante en nuestro estudio de la ONUC. Las
principales funciones que abarco el mandato dado por el Consejo de Seguridad a la ONUC
son las siguientes:

44 Bowen. p. 184
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1. Mantener la integridad territorial y la independencia politica de la Republica del
Congo.

Inicialmente, la amenaza a la paz y la seguridad internacionales se considerd que resuliaba de
la intervencion belga en el Congo ¢ indirectamente de la posibilidad de que otros Estados
pudieran también intervenir. De esta forma, la resolucion inicial del 14 de julio de 1960
solicitaba a Bélgica retirar sus tropas y la necesidad de restablecer los instrumentos de
gobierno que permitieran el mantenimiento def orden. El Secretario General declaré: “Fue ¢l
colapso de esos instrumentos lo que cre6 una situacion cuyas consecuencias representaban
una amenaza a la paz y seguridad, justificando la intervencion de las Naciones Unidas sobre
la base de la solicitud expresa del gobieno de la Republica del Congo”.

También resultaba claro que al referirse a “la Republica de! Congo”, el Consejo de
Seguridad se referia a la totalidad del Congo, incluyendo a Katanga y esto lo hizo explicito
en la resolucion del 9 de agosto de 1960. Ademas, esta funcion relativa al mantenimiento de
Ia integridad del Congo implica la consideracion de la unidad territorial de dicho pais y la
oposicion a cualquier movimiento de secesion emprendido por las provincias integrantes.
Este concepto sera ampliado en el siguiente apartado, relativo a la funcién de prevenir una
guerra civil.

Toda vez que la intervencion belga se habia debido al colapso del Derecho y el orden

internos, como consecuencia del motin de la Fuerza Publica, se concluye que el
mantenimiento del orden interno era una condicion esencial para el retiro belga y para el
cumplimiento exitoso del mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Esta
relacion entre ¢l mantenimiento del orden intemo para asegurar el mantenimiento de la paz
internacional es por demds interesante en este caso y en el futuro de las operaciones de la
paz de la ONU, la cual tendra que hacer frente a conflictos serios dentro de las fronteras de
un pais
11, Evitar una guerra civil en & Congo.
Es importante anotar que cuando la ONUC fue establecida, de conformidad con la
resolucion del 14 de julio de 1960, no habia una guema civil en e! Congo, el mantenimiento
del Derecho y el orden internos y Ia eliminacién del desorden ocasionado por las fuerzas
amotinadas del ANC son funciones que tienen un grado muy diferente de imporiancia
respecto a la prevencion de una guerra civil.

En principio, las Naciones Unidas no tienen facultad para intervenir en una guerra
civil dentro de un Estado y se piensa que esta regla debe observarse incluso cuando las
autoridades reconocidas como legitimas hacen una solicitud de ayuda a la Organizacion. Sin
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embargo, la ONUC en ningin momento estuvo autorizada especificamente para ayudar al
gobierno central en ese sentido; de ahi la posicion del Secretario General en el sentido de
rehusarse a aceptar la peticion del Sr. Lumumba para que la ONUC fuera utilizada para
evitar la secesion de Katanga en agosto de 1960. El Secretario General habfa declarado que
la operacion no estaria facultada para tomar cualquier accion que la convirtiera en parte de
conflictos internos en el pals, fueran estos constitucionales o de otro tipo.

En consecuencia, se establecidé que la ONUC no podria ser utilizada en
representacion del gobiemno central para obligar al gobierno provincial a seguir una linca
especifica de accion.

Esta interpretacion del Sr. Hammarskjold, que representa la absoluta neutralidad de
la Fuerza, fue atacada en ¢l Consejo de Seguridad por la Unién Soviética y Polonia. Su
protesia estaba enfocada no tanto contra el principio de no intervencién en asuntos internos
cuanto a la presuncion del Secretario General de que éste era un conflicto intemo. Estos
paises consideraban que la secesién de Katanga y su resistencia contra el gobiemo central
estaban apoyadas por Bélgica, lo que hacia que el conflicto dejara de ser un asunto de
caricter solamente interno.

Sin embargo, a pesar de estas objeciones, el Consejo de Seguridad, en su resolucién
de 21 de febrero de 1961, no autorizé 1a intervencion en contra de los secesionistas. Este
s6lo autorizé el uso de la fuerza para la prevencion de una guerra civil a través de ceses al
fuego, suspension de operaciones militares y la prevencion de enfrentamientos. Incluso la
resolucion del 24 de noviembre, a pesar de su oposicion contra la pretension catanguesa de
formar un Estado independiente y de declarar ilegales las actividades secesionistas, no
autorizd la iniciativa militar contra las fuerzas rebeldes. Las acciones militares que de hecho
se dieron contra las fuerzas rebeldes de Katanga en agosto y septiembre de 1961, asf como
diciembre y enero de 1963, tenian por objeto aprehender a los mercenarios, asegurar la
libertad de movimiento y tomar medidas en defensa propia.

11). Ayudar al gobierno central en el restablecimiento y mantenimiento del Derecho y
el orden.

Esta funcion, implicita en la primera resolucién del 14 de julio, se hizo explicita en la

resolucién del 22 de julio que consideraba que el total restablecimiento del Derecho y el

orden en la Republica del Congo contribuiria al mantenimiento de la paz y la seguridad

internacionales.

Las medidas tomadas por la ONUC para desarrollar esta funcién consisticron en la
proteccion de la vida y la propiedad contra la violencia ilegal; el desarme de los elementos
cuyas actividades amenazaban el Derecho y el orden internos y la ayuda en la reorganizacion
del Gobierno Nacional Congolés.
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Esta prpteccion fue ofrecida a todas las personas en peligro por la violencia interna,
sin discriminacién; de ahi que lideres politicos, incluyendo a Lumumba, disfrutaron
ocasionalmente la proteccion de Naciones Unidas, frecuentemente en la forma de “asilo” en
locales protegidos.

En relacién con este punto es importante aclarar que en general no es funcion de las
Naciones Unidas proveer fuerzas de seguridad internas a un pais. La adopcién de esta
funcién en el caso del Congo se explica por el hecho de que el mantenimiento del orden
interno se convinti6é en una funcidn necesaria para que las Naciones Unidas pudieran operar
en condiciones que permiticsen la eliminacién de la amenaza a la paz internacional y para
eliminar, asimismo, cualquier justificacion de intervencion por potencias externas.

IV. Asegurar el retiro inmediato y la evacuacién de la Republica del Congo de todo el
personal militar, paramilitar y consejero extranjero que no esté bajo el comando de las
Naciones Unidas y el retiro de los mercenarios.

Inicialmente, e} Consejo de Seguridad habia puesto el énfasis en el retiro de tropas belgas y
de hecho, las resoluciones del 14 de julio, 22 de julio y 9 de agosto de 1960, se referian casi
exclusivamente a la presencia “oficial™ belga. A principios de septiembre era claro que en
tanto que este objetivo particular muy probablemente se iba a alcanzar relativamente pronto,
una presencia “no oficial” habia aparecido en la forma de oficiales belgas y extranjeros
vinculados con la gendarmeria catanguesa. En octubre una presencia similar habia sido
observada en los departamentos politicos y administrativos de gobierno. tanto central como
secesionista, en detrimento de la poca cooperacion que existfa con las Naciones Unidas. El
refuerzo de las fuerzas militares secesionistas con mercenarios no belgas también era
evidente.

Con la resolucién del 24 de noviembre de 1961, se autorizé expresamente a la
ONUC para que utilizara la fuerza, cuando todos los demds medios hubieren fracasado, para
la detencién y depontacion de tales elementos extranjeros. De esta forma, en agosto, s¢ llevé
a cabo la operacién “Rumpunch™, para arrestar a los mercenarios de Elisabethville.

1. 1. E Las resiricciones a la ONUC e inherentes en el principio de no intervencion y el
principio de que la ONUC actuaria sélo en defensa propia.

1. El principio de no intervencién.

El acierto de aplicar este principio en el caso de la ONUC resulta indudable. También resulta
comprensible que el Secretario General lo considerara aplicable en el caso del Congo. Sin
embargo, resulta menos comprensible el mantenimiento continuo de dicho principio cuando
se enfrentan movimientos secesionistas apoyados por terceros paises. El punto de vista del
Secretario General era que, toda vez que no se habfa autorizado ninguna accidn coercitiva,
la disposicion del antfculo 2, parrafo 7. de la Carta era aplicable y por lo tanto se tenia que
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aplicar la limitacién de jurisdiccién interna sobre la facultad de la operacién, obligandose la
ONU a mantener una politica de no intervencion.

Como ya hemos sefalado, muchos Estados miembros no consideraban que los
movimientos secesionistas tuvieran un cardcter enteramente interno, ya que la evidencia de
que éstos tenfan apoyo por fuentes externas era muy clara. De esta forma, hay una
considerable duda respecto de si, en una situacién en que existe una amenaza a la paz
intemacional, se justifica la aplicacion general de Ia limitacion de las faculiades de las
Naciones Unidas. Una amenaza a la paz internacional nunca puede, por definicion, ser un
asunto exclusivamente interno. Hay sin embargo, dos diferentes contextos en los cuales la
idoneidad del principio de no intervencion debe ser juzgada. El primero es en relacion a los
movimientos secesionistas, particularmente los de Katanga; el segundo es ¢l de la lucha por
el poder politico dentro del gobierno central.

Las consecuencias de este principio en relacion con la secesion de Katanga fueron
asentadas por el Secretario General en su memorindum relativo a la implementacion del
parrafo 1V de la resolucion del 9 de agosto. Su interpretacion fue, como lo hemos indicado,
fuertemente criticada por Lumumba y llev6 al Secretario General a solicitar que se¢ aclarara
su mandato por el Consejo de Seguridad.

El principio bisico de que las Naciones Unidas no tienen derecho a intervenir en una
guerra civil, que no constituya por sf misma una amenaza a la paz y sepuridad
intenacionales, es indudablemente correcto. No es competencia de las Naciones Unidas
imponer a un pueblo el tipo de gobierno que considere debe tener.

Sin embargo, dado que hubo serias dudas sobre hasta qué punto los movimientos
secesionistas podfan ser considerados como la expresion genuina y libre de la voluntad del
pueblo de Katanga 4> en virtud de que habia una abundante evidencia de apoyo para la
secesion por parte de elementos ¢ intereses extranjeros (las fuerzas belgas en junio de 1960
desarmaron e hicieron regresar a sus tribus a las secciones de la Fuerza Publica de Katanga
leales al gobierno central y opuestas a la secesion), y dado que la situacion contenia una
amenaza a la paz y la seguridad internacionales, el principio que implicaba la absoluta
neutralidad de las Naciones Unidas resultaba poco idéneo para la situacion.

Se ha criticado mucho al Secretario General Hammarskjold por su tenacidad en el
mantenimiento del principio que venimos comentando. Sin embargo, era el Consejo de
Seguridad quien tenia que haber tomado una decision en relacién con el mismo. El Consejo
no tomd tal decision debido quizds al hecho de que los intereses econdmicos de algunos

a1, politica secesionista del Partido CONAKAT de Tshombé no habia sido puesta a consideracion del
electorado en las elecciones de mayo de 1960.
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Estados se habrian beneficiado con la secesion de Katanga 46 asf como al temor de que una
politica de Naciones Unidas demasiado estricta habria creado un precedente que en el futuro
permitiria a las Naciones Unidas intervenir en los asuntos domésticos de un Estado y en gran
parte a que el problema del Congo se vio envuelto en los conflictos entre el Este y el Oeste,
ya que ambas partes intentaron asegurar que las autoridades congolesas implantaran
gobiernos “comunistas” o “capitalistas”.

En relacién con la lucha por el poder dentro del gobierno central, es indudable que el
principio de no intervencién debia observarse. La imparcialidad estricta con respecto a los
participantes, principalmente Kasavubu y Lumumba, era esencial para la ONUC.

11. La restriccién de la ONUC a actuar en defensa propla.

El principio consiste en que las tropas pertenecienies a la ONUC nunca podrian tomar la
iniciativa en el uso de la fuerza armada, sino que estarfan facultadas inicamente a repeler
con la fuerza cualquier ataque armado, incluyendo intentos de uso de la fuerza para
obligarlas a abandonar las posiciones que hubicran ocupado bajo las Ordenes de su
comandante.

Estas instrucciones le fueron dadas a todo miembro de la ONUC a su liegada en el
Congo y se consideraba que dicho principio impedirfa la entrada a Katanga por la fuerza,
como corolario del principio de no intervencion.

Sin embargo, la resolucién del 21 de febrero de 1961, en el sentido de incluir un
mandato para el uso de la fuerza para prevenir la guerra civil, incluyendo acuerdos de cese al
fuego, nos lleva a la conclusidén de que el Consejo de Seguridad abandoné la aplicacion
estricta del principio de defensa propia.

La resolucion del 24 de noviembre, que contemplaba y autorizaba el uso de la fuerza
para la expulsion de mercenarios y otro tipo de personal, también significé un abandono de
la limitacidn que nos ocupa.

Finalmente, es necesario sefialar que el acuerdo entre el Consejo de Seguridad y la
Repiblica del Congo establecia que la Fuerza de Naciones Unidas en el Congo tendrian el

), empresa minera belga, Union Mini¢re du Haute Katanga, en ese momento la productora mis grande
de cobalto en el mundo y Ia tercera productora de cobre, era la entidad mds importante de la economia
congolesa— aportando més de! cincuenta por ciento de los recursos naturales del Congo. Los accionistas de
la Union Miniére en 1960 inclufan a empresas de la Gran Bretaha, Bélgica y Francia. La empresa briténica
Tanganyika Concessions era ademds propietaria de el Benguela Railway. ferrocarriles que transporiaban el
veinte por ciento de la produccion minera de Katanga. E! futuro de 1odas estas corporaciones se habria
beneficiado con la independencia de Katanga y la instauracion de un gobiemno procapitalista. (Ver Bowett,
op. cit., p. 199). La empresa Unjon Miniére fue eventualmente nacionalizada y hoy opera bajo el nombre
Gecamines, teniendo todavia gran importancia para la economia de Zaire.
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derecho de acceder y trasladarse por todas las partes del territorio del pais en cumplimiento
de sus funciones.

De esta forma, era incuestionable el derecho que la ONUC tenia para acceder al
territorio de Katanga y en caso de que fuera obstruido tal acceso, la ONUC podia afirmar su
libertad de movimiento recurriendo a la defensa propia contra tales acciones hostiles. Esto
no habria significado el abandono del principio de que la ONUC no podia tomar la iniciativa
militar.

De hecho, fue muy frecuente en el desarrollo de la operacion el que se le negara a la
ONUC la libertad de movimiento a la que lenia derecho. Uno de los incidentes mds serios se
produjo con el ataque contra posiciones de la ONUC en el Puerto de Matadi por parte de
fuerzas del ANC, obligando al contingente de Sudén a retirarse el 5 de marzo de 1961. El
Secretario General invocé el compromiso de libertad de movimiento adquirido en el
Acuerdo Base, asi como la resolucién del Consejo del 9 de agosto.

U Thant, Secretario General sucesor de Hammarskjold, reforzd el concepto de que
¢l derecho de libertad de movimiento y el de autodefensa estdn fntimamente vinculados, por
lo que el impedimento del primero da origen a la aplicacion del segundo. De esta forma, la
ONUC pudo usar la fuerza cuando su libertad de movimiento se encontrd con oposicién
armada.

1. 1. F Relaciones enire las Naciones Unidas y los Estados participantes en la ONUC.

1. Composicién de la ONUC.

El Secretario General tenfa la facultad de elegir a los Estados cuya contribucion seria
deseable para formar la ONUC. Los contingentes de los miembros permanentes del Consejo
de Seguridad serfan excluidos.

Se decidid que la ONUC se estructuraria con base en un nicleo de unidades militares
de Estados africanos, aunque se maniendria el cardcter universal de toda operacién de la
ONU. Contingentes de Asia (India, Pakistan, Malaya, Indonesia), Europa (Austria, Irlanda,
lialia, Holanda, Suecia), Sudamérica (Brasil) e incluso Norteamérica (Canadd), fueron
utilizados en diversas etapas.

IL. Retiro de contingentes.

Cualquier Estado tenia el derecho de retirar a sus contingentes cuando quisiera.

111. Estructura de mando.

La autoridad principal de la ONUC fue el Secretario General quien, a su vez, liev a cabo el
mandato que le dieron los 6rganos compelentes.

IV. Aplicablilidad del Derecho de guerra.
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La disposicion 43 de los lineamientos de la ONUC establecia que “La Fuerza observari los
principios y el espiritu de las Convenciones internacionaks generales aplicables a la conducta
del personal militar”.

Aunque era claro que 1a ONUC nunca asumi6 el cardcter de fuerza beligerante en el
Congo, resultaba obvio que las funciones asignadas a dicha operacién involicraban un alto
riesgo de actividad armada, razon por 1a que la disposicion citada indica la intencion de la
ONUC de respetar las convenciones internacionales aplicables a personal militar involicrado
en combate.

Las armas utilizadas por las Naciones Unidas en el curso de sus actividades basadas
en las resoluciones del Conscjo inclufan aviones bombarderos, armas antitanques y
antiaéreas, metralletas y armas pequefias. Estas armas ocasionaron muertes tanto militares
como civiles, principalmente en los enfrentamientos entre la gendarmeria catanguesa y la
ONUC.

Hubo numerosas ocasiones en que las Fuerzas de Naciones Unidas fueron acusadas

de cometer actos contrarios a las leyes de la guerra establecidas en la Haya y en las
Convenciones de Ginebra 47
11.1.G El financiamiento de los gastos de la ONUC.
La Corte Internacional de Justicia, en una opinidn consultiva aprobada por mayoria de
votos, rechazd el argumento de que existia una distincién entre los presupuestos
“administrativos”™ y “operacionales” de las Naciones Unidas, de tal forma que s6lo los
primeros se encontraran sujetos a los dispuesto por el articulo 17, pdrrafo segundo, de la
Canta. De igual manera, la Corte rechazd el argumento soviético de que la autoridad
presupuestaria de la Asamblea General o su poder para distribuir los gastos, no abarcaba
las erogaciones que se causaran con motivo de operaciones de mantenimiento de la paz y
la seguridad internacionales, sino que esios gastos debian se acordados por el Consejo de
Seguridad en los Acuerdos de la Situacion de las Fuerzas que deben celebrarse en términos
del articulo 43 de la Carta. Para la Corte, la cuestion fundamental consistia en determinar si
los gastos tenfan relacion con los propositos de la Organizacién. Después de examinar a la
ONUC conforme a ese criterio, la Corte sostuvo que la resolucion del 14 de julio de 1960
fue adoptada con el fin de mantencr la paz y seguridad internacionales y por lo tanto, la
Asambiea General gozaba de facultades para distribuir las contribuciones estatales.

Asimismo, la Corte rechazé el argumento de que el Secretario General habfa
utilizado a la ONUC en forma contraria a lo establecido en su mandato. De esta forma, la
Corte lleg6 a la conclusion de que los gastos de la ONUC debian considerarse como “gastos

a7 Boweti, op. cit., pp. 222-24
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de la Organizacién™ conforme a lo establecido en el articulo 17, parrafo segundo, de la
Carta. Sin embargo, toda vez que esta conclusion fue expresada por la Corte en la forma de
una “opinién” y no de una “sentencia”, algunos palses no se consideraron obligados
legalmente a acatarla.

Por otra parte, 1a asignacién y distribucién de gastos se hizo conforme a la escala
habitual de gastos, conforme a la resotucién del 20 de diciembre de 1960, pero este sistema
fue criticado desde el inicio. La Asamblea solicité a Bélgica hacer una contribucién mis
importante debido a su participacion directa en el conflicto en el Congo. La Asamblea hizo
solicitudes de contribuciones voluntarias, adicionales a las normales. Todas estas
contribuciones deblan depositarse en una cuenta especial para el Congo 48

I. 2 EL CONFLICTO ENTRE INDIA Y PAQUISTAN (EL PROBLEMA DE
CACHEMIRA).

1. 2. A Descripcion y andlisis del conflicto.

Antes de analizar el conflicto entre la India y Paquistdn por el territorio de Jammu y
Cachemira, es importante resefar la forma en que ambos Estados, India y Paquistén,
surgieron como naciones independientes.

El 20 de febrero de 1947, el gobiemno britdnico anuncié su intencion de transferir el
poder que tenia sobre la India a mis tardar en junio de 1948. Lord Mountbatten fue
designado virrey y se le asigné la tarea de levar a cabo la transferencia pacifica de la
administracién, ya fuera al gobiemo de un Estado hindi unido o a dos gobiemos
independientes de India y Paquistdn. Mountbatten decidié que era imposible crear un
gobierno unificado y ¢l 3 de junio de 1947, el gobierno ingkés hizo publico un plan para
dividir a la India. E| 18 de julio de 1947, se aprobd el Acta de Independencia de la India, que
establecia que el 15 de agosto del mismo afio India y Paquistén se convertirian en dominios
independientes. A la India deberfan anexarse las provincias predominantemente hindes y a
Paquist4n las provincias predominantemente musulmanas. 49

El origen de Cachemira estd envuelio en el misterio. De acuerdo a la tradicién, fue
alguna vez un lago que posteriormente secé ¢l sabio Kashyapa. Para honrarlo, se le nombr6
Kashyapmar, nombre que después se convirtié en Cachemira (Kashmir).

48 Jpidem. pp. 251-54

9 Higgins, Rosalyn, United Nations Peacekeeping, 19461967, Documents and commentary Il Asia,
Oxford University Press, Oxford, 1970, p. 315
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En sus origenes predomind el hinduismo, pero hacia el siglo 11l a.C., la religion
budista comenz6 a prevalecer. Hacia el siglo XIII, Cachemira tuvo también el influjo del
Islam. Los gobernantes musulmanes construyeron mezquitas y jardines.

En 1947 Cachemira “accedid” a la India y existen ahora tres unidades culturales,
Jammu, Cachemira y Ladakh, que componen el Estado de Jamumu y Cachemira.

Cachemira tiene muchos lagos, el mds popular de los cuales es el lago Dal. Su capital
es la ciudad de Srinagar 30

Cachemira es uno de los quinientos Principados cuya situacién no fue determinada al
concluir la Segunda Guerra Mundial, cuando el subcontinente asifitico fue dividido en dos
naciones independientes, India y Paquistd4n. La mayoria de estos Principados eligié sin
dificultad entre anexarse a la India o a Paquistén, tendiendo en cuenta la proximidad
geogréfica y la preponderancia de la poblacién hindd o musulmana.

Cachemira fue el Unico de estos Estados que, ademds de la alternativa de anexarse a
la India 0 a Paquistén, podria haber optado por convertirse en una nacién independiente,
toda vez que estd proxima no sélo a la India y a Paquistén, sino también a Afganistén, el
Tibet y la Unién Soviética. Cachemira tiene una poblacién predominantemente musulmana.
Pronto se convirié en objeto de conflicto y en la escena de una lucha armada que el Consejo
de Seguridad de la ONU ha tratado de resolver desde su mismo inicio.

En Cachemira la dinastfa hindd, que después de 1840 gobemd a la poblacion
musulmana, nunca se identificé estrechamente con la poblacién indigena. Su autoridad se
debia al apoyo britdnico, basado en la premisa de que la akernativa representada por el
gobierno Sheik habria trafdo peores consecuencias. De esta forma, la decisién de los
gobemantes de adherirse a la India en 1947, no podia ser considerada como el reflejo del
desco nacional. El Sheik Mohamed Abdulah, musulmén, quien es el héroe nacional de
Cachemira, estaba a cargo del gobierno al momento de la anexion a la India y apoyaba tal
medida, pero sostenia que la situacién final dependeria del resultado de un plebiscito
(este gobernante fue encarcelado por el régimen hindd cuando sus puntos de vista se
alejaron de la posicion del gobierno de la India). En realidad, la celebracién de un piebiscito
habria tenido poca importancia, en virtud de la apatfa y la faka de experiencia politica de los
habitantes de Cachemira.

Existfa también un factor que complicaba el problema de Cachemira, consistente en
que muchas zonas de este Estado tienen diferentes atecedentes étnicos. La porcién al este
de Cachemira, parte de Ladakh, s budista y esté controlada por la India (actualmente, la
India controla dos terceras partes del territorio de Jamymu y Cachemira y Paquistdn la

S0 National Bank Trust, History of Kashmir, India, 1970, pp. 29-31
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restanie tercera parte). La porcion al sur, Jammu y los territorios adjuntos, son en gran parte
hindues y estén bajo ¢l control de la India. La parte norte y una pequefa zona dei oeste,
ambas bajo ¢l control de Paquistén, son predominantemente musulmanas. Asimismo, e} valle
de Cachemira, del cual la India tiene el control de las dos terceras partes, s la zona més rica
del Estado, por lo que resultaria muy dificil la divisién de dicho valle, toda vez que ni la
India ni Paquistén han consentido en que se lieve a cabo la mencionada division. Por otra
parte, ¢l antiguo Primer Ministro hindu, Nerhu, descendia de una influyente familia de
Cachemira y, por lo tanto, era incapaz emocionalmente de permitir una solucién consistente
en dar una parte del valle a Paquistdn. El gobierno hindi siempre ha mantenido que la
decisién original del Maharajah Heri Singh de que Jammu y Cachemira se anexaran a Is India
fue legitima y justificaba la presencia de tropas hindies en Cachemira. Por tal motivo, las
fuerzas militares de Paquistén no tenfan fundamento legal para encontrarse en su territorio.
Al mismo tiempo, la India ha reconocido ocasionalmente que la situacion definitiva de
Cachemira debe ser decidida a través de un plebiscito.

Por su parte, Paquistdn mostraba preocupacion en el sentido de que un plebiscito
celebrado bajo el gobiermo del Sheik Mohammed Abdulah estarfa viciado de parcialidad.

En este momento resulta conveniente citar los argumentos juridicos mds importantes
que la India adujo para justificar la soberania que tenia sobre el Estado de Jammu y
Cachemira. Tales argumentos fueron expuestos por el Sr. Krishna Menon, Ministro de
Defensa de la India en la década de los sesenta, el dfa 3 de mayo de 1962, en un discurso
pronunciado ante el Consejo de Seguridad de la ONU.

En el discurso de referencia, el Sr. Menon mencion6: “Estamos reunidos aqui como
resultado de una carta de fecha 11 de enero de 1962, enviada por el representante
permanente de Paquist4n al Presidente del Consejo de Seguridad, en la que se sefiala que el
camino hacia un ameglo justo y amigable del conflicto ha fracasado. Pero nosotros (el
gobierno de la India) hemos afirmado desde 1949 en adelante que no puede haber
negociaciones sobre la cuestién de la soberania. (...) Nosotros hemos hecho en muchas
ocasiones recomendaciones sobre este “problema”, asi llamado, aunque Cachemira no es un
problema sino una parte integral de la India y uno no llama a su pais “un problema”. (...)
Tenemos dos agresores en Jammu y Cachemira, Paquistdn y China (...), agresién que se
prueba por el hecho de que Paquistin se ha anexado ilegalmente este territorio bajo los
términos de su Constitucién™3!

51 United Nations Security Council, Texi of VK Krishna Menon s speeches in the Security Council on May
3 and May 4, 1962, United Nations. New York, 1962, pp. 1-3
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Continia diciendo el Ministro de Defensa hindu que “Quisiera llamar la atencion del
Consejo hacia una breve resefa de la historia de Cachemira (...), este no es un caso de una
“tierra de nadie” en algun lugar, algin pais que una de esas grandes potencias han
encontrado y en la que han puesto una bandera o algo asi y que esta “tierra de nadie” esta
siendo arrebatada entre dos pueblos. Esta no es la situacion. Cachemira habla sido siempre
una parte de la India, tanto bajo lo que en Europa se llamaria “los dias prehistéricos” como
después. (...) En 1846, como resultado de la guerra anglo-sheik, Cachemira fue cedida a los
ingleses quienes, a su vez, la otorgaron a Gulab Singh como muestra de consideracion. Es
alli donde comienza la Cachemira modemna. Por el Tratado de Lahore éstos lugares pasaron
a los ingleses. (. .) Inglaterra fue la autoridad gobernante en lo que entonces se llamaba la
India Britdnica. (.. ) La india moderna es un Estado sucesor de Inglaterra. Paquistén no lo
¢5. Es un Estado resultado de partes de la India que no quisieron quedarse con el resto. Es
un nuevo Estado, admitido a las Naciones Unidas como tal. Nosotros no fuimos admitidos
como un nuevo Estado; nosotros ya estabamos aqui. La India ha adquirido todas las
obligaciones, los activos y pasivos del gobierno britdmico. (Cachemira) es una parte
integral de la India, historicamente, no sdlo en los tiempos antiguos sino por virtud de la
sucesion a Inglaterra” 32 el énfasis es mio)

También afirmaba Menon que “Los ejércitos de la India estan en Cachemira porque
Cachemira es parte de ella Los ejércitos de Paquistin estan en la India porque son un
ejército conquistador y agresor. (...) La accesion del Estado de Jammu y Cachemira a la
India. el 27 de ociubre de 1947, fue final y absoluta (...) El instrumento de accesion de

Cachemira no contiene ninguna condicion (...) En conclusién, nuestra posicion es que la
accesion a la India. que ha sido puesta en duda, es definitiva. No hay ninguna disposicion en
nuestra Constitucion que permita la secesion de ningun Estado integrante” 33

Los ejércitos hindues y paquistanies que se han enfrentado en este conflicto tenian
mas cosas en comun entre ellos mismos que las que sus miembros tenian con los ciudadanos
de sus propios Estados. Ambos ejércitos habian originalmente formado un solo cuerpo y sus
oficiales habian recibido su entrenamiento comun en Inglaterra.

Estos y otros factores han determinado en gran medida el curso de accion de la
ONU. Los problemas de observacion de la paz, aunque dificiles, han sido mucho mas
sencillos que los consistentes en resolver los asuntos de controversia politica. Con algunas
excepciones, no existen en Cachemira ni fuerzas militares antagonicas ni poblaciones
hostiles. Por tal motivo, las condiciones han sido favorables para mantener un armisticio En

52 1bidem, pp. 57
53 Ibidem. pp. 8-12

48



consecuencia, los asuntos y la maquinaria de mantenimiento de la paz fueron separados
desde un inicio de las funciones de mediacion y buenos oficios.

El 1 de enero de 1948, el gobierno de la India presenté una denuncia formal ante el
Consejo de Seguridad sobre una situacién cuya continuacién podfa poner en peligro la paz y
la seguridad intemacionales, consisiente en que Paquistdn estaba dando apoyo a los
invasores que habfan atacado a Jammu y Cachemira, territorios que la India consideraba que
le pentenecian. El 20 de enero, el Consejo se Seguridad estableci6 una Comisién de
Naciones Unidas para la India y Paquistén (UNCIP), compuesta por representantes de tres
miembros de las Naciones Unidas, uno elegido por Paquistdn, uno por la India y un tercero
elegido por los Estados clegidos por India y Paquistin. India eligi6 a Checoslovaquia y
Paquistdn a Argentina. El Presidente del Consejo de Seguridad design6 a los Estados Unidos
de América como el tercer miembro, después de que Checoslovaquia y Argentina no habfan
podido llegar a un acuerdo.

La resolucién del Consejo ordené a la UNCIP trasladarse al lugar del conflicto tan
pronto como fuera posible, con la doble funcidn de investigar los hechos, con fundamento en
el articulo 34 de la Carta y de ejercer una influencia mediadora que pudiera allanar las
dificultades.

La UNCIP se dividi6 en dos grupos, de los cuales uno debfa establecerse en la
ciudad de Rawalpindi en Paquistdn y el otro en la ciudad de Srinagar, capital de Jammu y
Cachemira, en la zona bajo el control de la India.

Las actividades iniciales de la UNCIP estuvieron encaminadas a lograr un
procedimiento para el restablecimiento de la paz y el orden, seguido de un plebiscito. Estos
esfuerzos tuvieron como resultado una resolucion aprobada el 21 de abril de 1948, por la
que se incluyeron en la Comision a Bélgica y Colombia y se hizo un llamado pan el
restablecimiento de la paz y el orden. Paquistin debia retirar del Estado de Jammu y
Cachemira, a los ciudadanos paquistanies que no tuvieran su residencia habitual en dicho
territorio y que hubieran entrado al mismo con el propésito de combatir. También debia
impedir cualquier invasién de dicho Estado por tales personas y cualquier ayuda material a
quienes luchaban. La India debia reducir sus fuerzas en Cachemira y preparar la celebracion
de un plebiscito. Se incluyeron procedimientos detallados para la designacion de un
Administrador Plebiscitario. Se establecié que la Comisién del Consejo de Seguridad
deberia, al final del plebiscito, centificar ante ¢l Consejo si ¢l plebiscito habia 0 no sido
realmente libre ¢ imparcial. Tanto la India como Paquistén rechazaron esta resokucion,
aunque se comprometicron a cooperar con la UNCIP.

El motivo por el que la India rechaz6 la resolucién del 21 de abril fue que su
gobierno consideraba que no expresaba con claridad las obligaciones de Paquistén y no
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condenaba la agresion por parte de ese pafs. La India habfa sido presentada como
coacusada. La resolucién tampoco tomaba en cuenta la accesion de Cachemira a la India y el
deber de ese Estado de defender a Cachemira contra agresiones externas. Finalmente, la
India se opuso a los poderes tan amplios que se le dieron al Administrador Plebiscitario 34

Los eventos que levaron a la instauracion de la UNCIP fueron los siguientes: 1)
conflictos religipsos, violencia y movimientos masivos de poblacién inmediatamente después
de la division del Estado de Jammu y Cachemira; 2) la invasién de las fronteras del sur y el
este, asf como de las afueras de Srinagar por tribus musulmanas; 3) ciudadanos de Paquistin
que entraron a Cachemira para combatir y 4) el avance de tropas hindies hacia Cachemira
después de la accesion de ese Estado a la India. Por lo tanto, la UNCIP sabia que su
principal tarea seria convencer a las tribus paquistanfes a retirarse y posteriormente lograr
también el retiro del ejército hindu.

Cuando 1a Comision lleg6 al subcontinente ¢l 7 de julio de 1948, establecié consultas
en Karachi y Nueva Delhi y tuvo conocimiento por primera vez de que tropas regulares de
Paquistdn habfan sido introducidas a Cachemira. Como resultado, la principal funcion de la
UNCIP se convinti6 en la mediacién entre dos gobiernos. La Comisién adopté una
resolucion solicitando un arreglo de tregua y cese al fuego y sefal6 que dicho acuerdo seria
seguido por un plebiscito.

Poco después de la adopcién de dicha resolucion, la UNCIP se reunié en Ginebra y
Paris para platicar con los representantes de la India y Paquistdn, de lo cual resulté un
acuerdo entre ambas partes para la celebracién de un plebiscito. La India y Paquistdn no
encontraron motivo para la continuacién de hostilidades y acordaron el cese al fuego en
Cachemira a partir del 1 de enero de 1949. El 27 de julio de 1949 se establecio una linea de
cese al fuego, por medio del Tratado de Karachi. que habifa sido auspiciado por el Subcomité
de Tregua de la UNCIP.

El Consejo de Seguridad. el 30 de marzo de 1951, adopté una resolucién cuyo
principal propdsito era establecer nuevos procedimientos para el arreglo de la controversia.
Sostenia que el Grupo de Observacion Militar (UNMOGIP) deberia continuar supervisando
el cese al fuego en Cachemira. Las numerosas resoluciones que se han adoptado desde
entonces han versado sobre los problemas de obtener una tregua y arreglar un plebiscito y
han mantenido sin cambios a los procedimientos de mantenimiento de s paz. la
UNMOGIP, al igual que en el caso de UNCIP, se estableceria por seis meses en [a ciudad de
Rawalpindi y por otros seis meses en la ciudad de Srinagar.

4 Higgins, op. cit..p. 323
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A su llegada a Cachemira, el 2 de enero de 1949, la UNCIP, bajo el comando del
teniente general belga Maurice Delvoie— consejero militar—solicité inmediatamente la
designacidn de un mimero adecuado de observadores militares para permitir al Consejo
Militar redactar reportes a la Comisién sobre la observancia del acuerdo de tregua y cese al
fuego.

El Grupo de Observacion Militar de Naciones Unidas (UNMOGIP) tenfa la funcion
de supervisar el acuerdo de cese al fuego, con fundamento y en los términos del Tratado de
Karachi. Para lievar a cabo esta funcién, el Grupo tenfa tres actividades: 1) investigacién y
arreglo de quejas sobre violaciones de cese al fuego, para lo cual la UNMOGIP podia hacer
comparecer testigos siempre que no declararan bajo juramento; 2) informacidn sobre las
actividades de ambos ejércitos al Secretario General y 3) control de civiles.

En general, sc establecié que el acuerdo de cese al fuego se violaba en cualquiera de
los siguientes casos: 1) por cruzar la linea de cese al fuego; 2) por disparar y utilizar
explosivos dentro de cinco millas desde la linea de cese al fuego sin previo aviso a los
Observadores Militares; 3) por cercar o minar posiciones; 4) por reforzar posiciones
defensivas ya existentes con tropas o reservas de tipo bélico; S) por avanzar desde el
exterior hacia el Estado de Jammu y Cachemira; 6) por volar sobre el territorio de la otra
parte. 33

El acuerdo de desmilitarizacién establecfa una zona desmilitarizada de quinientas
yardas en cada lado de la linea de cese al fuego.

Hubo un incremento de incidentes armados entre 1954 y 1961 que fueron el
resultado de la politica de Krishna Menon, Ministro de Defensa de la India, de que Ia linea
de cese al fuego debia convertirse en frontera internacional permanente. Aparentemente, é|
habia concluido que ni un plebiscito ni un acuerdo internacional de divisién de Cachemira ni
cualquier otra alternativa aseguraria el control hindu sobre el valle.

1. 2. B Fundamenio constitucional de la UNCIPy la UNMOGIP.

La UNCIP fue establecida con fundamento en el Capitulo VI de la Carta de las Naciones
Unidas y, méds especificamente, en el articulo 34, en lo relativo a sus facultades de
investigacion.

La resolucion del 21 de abril de 1948, cuyo objeto era lograr el cese de hostilidades
en Cachemira, y que permitfa que la UNCIP estableciera un Grupo de Observadores en ese
territorio, encuentra su fundamento en ¢l articulo 40 de la Canta.

En consecuencia, el establecimiento de la UNMOGIP se fundamenta en el Capitulo
VII de la Carta, relativa a la accién con respecio a amenazas a la paz, violaciones de la paz y

55 Higgins, op. cit., p. 340
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actos de agresion. Desde luego que el Tratado de Karachi del 29 de julio de 1949 también
sirve como fundamento a la creacién de UNMOGIP.36
1. 2. C Control polftico de la UNMOGIP.
La responsabilidad de la Operacion estuvo a cargo del Consejo de Seguridad, quien recibia
informes del Secretario General y éste a su vez era informado por el Observador Militar
Principal.

El Consejo de Seguridad deleg6 su autoridad al Sccretario General, quien estuvo
facultado para nombrar al Observador Militar.57

11. 2. D Composicion de la Operacion.

Esta responsabilidad ha estado a cargo del Secretario General con el consejo de su
representante en el lugar. Los Observadores deben tener conocimiento del idioma inghés y
estar entrenados para funciones de observacion y mantenimiento de la paz.

En la crisis de 1965, el nimero de Observadores llegd a ser hasta de ciento dos. Al
31 de diciembre de 1996, participaban 45 observadores militares.

Durante la larga exisiencia de la UNMOGIP han contribuido contingentes de
diversas naciones. El primer Grupo de Observadores enviados a Cachemira en 1950 se
componia de ciudadanos de Bélgica, Canadd, Noruega, México y los Estados Unidos de
América. En la actualidad, participan contingentes de Béigica, Chile, Dinamarca, Finlandia,
Italia, Corea, Suecia y Uruguay.

El primer Observador Militar Principal fue el Brigadier H. Angle de Canadd, quien
ocupé ese cargo hasta su muerte en un accidente aéreo en julio de 1950. Fue reemplazado
por el General R H. Nimmo de Australia, quien fungié de noviembre de 1950 a encro de
1966. Desde esa fecha hasta julio de 1966 fue Observador el General J.H. Gauthier de
Canadé. En julio de 1966 fue designado ¢l Genera! Luis Tassara de Chile.38 Actualmente, el
Observador Militar Principal de la operacién es el General Mayor Alfonso Pessolano, de
Italia.

En la evaluacién final de la Operacién de la ONU en Cachemira, debemos indicar
que ésta es una de las instancias en que la maquinaria de observacién o mantenimiento de la
paz ha sido mucho mis exitosa que la negociacién de un arreglo politico entre las partes. En
efecto, la UNMOGIP ha logrado con mucho éxito mantener el cese al fuego en el drea de
quinientas yardas, tanto en el lado ocupado por Paquistén como en el ocupado por la India.

56 Jbidem, pp. 349-50
7 Ibidem. p. 352
58 1bidem, pp. 357-60
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Sin embargo, este ambiente de relativa tranquilidad no ha contribuido a que las partes
lleguen a un acuerdo de fondo para resolver el conflicto.

De hecho, David Wainhouse sefala que su creencia es que la ausencia de
enfrentamientos graves entre las partes en la linea de cese al fuego, ha sido la causa por la
que ambas partes no han mostrado urgencia por alcanzar un acuerdo. En consecuencia, se
pregunta si la ONU deberia establecer un tiempo limite para que las partes alcancen un
arreglo o si deberia exigirse a las mismas absorber todo el costo de la operacion, lo cual
contribuiria a la celeridad en la conclusion del conflicto. Finalmente, debemos recordar que
este conflicto continiia existiendo y que la mision de paz en Cachemira ha durado més que
cualquiera otra con excepcion de la de Palestina 3
1L 3 LOS CONFLICTOS DEL MEDIO ORIENTE.
¢ EL LIBANO Y JORDANIA,

En 1958, se produjeron crisis en Libano y Jordania que fueron traidas a la atencion del
Consejo de Seguridad En ambos casos, los cargos fueron similares; se acusé a la Republica
Arabe Unida de interferir en los asuntos internos de los Estados involucrados. EI 21y 22 de
mayo de 1958, el gobierno del Libano trajo a la atencion del Consejo de la Liga Arabe y el
Consejo de Seguridad de 1as Naciones Unidas la lucha que existia en Libano y acus) a la
Republica Arabe Unida de inspirar, dirigir y auspiciar dicho conflicto. El gobierno libanés
apelo al Consejo de Seguridad afirmando que la RAU, al intervenir en los asuntos intemos
del Libano, estaba poniendo en peligro la paz. El 17 de julio, el representante jordano ante el
Consejo de Seguridad declaro que por varios meses su pais habia sido objeto de hostilidad
manifiesta por parte de la RAU. El representante de Jordania declaré que la agresion
indirecta en contra del Libano consistia en el intento de derrocar a las autoridades
constitucionales y de crear un ambiente de subversion. La agresion consistia, pues, en el
intento de fomentar una guerra civil en interés de la potencia extranjera (la RAU) 60

11. 3. A El Grupo de Observacién de Naciones Unidas en el Libano.

E} gobiemo del Libano declaré que la intervencion consistia en la infiltracion de grupos
armados de Siria hacia el Libano, la destruccion de la vida y propiedad libanesas por dichos
grupos, |a participacion de ciudadanos de la Republica Arabe Unida en actos de terrorismo y
rebelion, la prohibicion de armas a insurgentes y la operacion de una violenta campafia de
radio y prensa en la Republica Arabe Unida exhortando a huelgas, manifestaciones y un
golpe de Estado en contra de las autoridades legitimas del Libano.

39 wainhouse. op. cir.. pp. 387-63
60 spidem, p. 293

50



El Consejo de Seguridad decidié posponer la evaluacién del asunto mientras
estuvicra pendiente el resultado de las deliberaciones de la Liga de Estados Arabes, con la
esperanza de que los propios 4rabes fueran capaces de solucionar sus problemas. Esta
esperanza, sin embargo, no se cumplid. El Consejo de la Liga Arabe sostuvo cuatro
sesiones, de las cuales resultd una resolucién auspiciada por las delegaciones de Libia,
Sudin, Arabia Saudita, Irak y Jordania, a las que posteriormente se unié Yemen. La pante
operativa de la resolucién contenia e parrafo siguiente:

“El Consejo decide:

1. Hacer todo lo que esté en su poder para poner fin a cualquier situacién que pudiera
resultar en un disturbio de la atmdsfera de calma entre los Estados miembros;

2. Solicitar al gobiemo del Libano retirar la queja que ha presentado ante el Consejo de
Seguridad;

3. Apelar a los diversos grupos libancses para dar fin a los disturbios y tomar las medidas
necesarias para solucionar los conflictos internos a través de medios pacificos y
constitucionales;

4. Enviar a un Comité elegido entre los miembros del Consejo con el fin de tranquilizar la
situacion y hacer efectiva la decision del Consejo” 6!

La resolucidn era, como dichos instrumentos suelen ser, un compromiso. La
delegacion libanesa la acepto y la Republica Arabe Unida no se opuso a ella. Sin embargo,
para desilusion de las partes que trabajaron en la resolucién, el gobierno libanés la rechazo.
Las razones de esta decision sélo pueden ser conjeturadas. El gobierno libanés no parecia
estar seriamente interesado en resolver la crisis al nivel de la Liga Arabe. Tampoco tenia
confianza en que la Liga, dominada por la RAU, seria capaz de resolver el conflicto. Lo que
el gobiemo libanés parecia querer era la internacionalizacidn de la crisis. Los hombres que
estaban al frente del gobierno tenfan un resentimiento en contra de Nasser, su enemigo.
Algunos crefan que, al internacionalizar la crisis, estos hombres esperaban una intervencion
extranjera con la consecuente posibilidad de que Camille Chamou, el Presidente libanés y su
administracion, retuvicran la presidencia de la Repiblica, cuya Constitucidn prohibfa que un
presidente en el poder se sucediera a sf mismo.

Con el fracaso de la Liga Arabe para resolver el problema, el gobierno libanés ejercié
presion sobre el caso en el Consejo de Seguridad de la ONU. El Ministro de Relaciones
Exteriores del Libano, Charles Malik, afirmdé que la RAU estaba involucrada en una
intervencidn ilegal y sin provocacién en los asuntos de! Libano que tenian por objeto
vuinerar su independencia. El Ministro argilia que la paz y la seguridad internacionaks se

51 Ibidem,p. 374
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presidente en el poder se sucediera a sf mismo.

Con el fracaso de Ia Liga Arabe para resolver el problema, ¢l gobiemo libanés ejercié
presion sobre ¢l caso en el Consejo de Seguridad de la ONU. El Ministro de Relaciones
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6! 1bidem, p. 374
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verian amenazadas si la situacion creada por la intervencién de la RAU continuaba. Ningiin
pais pequefio, afirmaba, se sentirfa seguro si la intervencién en el Libano era permitida. Las
Naciones Unidas, sefald el Ministro, eran el iltimo recurso para el Libano.

E! Delegado de la RAU neg6 los cargos y acusé al Libano de intemacionalizar una
situacion que era de naturaleza exclusivamente interna, esperando desviar la opinién publica
mundial y local de las condiciones criticas que se vivian dentro del Libano. La esencia del
problema era el deseo del Presidente Chamou de tomar una accién violatoria de la
Constitucidn libanesa para seguir ocupando la presidencia de su pais en las elecciones
proximas.

Las reuniones del Consejo de Seguridad fueron tensas y se llevaron a cabo en una
atmdsfera de tension. Los Estados Unidos de América, el Reino Unido, Francia, China e
Irak apoyaban los argumentos del Libano. La Unién Soviética rechazaba tales
argumentaciones y afirmaba que el propdsito de la queja era preparar el campo para una
intervencién occidental en los asuntos internos del Libano.

El representante sueco presenté un proyecto de resolucidn que establecia el envio
urgente de un grupo de observacién al Libano, propuesta que fue aprobada por un voto de
diez a favor y con la abstencidn de la Unidn Soviética. El delegado de la URSS explicé que
su pais no habia vetado la resolucion porque ni el Libano ni la Repiblica Arabe se opusieron
aela.

A. Funciones del Grupo de Observacidn en el Libano.

El Grupo de Observacién debla proceder hacia el Libano para asegurar que no ocurrieran
infiltraciones ilegales de personal o provision de armas u otros materiales a través de las
fronteras libanesas. Tendria que mantener al Consejo de Seguridad actualizado a través del
Secretario General.

Los términos de referencia establecidos por el Consejo de Seguridad para las
actividades de! Grupo eran ambiguos. Como ocurre en la gencralidad de las misiones de paz
de Naciones Unidas, la resolucién del Consejo de Seguridad hubo de ser interpretada por el
Secretario General, quien limité la tarea del Grupo a actividades de observacién e
investigacion de hechos. El Grupo de Observacién de Naciones Unidas en el Libano
(UNOGIL) no recibi6 ninguna facultad para investigar hechos del pasado ni se le dieron los
medios para detener tales infiltraciones y provision de armamentos. No se establecié ningin
limite de tiempo para la realizacién de sus deberes. Las partes tampoco estaban obligadas a
aceptar la decision o recomendaciones del Grupo; tal autoridad y la efectividad de la
operacién dependian de la cooperacion de las partes involucradas y descansaban en la
autoridad moral de las Naciones Unidas.
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Durante el tiempo en que estuvo pendiente la llegada de personal de Naciones
Unidas de Nueva York y Gincbra, el Secretario General, quicn tenia conferida la
responsabilidad de implementar la resolucién, organizé de inmediato el Grupo de
Observacion tomando prestados, como emergencia, diez Observadores Militares de la
Organizacion para la Supervision de la Tregua de Naciones Unidas (UNTSO), y personal
administrativo de la Administracion de Trabajos y Ayuda Humanitaria para los Refugiados
Palestinos (UNRWA).

El 13 de junio, el Secretario General designé a un grupo de tres personas: el Dr.
Galo Plaza, antiguo Presidente de Ecuador, como Presidente; ¢l Gral. Mayor Odd Bull de
Noruega. como Miembro Ejecutivo a cargo de los Observadores Militares; y Rejeshwar
Dayal de la India, como miembro del Grupo. La reputacion que estos tres individuos tenfan
en la comunidad internacional era alta. La capacidad con la que intervinieron en la misién era
la de representantes del Secretario General y debian hacer sus reportes al Consejo de
Seguridad a través de dicho funcionario. Dos de los miembros del Grupo pertenecian a
Estados que eran aliados de los Estados Unidos de América y el tercero provenia de un pais
“no alineado”. El personal militar subordinado provenia de un niimero de paises pequefios.
Ellos y el personal administrativo tenian al parecer el cardcter de servidores piblicos
internacionales.

La UNOGIL establecié sus cuarteles generales en Beirut. El trabajo de la operacion
se desarrolld en tres etapas. En la primera etapa, se reunid una fuerza de Observadores
Militares y se les dio instruccion y material militar. En la segunda etapa, se analiz6 la
situacion que prevalecia y, en base a las necesidades, se reunié un grupo mds grande de
hombres y de materiales. En la tercera etapa, el Grupo operd con la capacidad y la fuerza
previstas originalmente en la resolucién. Los métodos de operacién que se siguieron fueron
los siguientes: 1) todos los caminos accesibles fueron patrullados regular y frecuentemente
desde el amanecer hasta el anochecer, principalmente en los distritos fronterizos y en las
dreas adyacentes a las zonas ocupadas por las fuerzas de la operacion; 2) se establecieron
puestos de observacion permanentes donde se agruparon los Observadores Militares. Estos
puestos estaban en continua comunicacion radial con los cuarteles en Beirut, unos con otros
y con las patrullas; 3) una reserva de emergencia de Observadores Militares experimentados
se formo en los cuarteles generales y en los principales puestos de observacion. Dichos
observadores estaban disponibles para realizar investigaciones en plazos breves o podfan ser
asignados a lugares donde se reportaba el contrabando de armas; 4) se establecié un equipo
de evaluacién compuesto por personal de observacién especializado que tenia la
responsabilidad de analizar, evaluar y coordinar la informacion recibida de los observadores
0 de otras fuentes; también se estableci6 la vigilancia desde helicoptero y aviones. Estos

53



aparalos aéreos estaban equipados con dispositivos de fotografia aérea y aparatos de radio
que les pemitian comunicarse con los cuarieles generales y con los observadores en el
terreno; 5) se establecid un procedimiento para utilizar Is informacidn que el gobiermo
libanés pudicra obtener en relacién con infiltraciones sospechosas.

Hacia noviembre de 1958 la UNOGIL habia akanzado su méxima fuerza, con un
personal militar de quinientas noventa y un personas.

Para Ia conduccitn de la operacién se celebré un tratado entre las Naciones Unidas y
¢l Libano para regular la presencia de UNOGIL en dicho pais. Lo mismo que en las misiones
analizadas con amterioridad en este trabajo, este acuerdo cubria la libertad de movimiento de
la operacién dentro de territorio libanés, incluyendo todas las facilidades de acceso y
comunicacién necesarias para el cumplimiento de sus funciones y la inmunidad diplomética
de la mayoria del personal de Ia ONU respecto de la jurisdiccion de los tribunales del foro.
Asimismo, el acuerdo contenfa una disposicion en el sentido de que la autoridad otorgada a
las Naciones Unidas no deberfa ser ejercida en competencia con ni con la cooperacién de el
gobiemno libanés sobre la base de una operacion conjunta. La operacién de las Naciones
Unidas, consideraba el Secretario General, debia estar separada y ser distinta de las
actividades de las autoridades nacionales; de no ser asi, las Naciones Unidas intervendrian en
conflictos internos, lo cual habria resultado en una contravencibn a la Cana de la
Organizacion y en particular al articulo 2, pdrrafo 7.

El Libano establecié un Comité Ministerial integrado por cinco miembros, ¢l cual
serviria para mantener comunicacion con la UNOGIL. Por otra parte, el Secretario General
invito a representantes de Brasil, Canad4, Ceildn, Colombia, India, Noruega y Paquist4n para
servir como grupo consejero de la UNOGIL.

A mediados de julio de 1958, la situacion en el Oriente Medio se volvié peligrosa. El
gobiemo de Irak fue derrocado y el rey, el principe y el primer ministro, asi como otros
lideres fueron asesinados. Temiendo que los acontecimientos en lrak tendrian graves
consecuencias en el Libano y Jordania, el gobierno de los Estados Unidos de América, en
respuesta a la solicitud del gobiemo libanés, y el Reino Unido, en respuesta a la solicitud del
gobierno de Jordania. enviaron tropas a esos pafses.

E! Presidente Eisenhower, el 15 de julio, explicé €] motivo por el que las tropas
fueron enviadas y declaré que: “Debido a los trégicos y alarmantes eventos que estin
ocurriendo en la zona, se requeria de algo mds que el equipo de observadores de Naciones
Unidas que actualmente opera en ¢l Libano. Por lo tanto, los Estados Unidos apoyarén las
medidas de las Naciones Unidas que le parezcan adecuadas para hacer frente a la nueva
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situacion y que permitirdn que las tropas de los Estados Unidos sean retiradas en un plazo
breve" 62

El 15 de julio se reuni6 en forma urgente el Consejo de Seguridad para considerar la
situacion en el Medio Oriente. El representante de los Estados Unidos de América expresd
su desacuerdo con los resultados de las investigaciones de la UNOGIL, que concluyeron que
no exist{an amenazas del exterior en contra del Libano. E) Secretario General, por su parte,
explico al Consejo que el envio de tropas estadounidenses y la implicacién intermacional de
dicha accion eran irvelevantes por lo que concernia al mandato de la operacion. Ademis, el
Secretario General aclaré que bajo el mandato que se le habia conferido, él no podia cambiar
la operacion de observacion de la paz a una especie de operacion policiaca sin exceder sus
instrucciones y contraviniendo la Carta. En sus propias palabras, “En una operacién
policiaca, los participantes necesitarfan en este caso el derecho, de ser necesario, de tomar la
iniciativa en el uso de la fuerza. Tal uso de la fuerza tendria, sin embargo, que haber
pentenecido a la esfera del Capitulo VII de la Carta y podria haber sido otorgado solo por el
Consejo de Seguridad mismo, directamente o por delegacion expresa, bajo las condiciones
previstas en dicho Capftulo™ 63

El Secretario General rechaz6 de esta forma la peticion del Libano de transformar la
operacién en una misién policfaca y la pretension de los Estados Unidos de América de
actuar junto con (o en lugar de) las Naciones Unidas.

El Secretario General Hammarskjold, respetuoso como siempre de las disposiciones
de la Carta, aclard que €] continuaria ¢! desarrollo del Grupo de Observacién de
conformidad con la resolucidn del Consejo de Seguridad del 11 de junio de 1958. En caso
de que ¢l Consejo desaprobara las medidas que é} pretendfa adoptar, medidas sobre las
cuales mantendria informados a los Estados miembros, é] aceptaria su decision. La razén por
la que ¢l Secretario General se oponia a la propuesta de los Estados Unidos de América era
que la misién tendria que limitarse al uso de la defensa propia, por lo que serfa dificil operar
fuera del drea de jurisdiccién del gobiemo, es decir, en &reas ocupadas por los grupos que se
oponian al gobierno libanés y donde probablemente se encontraria resistencia armada. El
problema se originé principalmente debido a que en esta situacion se dio una actividad
simultdnea en un pais por parte de las Naciones Unidas y de los Estados Unidos de América.
Los registros indican que el Secretario General y ¢l gobiemo de los Estados Unidos de
América consideraban la situacién en forma diferente. Mientras que los Estados Unidos
consideraban a la guem civil como fomentada desde el exterior, ¢l Secretario General, con

62 ibidem,p. 379
63 Jbidem, p. 380
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fundamento en los reportes de la UNOGIL, consideraba que la infiltracion de armas hacia el
Libano proveniente del exterior era minima y que el problema fundamental era la oposicion
al gobierno desde el interior.

La postura de los Estados Unidos reconocia que la mayor parte del conflicto
involucraba elementos de caricter interno con ninguna relacién a asuntos internacionales.
Sin embargo, afirmaban que los comunisias pretendian obtener beneficios de dichos
desérdenes, como frecuentemente ocurre cuando se suscita una guerra civil. Consideraban
que las influencias externas provenian principalmente de Egipto y Siria.

B. Evaluacion final de la operacion.

Al evaluar los resultados de 1a misién conferida a la UNOGIL, debe tenerse en cuenta que su
establecimiento fue el resultado de un compromiso para evitar una “pardlisis™ del Consejo de
Seguridad. La crisis libanesa fue producto de rivalidades internas y regionales ¢n el contexto
de la Guerra Fria y, como ha quedado sefialado, las funciones asignadas a la UNOGIL no
fueron del todo claras.

Asimismo, el terreno montailoso en que el Grupo tuvo que operar cre6 serios
problemas para detectar las infiltraciones desde el exterior. Durante el perfodo en que el
Libano estuvo bajo mandato francés, para los propios franceses fue dificil controlar el
contrabando de armas por grupos sirios que operaban en el pais. Esto ocurri6 a pesar de la
presencia de miles de soldados franceses fuertemente armados. Al comparar la actuacion de
UNOGIL, que tenia sélo un pequedo grupo de hombres, con la de los miles de soldados
franceses armados, no debe sorprender que la operacidn de la ONU se viera impedida a
cumplir su misién con absoluta efectividad y éxito. Es evidente que la tarea asignada
requeria de la participacién de muchos méds hombres y equipo que los que participaron en la
operacion. '

Los reportes de 1a UNOGIL muestran que las patrullas aéreas nocturnas, sin soporte
en el terreno. eran insuficientes para controlar el movimiento de vehiculos. La libertad de
movimiento y el acceso ilimitado al territorio del pafs en que se establece son una
necesidad para el adecuado y eficiente cumplimiento de una operacidn de
mantenimiento u observacidn de la paz.

El grupo de hombres y equipo de la operacion no akanzé su méximo nivel de
efectividad sino hasta después de la eleccién como presidente del Gral. Chehab el 31 de julio
de 1958. Después del golpe de Estado en Irak, la liegada de tropas estadounidenses a
Libano, la Uegada de tropas britdnicas a Jordania y la amenaza de parte de 1a Unién
Soviética, el establecimiento de la UNOGIL se desenvolvié rdpidamente y a la par del
incremento en la tensién internaclonal hacia mediados de julio. En realidad, esta fuerza de
observacion de la paz fue bastante grande, con quinientas novenita y un personas
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desplegadas en una frontera de aproximadamente 165 millas. Era aproximadamente diez
veces méds grande que el Grupo de Supervisién de Cese al Fuego de Cachemira, que vigilaba
una frontera de quinientas millas.

Los reportes de la UNOGIL parecen haber sido objetivos e imparciales. Los
miembros del grupo, precisamente por el hecho de comportarse en forma imparcial, se
ganaron la confianza de la partes y e! desagrado del gobierno, en virtud de que sus reportes
generalmente fueron desfavorables para e} argumento del gobierno de que estaba ocurriendo
una extensa intervencion desde el exterior. Los medios de comunicacion, leales al gobiemo,
fueron hostiles hacia la UNOGIL. Esto representé un impedimento psicolégico, toda vez
que la misién tuvo que trabajar con la burocracia gubernamental.

En la crisis libanesa, las Naciones Unidas demostraron ser capaces de establecer una
operacion grande y compleja, en la que participan observadores de muchos pafses, en un
corto periodo de tiempo. Esto serd muy importante para el establecimiento de futuras
operaciones de paz.

La principal contribucién de la ONU al arreglo pacifico de la crisis es la influencia
moral que ejerce la presencia de la UNOGIL, simbolo indudable de la preocupacion de la
comunidad internacional y su contribucién a crear condiciones que ayudaron a solucionar la
crisis interna del Libano.

También se ha escrito con anterioridad que la participacién simultdnea de las
Naciones Unidas y de tropas estadounidenses crearon una situacién muy especial. Si bien es
cierto que los objetivos finales de ambos eran parecidos, las operaciones como tal eran
diferentes. Cada una operaba en forma independiente. Las relaciones entre ellas eran muy
distantes y carecfan de una comunicacién adecuada.

E! Secretario General, sirviéndose de los precedentes como era su costumbre,
establecié un Grupo Consultor del cual ¢l podfa recibir asesorfa y consejos sobre los
problemas que surgieran con relacién a la labor de UNOGIL. Podemos concluir qie
mientras mds poder tenga el Secretario General en las operaciones de observacidn y
mantenimiento de la paz, la necesidad de que dicho funcionario utilice un grupo consulior
como ese crecerd en proporcion. Un grupo de esta naturaleza comparte las criticas que se
hacen a la actuacién del Secretario General y sirve como un foro en el que ¢é| puede dar un
reporte efectivo sobre sus responsabilidades ejecutivas, que son tan complejas y dificiles de
cumplis. Los grupos consultores son un medio por el que el Secretario General puede
obtener la opinidn de representantes de los Estados miembros mds interesados en la
operacidn sin tener que convocar a la Asamblea General. Eventualmente, dicho grupo
consultor podria actuar como una especie de “gabinete” para dar su opinion y servir como
un correctivo.
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C. Breve descripcion del conflicto en el sur del Libano (UNIFIL, 1978).

En el mes de marzo de 1978, ciudadanos palestinos invadieron el territorio de Israel
ocasionando algunas muerias entre la poblacién civil isracli. En respuesta a esta agresion
contra sus fronteras, Isracl procedio a invadir el territorio al sur de] Libano. La ofensiva fue
devastadora, lo cual ocasion6 el desplazamiento de miles de personas; sin embargo, el
objetivo de la ofensiva, consistente en expulsar a las tropas palestinas, no se logro. Estas se
habfan logrado escapar hacia ¢ norte del Libano.

El Consejo de Seguridad de la ONU tomé6 conocimiento de esta situacion, que
amenazaba seriamente a la paz internacional, y en las reuniones del Consejo, los Estados
Unidos de América y otros paises occidentales propusieron el envio inmediato de tropas de
mantenimiento de la paz de la ONU al Libano. Su mandato consistirfa en la supervision de}
retiro de tropas israelies ubicadas ilegalmente en territorio libanés y el restablecimiento de la
paz y el retorno del territorio al control del gobiemo libanés. El Consejo aprobd la propuesta
y emiti6 una resolucién por la que se autorizaba el despliegue de una Fuerza de las Naciones
Unidas que debfa denominarse UNIFIL (Fuerza Interina de Naciones Unidas en el Libano).

El Secretario General de la ONU, sefior Kunt Waldheim de Austria, designé como
comandante de ia UNIFIL al General ganés Erskine. La UNIFIL fue compuesta por tropas
aponiadas por Francia, Noruega, Senegal. Nepal, Irlanda, Fiji y Nigeria. Al Secretario
General le preocupaban, como lo manifiesta en sus memorias, “la formulacién vaga de su
mandato, y los problemas inherentes a la situacion libanesa” &

Los problemas que enfrentaria la UNIFIL pronto se hicieron manifiestos. Como
escribié Kunt Waldheim, “En otras operaciones de paz realizadas en el Medio Oriente habia
habido un acuerdo claro entre las paries acerca del cardcter, las funciones y el akcance de la
fuerza de paz, y cada una de las partes asumia ciertas obligaciones. No ocurria asf en el sur
de) Libano. El mandato del Consejo de Seguridad sélo comisionaba a las tropas de las
Naciones Unidas para que confirmaran la retirada de las fuerzas israelies, estabiecieran la paz
en su zona de operaciones, y aseguraran que tal zona no se utilizara para actos hostiles de
ninguna clase. Ademds deberfa hacerse el mayor esfuerzo posible para facilitar la
restauracion de la autoridad y la soberania del gobierno del Libano en la zona™ 65

En sus memorias, el Secretario General Waldheim hace una narracién muy
interesante sobre la violencia que se vivia en las calles de Beirut y en general en todo el
territorio del Libano. En efecto, durante su visita a la zona de conflicto, Waldheim tuvo que
recibir proteccion muy estrecha por escoltas armadas e incluso, cuando hizo una visita a

64 waldheim, Kun, El desafio de la paz, Fondo de Cultura Econémica, México, 1981, pp. 96-97
Waldheim, op. cit., p. 98

58



Yasser Arafat--el dirigente palestino y pieza clave para akanzar una solucién a la
crisis--jévenes palestinos tuvieron que proteger al Secretario General de la multitud %6

El Secretario General, en sus reuniones con los dirigentes militares de Israel,
manifesté que era indispensable el retiro inmediato de Israel del territorio del Libano y
previno a esos dirigentes sobre la posible continuacion de las hostilidades si se impedia a las
Naciones Unidas cumplir con su mandato. Otro problema que el Secretario General
ientific6 como de muy dificil solucién y que a la fecha de redaccién de este trabajo ha
continuado siendo un obstéculo para la ONU es el consistente en la configuracién del
terreno en el sur del Libano, que hace dificil el control de la infiltracién de tropas 57

Para concluir mi andlisis de la operacién de UNIFIL, sefalaré que esta operacién
todavia continia en la actualidad y que resuita muy importante que se logre un acuerdo
pacifico entre las partes a través de la negociacién y la diplomacia. Desde luego que deberd
abordarse ¢l problema del contrabando de armas de Siria hacia el Libano, que constituye un
elemento desestabilizante y un impedimento para la solucién pacifica de la crisis. Este
contrabando de amrmamento sirio se debe en gran medida al acuerdo que los Estados Unidos
firmaron con el presidente sirio Hafez ¢l- Assad en el afio de 1974, por el que se comenzé el
proceso de retiro de las tropas israclies de las alturas y colinas del Golin, entre otros
territorios ocupados, a cambio de que Siria se hiciera cargo de proveer medidas de
segundad en el Medio Oriente. Pocos aitos después, Siria comenz6 a enviar armas hacia el
Libano con la aparente connivencia tanto de las Naciones Unidas como de los Estados
Unidos. La resoluci6n de este problema se hace, por ello, més urgente que nunca 68
11. 3. B La Presencia de las Naciones Unidas en Jordania.
El representante jordano acusé a la Republica Arabe Unida de instigar un golpe de Estado
en Jordania en abril de 1957, levando a cabo un contrabando de hombres y armas hacia
Jordania, de propaganda subversiva proveniente de la RAU provocando al pueblo jordano a
la rebelién y de un reciente plan en conira de su gobierno. Estas amenazas ponfan en peligro
la independencia y la integridad territorial de Jordania. Para hacer frente a estas amenazas,
Jordania solicité ayuda militar al Reino Unido. El Reino Unido dio respuesta a su solicitud y
envi6 tropas el 17 de julio.8?

Las acusaciones jordanas fueron negadas por ¢l representante de la RAU, quien
caracterizé la queja de Jordania como un pretexto para ocultar el envio de tropas britdnicas
para reocupar Jordania. Un némero de resoluciones se presentaron ante el Consejo de

66 spidem. pp. 99-100
67 spidem, p. 102
Para un andlisis detallado sobre estos acuerdos, cf. Kissinger, op. cit., p. 7139
9 Wainhouse, p. 386
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Seguridad. Sin embargo, considerando la frustracién ocasionada por el veto de la Unién
Soviética, se convoc6 a una reunion especial de la Asamblea General el 8 de agosto, en
términos de 1a Resolucién (A) 377 “Union Pro Paz™.

A. Funciones asignadas a la operacion.

De conformidad con la resolucion presentada por Irak, Jordania, Libano, Libia, Marruecos,
Arabia Saudita, Sudén, Tunez, Repiblica Arabe Unida y Yemen, que fue adoptada
undénimemente el 21 de agosto de 1958, la Asamblea General solicité al Secretario General
“de conformidad con la Carta, hacer todos los arreglos necesarios para ayudar
adecuadamente en el mantenimiento de los propésitos y principios de la Carta en relacion
con Libano y Jordania bajo las actuales circunstancias™.”

El Secretario General establecié una operacién denominada Presencia de Naciones
Unidas en Jordania. Después de las negociaciones pertinentes con los gobiemos
involucrados, el Secretario designé un representante especial en Jordania para ayudar en la
implementacion de la resolucion, con el fin de contribuir a mantener los propdsitos y
principios de la Carta en relacién con el conflicto en Jordania.

Con respecto al Libano, el Secretario General inform6 a la Asamblea General que
UNOGIL constituia por el momento una medida adecuada y prictica en la implementacion
de las acciones relevantes de la resolucidn del 21 de agosto. A diferencia de la situacion en
Suez, donde las Naciones Unidas interpusieron una Fuerza de Emergencia entre fuerzas
militares nacionales, las cuales estaban sujetas a un cese al fuego acordado entre las propias
partes en conflicto, el Secretario General se manifesté en contra del establecimiento de una
fuerza de policia en Libano y Jordania. En estos paises, donde la situacion fue descrita como
un conflicto intemo, no habria sido posible establecer una diferencia entre la presencia y
funciones de una Fuerza de la ONU y la presencia y funciones de tropas del gobierno.

Por lo que respecta al retiro de las fuerzas estadounidenses en el Libano y de las
tropas britdnicas en Jordania, el Secretario General informé que ¢l estaba discutiendo este
asunto con los gobiemos respectivos. El gobiemo de los Estados Unidos de América hizo
saber que sus tropas serian retiradas hacia finales de octubre, siempre que la seguridad
iniema en el Libano continuara mejorando. Una garantia similar fue otorgada por el
gobiemo britdnico con relacion a sus tropas en Jordania. A principios de noviembre de 1958
el gobiemo de los Estados Unidos y el gobierno britdnico informaron que sus tropas habfan
sido retiradas de Libano y Jordania, respectivamente.

B. Funcionamiento de la Presencia de Naciones Unidas en Jordania.

70 Ipidem, p. 387



La organizacién y la naturaleza de la Presencia de Naciones Unidas en Jordania, que fue
establecida como parte de la implementacion de la resolucién de los Estados Arabes
aprobada por la Sesién Especial de Emergencia de la Asamblea General ¢l 21 de agosto de
1958, puede servir como base y modelo para futuras misiones de observacion de la paz e
investigacién de hechos.

El Secretario General designd a Pier Spinelli como su Representante de Naciones
Unidas en Jordania y le confirié e} rango de embajador. E} establecimiento de esta operacién
requirié de la conchusién de acuerdos entre el Secretario General y los diferentes gobiernos
érabes involucrados. Los cuarteles generales de la operacién fueron establecidos en Amman
con oficinas de apoyo en Damasco y Beirut (el gobierno de la Repiblica Arabe Unida
rechazé la presencia de personal de la ONU en su territorio por considerar que dicha
autorizacién implicarfa la admisién de culpabilidad por parte de la RAU). Nasser estuvo de
acuerdo en permitir el establecimiento de la oficina de la ONU en Damasco con la condicién
de que su actividad fuera exclusivamente administrativa y se limitara a facilitar las
comunicaciones.

A diferencia de la misién en Libano, que hacfa publicos sus reportes al Consejo de
Seguridad por medio del Secretario General, la operacién en Jordania debia presentar sus
reportes en forma privada y exclusiva al Secretario General. La operacién en Jordania fue de
naturaleza diplomética y cumplia una funcién limitada y especifica, a pesar de que los
términos en que estaba redactada la resolucién que la creé eran muy amplios y habrian
permitido una operacidn de cualquier especie, excepto del tipo contemplado en el Capftulo
VIl de la Carna. El personal de la operacién en Amman debfa vigilar las fronteras e informar
detalladamente al Secretario Genera) sobre cualquier evidencia de intervencién extranjera.
La operacién estuvo siempre separada de la UNTSO en Jerusalén, la cual tiene la
responsabilidad de resolver los asuntos que se onginen por los diversos acuerdos de
amisticio entre drabes e israelies.

C. Conclusiones sobre la operacion en Jordania.

La misién de paz de la ONU en Jordania, la primera de este tipo y simbolo de la
preocupacion de las Naciones Unidas en la regién del Medio Oriente, tuvo principaimente
un efecto psicolégico benéfico. El Secretario General parecit haber estado satisfecho con
haber utilizado el aparato diplomético de Naciones Unidas para tratar de resolver un
problema politico de cardcter principalmente interno. El Secretario General describi6 a la
operacién como un esfuerzo en la “diplomacia silenciosa™ (“quiet diplomacy™) que legé a
caracterizar Ja actuacién del Secretario General Dag Hammarskjold, a diferencia de la
diplomacia “publica” realizada a través de los reportes de las comisiones de las Naciones
Unidas desplegadas en muchos otros sitios en conflicto.
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Algunas lecciones deben ser aprendidas para el futuro después del estudio de la
operacion en Jordania. La primera de ellas es que—en teorfa al menos—una operacién de
este tipo, formada por sefvidores piblicos internacionales que deben ser leales a las
Naciones Unidas e informar al Secretario General en vez de a la Asamblea o al Consejo de
Seguridad, puede ser mis objetiva que un representante de la ONU o una comisién
colegiada que informe al Consejo y a la Asamblea. Para que este esquema sea efectivo se
requiere que el jefe de la operacion sea un diplomidtico exitoso y experimentado, como ko era
Pier Spinelli.

En segundo lugar, una operacion similar a la de Jordania tienc la ventaja de que los
informes privados sometidos por el jefe de 1a misidn al Secretario General pueden ser mds
objetivos y francos en virtud de que estén protegidos del escrutinio publico. Los informes
son presentados tan frecuentemente como las necesidades de la situacién lo requieran. Por
otra parte, los comités colegiados formados por representantes de diferentes Estados pueden
llegar en ocasiones a conclusiones ¢ interpretaciones que reflejan las politicas e intereses
particulares de los paises representados. lo que significa una clara desventaja de este tipo de
operaciones.

Para terminar cabe aclarar, sin embargo, que este tipo de operacidn debe ser
implementada en forma cautelosa y respecto de un nimero limitado de conflictos.”!

11. 3. C LA OPERACION DE LA ONU EN PALESTINA.

Al concluir la Primera Guerra Mundial, Palestina fue colocada bajo mandato de la Liga de
las Naciones y Gran Bretaia fue designada como potencia mandataria. Con el transcurso de
los afos, la Gran Bretafia tratd infructuosamente de que los drabes y los judios de Palestina
alcanzaran un acuerdo sobre su futuro, pero opiniones encontradas entre ellos hicieron que
no fuera posible llegar a dicho acuerdo. Uno de los propositos del mandato era la creacion
de un Estado nacional para los judfos con las salvaguardas necesarias para el respeto de los
derechos civiles y religiosos de todos los habitantes del pais, sin discriminacion de raza o
religion. EI proposito de este mandato, como corresponde a este tipo de instituciones
juridicas, era preparar el territorio para su futuro autogobiemo.

El gobiemno britanico puso el conflicto de Palestina en conocimiento de las Naciones
Unidas el 2 de abril de 1947 y desde esa fecha la Organizacidn ha tratado de darle solucion a
uno de los problemas mis complejos de la era modema. Durante este largo tiempo, un gran
mimero de comités, grupos e individuos autorizados de Naciones Unidas han asumido
responsabilidades que se relacionan con misiones de observacion de la paz e investigacion de

M Ibidem, pp. 374-90

62



hechos. Las funciones realizadas por la mayoria de estos grupos han resultado ser diferentes
y generalmente mds amplias que las que originalmente ks fueron asignadas. En general, no
ha habido un limite a su actuacion.

El 29 de noviembre de 1947, la Asamblea General de las Naciones Unidas, sobre la
base de un informe del comité especial, recomendé la division de Palestina para crear un
Estado 4rabe y un Estado judio, colocando a Jerusakén bajo una administracion fiduciaria
internacional y de una unién econdmica de Palestina. Para tal fin, se establecié una comision
que diera cumplimiento a las recomendaciones de la Asamblea.

Los Estados drabes se negaron a aceptar las recomendaciones sefaladas en el parrafo
anterior y manifestaron su intencién de usar la fuerza para evitar su implementacion. En ese
momento e! Consejo de Seguridad aprobé una resolucién que hacfa un Jamado a una tregua
entre las comunidades judfa y drabe, y establecié una Comisién para la Tregua de Palestina
formada por Bélgica, Francia y los Estados Unidos. Asimismo, la Asamblea General designé
a un Mediador, con funciones que se duplicaban con las de la Comisién para la Tregua y
quien estaba encargado de promover una solucion pacfifica de !a situacion.

El mandato britdnico sobre Palestina terminé el 15 de mayo de 1948 y el gobiemo
provisional de Israel proclamé su independencia inmediatamente. Las hostilidades estallaron
cuando las fuerzas armadas de los paises drabes vecinos invadieron Palestina. El Consejo de
Segundad logré un cese al fuego de cuatro semanas y amplié los poderes del Mediador para
supervisar su cumplimiento.

Las hostilidades se reanudaron al expirar el cese al fuego. El 15 de junio de 1948, el
Consejo de Seguridad determind la existencia de una amenaza a la paz en términos del
articulo 39 de la Cana de las Naciones Unidas y ordené a las partes involucradas detener
toda accién militar futura. EI Mediador de las Naciones Unidas, quien fue asesinado un dia
antes de que sus propuestas fueran sometidas a la consideracion de la ONU, propuso
algunos ajustes al plan de divisién de Palestina. La intervencidn del Consejo de Seguridad
culmind en una resolucién del 16 de noviembre que solicitaba a las partes directamente
involucradas en el conflicto licgar a un acuerdo, con vistas a un amisticio inmediato,
incluyendo la fijacién de lincas de demarcacion permanentes para dicho ammisticio.

El 11 de diciembre de 1948, la Asamblea establecié una Comision de Conciliacién
formada por Francia, Turqufa y Estados Unidos para hacerse cargo de las funciones antes
asignadas al Mediador.

De conformidad con la resolucién del Consejo de Seguridad del 16 de noviembre,
iniciaron las negociaciones para un amisticio a principios de 1949 entre Israel y los cuatro
Estados drabes fronterizos, es decir, Egipto, Jordania, Libano y Siria. Estas negociaciones
condujeron, bajo la presidencia del Mediador Interino, a cuatro acuerdos de armisticio: con
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Egipto, el 24 de febrero de 1949; con Libano, el 23 de marzo de 1949; con Jordania, el 3 de
abril de 1949 y con Siria, el 20 de julio de 1949. Cada uno de estos acuerdos establecia una
Comision Mixta de Armisticio para supervisar la tregua, delimitar las lineas de armisticio y
para el retiro y reduccion de tropas. En cada Comisién, un nimero idéntico de miembros es
clegido por cada parte y un presidente es designado por el jefe de personal de la
Organizacién para la Supervision de la Tregua de Naciones Unidas (UNTSO).

Habiéndose logrado el ammisticio, el Consejo de Seguridad dio por terminadas las
funciones del Mediador el 11 de agosto. Asimismo, al Secretario General se le solicité que
hiciera todos los arreglos para el servicio del personal de la UNTSO que fuera necesario
para supervisar y mantener el cese al fuego y el ammisticio y mantener informada a la
Comisién de Conciliacidn sobre asuntos que afectaran su trabajo.

El 29 de octubre de 1956, las fuerzas armadas de Israel invadieron Egipto. El
Consejo de Seguridad convocé una sesidn especial de la Asamblea General para que ésta
conociera del problema. Por resolucion de la Asamblea General del 4 y 7 de noviembre se
estableci6 la Fuerza de Emergencia de Naciones Unidas (UNEF). Los primeros contingentes
ingresaron a Egipto el 14 de noviembre con el consentimiento del gobierno egipcio. A la
UNEF se le permiti6 entrar al territorio israeli. Fue desplegada en el Canal de Suez cuando
las tropas britinicas y francesas fueron retiradas. La UNEF tuvo como funcién prevenir
incursiones fronterizas y suprimir la tensién que prevalecfa a lo largo de la franja de
armisticio.”?

En virud de la compleja maquinaria que se ha establecido para tratar el problema de
Palestina, es conveniente dividir su estudio en tres perfodos. El primer periodo abarca del 2
de abril de 1947 a la conclusion de los acuerdos de armisticio del 20 de julio de 1949. En
este periodo las Naciones Unidas establecieron una maquinaria especial para tratar
emergencias especificas: la Comision de Palestina, la Comisién para la Tregua, el Mediador
de la ONU, la Comisién de Conciliacion en Palestina, el Director de Ayuda Humanitaria
para los Refugiados Palestinos de la ONU. Ninguno de estos grupos cumplié una funcién
primordial de observaci6n de la paz pero sf llevaron a cabo algunas funciones esporddicas de
este tipo.

Durante la segunda etapa, de) 20 de julio de 1949 hasta el establecimiento de la
UNEF el 7 de noviembre de 1956, las funciones de observacion de la paz pasaron en su
mayoria a las cuatro Comisiones Mixtas de Armisticio (CMA), la UNTSO, que prestaba
servicios y personal a 1a CMA; el jefe de personal de UNTSO, quien ademds de actuar como
jefe de la UNTSO era el vinculo con la ONU; la Comision de Conciliacion en Palestina.

72 Ibidem. pp. 242-45



La operacién tiene una tercera etapa que abarca desde el 7 de noviembre de 1956
hasta la actualidad y durante la cual la franja de demarcacion egipcia fue supervisada por la
UNEF para prevenir el tipo incidentes que eran antes responsabilidad de las CMA a lo largo
de las franjas de demarcacion.

A. Primera etapa de la operacion.

El 2 de abril de 1947, el Reino Unido convocd una sesin especial de la Asambiea General
para que ésta conociera del conflicto en Palestina.

La Asamblea General, el 28 de abril de 1947, establecié un Comité Especial sobre
Palestina (UNSCOP) formado por representantes de Canadd, Checoslovaquia, Irdn,
Holanda, Pers, Suecia, Uruguay, Guatemala y Yugoslavia. El Comité recibi6 amplios
poderes para determinar los hechos e investigar los aspectos relevantes del problema en
Palestina y para presentar propuestas adecuadas para la solucién del mismo. Al Comité se le
instruy6 a que diera una consideracién cuidadosa a los intereses religiosos en Palestina del
Islam, el judaismo y el cristianismo. En esta misma ocasion, la Asamblea General hizo un
llamado a todos los gobiernos y pueblos y particularmente a los habitantes de Palestina a
abstenerse de la amenaza o uso de la fuerza y de cualquier otra accion que pudiera evitar una
solucién expedita del conflicto.

La UNSCOP no recibié funciones importantes directamente relacionadas con
actividades de observacion de la paz. Ademds, toda vez que la Gran Bretaia como autoridad
mandataria tenia la responsabilidad primaria del mantenimiento del orden, ¢l mantenimiento
de la paz todavia no se convertia en un problema grave.

El Comité se reunid por primera ocasién el 26 de mayo de 1947 y present6 su Gltimo
reporte el 31 de agosto de ese mismo afo. Estuvo en Palestina durante sdlo seis semanas.

B. La Comisidn de Naciones Unidas para Palestina.

La Asamblea General, en su resolucién del 29 de noviembre de 1947, propuso la division de
Palestina con un régimen de unién econdmica y cre6 la Comision de Naciones Unidas para
Palestina formada por representantes de Bolivia, Checoslovaquia, Dinamarca, Panami y las
Filipinas.

La administracidn de Palestina fue transferida progresivamente a esta Comision, que
se atribuy6 las facultades de potencia mandataria. El Reino Unido retiré sus fuerzas
armadas. La Comision debfa establecer las fronteras de los Estados drabe y judio de
Palestina y la ciudad de Jerusalén, de acuerdo con las resoluciones de la Asamblea. Después
de consultar a los partidos democrdticos y organismos piblicos de los Estados érabe y judio,
la Comisién debia establecer en cada Estado un Consejo Provisional de Gobierno bajo la
direccion general de la Comisién. La resolucién proponia el establecimiento de milicias
armadas que mantuvieran el orden y vigilaran la transferencia de funciones gubernamentales
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de los Consejos Provisionales a gobiernos provisionales. La Comisién ayudaria a establecer
la unidn econdmica enire los dos Estados en cuanto fuera posible.

Sin embargo. ¢! gobiemno britdnico se opuso insistentemente a que la Comisién
cumpliera las funciones que se le habian asignado, y tampoco hubo apoyo por otros Estados
miembros. Por tal motivo, el 14 de mayo se disolvié la Comision.

C. La Comision para la Tregua y el Mediador de Naciones Unidas para Palestina.

Con el fracaso de la Comisién para Palestina, s¢ produjo un quebrantamiento del gobierno y
del Derecho en Palestina, que condujo a hostilidades entre las comunidades érabe y judia. El
17 de abril de 1948 ¢l Consejo de Seguridad hizo un llamado a ambas comunidades a que
detuvieran toda actividad militar y actos de violencia que pudicran perjudicar los derechos,
pretensiones o la posicion de cada una de ellas. El Consejo establecié una Comisién para la
Tregua formada por representantes de Béigica, Francia y los Estados Unidos. La Comisién
inmediatamente hizo arreglos para un cese al fuego en Jerusalkén y para investigar instancias
de invasion drabe. Entre tanto, la Asamblea General creé la Oficina de Mediador de las
Naciones Unidas en Palestina. El Mediador, el Conde Bernadotte, recibié facultades para
trabajar con las autoridades locales y para operar servicios esencisles, asegurar la proteccién
de los lugares sagrados y buscar un amreglo pacffico a la cuestion de Palestina.

A pesar de que sc logro un breve cese al fuego, las hostilidades continuaron y el
Consejo de Seguridad determind que la situacion en Palestina constitufa una amenaza a la
paz conforme al articulo 39 de la Carta. Con fundamento en el articulo 40 se ordend a las
partes cesar toda accién militar.

Entre tanto, el Conde Benadotte recomendé algunos cambios en ¢l plan de division
de Palestina el 16 de septiembre de 1948. Dos dfas después seria asesinado.

El 29 de octubre de 1956, fuerzas armadas israclies invadieron Egipto. El 30 de
octubre ¢l representante del Reino Unido informé al Consejo de Seguridad que su pals y
Francia habian solicitado a Egipto e Isracl detener toda accidn militar y retirar sus fuerzas a
una distancia de diez millas del Canal de Suez. El Reino Unido y Francia intentaron tomar
control del Canal y los egipcios envisron sus barcos bloqueando ¢l mismo pars su
navegacion. El Consejo de Seguridad convocd a una sesion de emergencia a la Asamblea
pana que tratara el problema.”

La situacién de Palestina es el ejemplo més claro de la dificultad que enfrenta una
mision de paz de la ONU cuando no existe la voluntad politica de las partes para resolver un
conflicto. Esto ha afectado seriamente el prestigio de la ONU conforme pasa el tiempo y no
se akanza una solucién.

3 Ibidem, pp. 242-91



Resulta de la mayor importancia el hecho de que los paises 4rabes logren establecer
un mecanismo de seguridad colectiva regional mds eficaz que el que hasta ahora ha
funcionado en el marco de la Liga Arabe. En efecto, como lo propone el autor Jaime lsla
Lope, los Estados drabes deben ser capaces de crear una estructura de integracion regional
basada en su cultura, idioma y religién comunes. Una estructura de este tipo, que sélo puede
lograrse después de procesos de democratizacidn, fortalecimiento de la sociedad civil y
desarrollo de una identidad cultural comin drabe dentro de los paises de la region, seria
capaz de contribuir con mayor eficacia a la solucién de conflictos graves como el existente
entre Palestina e Israel e Israel y sus demés vecinos drabes. Como el propio autor manifiesta,
“El propdsito de la organizacion regional debe ser el de establecer instituciones y
procedimientos que, basados en una redefinicién del arabismo como la que se ha propuesto,
sirva para resolver asuntos y problemas de interés comin” 7

Para que el problema entre Palestina e Israel tenga posibilidades de solucién en el
futuro, es necesario que tanto el gobierno de Israel, encabezado por el Primer Ministro del
Panido Likud Bejamin Netanyahu, como el Presidente de la OLP, Yasser Arafat, negocien
con seriedad y se comprometan a cumplir los acuerdos de paz fimados en Oslo en 1993.

Por el momento, esa solucién parece estar lejos de lograrse, en virtud de que el
Primer Minsitro Netanyahu, se rehisa a devolver los territorios ocupados por Israel desde la
guerra drabe-israeli de 1967. “En este sentido las negociaciones deben continuar en tono al
principio de ‘paz por teritorios’, que ha resultado dentro de todo el instrumento de
negociacién menos injusto y el que més posibilidades tiene de conducir las negociaciones a
un buen fin".73 Por su pane, Doris Musalem afirma que *(...) probablemente ¢l hecho que
miés contribuy6 a que la OLP y los palestinos se comprometieran en el proceso de paz con
Israel ha sido el ripido proceso de pérdida de su territoric en Gaza y Cisjordania. (...) En
efecto, a lo largo de 22 meses de negociaciones nunca hubo la menor sefal de que los
israelies cumplirian con la resolucion 242 del Consejo de Seguridad que exige el retiro de las
fuerzas israelies de los Territorios Ocupados. (...} La presencia de los asentamientos israelies
en Gaza y Cisjordania representa un peligro para la vida y seguridad de los palestinos y un
factor de violencia e inestabilidad constante. (...) Los grandes retos de los acuerdos son
precisamente los tres problemas que fueron expuestos: los refugiados, Jerusalén Oriental y
los asentamientos. Mientras estos aspectos fundamentales sean soslayados y no se resuelvan
no podré haber paz™.7¢

1518 Lope, Jaime A., El futuro de la organizacion regional y de los procesos de integracién en el mundo
énbe. Relaciones Internacionales, abril-junio 1995, numero 66, cuarta época, UNAM, México, 1995, p. 23
Isla, op. cit., p. 23

76 Musalem, Doris, Los acuerdos de paz entre Israel y la Organizacion para ia Liberacion de Palestina en el
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El problema de la restitucién de los territorios ocupados por [srael ha sido parte de la
agenda para la paz desde hace ya muchos aios. En 1977, en sus memorias, el Secretario
General Kunt Waldheim escribié “Como sucede con otros lideres drabes, las condiciones
bésicas del presidente [sirio Hafez] Assad para la paz son, primero, la restitucion de todos
los territorios que Israel ha ocupado desde 1967 y segundo, el reconocimiento del derecho
de los palestinos a la autodetenminacién en su propio Estado. (..) E! Rey Hussein [de
Jordania] también expresé una preocupacién profunda por las politicas de Israel en las zonas
ocupadas. En su opinion, el crecimiento constante en el nimero de asentamientos israclies
en el banco occidental del Jordén constitufa un signo muy desfavorable. (...) Una y otra vez,
mis interlocutores drabes me indicaron que no podia legarse a solucién alguna mientras se
pasaran por alto las justas demandas de los palestinos. Serfa ilusorio pensar, decfan, gue los
palestinos renunciarian algun dfa a la idea de tener su propio Estado”.””

Asimismo, es necesario tener muy presente que el problema de fondo en el conflicto
palestino-israclf estriba en la explotacion de los recursos acuiferos del Rio Jordén y que la
forma en que el problema de la distribucion del vital liquido entre la partes sea resuelto
determinard en gran medida la solucion del conflicto.

I[. 4 LA OPERACION DE PAZ DE LA ONU EN SOMALIA.

1. 4. A Breve resena general del conflicto.

Somalia fue durante algin tiempo una colonia del imperio britdnico y fue transformada en un
protectorado. A finales del siglo XIX, Italia ejerci influencia sobre este territorio como
resultado de la compra que hizo a los britdnicos de esta regién. Como consecuencia de las
influencias britdnica e italiana, surgié la actual Republica de Somalia.

Como ha ocurrido en otros territorios que han obtenido su independencia de pafses
que ejercian sobre ellos una influencia conjunta, las fronteras interiores en Somalia, lo mismo
que las influencias étnicas y culturales, resullaron ser sumamente ambiguas, y origen de
tensiones y conflictos en la vida futura del pais.

El 1 de julio de 1960, Somalia surgi6 a la vida independiente como un pais en que
por razén de las influencias briténica ¢ italiana tuvo una gran inclinacién al surgimiento de
disturbios intemos e internacionales.

En el 4mbito internacional, la inestabilidad de Somalia se debe a la pugna de intereses
diplométicos y comerciales con su vecinos pafses africanos, panicularmente Kenia, al

marco del nuevo orden mundial, Relaciones Intemacionales, abril-junio 1993, numero 66, cuarta época,
UNAM, México, 1995, pp. 46-51
7 Waldheim, op. cir., pp. %0-91
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sudoeste del pais. Asimismo, Somalia no diversific6 sus relaciones internacionales, sino que
las mantuvo Unicamente con tres paises también muy inestables como lo son la antigua
Unién Soviética, Corea y Vietnam del Norte. Las relaciones con los soviéticos fueron
especialmente fuertes y amisiosas, por lo que la influencia de este blogque ha sido muy
importante sobre Somalia. También la Repiblica Popular China ha tenido una gran
influencia en este conflictivo pais.

En el aspecto interno, el estallido de los conflictos en Somalia se debe a una
diversidad de causas, de las cuales cabe destacar la pugna entre los intereses politicos y
econdmicos de los grupos tribakes del norte y del sur. Los conflictos territoriales con Etiopia
por la region de Ogaden han originado un flujo importante de refugiados provenientes de
dicho territorio. La agricultura y la industria ganadera se han visto severamente afectadas
por condiciones climatologicas adversas y la ineficiencia y corrupcién de las instituciones
gubernamentales han originado una escasez de infraestructura nacional. La pobreza extrema
se ha visto agravada por la falta de distribucion de los recursos econémicos provenientes del
exterior. Finalmente, una crisis politica reflejada en las pugnas entre los partidos politicos
nacionalistas originaron una situacion de inestabilidad de la que los Estados Unidos de
América parecian intentar beneficiarse para ejercer su influencia en la zona.

Todo lo anterior llevé a las Naciones Unidas a establecer la operacién de paz en
Somalia.

Durante muchos afios las relaciones internacionales entre Etiopia y Somalia fueron
muy hostiles, pero el 19 de marzo de 1988 restablecieron sus relaciones diplomdticas y
asumicron el compromiso de no apoyar o fomentar la aparicion de grupos hostiles en sus
respectivos territorios. En el Tratado de Dijibouti se acordé solucionar el conflicto de
Ogaden en forma pacifica. Esta situacién de relativa concordia se vio alterada por la
inmigracién hacia Etiopfa de trescientos mil refugiados pertenccientes a la etnia Issag. Este
movimiento causé serios estragos en el sistema alimenticio que debia proporcionar alimentos
a mis de ochocientos mil refugiados etiopes establecidos en Somalia.

El problema se agudizé debido a la existencia de bandas desorganizadas que
dificultaron la distribucién de ayuda humanitaria intermacional. Se produjeron, en
consecuencia, nuevos movimientos politicos a través del Movimiento Patriético Somali en el
sur, el Ejército Nacional Somalf en el centro y el Movimiento Nacional Somali en el norte.
Ante esta situacion, la ONU se sinti6 incapaz de continuar la asistencia humanitaria al casi
milldn de refugiados en la zona.

El 3 de diciembre de 1992, a través de la resolucién 794, se autoriz6 la intervencion
militar en Somalia por medio de la operacién “Restore Hope”, por la que 38,000 tropas
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desembarcaron en la ciudad capital de Mogadishu bajo ¢l mando de los Estados Unidos de
América y después bajo el mando de la ONU.

Las funciones asignadas a la operacién consistian en realizar un despliegue que
permitiera proporcionar ayuda humanitaria a los refugiados. El 10 de enero de 1993, los
dirigentes de las tribus acordaron un cese al fuego que en muchas ocasiones no fue
respetado, por Jo que se emitid la resolucién 814, por virtud de la cual el Consejo de
Seguridad asign6 70,000 hombres adicionales que debian ser desplegados en la zona.

El 24 de marzo, los dirigentes tribales Farah Aidid y Madhi firmaron un acuerdo de

paz y se comprometieron a celebrar una reunién para la reconciliacion nacional. Al dia
siguiente, fue retirado el Gltimo soldado de la operacion de la ONU.78
11. 4. B Andlisis de la operacion.
Cuando la Repuiblica de Somalia akcanzé su independencia en 1960, muchas personas crefan
que el pafs tenia una base s6lida para la estabilidad politica. No todos los representantes
somalies vivian dentro de las fronteras del nuevo Estado ya que grandes comunidades
también residfan en Djibouti, Etiopfa, Kenia y Eritrea, Estados vecinos del este de Africa que
forman, junto con Somalia y &l Sudén, el Uamado “Cuemo de Africa”. Sin embargo,
pricticamente todas las personas que vivian dentro de Somalia eran de origen somali,
hablaban el mismo idioma, profesaban la misma religion—el Islam—y tenfan tradiciones
culturales semejantes.

Durante los primeros nueve afos posteriores a su independencia, el pais tuvo un
sistema parlamentario de gobierno. Sin embargo, el sistema se caracterizé por el surgimiento
de un gran numero de partidos politicos, coaliciones politicas y violencia esporddica,
incluyendo asesinatos de prominentes funcionarios publicos y candidatos. Uno de los
motivos de esta inestabilidad era la estructura social de Somalia. Detrds de la aparente
homogeneidad a nivel nacional, la sociedad somalf estaba profundamente dividida, no sélo
por criterios sociales y profesionales y diferencias entre los sectores urbano y rural, sino
particularmente por virtud de los clanes que componen la organizacion social y a los cuales
pentenccen la mayoria de los somalies.”

Los clanes son grupos cuyos miembros estén relacionados por virtud de antecedentes
comunes muy remotos y que consideran que ciertos territorios son de su propiedad. Los
ancianos y los jefes de los clanes tienen una considerable autoridad y continuaron ejerciendo
gran influencia aun después de Ia independencia.

78 Instituto Espafol de Estudios Estratégicos, El derecho de intervencion en los conflictos, Cuadernos de
;mnegic nimero 79, Madrid, 1995, pp. 181-89

9 United Nations Depaniment of Public Information, The United Nations and Somalia, 1992-1996, The
United Nations Blue Books Series. Volume Il], New York, 1996, p.9
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Con el establecimiento de un Estado central, la lucha por las posiciones politicas y
los recursos estatales pasé a ser un nuevo elemento que dificultaba las relaciones entre los
clanes. En el periodo parlamentario de la década de 1960, por ejemplo, las tensiones entre
los clanes se reficjaron en divisiones entre los diversos partidos polfticos. Algunos lideres
nacionales trataron de contener y regular estos conflictos poniendo énfasis en el
naclonalismo somalf.

Después del asesinato del presidente Abdirashid Ali Sharmaarke el 21 de octubre de
1969, las fuerzas armadas llevaron a cabo un golpe de Estado e instauraron un nuevo
gobiemno encabezado por el General Mohamed Siad Barre, quien fue nombrado presidente
del Supremo Consejo Revolucionario. Hacia mediados de la década de 1970, se cred un
Estado unipartidista, y a pantir de ese momento se combinaron una serie de factores para
llevar a Somalia a la catdstrofe humanitaria. Estos factores incluian el carcter autoritario del
gobiemno de Siad Barre; una desastrosa guerra con Etiopia por la regién de Ogaden,
habitada por ciudadanos somalies, en la region este de Etiopfa y que produjo el influjo de
clentos de miles de refugiados; la carrera armamentista en la regién, motivada por la
rivalidad entre las potencias de la “Guerra Fria”, que contribuyé a la militarizacién del pais.

En tanto que las condiciones econdmicas, sociales y politicas se deterioraron hacia
finales de la década de los 1970 y 80, la lealtad entre ciertos clanes se intensificé,
fragmentando a la nacion somali y hacia 1988 el pafs estaba al borde de la guerra civil. Este
conflicto desplazé de sus hogares a por lo menos medio milién de personas, devasté la
economia y redujo tremendamente la produccién de alimentos. Conforme se desarrollaba el
conflicto, los escasos recursos de Somalia se enfocaron al gasto militar, a expensas del
desarrollo econdémico y social. En sus ultimos afos como Estado operante Somalia, uno de
los pafses mds pobres del mundo, figuraba entre los mds militarizados de la Tierma, gastando
a razén de cinco délares en sus fuerzas armadas por cada délar en educacién y salud, de
conformidad con el Reporte de Desarrollo Humano que en 1993 llevé a cabo el Programa
de Desarrollo de las Naciones Unidas. 80

Despusés de la derrota de Somalia en la guerra con Etiopia y el consecuente influjo de
refugiados, hubo una mayor inestabilidad politica en Somalia. En abril de 1978 hubo un
fallido intento de golpe de Estado que origind la formacién del Frente Democrdtico de
Salvacién Somali (FDSS) en el noreste de Somalis y al que pertenecian los funcionarios que
habian evitado ser arrestados después del intento de golpe de Estado de 1978. Otros grupos
formaron movimientos de oposicion armada en un intento por derrocar al gobiemo.

80 ptdem, p. 11
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En ¢! noroeste, oponentes al gobiemo de Siad Barre formaron el Movimiento
Nacional Somali (MNS) en 1981 y comenzaron una guerrilla. La lucha armada en esa regién
se intensificé draméticamente en 1988 cuando el MNS ocup6 la ciudad de Hargeisa, la mis
grande de la region y que fue pricticamente destruida por la antillerfa y la aviacion militar del
gobierno. Cerca de cincuenta mil personas perdieron la vida y unas quinientas mil tuvieron
que abandonar sus casas. M4s de trescientas mil personas escaparon hacia Etiopia.

En la regién central de Somalia, un movimiento que encontraba su apoyo principal
en el clan Hawiye, el Congreso Unido Somali (CUS) fundado el 12 de enero de 1989,
también tomd las annas en contra del presidente Siad Barre y en 1990 formé una alianza con
el MNS y el Movimiento Patridtco de Somalia (MPS). En mayo de ese mismo aflo, un
importante grupo de somalies de diferentes clanes emitieron el “Manifiesto de Mogadishu”,
que condenaba al gobiemo de Siad Barre y exigla que comenzara un diflogo que permitiera
lievar a cabo refonmas politicas. En diciembre de 1990, en respuesta a un estado de violkencia
generalizada, el Gral. Siad Barre declaré un estado de emergencia, lo que oblig6 a que las
Naciones Unidas cerraran una de sus oficinas y a que el personal internacional que trabajaba
en Somalia distribuyendo ayuda humanitaria fuera evacuado de Mogadishu; algunas
operaciones humanitarias continuaron, principalmente en el norte del pafs por UNICEF, la
Oficina del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNURY), el Comité
Internacional de la Cruz Roja y algunas organizaciones no gubernamentales. Un mes
después, el 26 de encro de 1991, el ejército se derrumbd y el presidente tuvo que huir de
Mogadishu— que cay6 en manos de las facciones del CUS— hacia la regién de Gedo en el
sudoeste, cerca de la frontera con Kenia. Grandes cantidades de armas cayeron en manos de
las facciones victoriosas.

El CUS, que tomd el control de Mogadishu, se dividid en dos facciones rivales
formadas por dos diferentes subclanes del clan Hawiye. Una faccion estaba encabezada por
¢l Gral. Mohamed Farah Aidid del subclan Habr Gedir, quien fue electo como presidente del
CUS en el Congreso realizado cerca de la frontera con Etiopia en 1990. Sin embargo, la
eleccion del Gral. Aidid no fue reconocida por una faccién del CUS que proclamé al Sr. Ali
Madhi Mohamed como presidente interino y quien perienecia al subclan Abgal, el 29 de
encro de 1991 8!

Durante todo el afio de 1991, Somalia sufrid gravemente como consecuencia de las
guerras entre las diferentes milicias y de los actos de bandidaje de las mismas. Sin un
gobierno central, el pafs sc fragment6 conforme las milicias fueron tomando posesion de las
diferentes regiones y pueblos. En el noreste, ¢l FDSS tomo el poder. En la regién central, las

81 United Nations, op. cir..p. 12
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facciones rivales del CUS se disputaron el poder en la capital Mogadishu. En otras regiones,
se formaron una diversidad de facciones, con bases de poder en diferentes sitios, conforme
los clanes que no habjan tenido representacion politica se preocuparon por defender sus
respectivos intereses. Para agravar mds la situacion, el MNS Lievé a cabo una conferencia en
la ciudad de Burao el 18 de mayo de 1991, en que declaré la existencia de un Estado
independiente en el noroeste que deberfa lamarse “Somalilandia”. Ningin pais del mundo
reconocio la existencia de ese “Estado independiente”.

No obstante los esfuerzos de mediacién promovidos por Djibouti, Egipto ¢ Italia y
dos conferencias de los lideres de las facciones celebradas en Djibouti en junio y julio de
1991, la crisis politica se agravé y en noviembre de 1991 estallé una guerra generalizada por
¢l control de Mogadishu entre las fuerzas del Gral. Aidid y las del Gral. Madhi. La Jucha
armada durd cuatro meses y durante ella cerca de veinticinco mil civiles fueron asesinados o
heridos. La capital, Mogadishu, fue dividida en dos zonas, la del sur—dominada por las
fuerzas del Gral. Aidid—y la del norte, dominada por la milicia del Sr. Ali Madhi. Los cerca
de quinientos mil habitantes de la ciudad se quedaron sin los servicios piblicos bésicos.

En el sur del pais también surgieron conflictos graves. Entre marzo y abril de 1991,
hubo graves enfrentamientos entre las fuerzas del CUS en Mogadishu y las fuerzas de un
movimiento politico, el Frente Nacional de Somalia (FNS), formado por los restos del
ejército del expresidente Siad Barre. En los meses subsecuentes, varias fuerzas hostiles al
CUS obtuvieron el control de partes del sur, incluyendo las ciudades de Kismayo y Baidoa.
Estas fuerzas lograron mayores avances conforme la Jucha entre las facciones rivales del
CUS cercaron Mogadishu entre noviembre de 1991 y marzo de 1992, pero fueron después
desplazadas hacia el sur a través de la frontera con Kenia entre abril y junio de 1992,
después de que se firmé un acuerdo de cese al fuego entre las facciones rivales del CUS en
Mogadishu. Este acuerdo de cese al fuego se akanzé después de conversaciones entre las
facciones, las Naciones Unidas, la Organizacién de Unidad Africana, la Liga de Estados
Arabes y la Organizacion de la Conferencia Islémica.

La crisis y la violencia durante este perfodo en las regiones agricolas del sur, que son
las productoras de alimentos mds importantes de Somalia, tuvieron como resultado la
desaparicion de reservas de granos y el desplazamiento de las poblaciones agricolas locales.
Esta fue la causa més importante y directa de la hambruna que azot6 a Somalia entre 1992 y
1993.

11. 4. C Esiablecimienio e implementacion de la ONUSOM 1y Il.

El 27 de diciembre de 1991 el Secretario General, Javier Pérez de Cuéllar, dirigié una carta
al Consejo de Seguridad de la Organizacién informando que la Organizacién de la Unidad
Africana hab{a manifestado su apoyo para que ¢l Consejo considerara en forma pronta la
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cuestion de Somalia y el propio Secretario General expresé su opinién de que esto
contribuiria a la solicién pacifica del conflicto. A principios de enero de 1992, el nuevo
Secretario General egipcio, Dr. Boutros Boutros-Ghali, envié al Subsecretario General para
Asuntos Politicos a Mogadishu para que este se reuniera con el Gral. Aidid y Alf Madhi con
el fin de lograr un cese al fuego en la capital y asegurar el acceso de las agencias
internacionales de ayuda humanitaria y organizaciories no gubemnamentales, para ayudar a
los civiles victimas del conflicto. En este primer contacto, se logré muy poco progreso. La
guerra continué en la capital pero por primera vez ambas facciones declararon su apoyo a la
intervencion de las Naciones Unidas para promover la reconciliacién nacional.

El 15 de encro de 1992, el Primer Ministro interino de Somalia, Sr. Omer Arneh
Ghalib, hizo un llamado al Consejo de Seguridad solicitando a este convocar una reunién
para considerar la situacién en Somalia, particularmente la guerra en Mogadishu. El 23 de
encro, el Consejo de Seguridad adoptd su primera resolucion sobre Somalia, la resolucidn
733 (1992), en la cual el Consejo solicitaba a todas las partes em conflicto cesar sus
hostilidades, promover la reconciliacién nacional y facilitar la provisién de ayuda
humanitaria. Actuando bajo el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, ¢l Consejo
de Seguridad también impuso un embargo sobre todas las entregas de armas y equipo militar
a Somalia 82

El texto de la resolucidn 733 (1992) fue enviado a Ali Madhi y al Gral. Aidid, asi
como a otras partes interesadas en Somalia, a Estados miembros y a organizaciones
intemacionales. El Sr. Ali Madhi expresé su conformidad con la resolucion; el Gral. Aidid
manifesté algunas dudas sobre la misma pero no hizo saber si aceptaba o rechazaba la
resolucion.

Los lideres de las dos facciones de Mogadishu enviaron, en febrero de 1992, a sus
representantes a la sede de las Naciones Unidas en la ciudad de Nueva York para llevar a
cabo consultas sobre el conflicto. El Secretario General también habia invitado a la
Organizacion de Unidad Africans, la Liga de los Estados Arabes y a la Organizacién de la
Conferencia Isldmica a participar. Durante estas conversaciones, el Secretario General se
reunid con los representantes de las facciones rivales y enfatizé que la comunidad
internacional no tomarfa con sericdad la situacién en Somalia a menos que ellos mismos
hicieran esfuerzos reales por respetar ¢l cese al fuego y facilitaran el arreglo pacifico y
permanente del conflicto en Mogadishu. El 14 de febrero, las dos facciones firmaron
compromisos para dar cese a las hostilidades y mantener el cese al fuego en Mogadishu.
También acordaron que una delegacion compuesta de representantes de las Naciones Unidas

82 Ibidem.p. 18
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y las tres organizaciones regionales debfan visitar Mogadishu para confeccionar un acuerdo
de cese al fuego y detallar los elementos para su implementacién. En este respecto, una de
las facciones somalies afirmd que un arreglo de cese al fuego sin supervision intemacional no
serfa efectivo. Sin embargo, tanto estas pliticas como la subsecuente firma de los
compromisos no evitaron que las hostilidades continuaran en Mogadishu.

La delegacion conjunta, encabezada por el enviado especial para Somalia, llegaron a
Mogadishu ¢l 29 de febrero. El 3 de marzo, después de cuatro dias de negociaciones, la
delegacion logrd convencer a los sefiores Alf Madhi y Aidid a que liegaran a un acuerdo para
la implementacién del cese al fuego supervisado a través de un mecanismo de monitoreo de
las Naciones Unidas. El acuerdo también inchufa una declaracién de que los dos lideres
tenfan ¢l deseo de restablecer la paz con justicia en Somalia y de restaurar la normalidad bajo
la vigencia del Derecho lo mds promto posible. Las facciones beligerantes finatmente
detuvieron sus ofensivas, aunque continuaron ocurriendo algunos incidentes de violencia
esporidica que dificultaban las operaciones humanitarias en la capital y la lucha armada no
habia cesado en muchas otras paries del pais. Concluida esta primera fase de la operacion, la
delegacién conjunta realizé consultas adicionales, primero con las dos facciones de
Mogadishu y después con algunos grupos y movimientos somalies fuera de la capital, en
relacion con la celebracién de una conferencia de reconciliacién y unidad nacional. El apoyo
para esta conferencia fue muy grande y las consultas continuaron para lograr el consenso
sobre la representacion, agenda y ugar de reunion de este evento.

Una vez que la paz fue restablecida en Mogadishu y las dos facciones de la ciudad se
comprometieron a la supervision del cese al fuego por la ONU, el Secretario Generat envid,
con el apoyo del Consejo de Seguridad, un equipo técnico a Somalia para preparar un plan
operativo para monitorear el cese al fuego ¢ investigar la forma de asegurar la provisién
continua de ayuda humanitaria. Cuando el equipo técnico liegé a la capital el 23 de marzo
para sostener pliticas con los lideres de ambos partidos, el Sr. Ali Madhi manifesté que a
menos que las Naciones Unidas enviaran una fuerza de mantenimiento de s paz, el cese al
fuego no se respetaria y seria imposible distribuir comida y otra ayuda de emergencia en
forma efectiva. El Gral. Aidid, sin embargo, expres6 reservas acerca de la posibilidad de
desplegar en temitorio somali una fuerza de mantenimiento de la paz y observadores
militares de las Naciones Unidas. Después de continuas pliticas, tanto el Sr. Alf Madhi como
el Gral. Aidid, firmaron el 27 y 28 de marzo dos acuerdos sobre los mecanismos para
supervisar el cese al fuego y para la equitativa y efectiva distribucion de ayuda humanitaria
en y alrededor de Mogadishu.

De conformidad con lo anerior, el Secretario General presentd el 21 de abril de
1992, un reporte al Consejo de Seguridad en que recomendaba que la Organizacion enviara
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a Mogadishu un grupo de cincuenta observadores militares, quienes no habrian de ponar
armas como es costumbre en este tipo de operaciones, asi como un grupo ligeramente
armado de quinientos soldados para dar proteccién al personal humanitario y al equipo y
provisiones en los puertos y acropuertos. El 24 de abril, el Consejo de Seguridad aprobé
unénimemente la resolucién 751 (1992), autorizando el establecimiento de la Operacitn de
Naciones Unidas en Somalia (ONUSOM). Esta operacién se denomina gencralmente
ONUSOM |, pan distinguirla de la futura ONUSOM I, que tenia un mandato mis amplio y
que es objeto de estudio mds adelante. En la resolucién, el Consejo le pidié al Secretario
General que enviara en forma inmediata a los cincuenta observadores militares para
supervisar el cese al fuego en Mogadishu y enviar tan pronto como fuera posible una fuerza
de seguridad para proteger las actividades humanitarias.

El Consejo de Seguridad estaba consciente de que primero debfa encontrarse una
solucion politica a la crisis en Somalia, ya que ésta era la causa fundamental que dio origen a
la emergencia humanitaria que estaba ocurriendo. En términos de la resotucién del Consejo,
¢l Secretario General debfa continuar las consultas con las partes, movimientos y facciones
somalfes para la celebracidn de una conferencia de reconciliacion y unidad nacional en
Somalia, en cooperacion con la Organizacién de Unidad Africana, Ia Liga de Estados Arabes
y la Organizacién de la Conferencia Isldmica. La reconciliacién nacional fue de este modo,
desde el principio, pante integral del mandato de la ONUSOM.

El 28 de abril de 1992, el Secretario General nombrd al Sr. Mohamed Sahnoun de
Argelia como representante especial para Somalia. Su tarea seria coordinar los esfuerzos
humanitarios y de mantenimiento de la paz de la ONU y motivar a las facciones somalfes a
encontrar una solucién pacifica al conflicto. Sus prioridades al legar a Mogadishu el 4 de
mayo de 1992 consisticron en reunirse con los principales lideres politicos, hacer todos los
arreglos necesarios para el expedito despliegue de los cincuenta observadores militares del
cese al fuego, llevar a cabo consultas con las facciones en Mogadishu respecio del
despliegue de la fuerza de seguridad propuesta para proteger las operaciones de ayuda
humanitaria en la ciudad y coordinar un programa mundial de asistencia humanitaria mds
grande, particularmente en el sur que era la region mds afectada por el hambre. El
cumplimiento de las tareas descritas fue sumamente dificil, ya que la emergencia humanitaria
se agravé y la hicha armada entre las facciones beligerantes continud 83

En abril de 1992, fecha en que se establecié la ONUSOM |, el principal problema no
era tanto prevenir el estallamiento del hambre generalizada sino contenerla tan pronto como
fuera posible y salvar a las millones personas que se encontraban al borde de la muerte. La

83 The United Nations and Somalia, op. cit., p. 20
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guerra civil habfa ya destruido la mayor parte del territorio del pals durante mis de un afio,
particularmente en la region agricola del sur y gran parte de la poblacion habfa sido
desplazada. Los pueblos, cuyos servicios habian sido destruidos, estaban siendo poblados
por gente que hula de la violencia o que estaba en buisqueda de comida. Cientos de miles se
encontraban en campos que no tenfan acceso a comida, agua potable y sistemas sanitarios.
En el norte, la sequia afecté severamente muchas regiones. En casi todos los lugares las
reservas de comida se estaban agotando y los precios aumentaron enormemente. Los
sistemas de agua ¢ higiene hablan sido completamente destruidos. Los antiguos y
rudimentarios sistemas de salud habfan virtualmente desaparecido y, toda vez que la
vacunacion de menores habfa sido tan escasa antes de la guerra, nifios mal nutridos fueron
especialmente vulnerables a contraer enfermedades normalmente prevenibles. En estas
condiciones, no s6lo comida sino servicios de salud y la restauracién de! agua y sistemas
sanitarios se requerfan en forma urgente. Hacia abril de 1992, las Naciones Unidas estiman
que cuatro y medio millones de somalies, cerca del 65% de 1a poblacién total, requeria de
ayuda externa. De éstos, cerca de un millén y medio estaban considerados como en riesgo
inminente.

Mientras duré la lucha en Mogadishu a principios de 1992, fue imposible entregar
ayuda alimenticia a la capital por mar. Aunque las hostilidades mfs graves terminaron
después del cese al fuego del 3 de marzo, dos dias después un barco que levaba masa
donada por el Programa Mundial de la Alimentacion fue bombardeado para evitar el
desembarque de la tan necesaria comida en el puerto de Mogadishu. Como resultado de este
incidente, no fue posible llevar comida a la ciudad sino hasta mayo de 1992. El Comité
Internacional de la Cruz Roja logré entregar algo de comida a los puertos del sur y del
centro del pafs, incluyendo a la segunda crudad mds importante de Somalia después de
Mogadishu, Kismayo, y las Naciones Unidas continuaron dando asistencia humanitaria a las
regiones del norte. UNICEF, que habfa restablecido sus oficinas en Mogadishu a fines de
diciembre de 1991, comenzé a levar por aire medicinas, comida y otras provisiones de
emergencia a la ciudad a principios de 1992. Diversos organismos no gubernamentales
permanccieron en ¢l pafs durante todo el tiempo de la lucha en Mogadishu, intentando
continuar los programas de ayuda a pesar de los peligros, ayudando asi a mantener vivos a
miles de nifos y mujeres en estado de desnutricién. Debido al colapso de los servicios del
gobierno, la UNICEF y los organismos no gubernamentales también establecieron,
equiparon y dieron personal a muchos centros de satud de maternidad en Mogadishu durante
esta etapa critica.

Sin embargo, sin la cooperacion de las facciones armadas con respecto a las
operaciones de ayuda humanilaria, lo que impidié ademds la presencia continua de las
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Naciones Unidas en el pais, todos estos esfuerzos no bastaron para hacer frente a las
necesidades cada vez mis urgentes de la poblacién civil. El bandidaje fue algo comin, en
parte debido al alto precio de la ayuda alimenticia en condiciones de extrema escasez y esto
origind la pérdida de muchos trabajadores de organizaciones internacionales.

En abril de 1992 la ONU, junto con el establecimiento de la ONUSOM |, lanz6 un
Plan de Accidén de Noventa Dfas para lievar alimentos y otro tipo de ayuda vital a la
poblacidon somali. El Plan partia de la base de que los trabajadores humanitarios podrian
operar a través de “corredores” designados, o “zonas de paz”, que incluirfan aeropuertos y
puertos maritimos claves. En mayo de 1992, cuando el primer barco del Programa Mundial
para la Alimentacién logré desembarcar en Mogadishu, la situacién alimenticia en la capital
comenzé a mejorar. Por primera vez, las provisiones alimenticias cruzaron la linea que
divida el norte y el sur de la capital. Mientras tanto, la UNICEF, y el Programa Mundial
para la Alimentacidn, llevaron por aire comida desde Nairobi a Mogadishu, Kismayo y
Baidoa 84

Sin embargo, la cantidad de alimentos entregados era mucho menor que la que
requeria la poblacion. El apoyo de los donadores internacionales estaba reduciendo cada vez
miés y, sin seguridad en el pals, era imposible dar la ayuda necesaria a muchas partes del pafs.
A mediados de 1992, en el sur de Somalia los indices de montalidad se incrementaron
constante y alarmantemente.

En este periodo, la crisis en Somalia no habfa recibido ain la atencion que merecfa
de parte de la comunidad internacional. En el mes de julio de 1992, alarmado por la
magnitud de la tragedia en Somalia y por la tendencia de algunos Estados miembros a
enfocar su atencién particularmente en otras crisis, como la de la antigua Yugoslavia, ¢l
Secretario General hizo un llamado a la comunidad internacional a prestar mayor atencién al
conflicto en Somalia y a reforzar la ONUSOM y expander su mandato para cubrir todo el
territorio del pafs. El Secretario General enfatizd que la situacién en Somalia ponia en
peligro la vida de millones de personas. A partir de ese momento, los medios de prensa
internacionales comenzaron a dar mayor coberiura a la hambruna en Somalia y transmiticron
imdgenes de somalies desesperados, todo lo cual motivé a los gobiernos del mundo a actuar
para dar solucion al conflicto.

El 15 de julio de 1992 el Secretario General hizo un llamado a todos los Estados
miembros para que dicran ayuda humanitaria a la regién del Cuemo de Africa, incluyendo a
Somalia, solicitando fondos para ayuda alimenticia, asistencia a refugiados, cuidado de la
salud, sistemas de distribucion de agua, servicios sanitarios y veterinarios y la provisidn de
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semillas y herramientas. Entre tanto, los Estados Unidos de América iniciaron su propia
operacién, denominada “Operation Provide Relief”, al sur de Somalia y en los campos de
refugiados en el norte de Kenia.

A pesar de estos esfuerzos, la crisis continué agravindose debido al desorden, la
inseguridad y la violencia que impedian la entrega de gran parte de la ayuda alimenticia.
Grupos armados comenzaron a saquear los primeros cargamentos de alimentos que llegaban
al pais. Como resultado, un niimero impresionante de personas estaban muriendo de hambre
y enfermedades diariamente. Cerca de mil ochocientas personas morian cada semana.
Surgieron también epidemias de enfermedades contagiosas, como la disenterfa, que
devastaron a una poblacion débil y mal nutrida. Se cakula que entre trescientas mil y
gquinientas mil personas fallecieron a consecuencia del hambre y la guerma, tan s6lo en 1992.

En septiembre de 1992, el Departamento para Asuntos Humanitarios de la ONU
establecid, en consulta con las agencias especializadas y los organismos no gubernamentales,
un nuevo plan de ayuda para resolver la cada vez més critica situacién en Somalia. Este
Programa de Accién para la Asistencia Humanitaria de Cien Dias solicitaba ochenta y tres
millones de délares para la asistencia humanitaria. Con la implementacién de este programa,
los indices de mortalidad comenzaron a disminuir considerablemente, lo mismo que los
precios del mafz, el sorgo y la masa.

EJ hambre no habfa terminado todavia y la mejorfa mostrada era cada vez mis frégil
en la mayoria del pais. La asistencia humanitaria fue cada vez mds complicada, debido a la
continua inseguridad y robo de provisiones. La comida no estaba llegando a sus beneficiarios
debido a los grupos armados. Esto motivé a que la ONU decidiera eventualmente utilizar
medidas coercitivas para lograr la distribucion de ayuda humanitaria en Somalia.

La ONUSOM 1 fue creada como una misién de mantenimiento de la paz no obstante
que, por primera vez en la historia de las operaciones de mantenimiento de la paz de la
ONU, uno de sus propésitos fundamentales era permitir la ayuda humanitaria a la poblacién
civil. Las operaciones de mantenimiento de la paz, a diferencia de las medidas coercitivas
para la paz, no tienen por objeto akcanzar sus objetivos a través del uso de la fuerza. Cuando
los miembros de una operacion de mantenimiento de la paz son enviados al territorio de un
pais, ellos hacen los mayores esfuerzos, a través del convencimiento pacifico, para que cesen
las hostilidades armadas entre partes beligerantes o para llevar a cabo otros aspectos de sus
mandatos; los soldados no fuerzan a las partes a detener sus hostilidades. Efectivamente, las
operaciones de mantenimiento de la paz utilizan sus armas exclusivamente en defensa
propia, lo que incluye defender su mandato, asf como su personal y propiedades. E/
razonamiento para defender la neutralidad de las fuerzas de paz de la ONU es que ésias
deben servir para reducir las tensiones, prevenir la violencia y construir un ambiente de
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confianza entre las partes en conflicto. La fuerza de seguridad que debia ser enviada a
Somalia conforme a la resolucién 751 (1992) tenia el propésito de prevenir ataques armados
contra las operaciones de asistencia humanitaria y debfa utilizar sus armas sélo en defensa
propia 85

Es necesario enfatizar que las operaciones de mantenimiento de la paz sélo pueden
tener éxito cuando las partes en un conflicto realmente desean evitar hostilidades. Cuando
los rivales estdn obstinados en luchar, la potencial efectividad de este tipo de operaciones
puede dejar de existir. La posibilidad de que los miembros de la operacién puedan cumplir
sus tareas depende del consentimiento de todas las partes del conflicto. En Somalia, debido a
la existencia de mds de una docena de lideres que consultar, este consentimiento fue
sumamente dificil de obtener y mantener. Uno de los principales problemas desde el inicio de
Ia operacién es que el cese al fuego del 3 de marzo de 1992 s6lo obligaba a las dos facciones
rivales en Mogadishu. Mientras tanto, intensas batallas continuaban en las reas agricolas del
sur.

A pesar de los acuerdos firmados por Ali Madhi y el Gral. Aidid en marzo de 1992
sobre el despliegue de los dos observadores militares y personal de seguridad de la ONU, se
necesitaron muchas semanas de discusiones para concluir los acuerdos para su envio. Uno
de los principales motivos de este problema era el aspecto referente a si los observadores
militares de la ONU portarian uniformes, como es la prictica usual de la ONU. Mientras que
el Sr. Ali Madhi habia aceptado todos los elementos contenidos en el acuerdo de cese al
fuego, incluso el despliegue de observadores militares uniformados, el Gral. Aidid insistfa en
que los observadores debfan vestir de civil con insignias de las Naciones Unidas, como
boinas azules y bandas en los brazos. Después de dificiles negociaciones con funcionarios del
CUS, el Gral. Aidid acepté formalmente el 21 de junio las condiciones establecidas por la
ONU de que los observadores vestirian uniforme, estarfan desarmados y serian desplegados
en ambos lados de la linea de demarcacién en Mogadishu. El Secretario General nombré al
Brigadier General de Paquistdn, Imtiaz Shaheen, como Principal Observador Militar, quien
llegé a Mogadishu el 5 de julio de 1992. El resto de los cincuenta obscrvadores liegé a
Somalia ¢l 23 de julio de 1992.

En lo concemniente a la fuerza de seguridad de quinientos hombres que debian
proteger las operaciones humanitarias, Alf Madhi y Farah Aidid firmaron un acuerdo para el
despliegue de esta fuerza el 12 de agosto de 1992. El grupo debfa proteger el puerto y el
principal aeropuerto, dando asf proteccion a los barcos de ayuda, escoltar a los grupos de

85 The United Nations, op.cil..p. 24

80



provisiones humanitarias hasta los centros de distribucion en Mogadishu y proteger éstos
durante la distribucion.

Estas tropas, sin embargo, nunca fueron enviadas y la ONUSOM 1 nunca oper6 en
otras zonas mas que en Mogadishu. Una vez més, algunos de los lideres de las facciones se
rehusaron a aprobar el despliegue de la operacion, obstruyendo asf los esfuerzos para dar
seguridad adecuada a las actividades. Lo mds grave fue que algunos lideres comenzaron a
adoptar una postura agresiva hacia las Naciones Unidas, a pesar del papel de la
Organizaci6n, que consistia en aliviar el sufrimiento de millones de sus compatriotas.

El Gral. Aidid, quien artes habla apoyado el envfo de las tropas, declaré que los
contingentes ya no serian tolerados en las calles de Mogadishu. También manifesté que
cualquicr intento por desplegar a la ONUSOM coercitivamente seria atacado con violencia.

Asimismo, los lideres de algunas facciones comenzaron a propagar entre la poblacion
la idea de que la ONU habfa decidido abandonar su politica de cooperacién y estaba
planeando “invadir” al pafs y que, por lo tanto, la ONU se habia convertido en el enemigo
comun de los somalies.

El 12 de noviembre de 1992, e! Gral. Aidid orden6 que las tropas de ONUSOM |
desalojaran el aeropuerto, donde hablan establecido posiciones dos dfas antes de
conformidad con el acuerdo de agosto de 1992. El Secretario General dio instrucciones a su
representante especial para que no retirara las tropas, lo que provoc6 que un dfa después el
batalién fuera atacado con armamento pesado. Al mismo tiempo, la faccion de Ali Madhi
amenaz6 a la ONU con bombardear cualquier barco que intentara anclar en el puerto de
Mogadishu.

Debido a estas dificiles circunstancias, la operacion de la ONU consideraba cada vez
mis dificil lograr los objetivos que le habia fijado el Consejo de Seguridad. Asimismo, era ya
claro que una situacion critica continuaria existiendo en Somalia, en detrimento de cientos
de miles o millones de civiles. Por tal motivo, el Secretario General concluyd, en una carta al
Consejo de Seguridad, que no debifa excluirse la posibilidad de revisar los principios de la
operacién en Somalia.

Por tal motivo, en diciembre de 1992, el Conscjo de Seguridad autorizé y los
Estados Unidos aceptaron dirigir, una operacidn sin precedente para lograr la paz a través
de medidas coercitivas, si éstas eran necesarias e incluyendo en su caso el uso de la
fuera, para crear un ambiente seguro para las operaciones de ayuda humanitaria.

E! Consejo de Seguridad estaba sumamente preocupado por el fracaso de los
esfuerzos humanitarios en Somalia. Ademds de que las vidas de los trabajadores de las
agencias humanitarias estaban siendo puestas en peligro por los ataques y amenazas de parte
de las facciones politicas, la inseguridad y la violencia amenazaban con revertir los pocos



progresos que se habfan logrado al reducir el indice de mortalidad causado por el hambre.
En una reunién informal del Consejo el 25 de noviembre de 1992, se decidié que a situacion
se habfa vuelto intokrable y que los métodos empleados hasta ese momento por la
Organizacién no bastarfan para dar fin al sufrimiento de la poblacion civil. El Consejo
decidi6 entonces solicitar al Secretario General la presentacion de recomendaciones
especificas para lograr dar una respuesta adecuada al conflicto. Durante las deliberaciones
de) Consejo, varios Estados miembros expresaron su apoyo por la adopcién de medidas
coercitivas bajo el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, el cual permite que ¢!
Consejo autorice la accion militar para restablecer la paz y la seguridad internacionales. El
Secretario de Estado interino de los Estados Unidos, Lawrence Eagleburger, le informé al
Secretario General sobre la posibilidad de que los Estados Unidos dirigieran una operacion
militar si el Consejo de Seguridad aprobaba el establecimiento de una operacién mis
vigorosa para establecer la seguridad en Somalia.

El 29 de noviembre de 1992, el Secretario General presenté al Consejo cinco
opciones para el establecimientc de una nueva operacién en Somalia. Todas estas opciones
tenfan el mismo objeto, es decir, crear condiciones para que las provisiones humanitarias
fueran entregadas sin problemas a la poblacion civil.

La primera opcion del Secretario General consistia en que la ONUSOM continuara
tratando de obtener el consentimiento de los dirigentes somalfes respecto al despliegue de
las casi cuatro mil doscientas tropas autorizadas por el Consejo en agosto de 1992, opcion
que fue rechazada debido a la aparente falta de cooperacién por parte de los lideres de las
facciones. Una segunda opcion era abandonar la idea de implementar una operacién de paz
en Somalia, retirar a los elementos militares de la ONUSOM y permitir que las agencias
humanitarias negociaran los acuerdos de proteccion méds benéficos posibles con los
dirigentes de las facciones y clanes en Somalia. Sin embargo, la idea de retirar las tropas fue
rechazada por el Consejo y el Secretario General.

Todo lo anterior llevé al Secretario General a concluir que lo que se requeria era la
implementacién de medidas mis vigorosas para asegurar que la ayuda humanitaria llegara a
los habitantes mds afectados en Somalia. Las tres opciones restantes partfan de Ia base de
que se deberfan utilizar medidas de coercion en contra de quienes estaban impidiendo el
éxito de las operaciones de la ONU. Toda vez que en Somalia no existia un aparato de
gobierno formal que pudiera pedir la intervencion de la ONU, las tres opciones también
coincidfan en el hecho de que el Consejo de Seguridad tendria que hacer una determinacion
formal bajo el Capitulo VII de la Carta en el sentido de que la crisis en Somalia representaba
una amenaza a la paz y seguridad internacionales. El Consejo podria entonces aprobar la
accién militar en términos del articulo 42 de la Canta, que establece que “Si el Consejo de
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Seguridad considera que las medidas serian inadecuadas o han probado ser inadecuadas, éste
podrd adoptar la accion militar por aire, mar o fuerzas terrestres que sean necesarias para
mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales”.

El Secretario General declar6 que el propdsito de cada una de las ultimas tres
opciones serfa asegurar que la violencia en contra de los esfuerzos humanitarios
imernacionales terminara en forma permanente. Para lograr estos objetivos, seria necesario
Que ¢l armamento pesado de las facciones somalies fuera neutralizado y puesto bajo control
internacional y que los grupos armados ilegales también fueran desarmados.

La tercera opcion presentada por el Secretario General era que la ONUSOM Llevara
a cabo una demostracion de fuerza en Mogadishu con el fin de crear condiciones para la
provisién segura de ayuda humanitaria y para disuadir a las facciones armadas tanto en
Mogadishu como en el resto del pafs de dejar de cooperar con la ONUSOM. Toda vez que
el Secretario General dudaba que una operacion de este tipo que se limitara a Mogadishu
pudiera tener algun efecto sobre los grupos del resto del pais, ¢] favorecia una operacion que
abarcara la totalidad del temitorio de Somalia. Las opciones cuatro y cinco asi lo
contemplaban.

La cuarta opcién, que finalmente fue aprobada por el Consejo de Seguridad,
consista en el establecimiento de una operacion en todo el territorio del pals, autorizada por
¢l Consejo pero asumida por un grupo de Estados miembros. Como se sefalé anteriormente,
los Estados Unidos ya habian manifestado su deseo de dirigir y organizar una operacion de
este tipo. El propésito de la operacion, es decir, su mandato, serfa resolver en forma
inmediata el problema de la inseguridad en Somalia. La operacidn deberia desarmar a los
grupos armados y poner ¢l armamento confiscado de las facciones organizadas bajo control
internacional. Una vez que esto se lograra, la operacion militar seria reemplazada por una
operacién de mantenimiento de la paz de la ONU, siguiendo las reglas convencionales.

La quinta y dltima opcion prevefa que las Naciones Unidas lievaran a cabo una
operacién militar del tipo descrito en el prrafo anterior. Los contingentes serian aportados
por los propios Estados miembros y dirigidos por la Organizacién. A diferencia de las
operaciones de paz tradicionales, a las tropas se les permitirfa usar la fuerza para cumplir su
mandato. Sin embargo, la ONU carecia de la infracstructura logistica y operacional para
organizar una operacién de tal naturaleza, complejidad y urgencia 86 )

El Consejo de Seguridad, en su resolucion 794 (1992) adopiada el 3 de diciembre de
1992, determin6 que el conflicto en Somalia constitufa una amenaza a la paz y seguridad
internacionales y autorizé una operacion bajo el Capitulo V11 de la Carta para establecer un

86 spidem, pp. 30-31
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ambiente seguro para las operaciones humanitarias en Somalia. E] Consejo acept6 la oferta
de los Estados Unidos para dirigir la operacion, asf como de otros paises para participar en
ella. Actuando en términos del Capftulo VII de la Carta, el Consejo autorizé al Secretario
General y a los Estados miembros a hacer uso de todos los medios necesarios para
establecer tan pronto como fuera posible un ambiente seguro en Somalia. Lo anterior
significa que la fuerza multinacional dirigida por los Estados Unidos podria utilizar la fuerza
para crear esas condiciones de seguridad. El Consejo también solicité al Secretario General
el establecimiento de mecanismos de coordinacién entre la ONU y las fuerza militares
utilizadas en la operacion.

La operacion establecida en los términos anteriores se denomin6é Fuerza Unificada
(UNITAF) y recibié el nombre de “Operation Restore Hope” en los Estados Unidos. Esta
operacion sentd un precedente en la prictica de la ONU. El Capitulo VII fue redactado para
impedir o repeler actos de agresion en contra de Estados soberanos y el Consejo de
Seguridad habia autorizado a Estados miembros para adoptar accién militar bajo el Capitulo
VI en sélo cuatro ocasiones, a saber: en el caso de Corea, en el caso de Rodesia del Sur
(hoy Zambia) y en dos ocasiones en el conflicto entre Irak y Kuwait en 1990 y 1991. En el
caso de Somalia la ONU, por primera vez en su historia, autorizé a un grupo de Estados
miembros a utilizar la fuerza militar en una operacién que no era dirigida por la propia
Organizacion, para fines humanitarios y en un conflicto interno, aunque era un problema que
tenia serias consecuencias para la paz y seguridad regionales debido al éxodo de refugiados
somalies, muchos de los cuales estaban armados, hacia pafses vecinos en el Cuerno de
Africa.

Aunque la ONU estableci6 el mandato de la UNITAF, la Organizacién no dirigi6 las
tropas que debfan cumplir tal mandato. La direccién operacional de las fuerzas de UNITAF
fue asumida directamente por los Estados Unidos de América. Tanto las tropas
estadounidenses como los contingentes de otros paises presentaban reportes directamente a
un oficial del ejército de los Estados Unidos. El comando de la UNITAF, sin embargo,
mantuvo contactos con la sede de la ONU en Nueva York, asf como con el personal de la
ONUSOM | en Mogadishu 87

Los primeros contingentes de la UNITAF licgaron a Mogadishu el 9 de diciembre de
1992 y procedieron a asegurar el puerto maritimo de la ciudad. En esta ocasién la UNITAF
hizo un gran desplicgue de fuerza militar. En consecuencia, las milicias somalies se retiraron
de las calles junto con su armamento.

87 Ibidem. p. 33
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La UNITAF tuvo un mdximo de treinta y siete mil tropas. El contingente m4s grande
fue el de Estados Unidos, con una fuerza maxima de 28,000 hombres. Los nucve mil
soldados restantes provenian de veinte paises. Estas tropas se desplegaron rdpidamente en el
centro y sur de Somalia para asegurar ¢l control de puertos y aeropuertos, dar proteccion a
los operativos humanitarios y a los centros de distribucién de alimentos.

La UNITAF hizo posible implementar el Programa de Alimentacién de Cien Dias de
la ONU. Los alimentos comenzaron a distribuirse en las zonas m4s afectadas del pafs. Los
ataques al personal humanitario disminuyeron significativamente. Se repararon muchos
caminos y, donde se requeria, se desactivaron minas.

Reconociendo que la situacién en Somalia continuaria siendo critica mientras no se
lograra la reconciliacién a nivel nacional entre las diferentes facciones del pais, a pesar del
éxito logrado en las labores de alimentacién, vacunacién y reintegracién de refugiados y
desplazados en Somalia, el Secretario General convoc a una serie de platicas sobre
reconciliacion nacional que inici6 el 4 de enero de 1993 en Addis Abeba, Etiopia, bajo la
presidencia de! Secretario Genera}l de la ONU y con la panticipacion de la Organizacion de
Unidad Africana. La Liga de Estados Arabes, la Organizacion de la Conferexcia Islamica y
el Comité Permanente de los Paises del Cuerno de Africa. Todas las principales facciones
polfticas estaban presentes, con excepcion del MNS que habia proclamado la
“independencia” de “Somalilandia” en el noroeste. Los dirigentes de los quince movimientos
que participaron en las pldticas firmaron tres acuerdos entre ¢l 8 y el 15 de enero de 1993
Estos acuerdos contemplaban un cese al fuego inmediato en 1odas las partes del pals bajo su
control, el establecimiento de un grupo supervisor del cese al fuego compuesto por tropas
de UNITAF y la ONU, la entrega de todas las armas pesadas a dicho grupo, el desarme de
las milicias, la liberacién de prisioneros de guerra y el libre movimiento de somalfes en todo
el pais. Las partes también establecieron un Comité para preparar una conferencia de
reconciliacion nacional en Addis Abeba el 15 de marzo de 1993. A pesar de estos
compromisos, las partes no cumplieron sus obligaciones, ya que continuaron los ataques
sobre personal inemaciona! humanitario y las milicias no entregaron sus armas.

La UNITAF fue creada como una operacidn temporal para levar a cabo actividades
coercitivas de paz conforme al Capitulo VII de la Carta. La operacién debfa cumplir su
mandato, es decir, la creacién de un ambiente de seguridad para la provisién de ayuda
humanitaria intermacional a 1a poblacién somalf, y después devolver las responsabilidades a
una misién tradicional de mantenimiento de la paz de la ONU. Sin embargo, los eventos en
Somalia durante los primeros meses de 1993 pusieron en claro que la nueva misidn tendria
que tener también la autorizacidn para el uso de la fuerza. El Consejo de Seguridad
establecié en consecuencia la ONUSOM II, operacién que no tenia antecedente en la
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historia de la Organizacién, ya que fue la primera operacion de paz con medidas coercitivas
explicitamente autorizadas bajo el Capftulo VIl y fue organizada y dirigida por la
Organizacién. El Conscjo también dio instrucciones a ONUSOM |1 para colaborar en el
proceso de reconciliacidn nacional, en la rehabilitacion de las instituciones y la economia de
Somalia, y en el restablecimiento de las fuerzas de seguridad de la nacion. Esta agenda,
compleja y ambiciosa, iniciaba a la Organizacidn y sus Estados miembros en un viaje hasta
entonces desconocido .88

La resolucidn 794 (1992) del 3 de diciembre de 1992, en la cual el Consejo de
Seguridad autorizé el establecimiento de UNITAF sefalaba que esta operacién permitiria al
Consejo tomar la decision para una répida transicion a una operacién de mantenimiento de la
paz convencional, una vez que s¢ hubicra establecido un ambiente de seguridad. Pana
preparar dicha transicidn, el Consejo solicité al Secretario General que presentara un plan
para que ONUSOM II fuera capaz de cumplir su mandato una vez que se retiraran las
fuerzas de) Comando Unificado.

Después de la adopcion de la resolucion 794 (1992), el Secretario General sostuvo
una seric de pldticas con los representantes del gobiemo de los Estados Unidos respecto de
la forma y tiempo en que la transicion se levaria a efecto. En estas pldticas, el Secretario
General enfatizé que dos condiciones debfan ser cumplidas para que la transicién fuers
exitosa. La primera de ellas consistia en que la UNITAF, antes de su retiro, debfa asegurar
que el atmamento pesado de las facciones organizadas debia ser puesto bajo el control
internacional y que las bandas ilicitas debian ser desarmadas. El Secretario General
manifestd al Presidente George Bush que sin esta accién no seria posidble establecer el
ambiente de seguridad requerido por la resolucion del Consejo ni crear las condiciones en las
cuales los esfuerzos de la ONU por lograr la reconciliacién nacional pudieran tener éxito y la
tarea de proteger las actividades humanitarias pudiera transferirse a una operacion de paz
tradicional.

La segunda condicién esencial consistia en que la UNITAF ejerciera su mandato en
todo el temitorio de Somalia. No obstante que el mandato de la UNITAF tenia carécter
nacional, la operacién de hecho habia sido desplegada solamente en partes del sur y el centro
del pais, donde las necesidades alimenticias eran mds graves. En marzo de 1993, sélo el
cuarenta por ciento del pafs estaba bajo el control de la UNITAF. No existfan contingentes
de la UNITAF en el noroeste y el noreste de Somalia, donde el problema de las minas que
estaban causando serias lesiones y muchas muertes a la poblacion civil era mas grave. El
despliegue nacional era indispensable toda vez que las milicias podian simplemente retirar

88 The United Nations and Somalia, op. cir..p. 40
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sus armas a partes de Somalia dondc la UNITAF no tenfa contingentes. Los problemas de la
reconciliacion, el desarme y la desmovilizacion tenian un carécter nacional y requerfan por lo
tanto la presencia de UNITAF en todo el pais. Efectivamente, el desarme y la
desmovilizacién realizadas o supervisadas solamente en partes del pais no podia funcionar
debido al riesgo de que se alterara el balance militar entre las facciones, dejando asi una
situacion de mayor peligro.

Desgraciadamente, los Estados Unidos no interpretaron el mandato general que se le
confirié a la UNITAF en el sentido de que debia abarcar el desarme de grupos armados, la
confiscacién de armas y la accidn coercitiva para detener brotes de violencia entre las
facciones. La UNITAF ciertamente facilité el almacenamiento de armamenio pesado en
almacenes conforme a acuerdos con los dirigentes de las facciones, en los términos de los
acuerdos fimados en Addis Abeba en enero de 1993, pero estos almacenes permanecieron
bajo control de las facciones, las cuales podfan sacarlas o meterlas cuando quisieran.

Los ataques en la ciudad de Kismayo, los actos esporddicos de bandidaje y ataques
en contra del personal humanitario, junto con el incumplimiento por parte de las facciones de
los acuerdos de desarme, dejaron en claro que la paz relativa que la UNITAF habia
restablecido en el sur y el centro, era muy precaria. Corresponderia a la nueva operacion de
la ONU en Somalia, la ONUSOM 11, continuar lo que la UNITAF habfa dejado inconcluso.
Para lograr esto, la ONUSOM II tendria que recibir suficiente fuerza militar y amplios
poderes de coercion.

Debido a la situacion que prevalecia en Somalia en 1993, fue evidente que la
UNITAF no podria transmitir la responsabilidad a una operacién de la ONU tradicional,
como fue previsto originalmente por el Conscjo de Seguridad. La ONUSOM, por el
contrario, requeria de poderes coercitivos autorizados en los términos del Capitulo V11 de la
Carna. La Organizacion nunca habfa asumido una operacién de esta naturaleza.

El Secretario General propuso al Consejo que el mandato de la ONUSOM II
abarcara todo el territorio de Somalia y que se le dieran los poderes previstos en el Capftulo
VII. E! mandato debfa incluir el desarme, que debfa lograrse incluso por la fuerza si las
facciones incumplian los acuerdos de Addis Abeba de enero de 1993. También propuso que
la operacion tuviera 28,000 tropas, incluyendo 8,000 para apoyo logistico. La mayorfa de las
unidades logisticas provendrian en principio de las fuerzas de la UNITAF. Ademds, los
Estados Unidos se comprometieron a facilitar una Fuerza de Reaccidn Répida que pudiera
intervenir en ayuda de la ONUSOM I, pero que no seria parte de la operacion.

El 26 de marzo de 1993, el Consejo de Seguridad adopté uninimemente la
resolucion 814 (1993). Actuando bajo el Capitulo VII de la Canta, el Consejo decidid
expandir ¢l tamafio de la ONUSOM y ampliar su mandato de acuerdo con las
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recomendaciones del Secretario General. La resohucién puso énfasis en que era crucial el
desarme de las facciones somalies y que éstas cumplieran con los acuerdos que hablan
suscrito.

La ONUSOM Il recibié contingentes de treinta pafses, incluyendo por primera vez
en la historia de mantenimiento de 1a paz de la ONU, a contingentes de los Estados Unidos
que contribuyeron la mayor parte del personal logfstico de ONUSOM 11 y a tropas alemanas
que a pesar de sus limitaciones constitucionales, contribuyeron contingentes no militares.

La Fuerza de Reaccidn Répida de los Estados Unidos, que no pertenecia a la
ONUSOM 11, dio mayor flexibilidad militar a la operacién pero también significé que las
fuerzas de Estados Unidos en Somalia prestaran sus servicios bajo dos estructuras
diferentes, dividendo asi la responsabilidad. La relacion entre la ONUSOM 11 y la Fuerza de
los Estados Unidos no presentd, sin embargo, ningin problema.

El Consejo de Seguridad establecié una agenda amplia para ayudar en el proceso de
reconciliacion nacional y en la rehabilitacion de las instituciones politicas y la economia de
Somalia. El Consejo pretend(a ofrecer su ayuda para promover la reconciliacién, a través de
una amplia participacién de todos los sectores de la sociedad somali. Otra tarea seria
colaborar en el restablecimiento de las fuerzas de seguridad a nivel local, regional y nacional
con el fin de restablecer y mantener la paz, la estabilidad, el Derecho y el orden.

Nunca antes la ONU habia emprendido un programa de tan largo akance. La tarea
consistia en construir estructuras gubernamentales en un pais en que aquéllas habian
desaparecido completamente. También debfa crear fuerzas de policia para mantener el
orden. Las Naciones Unidas tendrian que entrenar a las fuerzas de seguridad, darles
uniformes, alimentos y equipo y asegurar que representaran a cada uno de los clanes pero
permanecieran independientes de las luchas entre ellos.

El 27 de marzo de 1993, en una conferencia en Addis Abeba, las quince principales
facciones politicas, asf como los dirigentes de otras organizaciones comunitarias, adoptaron
undnimemente un acuerdo de reconciliacién nacional, comprometiéndose a poner fin al
conflicto armado y a arreglar sus diferencias a través de medios pacificos y a continuar el
proceso de paz bajo el patrocinio de la ONU y en cooperacién con las organizaciones
regionales. El acuerdo detallaba un plan para una transicién de dos aflos hacia un gobiemo
central. Esta transicion, que debia concluir en marzo de 1995, partia de la premisa de que las
estructuras politicas y administrativas de Somalia debfan ser reconstruidas para dar a la
poblacion en general una oportunidad de participar en la formacién del futuro de su pais. El
sistema transitorio de gobierno permitiria la prestacién de servicios esenciales, Ia creacién de
una base para la plancacidn a largo plazo y el reinicio de una mayor responsabilidad
administrativa para los somalies.
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Conforme a los acuerdos de transicidn, las comunidades locales establecerian
primero 6rganos de gobiemo distritales. Los miembros de estos consejos distritales serfan
nombrados a través de elecciones o de una eleccion consensual de acuerdo a las tradiciones
de Somalia. Los consejos distritales enviarfan entonces represemtantes a los consejos
regionales que debfan establecerse en cada una de las dieciocho regiones del pais. La
siguiente etapa sera la creacion de un Conscjo Nacional Transkorio, compuesto de tres
representantes de cada region, cinco asientos adicionales para Mogadishu y un representante
de cada una de las quince facciones politicas representadas en la conferencia de Addis
Abeba. El Consejo Nacional Transitorio seria el titular de la soberania somalf y la principal
autoridad politica con funciones legislativas. También representaria a Somalia anie la
comunidad internacional, designando comités, funcionarios y jefes de departamento
administrativo, supervisar ¢l desempefio de estos departamemos y establecer un poder
judicial independiente. El Consejo también designaria un comité especial para redactar una
Carta, guiada por los principios bdsicos de 1a Declaracién Universal de Derechos Humanos.
El Comité, lamado Comité Redactor de la Carta de Transicién, estaria formado por los
quince dirigentes de las facciones.

Desafortunadamente, pronto surgieron indicios preocupantes de que algunos de los
dirigentes somalfes no aceptarian totalmente los términos del acuerdo. Peor auin, en junio de
1993, tanto el proceso de reconciliacion politica como los acuerdos para el desarme y la
desmovilizacién fueron obstruidos cuando milicias en el sur de Mogadishu atacaron tropas
de la ONU, dando muerte ¢ hiriendo a muchas tropas y hundiendo a Mogadishu en un
periodo de gran violencia.

En el perfodo comprendido entre abril y junio de 1993, las tensiones se agravaron.
Después de la firma del acuerdo de Addis Abeba, la faccién dirigida por Farah Aidid acusé a
la ONUSOM II de parcialidad en la implementacién de los aspectos tanto politicos como
militares de su mandato y cité diversas instancias de lo que consideraba evidencia de trato
preferencial.

El CUS también se disgusto con los esfuerzos de la ONUSOM II por establecer
autoridades policfacas y judiciales junto con los consejos distritales y regionales, como o
disponia su mandato. Los desacuerdos sobre éstos y otros temas produjeron una serie de
criticas violentas en contra de las Naciones Unidas transmitidas por Radio Mogadishu, que
estaba bajo el control del Gral. Aidid.

En este perfodo también hubo retrasos en el despliegue de algunos contingentes de la
ONUSOM II. Problemas administrativos, financieros y logisticos, hicieron que muchos de
los contingentes ofrecidos por Estados miembros no pudieran llegar a tiempo en mayo de
1993. Como resultado de esto, la ONUSOM 1l tenia s6lo 17,000 tropas en Somalia a
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principios de 1993 junto con 1,100 soldados estadounidenses de la Fuerza de Reaccion
Répida, comparados con una fuerza autorizada de 28,000 personas.

En este contexto, y teniendo fuerzas considerablemente mds débiles que las
autorizadas por el Consejo, la ONUSOM 11 intenté evar a cabo la inspeccién de cinco
almacenes de armas en Mogadishu y sus alrededores el § de junio de 1993. Uno de estos
sitios estaba ubicado en las instalaciones de Radio Mogadishu. El 4 de junio el comando de
la ONUSOM 11 notificé formalmente al CUS acerca de esta inspeccion, a lo cual los
funcionarios de seguridad de esta faccion se opusieron vigorosamente. Cuando las
inspecciones se hicieron al dia siguiente, hombres armados atacaron a las tropas paquistanies
de 1a ONU, asf como a una unidad también paquistani en un centro de distribucion de
alimentos en el sur de Mogadishu. Veinticuatro soldados paquistanies fueron asesinados y
otros cincuenta y seis gravemente heridos. Estas atrocidades ocasionaron una protesta
enérgica de la comunidad intemacional y el Consejo de Seguridad se reuni6 al dfa siguiente
para considerar la forma en que ia ONU responderfa a estos ataques.

El incidente del S de junio de 1993 represent6 un reto directo al Consejo de
Seguridad y al mandato de la ONUSOM Il bajo la resolucion 814 (1993). Si las Naciones
Unidas no adoptaban medidas ejemplares, se habria creado un precedente peligroso.
Efectivamente, no sélo las tropas de la ONUSOM I serian mas vulnerables a posibles
ataques, sino que se crearfa la impresidn de que en conflictos en otras dreas del mundo los
ataques en contra de personal de la ONU quedarian impunes.

Por lo anterior, el Consejo de Seguridad adopté undnimemente las resolucién 837
(1993), en la cual reafirm6 que el Secretario General estaba autorizado bajo la resolucién
814 (1993) a tomar todas las medidas necesarias en contra de los responsables de ataques
armados en contra de personal de ONUSOM 11, incluyendo su arresto y detencién para
someterlas a juicio y aplicar la correspondiente sancién. El propio Presidente del Consejo de
Seguridad afimé que la resolucion 837 (1993) tenfa el propdsito de constituir una
prevencion a todos aquellos que amenazan o atacan a las fuerzas de mantenimiento de paz
de la ONU en cualquier parte del mundo.

Después de un exhaustivo estudio realizado por un consultor independiente, se
determiné que los ataques contra tropas de la ONU se dieron en varias partes del sur de
Mogadishu, todas ellas controladas por la faccién de la Alianza Nacional Somalf del CUS,
controlada por Farah Aidid, que dichos ataques fueron premeditados y ejecutados conforme
a las instrucciones del Gral. Aidid.

La ONU liev6 a cabo una serie de ofensivas por varios dias en contra de almacenes
de armas, asf como en las instalaciones de transmisién de Radio Mogadishu. El 17 de junio
de 1993 se solicité el arresto del Gral. Aidid.



EI'CUS recurri6 a técticas de guerrilla urbana y moviliz6 a cientos de civiles, algunos
de cllos armados, para tratar de impedir las operaciones de la ONUSOM II. En muchas
ocasiones, los grupos armados utilizaron a mujeres y nifios como escudos humanos e incluso
liegaron a disparar ellos mismos a grupos de civiles para después responsabilizar de dichos
actos a la ONU y desprestigiar a la Organizacién entre Jos somalies y la comunidad
iternacional.

Con ¢l fin de reforzar las tropas internacionales en Mogadishu y de detener a los
responsables del atague en contra de las tropas de ONUSOM 11, los Estados Unidos
enviaron a un grupo de soldados y otros comandos entrenados a Somalia. Este grupo operé
en forma separada de la ONUSOM Il y de la Fuerza de Reaccién Répida de Estados Unidos
y realizaron diversos ataques en contra de posiciones del Gral. Aidid. Desafortunadamente,
el 3 de octubre de 1993 ocurrieron hechos que hicieron que la comunidad internacional
reconsiderara sus esfuerzos para salvar a Somalia de la catdstrofe humanitaria. Fuerzas de
los Estados Unidos en el sur de Mogadishu atacaron una casa donde se reunian dirigentes
del CUS. A pesar de que lograron aprehender a veinticuatro de estos dirigentes, los soldados
estadounidenses fueron atrapados después de que dos helicépteros fueron derribados y lievod
muchas horas para que refuerzos de la ONUSOM 11 lograran liegar hasta ellos para su
rescate. Cuando terminé la batalla, dieciocho soldados de los Estados Unidos habfan sido
asesinados. Uno de los pilotos fue capturado por los rebeldes somalies y las cdmaras de
television transmiticron imdgenes de ciudadanos somalies que arrastraban por las calles de
Mogadishu el cuerpo del piloto estadounidense 89

Estos eventos tuvieron serias consecuencias polfticas, ya que e! Comité Redactor de
la Carta de Transicién, que habia estado poniendo los ltimos toques al proyecto de Carta,
suspendid sus labores. Asimismo, y aunque los consejos distritales y regionales habfan
estado siendo establecidos en algunas partes del pais, las tensiones en Mogadishu
contribuyeron al retraso en su establecimiento en la capital. El proceso de reconciliacién
nacional también se detuvo.

Los Estados Unidos tomaron la decision de retirar a sus tropas en marzo de 1994, lo
que ocasiond que otros Estados miembros manifestaran su intencién de hacer lo mismo.
Esto lievé al Consejo de Seguridad a terminar la operacién coercitiva y dar paso a una
operacién de mantenimiento de la paz més limitada.

Como resultado del retiro de las tropas de los Estados Unidos y de diversos paises
curopeos, la ONUSOM 11 perdi6 a sus contingentes mejor equipados y entrenados,
incluyendo unidades de logfstica claves.

89 Ibidem, pp. 53-54
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Como resultado del desarrollo de los eventos referidos con anterioridad el Secretario
General presenté al Consejo tres nuevas opciones para reestructurar ¢l mandato de la
ONUSOM 1II. Bajo la primera opcion, la operacién se mantendria esencialmente igual, la
ONUSOM 11 colaboraria en operaciones de desarme voluntario pero retendria la capacidad
de recurrir al desarme obligatorio y tomar contramedidas si las facciones atacaban al
personal de la ONU.

Conforme a la segunda opcién, el Consejo de Seguridad debfa decidir que la
ONUSOM Il no tomaria medidas coercitivas, sino que dependeria completamente de la
cooperacién de las partes somalies. La ONUSOM Il s6lo haria uso de la fuerza en defensa
propia y el desarme serfa absolutamente voluntario. Al mismo tiempo, se trataria de
mantener abiertas las principales rutas de provisidn de ayuda humanitaria en el sur y el
centro del pafs y s¢ intentaria rehabilitar la infraestructura, la repatriacidn de refugiados y el
reasentamicnto de personas desplazadas, la reconciliacion politica y la reconstruccién de los
sistemas de seguridad y judicial en Somalia.

La tercera opcidn era una version de la segunda pero que deberia llevarse a cabo con
un nmimero mucho menor de tropas.

El 18 de noviembre de 1993, el Consejo de Seguridad adopt6 la resolucién 886
(1993), renovando ¢l mandato de la ONUSOM |1 hasta finales de mayo de 1994. El Consejo
no dio un apoyo especffico a alguna de las tres opciones del Secretario General, sino que le
pidié que presentara a principios de 1994 un reporte sobre el progreso de la situacién en
Somalia y un plan para la estrategia futura de la ONUSOM 1.

El 4 de febrero de 1994, después de haber recibido el informe respectivo del
Secretario General, el Consejo de Seguridad adopté la resolucion 897 (1994), aprobando un
nuevo mandato basado en la segunda opcion presentada por el Secretario General y
constituido por 22,000 tropas

El mandato conferido a la ONUSOM Il en febrero de 1994 comprendfa las
siguientes tareas: 1) motivar y ayudar a las partes somalfes a implementar los acuerdos de
desarme y de cese al fuego; 2) proteger los puertos y aeropuertos mds importantes y la
infraestructura bdsica, asi como las lineas de comunicacién para la provisién de ayuda
humanitaria; 3) ayudar en la reorganizacion de los sistemas judicial y de policia del
pals; 4) ayudar a la repatriacién y reasentamiento de refugiados y personas desplazadas;
$) colaborar en el proceso politico de Somalia que culminara con la instauracién de un
gobierno elegido democrdticamente .

En los meses subsecuentes, estallé un estado de guerra generalizada a consecuencia
en gran parte del retiro de los contingentes de los Estados Unidos y de Europa. Las
condiciones de seguridad se deterioraron aun mds debido al fracaso del proceso de
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reconciliacion nacional. El personal internacional de ayuda humanitaria fue objeto de
continuos y violentos ataques, que costaron la vida de algunos miembros de su personal.
Todo lo anterior llevo al Consejo de Seguridad a tomar la decisién, expresada en una
resotucion del 4 de noviembre de 1994, de que la ONUSOM II se retiraria de Somalia en
marzo de 1995, pero también manifesté que los esfuerzos de las Naciones Unidas en el drea
de ayuda humanitaria continuarian con la presencia de las agencias especializadas
comespondientes. El representante especial del Secretario General continuaria prestando sus
buenos oficios para ayudar en la bisqueda de la paz y la reconciliacién.

El retiro de las tropas de la ONUSOM 11 de Somalia fue lievado a cabo en etapas. El
personal de la sede en Mogadishu fue reducido en un cincuenta por ciento el 1S de enero de
199S. El 2 de febrero, las tropas se redujeron hasta un mimero de 7,956. A finales de febrero
quedaban ya solamente 2,500 tropas de Paquistén y Bangladesh. E} 28 de febrero de 1995,
tropas de un grupo de pafses al que se denomind “United Shield”, compuesto de tropas de
Francia, India, Italia, Malasia, Paquist4n, el Reino Unido y los Estados Unidos de América,
llegaron a Mogadishu para dar proteccion militar al ktimo de los contingentes de la ONU.
El 3 de marzo de 1995, el retiro fue exitosamente conchuido %

En Somalia permanecicron personal de agencias especializadas de la ONU vy de
organizaciones no gubernamentales y se cred un Equipo de Coordinacién de las Naciones
Unidas por el Departamento de Asuntos Humanitarios de Naciones Unidas, para continuar
la ayuda humanitaria.

Cuando las Naciones Unidas decidieron colaborar para lograr la paz y dar fin al
enomme sufrimiento humano en Somalia, la Organizacién sabia muy bien que esta operacién
no tenfa precedente en los cincuenta afios de su existencia. Sin embargo, la gravedad de la
crisis en ese pais hizo que la comunidad internacional se viera obligada a tomar accién para
evitar que la crisis se agravara.

Las Naciones Unidas deben sentirse satisfechas de haber logrado disminuir en forma
importante ¢l ambiente de violencia del pasado y de haber salvado un enorme mimero de
vidas. Es claro sin embargo, que la ONUSOM 1, asi como Ia UNITAF y s ONUSOM II, no
lograron un éxito completo en el cumplimiento de sus ambiciosos objetivos fijados por el
Consejo de Seguridad, principalmente el de la reconciliacion politica. Asimismo, la
operacin costd la vida de ciento treinta y tres soldados de la ONU, asf como de un nimero
muy grande de trabajadores de agencias humanitarias, y causé un gran daflo a la credibilidad
de las Naciones Unidas, tanto en relacién con Somalia, como con la comunidad
internacional.

90 Ibidem, pp. 76-17
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El mayor éxito de las operaciones fue el de derrotar e¢) hambre. Gracias a la
movilizacién de alimenios y a otro tipo de ayuda, se evité que el Indice de mortalidad
causada por el hambre fuera ain mayor. Las agencias de las Naciones Unidas y otros
organismos también lograron un gran progreso en el restablecimiento de servicios bdsicos y
enel inicio de esfuerzos para reconstruir la devastada infraestructura somali.

Uno de los mayores obstéculos a los que se enfrenté la ONU fue la renuencia de los
dirigentes de las facciones somalies a dar fin al conflicto y lograr la reconciliacién politica.
La responsabilidad mds grande por Ia continua inseguridad y el sufrimiento del pueblo de
Somalia debe atribuirse a las propias facciones armadas del pais.

La operacién de Somalia ha dejado una importante leccién para el futuro de los
esfuerzos de mantenimiento de la paz de la ONU y ésta consiste en que el éxito de cualquier
operacion depende del grado de cooperacién que muestren las principales fuerzas politicas
de un pais en su lucha por el poder. Esto no significa que la accién iternacional no deba
realizarse sino con la cooperacién absoluta de las partes. lo cual resukta inverosimil, pero las
dificultades potenciales deben ser previstas y solucionadas desde el principio.

Desafortunadamente, la situacién en Somalia ha continuado agravéndose debido a la
ausencia de voluntad politica de las partes para akanzar una solucién pacifica a sus
conflictos.

Al tiempo de redaccién de este estudio se han suscitado eventos en otras regiones de
Africa muy cercanas a Somalia que tienen gran similitud al conflicto que se ha analizado. En
el territorio de Zaire, que antiguamente era ¢l Congo—conflicto que hemos analizado
también en este capltulo—asf como en Ruanda y Burundi, existen actualmente catdstrofes
humanitarias como la que sufrié Somalia que amenazan con desestabilizar por largo tiempo
la region de los Grandes Lagos. Cientos de miles de personas estén muriendo como
consecuencia de un hambre generalizada y cerca de medio millén de personas,
pertenccientes en su mayoria a la comunidad Hutu, han sido desplazadas o se encuentran en
campos para refugiados. Muchos han sido victimas del genocidio y actualmente funciona un
Tribunal Internacional para Crimenes en Ruanda que busca sancionar a los culpables de
genocidio. E) personal de ayuda humanitaria intermacional, tanto de la Oficina del Aho
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados como el Comité Intemacional de
la Cruz Roja, han sido objeto de ataques armados. En estos casos, también ha estado
ausente la voluntad politica para dar fin a estos conflictos.
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II. § LA OPERACION DE LAS NACIONES UNIDAS EN LA ANTIGUA
YUGOSLAVIA.

El conflicto en la antigua Yugoslavia se inici6 debido al resurgimiento de teorias
nacionalistas que hacfan referencia a conflictos y luchas del pasado y que hicieron resurgir
antiguas y aparentemente olvidadas hostilidades.

Una de las descripcioncs mis frecuemes en relacidn con Yugoslavia es que su
creacion estaba basada en la union anificial de naciones sumamente diferentes entre si por
virtud de su religion, historia y caracteristicas étnicas. Sin embargo, los hechos histéricos y
politicos del pasado de Yugoslavia prueban que dicha descripcion no es del todo justificada.
En 1918, cuando Yugoslavia surgié como un pafs independiente, el nuevo Estado parecta
tener una justificacidn basada en diversos factores. Su nombre original fue el de Reino de los
Serbios, Croatas y Eslovenos, destacando asf el caricter multinacional del pais—y
consecuentemente la comunién y buenas relaciones que existfa entre ellos--. Yugoslavia no
fue creada por la simple unién de los restos del antiguo imperio Habsburgo. Su micko eran
los reinos de Serbia y Montenegro, los cuales habfan sido independientes desde el Congreso
de Berlin de 1878 y habfan sido miembros de la coalicion armada que resulté victoriosa en la
Primera Guerra Mundial. Una de las antiguas posesiones de los Habsburgo que se unié al
nuevo Estado fue Bosnia-Herzegovina, en la cual la poblacién serbia, en convivencia con los
croatas y eslavos musulmanes, formaban el grupo nacional predominante. Otro Estado,
Croacia, estuvo dividido en la época del imperio en tres entidades separadas, a saber:
Croacia misma, Eslavonia y Dalmacia, estando las dos primeras bajo la Corona hingara.
Estas tierras tenfan también un gran nimero de serbios, aunque los croatas formaban la
inmensa mayoria. Los serbios eran la naci6n predominante en la provincia hingara de
Vojvodina, que era otra parte del desaparecido imperio Habsburgo que se uni6 a Yugoslavia
(Vojvodina se uni¢ primero a Serbia el 25 de noviembre de 1918 y ambos se unieron
posteriormente al Reino de los Serbios, Croatas y Eslovenos). Los serbios y los croatas
habian estado divididos por siglos por razén de su historia y particularmente por raz6n de
su religién: los serbios eran ortodoxos y los croatas eran catdlicos. Sin embargo, racial y
lingiisticamente, los serbios y los croatas estén estrechamente vinculados. Al momento de la
creacién de Yugoslavia no se habfa producido en la historia ninguna guerra importante entre
serbios y croatas. La dnica hostilidad entre ambas naciones se presenté durante la Primera
Guerra Mundial, en que regimientos de Croacia en el ejrcito del imperio Habsburgo
lucharon en contra de Serbia. Uno de los participantes croatas en el conflicto en contra de
Serbia fue Josip Broz, conocido después como “Tito".

Eslovenia, por su parte, habia sido una provincia de Austria. Nunca habfa tenido la
fuerza suficiente para formar su propio Estado ni tuvo conflictos con sus vecinos croatas y
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serbios y por tal motivo estuvo dispuesta a unirse en 1918 a sus hermanos eslavos en la
formacién de un nuevo Estado.

La creacion de Yugoslavia dio por concluida la misién histérica de sucesivos
gobiemnos serbios de unir a todos los serbios en un solo Estado. El resultado fue la creacion
de un pais multinacional, que por ningin motivo era incongruente. Croacia y Eslovenia eran
partes de una potencia vencida. Uniéndose a Serbia en un nuevo Estado, ambas naciones
podian revertir esa situacién y adquirir una posicion favorable en la conferencia de la paz, lo
cual Serbia podia garantizar debido a su distinguido papel en la guerra. A pesar de su
desarrollo posterior, la creacién de Yugoslavia tenfa mucho sentido en 1918.9! La autora
Catherine Samary, en su libro “La fragmentacion de Yugoslavia™, liega a ia conclusion de
que ¢l motivo més importante para la integracion de los pueblos eslavos del sur en la
constitucién de Yugoslavia fue la resistencia a ias operaciones del extranjero.

La Constitucién de 1921 era de cardcter centralista, concentrando los poderes
administrativos en la capital del pafs, Belgrado. Definitivamente este tipo de Constitucion
era inadecuada para regular un Estado multinacional, aunque en realidad era el reflejo de la
experiencia constitucional serbia mds que un intento por parte de los serbios por dominar el
muevo Estado. En la prictica, sin embargo, los serbios efectivamente adquirieron una
posicion de dominio y a esto se opusicron los croatas, que exigieron ia creacién de una
federacion. La experiencia parlamentaria del joven Estado termin6 en 1928, cuando Stjepan
Radic, lider del Partido Campesino Croata, fue asesinado en la Asamblca Nacional en
Belgrado. El rey Alejandro 1 disolvié el Parlamento en 1929, suspendié la Constitucion y
asumié poderes legislativos. El nombre del pais sc cambio por el de Yugoslavia (Tierra de
los Eslavos del Sur) con el fin de promover una mayor unidad nacional. El rey Alejandro |
era un ferviente nacionalista yugoslavo, determinado a superar las diferencias entre sus
sibditos. Cualquier oposicion a la Federacion fue reprimida brutatmente. El extremismo en
Croacia comenzé sdlo entonces a aparecer. El movimiento de los “ustashe” tenia por objeto
lograr la independencia absoluta para Croacia. La cuestion croata fue solucionada finalmente
en 1939, cuando se alcanz6 un acuerdo que dio a Croacia considerable autonomia.

El acuerdo entre serbios y croatas se dio ya muy tarde y en abril de 1941 Yugoslavia
fue invadida por Alemania y sus aliados. El ejército se derrumbé y el gobierno se escapé al
exilio. Los ustashe croatas, cercanos ideoldgicamente a los nacionalsocialistas alemanes,
establecieron un Estado independiente de Croacia, que incluia a Bosnia-Herzegovina. Este
Estado era en realidad un titere de los alemanes y tenfa poco apoyo entre los croatas. Sin

91 Zametica. John. The Yugoslav conflict, Intemational Institute for Strategic Studies, Adelphi Paper 270,
London. 1992, pp. 6-7



embargo, el escenario estaba listo para la primera guerra entre serbios y croatas. Los ustashe
llevaron a cabo una politica de conversion forzosa de los serbios ortodoxos al catolicismo
romano. Asimismo, asesinaron a cerca de cuatrocientos mil serbios en el Estado croata. Los
insurgentes serbios, los “chetniks”, tomaron venganza. Entre los oponentes de los chetniks,
ademis de los ustashe, se incluia al Partido Comunista Yugoslavo, encabezado por Josip
Broz Tito. A finales de 1944, con la ayuda del ejército soviético, Tito expulsé a los alemanes
de Belgrado y se convintié en el triunfador del drama yugoslavo.92

Tito organizé a Yugoslavia como una federacién compuesta de seis repiblicas, a
saber: Eslovenia, Croacia, Serbia, Bosnia-Herzegovina, Montenegro y Macedonia. Las
fronteras internas se fijaron inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial y apenas
reflejaban las divisiones étnicas ¢ histéricas. La mezcla étnica en Yugoslavia, sin embargo, se
dio en tal forma que muchas comunidades, particularmente los serbios que se encontraban
dispersos por todo el territorio de la federacion, se encontraron en el lado equivocado de las
nuevas fronteras. Lo que hacia aceptable a las nuevas fronteras era el hecho de que éstas no
tenfan el cardcter de fronteras estatales, sino que solamente represcntaban limites de
competencia administrativa de las diferentes repiblicas. Los macedonios fueron reconocidos
como una nacién separada, lo cual fue un fuerte golpe a los serbios, que habfan
anteriormente tratado a Macedonia como parte integrante de Serbia del sur. Como
reconocimiento de la imposible tarca de establecer fronteras en Bosnia-Herzegovina, debido
a su composicion multiétnica, la region fue declarada como republica. Aqui los serbios y los
croatas vivian junto con los eslavos musulmanes de lengua serbio-croata. Las tradiciones
islimicas de estos ultimos los scpararon de sus vecinos ortodoxos y catdlicos y en 1974 el
Comité Central de Bosnia-Herzegovina tom6 la decision de reconocer a los bosnios
musulmanes como una nacién independiente en 1969. Esta decision fue confirmada y
formalizada en la Constitucién de 1974.

El apoyo a Tito durante la guerra por parte de los yugoslavos estuvo basado
parcialmente en la promesa de que la igualdad de las naciones yugoslavas seria respetada.
Una vez en el poder, Tito promovi6 el concepto de “Hermandad y Unidad™, e impuso una
burocracia centralizada en la federacion. La ideclogia marxista predominante en este tiempo,
establecia que el nacionalismo debia ser reprimido como una fuente reaccionaria. Sin
embargo, los lideres de algunas repiblicas comenzaron a sentirse insatisfechos con la Unién
Socialista Yugoslava. En particular, las dos republicas industrialmente mds avanzadas,
Eslovenia y Croacia, comenzaron a sefalar que cllas estaban siendo explotadas
econdmicamente en beneficio de las unidades federales més pobres. Por su parte, los serbios

92 Ibidem, pp. 1-8
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y los montenegrinos favorecfan la continuacidn de un gobierno centralista conservador. Las
antiguas fuerzas centralistas, e} ejército, la policfa, la burocracia federal y bancaria,
permanecfan intactas y continuaron oponiéndose a la descentralizacién. Belgrado continué
siendo el centro del poder econémico y politico.

No obstante que se comenzé a dar mayor autonomia a las repiblicas, especialmente
después de 1966, Croacia y Eslovenia todavia no percibfan ningin beneficio econémico
importanie. Estas republicas continuaban aportando 1a mayor parte de las contribuciones aj
presupuesto federal y reciblan a cambio muy poca inversion por parte de la federacion. Estos
factores ocasionaron un renacimiento de posturas nacionalistas en Croacia a fines de la
década de 1960, y akanzando su culminacién en 1970 y 1971 encabezada por los
comunistas. Tito, de origen croata, suprimié en 1971 y 1972 este desafio con enorme
brutalidad.

La nueva Constitucién de 1974 introdujo un cambio masivo de poder, transfiriendo
muchas facultades de la federacion a las seis republicas y a las dos provincias auténomas
serbias de Vojvodina y Kosovo. Con excepcion de las dreas de defensa, asuntos exteriores y
algunos aspectos econdmicos comunes, la federacién pricticamente estaba desapareciendo y
en realidad se¢ comenzaba a convertir en una confederacién de ocho elementos (seis
republicas y las dos provincias auténomas de Serbia). Yugoslavia se convirtié en una unién
poco coherente de ocho pequefios Estados con pequeiias economias compitiendo entre si.
Esta situacion es el precedente del caos de Yugoslavia en la década de los noventa.

Cuando Tito murié en 1980, desaparecié ¢l Gnico hombre que habria sido capaz de
mantener unidas a las repiblicas yugoslavas. Tito dej6 detrds una estructura politica de
acuerdo con la cual cada uno de los lideres de las seis repiblicas y las dos provincias
auténomas compartirian el poder, teniendo cada uno de ellos la presidencia anual del pais.
Econdmicamente, Yugoslavia se hundi6 en una época de crisis con un indice de desempleo
muy alto, una produccién muy reducida, una enorme deuda exterior y una inflacién
creciente. A finales de la década de los ochenta, los conflictos laborales eran el reflejo de una
creciente pobreza e insatisfaccién. Yugoslavia funcionaba como un Estado énico solamente
en relacion a sus politicas exteriores y de defensa nacional. Es importante enfatizar que la
causa mis importante de desintegracion de Yugoslavia fue el resurgimiento del
nacionalismo. Al morir Tito los albaneses de Kosovo se rebelaron temporalmente en 1981.
De hecho, fue en Kosovo donde tuvo su origen el creciente nacionalismo serbio.

En 1987 se produjo un cambio en el gobierno serbio que trajo ai poder a Slobodan
Milosevic. Milosevic comenzé a propagar el nacionalismo serbio. Con el control de los
medios de comunicacion, dirigi6 campaflas masivas para derrocar a los gobiemos de
Vojvodina y Montenegro. Croacia y Eslovenia comenzaron a ver en Milosevic una amenaza
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seria, que representaba el resurgimiento de una ideologfa politica que se crefa superada, el
nacionalismo serbio y la ambicion de convertirse en el lider de todo el pais. El objetivo del
pueblo serbio era la expansion de la religion ortodoxa y del dominio de la Gran Serbia. De
esta forma, comenzé a surgir una guerra entre los medios de comunicacion de las diferentes
replblicas, lo que dio origen al fortalecimiento de tendencias nacionalistas en toda
Yugoslavia. Con excepcion de las fuerzas armadas no existia ya nada que pudicra mantener
unido al pafs.

En septiembre de 1990, Milosevic consiguié que se promulgara una nueva
Constitucién para Serbia. en la cual se suprimi6 1a autonomia de las provincias de Kosovo y
Vojvodina, que pasaron a ser gobernadas directamente por Belgrado. las elecciones
legislativas serbias de diciembre de 1990 confirmaron la mencionada Constitucién. De esta
forma la obra politica de Tito habia sido destruida y habria que reorganizar la convivencia de
los eslavos del sur sobre otras bases distintas.

Duranie 1989 la comunidad internacional dio poca importancia al proceso de
desintegracién yugoslava. En 1990 y 199] la inminente desintegracidn de este pais fue
colocada nuevamente en la agenda de los paises europeos como un asunto de enorme
preocupacion.

En 1990. los comunistas de Croacia y Eslovenia rompieron con la Liga de los
Comunistas Yugoslavos y modificaron sus Constituciones internas, en las que introdujeron
clausulas conforme a las cuales se autoconcedian permiso para abandonar la federacion.

Al igual que en Serhia, el nacionalismo croata fue también promovido por un antiguo
companero de lucha de Tito, Franjo Tudjman, actual Presidente de la Repiblica de Croacia,
fue un combatiente de la Resistencia y llegd a ser General del Ejército Yugoslavo. Luego
rompié con Tito y en uno de sus libros se manifesté en favor de la creacién de un Estado
croata.

Los musulmanes han tenido y tienen también su ide6logo particular en la persona de
Alija Izetbegovic, que en el momento de la desintegracidn de Yugoslavia era presidente de la
Republica de Bosnia-Herzegovina, una de las seis que componian la federacién creada por
Tito. En uno de sus libros lzetbegovic afirma que el objetivo final es la “islamizacién” de los
musulmanes.

Originalmente, como se ha dicho, los pueblos eslavos eran tres, los eslovenos, los
croatas y los serbios, unidos después de la Primera Guerra Mundial por la monarquia de los
Karageorgevic en un solo Estado de Yugoslavia. Cuando Tito, después de la Segunda
Guerra Mundial recred ese Estado yugoslavo, afadi6 a los tres pueblos antes citados un
cuarto, los musulmanes, a los que llamé asi para distinguirlos de los otros tres, pues no

99



podia lamarlos bosnios, ya que en Bosnia convivian casi en pie de igualdad con los serbios y
€ON una minoria croata.

Al intentar dotarse a cada una de las exrepiblicas socialistas de la Yugoslavia de Tito
de una base ideoldgica propia, Izeibegovic eligié el Islam como soporte espiritual de un
Estado bosniaco que iba a ser controlado por una mayoria de musulmanes, que se llamaban
asf para distinguirse de serbios y croatas.

La ideologfa en que los eslovenos quisieron basar su independencia existia desde
hace tiempo. Eslovenia era, después de Montenegro— que ha sido siempre un apéndice de
Serbia— la mds pequeia de las republicas yugoslavas. Su idioma es distinto al de los serbios,
croatas. musulmanes, montenegrinos y macedonios, que hasta antes de la desintegracion de
Yugoslavia se lamaba serbio-croata. Geografica. econdmica y culturalmente, los eslovenos
estdn muy préximos a Austria y después de su independencia, Ljubljana (o Laibach). la
capital, se ha desentendido del resto de los eslavos del sur que, a su vez. han dejado a los
eslovenos—a los que siempre consideraron como extrafos.

El 15 de mayo de 1991, fecha en la que segun la Constitucién de 1974 tenia que
asurmir el poder por un afo el representante de una de las seis republicas de la federacion
(Croacia), no se produjo ya ese cambio en la jefatura de Estado. Le correspondia ser
presidente a un croata. Stipe Mesic, pero los serbios pidieron que no asumiera la presidencia
sino hasta junio. El 25 de junio Eslovenia y Croacia se declararon independientes.
contraviniendo el consejo del Secretario de Estado de los Estados Unidos de América,
James Baker. quien se traslad6 a Belgrado en junio para pedir a los politicos yugoslavos que
hicieran todo lo posible para salvaguardar la federaciéon. En mayo, la Comunidad Europea
habia formulado la misma peticion

Esas declaraciones de independencia de Eslovenia y Croacia primero y de
Bosnia-Herzegovina después, fueron las que desencadenaron las guerras civiles que desde
1991 han afectado el territorio de la antigua Yugoslavia.

Después de que Eslovenia declarara su independencia, las fuerzas del Eyército
Federal Yugoslavo trataron de controlar las fronteras exteriores de la misma, es decir, las
fronteras de Eslovenia con ltalia y Austria, impidiéndoselos la milicia eslovena, que ya
llevaba tiempo preparéndose para asumir el control del nuevo Estado independiente

El 18 de julio de 1991, después de diez dias de combate, el E§ército Federal se rindi6
ante los eslovenos y desde entonces eslos tliimos han vivido en forma independiente del
resto de los pueblos eslavos.

La guerra civil en Croacia se inicié al mismo tiempo que la guerra en Eslovenia. Sin
embargo, en Croacia no sélo lucharon las milicias croatas contra el Ejrcito Federal. sino
también contra las milicias que organizaron inmedistamente las minorfas serbias



asentadas— desde muchos siglos atris—en territorios que quedaron situados dentro de las
fronteras de la recién proclamada Republica de Croacia.

Estos serbios, al pasar a ser extranjeros en los higares en que siempre habian vivido,
se sublevaron contra el gobierno de Franjo Tudjman y crearon la Republica Serbia de
Knijna, que se dotd en seguida de un ejército propio.

Los esfuerzos del antiguo Secretario de Estado norteamericano, Cyrus Vance, que la
ONU nombrd pacificador entre serbios y croatas, lograron poner fin provisionalmente a esa
guera civil. Tropas de las Naciones Unidas, en la operacién llamada UNPROFOR o Fuerza
de Proteccion de las Naciones Unidas, se interpusieron de inmediato entre los combatientes
a medisdos de encro de 1992.

La guerra civil en Bosnia-Herzegovina estallé en 1992. El 1 de marzo de ese afo el
gobiemo de la Republica Socialista de Bosnia-Herzegovina, que tedricamente era parte
todavia de una federacion yugoslava que habia dejado de existir, convocé a un referéndum
pana decidir sobre su futuro.

Votaron s6lo los musulmanes y los croatas y el novenia por ciento de los que fueron
a las umas se pronunciaron a favor de la creacidn del Estado independiente y soberano de
Bosnia-Herzegovina. Pero los serbios de Bosnia no participaron en la votacién y el 27 de
marzo de 1992 crearon la “Repdblica Serbia de Bosnia™, eligiendo como presidente de la
misma al Dr. Radovan Karadzic— quien actualmente esté siendo investigado por el Tribunal
Intermacional para la Antigua Yugoslavia de la Haya debido a su participacidn en actos de
genocidio y crimenes de guerra. A partir de ese momento, Bosnia-Herzegovina vivié durante
afos en plena guerra civil. Una guerra que enfremé a los serbios de Bosnia contra los
musulmanes, quienes a su vez han sido atacados por los croatas de Bosnia—quienes el 3 de
Julio de 1992 crearon la “Repubdlica Croata de Herceg-Bosna™.

La intervencidn que inicid la Comunidad Europea en Yugoslavia, a la que se
afladieron los Estados Unidos y Rusia, estuvo orientada en un principio a crear sobre los
restos de la antigua Yugoslavia de Tito seis Estados nuevos, independientes y democriticos,
separados entre ellos por las fronteras administrativas de la desaparecida Republica Federal
Yugoslava, que pasaban a convertirse asi en fronteras intemacionales.

El fin de esa division no era erréneo. Si unos pueblos no quieren ya vivir juntos, s
muy dificl mantenerios unidos por la fuerza. Pero una disgregacién de Yugoslavia en un
conjunto de Estados independientes nuevos exigfa, si esta disgregacién iba a llevarse a cabo
en atencidn a criterios étnicos y de un modo pacifico, una previa delimitacidn de las zonas
del pais en las que una determinada etnia, un determinado pueblo de los eslavos del sur, enn
mayoritaria— utilizando la zona asf delimitada como base territorial del nuevo Estado.
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Lo anterior implicaba descartar previamente gran parte de las fronteras
administrativas establecidas por Tito, ya que las mismas estaban trazadas en funcién de
criterio politicos diametralmente opuestos a los que se iban a seguir a partir del momento en
que se aceptd la disolucidn de la Repiblica Socialista Federativa de Yugoslavia. No se hizo
asi y la intervencién occidental en Yugoslavia se inspird en supuestos contradictorios. Se
buscd, en la prictica, deshacer la obra de Tito dividiendo a Yugoslavia en seis Estados
independientes, pero conservando las fronteras de Tito.

Se pretendié que estos Estados fueran democriticos, es decir, multipartidistas,
pluricuhurales y pluriétnicos, y al mismo tiempo se admitié que el principio de “un Estado
para cada etnia” inspirara la divisién de Yugoslavia, cayendo asi en el error de considerar
que en la ex-Yugoslavia habia etnias “buenas™ y etnias “malas”.

A finales de junio de 1991, cuando la guema civil entre serbios y croatas en el
territorio de Croacia era ya un hecho, la Comunidad Europea pretendié que la Organizacidn
para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE) pusiera fin a los combates y
encontrara una solucion al problema yugoslavo. La OSCE fracasé en su intento y a partir de
lio de 1991, Alemania empez6 a ejercer presién para que la Comunidad Europea
reconociera que la Yugoslavia de Tito habia terminado y que los herederos de la misma
debian ser las seis republicas que la constitufan.

Antes de dar ese paso sugerido por Alemania, la Comunidad trat6 de armreglar el
problema y en septiembre de 1991 encargé a Lord Carrington que formulara un plan de paz
para Yugoslavia. La Comunidad Europea nombrd, al mismo tiempo, un tribunal de arbitraje
para que facilitara a Carrington opiniones juridicas que permitieran a la Conferencia de Paz
formular un plan de paz, que los serbios rechazaron. Por tal motivo, se decidi6 castigar a
Serbia y el 8 de noviembre de 1991 se decret el establecimiento de sanciones econdmicas
en comtra de Belgrado que fueron apoyadas por los Estados Unidos al dia siguiente.

El 23 de diciembre de 1991, Alemania, rompiendo la disciplina comunitaria,
reconocid unilateralmente la soberania ¢ independencia de Eslovenia y Croacia, las cuales
fueron también reconocidas por el Vaticano el 12 de enero de 1992, El 15 de enero la
Comunidad Europea reconocié a su vez ba independencia de ambos Estados. La intervencién
europea en Yugoslavia, inspirada por el deseo de mantener la paz en esa parte de Europa,
partia ya de la base de que Yugoslavia habia dejado de existir y que su herencia era recogida
por las republicas que la constitufan en el pasado.

Paralelamente a estas medidas, la ONU, que habia encargado a Cyrus Vance que
pusiera paz entre croatas y serbios, se unieron a la intervencion en Yugoslavia.

La intervencién de la ONU en este conflicto se inicié con el nombramiento del Sr.
Vance, que logrd que croatas y serbios firmaran un armisticio a principios de enero de 1992.
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El Ejército federal s retird de los temmitorios de Croacia habitados predominantemente por
serbios sublevados contra el gobiemo de Zagreb y fue sustituido por tropas de
mantenimiento de la paz de la ONU; la UNPROFOR fue establecida el 21 de febrero de
1992 por resolucidn del Consejo de Seguridad 743, para tratar de resolver el conflicto. El
establecimiento de la UNPROFOR se hizo por un perfodo inicial de doce meses, en la forma
de un acuerdo especial para establecer las condiciones de paz y seguridad que se necesitaban
para la negociacion de un arreglo pacifico y general de la situacién en el marco de la
Conferencia de la Comunidad Europea sobre la Antigua Yugoslavia.93

Esta intervencién de la ONU en Croacia se extendid, en junio de 1992, a
Bosnia-Herzegovina cuando estalld en este Uktimo territorio la guema civil que se ha
resefiado con anterioridad. La Comunidad Europea habia reconocido el nuevo Estado de
Bosnia-Herzegovina el 6 de abril de 1992. Sin embargo, la comunidad internacional se negd
a reconocer a la Federacién Yugoslava formada el 27 de abril de 1992 por Serbia y
Montenegro. La UNPROFOR también fue extendida al territorio de la Antigua Repiblica
Yugoslava de Macedonia. La operacién tenia una oficina de comunicacién en Eslovenia. Sus
oficinas principales fueron establecidas en Sarajevo, capital de Bosnia y Herzegovina.
Después, estas oficinas fueron transferidas a Zagreb, capital de Croacia. ™

En mayo de 1993, el Secretario General designd al sefior Thorvald Stoltenberg, que
habia fungido como embajador de Noruega en Belgrado, como su Representante Especial en
la antigua Yugoslavia. En enero de 1994, el sefior Yasushi Akashi fue designado como su
SUCESOT €N es5e CArgo.

Después de su establecimiento en febrero de 1992, la UNPROFOR fue desplegada
en ciertas dreas de Croacia que fueron designadas como Areas Protegidas de Naciones
Unidas. Estas Areas Protegidas eran lugares en que los serbios constitufan la mayoria o una
minoria substancial de la poblacién y donde las tensiones interétnicas habfan dado lugar a
fuchas armadas.

E! mandato original de la operacién en Croacia abarcaba dos funciones principales, a
saber: 1) el retiro del Ejército Popular Yugoslavo del territorio de Croacia y la
desmilitarizacion de las Areas Protegidas y 2) la continuacién de las funciones de las
autoridades locales y de policia, bajo la supervisién de la ONU, mientras estuviera pendiente
el logro de una solucién politica del conflicto.

93 United Nations, The biue helmets. A review of United Nations peacekeeping. third edition, United
ations, New York, 1996, p. 488
Ibidem, pp. 48889
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En este sentido, la UNPROFOR fue autorizada para controlar el ingreso a las Areas
Protegidas, verificar que éstas fueran desmilitarizadas y supervisar el funcionamiento de la
policia local para evitar la discriminacién y violacidn de los derechos humanos de la
poblacion civil.

E! Comandante de la Fuerza, sedor Satish Nambiar, y su personal llegaron a
Belgrado el 8 de marzo de 1992. Después de consultas preparatorias en Zagreb, el grupo se
desplazé hacia Sanajevo, donde se establecieron las oficinas de operacién de la
UNPROFOR. Asimismo, s¢ establecieron bases de logistica en Belgrado y Zagreb.

El 30 de junio de 1992, el Consejo de Seguridad, en su resolucién 762 (1992),
autorizé a la UNPROFOR pan asumir funciones de supervision en las llamadas “zonas
rosas”, que eran siljos en Croacia que hablan estado bajo el control del Ejército Popular
Yugoslavo y en que residian grandes mayorias de serbios, pero que estaban ubicados fuera
de los limites de las Areas Protegidas.

A principios de encro de 1993, el Ejército croata lievo a cabo ataques en las Areas
Protegidas, motivo por el cual el Consejo de Seguridad emiti6 su resohucién 802 (1993) por
la que exigia el cese inmediato de hostilidades por parte del Ejército croata dentro o en los
alrededores de las Areas Protegidas y su retiro de dichas Arcas y ademds, condenaba
enérgicamente los ataques en contra del personal de la UNPROFOR.

El éxito mas importante de la UNPROFOR en esta etapa de la operacién consisti6 en
el retiro de} Ejército Popular Yugoslavo de) territorio de Croacia, incluyendo la Peninsula
Previaka. Con excepcidn de los ataques croatas en encro de 1993, la presencia de la
UNPROFOR también conribuyé a evitar la reanudacién de hostilidades en las Areas
Protegidas y las “zonas rosas”™. Sin embargo, la actitud hostil de las autoridades locales
serbias fueron el obstdculo que impidi6 la total desmilitarizacion de las Areas Protegidas y ¢l
desarme de tropas irregulares. Por tal motivo, la UNPROFOR no logré establecer las
condiciones de paz y seguridad que habrian permitido el retorno voluntario de los refugiados
y personas desplazadas a sus hogares en las Areas Protegidas. Tampoco logré la
UNPROFOR establecer el control de las fronteras.

El 19 de febrero de 1993, en su resolucién 807, el Consejo de Seguridad hizo un
lamado a las partes para que cumplieran con el plan de mantenimiento de paz de ls ONU en
Croacia y se abstuvieran de ubicar sus tropas en la cercania de las Arcas Protegidas y las
“zonas rosas”.

EI 30 de marzo de 1993, en su resolucion 815, el Consejo de Seguridad reafirmd su
compromiso de asegurar ¢l respeto de la soberania e integridad territorial de Croacia, asf
como de las otras republicas donde la UNPROFOR habia sido desplegada. El Consejo
aclaré de esta manera que la comunidad internacional no consideraria la pretension de las



autoridades locales serbias de convertirse en una entidad independiente. Con ello, la
renuencia de las autoridades locales serbias en Croacia se intensificé adn més.

El 12 de enero de 1995, el Presidente de Croacia le informé al Secretario General
acerca de la decision de su gobieno de que éste no accederfa a la continuacion de la
UNPROFOR después de que su mandato expirara el 31 de marzo de 1995. El Presidente
Franjo Tudjman declaré que “la experiencia general de Croacia durante los dos afos
anteriores” le habfan llevado a la conclusién de que “aunque la UNPROFOR habia
desempefiado un papel importante para detencr la violencia y la agravacion de los conflictos
en Croacia, es innegable que el cardcter actual de la operacion no provee las condiciones
necesarias para establecer una paz y orden duraderos” 9%

Por lo que respecta a la operacién en Bosnia y Herzegovina, en mayo de 1992 los
conflictos entre los bosnios musulmanes y los bosnios croatas, por una parte, y los bosnios
serbios, por la otra, se hicieron mds graves. Esto ocurrié a pesar de los esfuerzos
diplomdticos de la Comunidad Europea y del Secretario General de la ONU.

En una senie de resoluciones y declaraciones, el Consejo de Seguridad apelé a todas
las partes en conflicto a lograr un cese al fuego y una solucién politica al conflicto.
Asimismo, exigié que terminara toda intervencidn exterior en Bosnia y Herzegovina,
incluyendo la proveniente del Ejército Popular Yugoslavo, asi como del Egrcito croata. El
30 de mayo de 1992, en términos del Capitulo VII de la Cana, el Consejo de Seguridad, en
su resolucién 757, impuso sanciones de gran akance contra la Repiblica Federal de
Yugoslavia, compuesta por Serbia y Montenegro. Asimismo, el espacio aéreo de
Bosnia-Herzegovina comenz6 a ser controlado por la ONU.

En marzo de 1993, se intensificé la lucha en la parte oriental de Bosnia y
Herzegovina, cuando unidades paramilitares serbio bosnias atacaron diversas ciudades en ¢l
drea, incluyendo la ciudad de Srebrenica. Estos ataques ocasionaron la muerte de gran parte
de la poblacion civil y obstaculizaron enormemente las operaciones humanitarias de la ONU
en el drea.

El 16 de abril de 1993, el Consejo de Seguridad adopté una resolucion 819, bajo los
términos del Capitulo VII de la Carta, en la que exigia que todas las partes del conflicto
trataran a Srebrenica y sus alrededores como un “irea segura” que debfa permanecer libre de
cualquier ataque armado o de acciones hostiles. Exigid, también, el retiro inmediato de las
unidades paramilitares serbio bosnias de los alrededores de Srebrenica y el cese de ataques
armados contrs esta ciudad. En otras resoluciones, el Consej6 condend y rechazd las

95 United Nations, The blue helmets. op. cit., p. 520
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acciones deliberadas de los serbio bosnios para evacuar a los civiles de Srebrenica y su
campafa de “limpicza étnica”.%%

Habiendo considerado los reportes de la operacién, ¢l Consejo de Seguridad aprobd
la resolucién 824 del 6 de mayo de 1993, en la que declaré que, ademis de Srebrenica,
Samajevo y otras dreas amenazadas, tales como Tuzls, Zepa, Gorazde, Bihac y sus
alrededores, debfan ser consideradas como 4reas seguras por todas las partes.
Desafortunadamente, estas dreas fueron objeto de constantes y violentos ataques durante
toda la operacién y muchos civiles murieron en esas hostilidades. En efecto, ataques como el
que se dio a fines de marzo de 1994 en contra de Gomazde por parte de artilleria serbio
bosnia, y que produjeron la muerte de gran mimero de civiles, fueron constantes. Esto levé
a la ONU a adoptar la decisién de pedir a la OTAN su apoyo aéreo para atacar posiciones
serbio bosnias. De esta forma, la OTAN realizé bombardeos aéreos el 10 y 11 de abril de
1994 en contra de los serbio bosnios.

Las “freas scguras” establecidas por la UNPROFOR fueron un mecanismo temporal
por el que algunas poblaciones vulnerables pudieran ser protegidas en tanto se alcanzaba un
acuerdo politico del conflicto. Desafortunadamente, las partes nunca estuvieron dispuestas a
respetarlas. Las dreas seguras tenian por objeto la proteccién de la poblacién civil, no el
control del territorio por la UNPROFOR, que habria convertido a la operacién en una parte
del conflicto. En estas dreas, tanto la poblacién civil alli residente como la UNPROFOR,
debian gozar de plena libertad de movimiento.

En el territorio de la Antigua Republica Yugoslava de Macedonia, el 11 de diciembre
de 1992 a través de la resolucién 795, el Consejo de Seguridad autorizé el establecimiento
de la primera operacién preventiva de la paz de la ONU. Su mandato, cumplido
exitosamente, consistidé en prevenir, supervisar y reportar sobre cualquier situacién en las
fronteras de esta Repiblica con la Republica Federal de Yugoslavia (Serbia y Montenegro)
que pudieran amenazar la estabilidad y el mantenimiento de la paz en Macedonia ¥’

Stoltenberg y Lord Owen prepararon un plan segin el cual el territorio de
Bosnia- Herzegovina quedaba dividido en diez cantones que se autogobernarian; tres serbios,
tres croatas, tres musulmanes y el de Sarajevo serfa mixto. El plan de paz, conocido como
plan Vance-Owen, contenia diversas medidas que requerian el despliegue de tropas de paz
adicionales en Bosnia y Herzegovina. Tales medidas eran el cese de hostilidades en Bosnia y
Herzegovina, el restablecimiento de la infraestructura, la separacién de tropas, la

9 1bidem. p. 328
97 Ibidem. p. $38



desmilitarizacion de Sarajevo, la supervision de las fronteras de Bosnia y Herzegovina,
etcétera.

Los bosnios musulmanes y los bosnios croatas lo aceptaron, pero no asl los bosnios
serbios cuyo parlamento lo rechazé el 6 de mayo de 1993.

El fracaso del Plan Owen-Stoltenberg, que ha representado también un fracaso de la
Comunidad Europea y de las Naciones Unidas, ha lievado a la intervencion de los Estados
Unidos y de Rusiaenel problema yugoslavo.

El 25 de abril de 1994 se cre6 en Londres un “Grupo de Contacto” compuesto por
Estados Unidos, Rusia, Gran Bretafia y Alemania, que ha asumido la tarea de preparar y
hacer que sea aceptada una férmula politica que haga viable la existencia de
Bosnia-Herzegovina.

Esa formula del “Grupo de Contacto” fue elaborada sin comar con serbios, croatas y
musulmanes. De acuerdo con el Plan, los enclaves musulmanes estarian unidos entre si por
“corredores”; Sarajevo seria administrada directamente por la ONU y el cincuenta y uno por
ciento del territorio serfa asignado a croatas y musulmanes y el cuarenta y nueve por ciento
restante a los serbios de Bosnia.

Sin embargo, los serbios de Bosnia rechazaron el citado Plan, ya que se consideran
perjudicados por el mismo y asf lo han manifestado en un referéndum.

E! 31 de marzo de 1995, el Consejo de Seguridad decidi6 reemplazar a la
UNPROFOR por medio de tres operaciones de mantenimiento de la paz, diferentes pero
vinculadas. En Bosnia y Herzegovina, el Consejo conservé el mandato y el nombre de la
UNPROFOR. En Croacia, se establecid la Operacién de Naciones Unidas para la
Restauracion de la Confianza en Croacia (UNCRO). En la Antigua Repiiblica Yugoslava de
Macedonia, el Consejo establecié la Fuerza de Despliegue Preventivo de Naciones Unidas
(UNPREDEP). Sus oficinas operativas comunes, conocidas como oficinas de las Fuerzas de
Paz de las Naciones Unidas (UNPF) se establecieron en Zagreb. Estas oficinas estuvieron
encargadas de establecer la comunicacién con el gobierno de la Repiiblica Federal de
Yugoslavia, otros gobiernos involucrados y la OTAN .98

A pantir del 1 de noviembre de 1993, el sefior Kofi Annan, actual Secretario General
de la ONU, fue designado como Enviado Especial del Secretario General en la antigua
Yugoslavia, en ¢} marco de la operacion de la OTAN.

La UNPROFOR fue terminada el 20 de diciembre de 1995, cuando la autoridad fue
transferida a la Fuerza de Implementacién (3-FOR) de la OTAN. de conformidad con los
acuerdos de Dayton, Ohio.

98 United Nations. The biue helmets, op. cit.,p. 489

107



La intervencién de la comunidad internacional en el conflicto de Yugoslavia era
inevitable, toda vez que la guerra podria haberse generalizado en todo el territorio del 4rea
de los Bakcanes. La intervencidn estuvo justificada plenamente en el sentido de que buscaba
principalmente el restablecimiento de la paz y la convivencia. Sin embargo, la operacién tuvo
un error de origen, que consistid en no haberse basado en la realidad de la vida yugoslava
para lograr la paz que se buscaba. En vez de tratar de rehacer, sobre las realidades del pals,
el edificio politico que existfa antes del inicio de la guerra civil, se ha preferido crear un
nuevo orden que sustituya a) antiguo, lo cual ha complicado la intervencién y el
restablecimiento de la paz.

Entre las realidades de la vida yugoslava destaca el hecho de que, desde hace siglos,
serbios ortodoxos conviven con croatas cat6licos, musulmanes, albaneses, eslovenos
catblicos, Wingaros y pequefias minorfas de rumanos, bdlgaros, turcos, etcétera. La
hostilidad entre estos grupos se ha ido acrecentando gradualmente en el curso de la historia.

El objetivo de la comunidad internacional debe ser lograr un sistema de relacion
dentro de las fronteras que se han creado artificialmente, que sea superior a ellas y el cual
sca aceptado por todas las repiblicas.

Desde 1995, como se ha escrito, la operacién de la ONU en Yugoslavia fue
transferida a la OTAN, que cre6 una mision de paz militar lamada Fuerza de
Implememacién (I-FOR), que recientemente ha sido sustituida por la “Fuerza de
Supervision” o S-FOR. En 1995, con el patrocinio de los Estados Unidos, las partes del
conflicto llegaron a un acuerdo de cese al fuego y aceptaron convocar a elecciones para el
establecimiento de un sistema federal de gobierno. Estas elecciones fueron ganadas
democriticamente por el presidente bosnio musulmin Alija Izetbegovic, quien ha logrado
mantener desde entonces un estado de relativa tranquilidad en la antigua Yugoslavia. Sin
embargo, hasta esta fecha los problemas en Serbia contindan siendo graves, en virtud de que
en las elecciones municipales celebradas en esta Republica en noviembre de 1996, triunf6 en
las urnas el Partido de Oposicién al gobierno del presidente Milosevic. A principios de 1997,
todavia continuaban habiendo fuertes protestas por parte de estudiantes serbios que habian
estado exigiendo el reconocimiento por parte de Milosevic del triunfo de la oposicién, lo
cual llevé a la organizacién de manifestaciones masivas en las calles de Belgrado
principalmente por el grupo Zajedno (Juntos) y su lider Doran Djinjic. La comunidad
internacional continu6 ejerciendo presion para que el presidente Milosevic respetara el
resultado de las elecciones. El presidente serbio tuvo que reconocerlas hace apenas unas
semanas y ahora Belgrado y otras ciudades serbias importantes son gobernadas por la
oposikion.
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Lo més importanie es que ha comenzado la reconstruccién politica de la antigua
Yugoslavia y se ha logrado restablecer la paz. Es de esperarse que el nuevo Secretario
General de 1a ONU, el Sr. Kofi Annan— que habia fungido como Subsecretario de Naciones
Unidas para Operaciones de Mantenimiento de la Paz— continte vigilando que no resurja un
problema armado en ese territorio.

1l. 5.1 El acuerdo de paz de Dayion

Las pliticas de aproximacion de Dayton comenzaron el 1 de noviembre de 1995, por
invitacién del gobiemmo de los Estados Unidos, y en ellas participaron el presidente Alija
lzetbegovic de Bosnia y Herzegovina, el presidente serbio Slobodan Milosevic (quien
también representé a los serbio bosnios) y el presidente Franjo Tudjman de Croacia. Las
pléticas se sostuvieron en una base de la Fuerza Aérea norteamericana en Dayton, Ohio.

Las pléticas tuvieron como resultado la firma, que formalmente se hizo en Paris el 14
de diciembre de 1995, del Acuerdo Marco General para la Paz en Bosnia y Herzegovina. El
acuerdo fue firmado por la Repiblica de Bosnia y Herzegovina, la Republica de Croacia y la
Repiblica Federal de Yugoslavia. En el Acuerdo fungieron como testigos los representantes
del Grupo de Contacto, formado por los Estados Unidos, Inglaterra, Francia, Alemania y
Rusia, y el Negociador Especial de la Unién Europea.

Las disposiciones mas importantes incluidas en el Acuerdo General son: 1) Bosnia y
Herzegovina, Croacia y la Republica Federal de Yugoslavia acuerdan respetar la igualdad
soberana de cada una de ellas y solucionar sus controversias por medios pacificos; 2) La
Republica Federa! de Yugoslavia y Bosnia y Herzegovina se reconocen mutuamente y
acuerdan sostener conversaciones futuras sobre otros aspectos de su reconocimiento mutuo;
3) Las partes acuerdan respetar y promover el cumplimiento de las obligaciones adquiridas
por virtud de los diversos anexos de este acuerdo, y se obligan a respetar los derechos
humanos de sus ciudadanos y los derechos de los refugiados y personas desplazadas; 4) Las
partes acuerdan cooperar con todas las entidades, incluyendo a aquellas que sean
autorizadas por el Consejo de Seguridad de la ONU, para implementar el acuerdo de paz e
investigar y someter a juicio a los responsables por crimenes de guerra y otras violaciones al
Derecho internacional humanitario.

El Tratado de Dayton tiene once anexos, que tratan de los siguientes asuntos:

Anexo 1-A Aspectos militares: 1) El cese al fuego que comenzé con el acuerdo del
5 de octubre de 1995 continuard vigente; 2) Las fuerzas de combate que estén en Bosnia al
momento de la firma de este Acuerdo, serdn retiradas dentro de 30 das; 3) El Acuerdo hace
una invitacion a entrar en Bosnia Herzegovina a una Fuerza de Implementacién militar
multinacional, bajo el comando de la OTAN, con autorizacidn de la ONU; 4) La Fuerza de
Implementacion tendrd el derecho de supervisar y contribuir a que se cumpla con los



aspectos militares del Acuerdo y cumplird algunas tareas de apoyo. La Fuerza tendrd el
derecho de usar la fuerza para implementar su mandato, de ser necesario. Gozar4 de libertad
plena de movimiento, control sobre el espacio aéreo y proteccion; ) Se establece una
Comisién Militar Conjunta, que serd presidida por el Comandante de la Fuerza. Las
personas que sean acusadas por el Tribunal de Crimenes de Guerra no podrén participar.

Anexo 1-B Estabilizacién regional: 1) La Repiblica de Bosnia y Herzegovina, la
Federacién y la Republica Serbio Bosnia deben comenzar negociaciones dentro de 7 dfas,
bajo los auspicios de la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE), con el fin de acordar medidas de confianza dentro de 45 dfas; 2) Las tres partes, asf
como Croacia y la Republica Federal de Yugoslavia, acuerdan no importar armas por 90
dfas y otro tipo de aTmamento pesado por 180 dfas; 3) La OSCE organizar4 y llevaré a cabo
negociaciones para establecer un balance regional en y alrededor de 1a antigua Yugoslavia.

Anexo 2 Fronteras entre las Entidades: 1) Se establece una frontera entre la
Federacion y la Republica Serbio Bosnia, 2) Sarajevo serf reunificada dentro de la
Federacion y estard abierta a toda la gente del pais; 3) Gorazde permanecerd asegurada y
unida a la Federacion por medio de un corredor terrestre; 4) La situacion final de Brcko serd
determinada por medio del arbitraje dentro de un afo.

Anexo 3 Elecclones: 1) Se celebrardn elecciones libres y justas, supervisadas
internacionalmente dentro de seis a nueve meses para la presidencia y la Casa de
Representantes de Bosnia y Herzegovina, para la Casa de Representantes de la Federacion y
la Asamblea Nacional y la presidencia de la Republica serbio bosnia y, de ser posible, para
cargos locales; 2) Los refugiados y personas desplazadas por el conflicto tendrén derecho a
votar en sus lugares de residencia si asi lo desean; 3) La OSCE debe supervisar y llevar a
cabo estas elecciones.

Anexo 4 Constitucién: 1) Se adoptard, después de su firma en Parfs, una nueva
Constitucion para la Repiblica de Bosnia y Herzegovina, la cual serd conocida como
“Bosnia y Herzegovina”; 2) Bosnia y Herzegovina continuard su existencia como Estado
soberano dentro de sus actuales fronteras reconocidas internacionalmente. Esta consistird de
dos entidades: la Federacién y la Repiblica serbio bosnia; 3) La Constitucién otorga
proteccion a derechos humanos y libertad de trénsito de personas, bienes, capital y servicios
por todo el territorio de Bosnia y Herzegovina; 4) El gobierno central tendré una
Presidencia, una legislatura bicameral y una corte constitucional; 5) El gobiemo central
tendrd responsabilidades en materia de politica exterior, aplicacién de leyes, control aéreo,
comunicaciones y otras dreas; 6) Ninguna persona que esté cumpliendo una condena
impuesta por el Tribunal Intemacional, o que haya sido acusada por el Tribunal y se haya
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negado a comparecer ante el mismo, podrd ser candidato para o desempefiar cargos de
eleccion popular o nombramiento direcio en el territorio de Bosnia y Herzegovina.

Anexo 5 Arbitraje: La Federacion y la Repiblica serbio bosnia acuerdan celebrar
compromisos reciprocos para someterse al arbitraje obligatorio para resolver sus
controversias.

Anexo 6 Derechos humanos: 1) El Acuerdo garantiza el goce de los derechos
humanos y las libertades fundamentales de todas las personas en Bosnia y Herzegovina; 2)
Se establece una Comisién de Derechos Humanos; 3) El Ombudsman esté autorizado para
investigar violaciones a derechos humanos y someter a juicio a los responsables ante la
Cémara de Derechos Humanos.

Anexo 7 Refugiados y personas desplazadas: 1) El Acuerdo le da derecho a los
refugiados y desplazados a regresar con seguridad a sus hogares y recuperar sus propiedades
u obtener una compensacion justa; 2) Todas las personas tienen el derecho de transitar
libremente por el territorio, sin persecucin ni discriminacion.

Anexo 8 Comisién para presevar monumentos nacionales: Cuando uma
propiedad es designada como Monumento Nacional, las Entidades cuidardn que éstas no
sean dafiadas.

Anexo 9 Corporaciones publicas en Bosnia y Herzegovina: 1) Se establece una
Corporacién para el Transporte en Bosnia y Herzegovina para organizar y operar sistemas
de transporte, como caminos, vias férreas y puertos; 2) Se crea una Comisibn de
Instituciones Pblicas para operar servicios publicos en Bosnia y Herzegovina.

Anexo 10 Implementacién civii: 1) Las partes solicitan que se designe un Alto
Representante, de conformidad con las resoluciones respectivas del Consejo de Seguridad,
para coordinar y facilitar los aspectos civiles del acuerdo de paz, tales como ayuda
humanitaria, reconstruccién econdmica, proteccién de derechos humanos y celebracion de
elecciones libres; 2) El Alto Representante presidird la Comision Civil Conjunta compuesta
por los principales representanies de las partes, el Comandante de la Fuerza de
Implementacién y los representantes de organismos civiles; 3) El Alto Representante no
tiene autoridad alguna sobre la Fuerza de implementacién.

Anexo 11 Fuerza de Policia Internacional: 1) Se le pide a la ONU establecer esta
Fuerza para llevar a cabo tareas como el entrenamiento y consuitoria del personal de
cumplimiento de la ley, asf como la supervisién e inspeccién de sus actividades y premisas;,
2) Esta Fuerza seré encabezada por un Comisionado designado por el Secretario General de
la ONU; 3) La Fuerza debe reportar cualquier informacion sobre violaciones de derechos



humanos a la Comision de Derechos Humanos, el Tribunal Intemnacional y otras autoridades
competentes 9

99 United Nations, op. cit., pp. 495-96
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CAPITULO IIl. LA ORGANIZACION DE LAS MISIONES DE PAZ.

IlI. | CLASIFICACION DE LAS MISIONES DE PAZ.

Alan James expone en un arnticulo publicado en la revista “Didlogo y Seguridad”, titulado
“Mantener la paz interior: jun callején sin salida para la ONU?", una clasificacion que esta
basada en el propdsito politico que tiene el establecimiento y la operacién de una mision
para ¢l mantenimiento de la paz.

La primera categoria que James propone es la del restablecimiento del orden. Al
estudiar la operacion de las Naciones Unidas en e) Congo— ONUC—ya hemos amalizado
una operacién de este tipo, la cual involucré a més de veinte mil soldados y a una estructura
civil muy grande. La operacién en Somalia (ONUSOM 1 Y 1) fue también una operacion
similar, que tuvo por objeto la reconstruccidn politica de ese pafs.

La segunda categoria se denomina “emoliencia”. Esta categorfa incluye actividades
que tienen por objeto mejorar a situacion local a través de la conclusion de acuerdos entre
las partes en conflicto; por lo tanto, corresponde a la naturaleza de la mediacién en un
contexto de mantenimiento de la paz. La operacién en el territorio de Ja antigua Yugoslavia
represento una intervencion en que la emoliencia tuvo una imporiancia fundamental.

La tercera categoria estd representada por el contenimienio de un conflicto en algin
Estado que tenga problemas internos graves. El fin principal de este tipo de operacién
consiste en alcanzar un acuerdo de reconciliacion, ya que las repercusiones internacionales
de los conflictos internos pueden amenazar la paz y 1a seguridad intemacionales. En este tipo
de operacidn se hace un esfuerzo por mantener la situacion en el estado en que se encuentra
entre tanto se alcanza un acuerdo definitivo. La operacion en el sur del Libano, establecida
por resolucién del Consejo de Seguridad 425 en 1978 es una operacidn de este tipo. Enel
territorio de la antigua Yugoslavia y sobre todo en Bosnia-Herzegovina, también se hicieron
esfuerzos para contener el conflicto, tales como la proteccién a los grupos de ayuda
humanitaria, e) aseguramiento del aeropuerto de Sarajevo, la supervision del espacio aéreo y
la proteccion de “dreas seguras”.

La cuarta categorfa se conoce como “actividad de purgamiento politico”. Estas
operaciones tienen por objeto poner fin a una intervencién. Una operacién de este tipo se
dio en 1988 para supervisar la salida de un grupo militar soviético de Afganistén.

La reconciliacién constituye la quinta categoria. En el caso de Somalia se intent6
restablecer la paz tratando de patrocinar un proceso de reconciliacién nacional entre las
facciones tribales en conflicto.

La sexta categorfa s denomina “mecanismo de la cuarentena™. Esta operacion tiene
por objeto verificar el cumplimiento de acuerdos entre dos partes en conflicto.
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La séptima categoria de mantenimiento de la paz la constituye la implementacion del
derecho de autodeterminacion.

Finalmente, Alan James sefala que existe una categoria denominada “‘humanitaria”,
que ¢l mismo califica como un “apéndice” de las anteriores. Esta operacion tiene por objeto
dar ayuda para la solucién del conflicto, atenuando en lo posible el sufrimiento de la
poblacion civil.!90 En relacion con este tipo de operaciones, se ha escrito que “La asistencia
humanitaria es un deber de la comunidad intemacional y tiene su objeto adecuado en la
propia Organizacion que, a través de su Consejo de Seguridad, debe recabar la actuacion de
los Estados miembros. Por ofra parte, ( ..) es preciso una mayor institucionalizacion de la
sociedad intemacional, mediante la ONU, y en concreto mediante el desarrollo de sus
mecanismos colectivos, para apuntar hacia un modelo internacional y no simplemente
multinacional de intervencién. Ademas, mediante la formulacion de principios o criterios que
sirvan para evaluar cuindo nos encontramos ante una situacion que justifica esa clase de
medidas y como se han de realizar” 10!

David Ruzie, en un articulo publicado en diciembre de 1993 en la “UNIDIR
Newsletter”, expone que ¢l numero de operaciones de mantenimiento de la paz se ha
incrementado significativamente, al mismo tiempo que sus objetivos han sufrido cambios.
Dicho autor introduce la expresion “operaciones de mantenimiento de la paz de segunda
generacion”. Las misiones tradicionales tenian por objeto interponerse entre facciones
beligerantes, en principio de naturaleza intemacional. Su objetivo era supervisar la
observancia de un cese al fuego y prevenir el reanudamiento de hostilidades y de este forma
preparar las condiciones favorables para que se pudiera alcanzar un amreglo politico. Sin
embargo, algunas de estas fuerzas se interponian entre segmentos de una misma poblacion
para consolidar un acuerdo politico previo. En los ultimos afios, este tipo de operacion ha
sido comun, por lo que las tropas de la ONU han intervenido en situaciones “internas”, pero
que representan una amenaza a la paz y seguridad intemacionales, ayudando a desarmar y
neutralizar a las facciones hostiles, colaborando en la reubicacion de refugiados, organizando
elecciones o referenda libres e incluso administrando los territorios respectivos. Para las
operaciones de segunda generacion, la proteccion que las autoridades estatales no eran
capaces de brindar para la realizacion de operaciones de ayuda humanitaria, también se

100 james. Alan, i i d jon sin sali Revista Didlogo ¥
Saqun’dad numero ), Editorial Nueva Sociedad. Caracas, 1‘994. PP 212-]5

10T Ramén Chornet, Consuelo. (Vi

internacional. Editorial Trotta, Madnid, 1995, p. 106
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convinié en una de las funciones de las tropas de la ONU. Lo anterior ocurrié en el caso de
ONUSOM Iy 11.102

Una clasificacidn mds amplia es la que expone el autor Derek W. Bowett, quien
escribe que las operaciones de paz de la ONU se pueden clasificar en dos grandes
categorias, a saber: 1) las acciones coercitivas, que presuponen la adopcion de medidas de
cardcter militar contra un Estado u otra autoridad y 2) las operaciones de la paz propiamente
dichas, que no incluyen como factor principal acciones militares.

La primera categoria amplia de operaciones coercitivas encuentra su fundamento
constitucional en el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, que permite a la
Organizacién adoptar medidas armadas contra un Estado que haya sido declarado agresor y
que se rehisa a cumplir con las resoluciones del Consejo de Seguridad o de la Asamblea
Genenal. De esta forma, se podrian utilizar este tipo de operaciones para hacer cumplir una
decisidn judicial, aunque nunca se ha adoptado este tipo de accién. Lo anterior podria
realizarse por el Consejo de Seguridad en caso de que considerara que la renuencia de un
Estado a cumplir con dicha decisién representa una amenaza a la paz o un acto de agresion
en términos del articulo 39. Hasta este momento la Unica operacién de caricter coercitiva
que ha implementado la ONU es la del caso del conflicto de Corea.

Las operaciones de mantenimiento dec la paz y la seguridad internacionales
propiamente dichas tienen una naturaleza diferente de las anteriores, ya que si bien podrian
incluir el uso de tropas anmadas y participar en uchas armadas, su propésito principal no es
militar. Este tipo de operaciones pueden utilizarse, y de hecho se han utilizado en la prictica,
en conflictos y situaciones muy diferentes, toda vez que las circunstancias en que la paz
internacional puede ponerse en peligro varian considerablemente. Por este motivo, es posible
enunciar varias subcategorias dentro de esta categoria amplia. Como lo manifiesta ¢} autor
de esta clasificacién, las primeras cinco subcategorias abarcan funciones que han sido ys
asumidas por operaciones de la ONU y la dltimas tres incluyen funciones que podrian darse
en el futuro.

1. Operaciones de observacion encargadas de supervisar ceses al fuego, treguas y

armisticios.

Este tipo de operaciones han sido implementadas para garantizar la buena fe de todas

las partes que han acordado un cese al fuego después del cese de hostilidades. Este

tipo de operaciones pueden tencr también conferida la funcidn de supervisar el
intercambio de prisioneros de guem.

102 Ryzie, David, Maintaining, building and enforcing peace: a legal perspective, UNIDIR Newsletter No.
24, New York, December 1994, pp. 13-14
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2. Comtrol fronterizo.
Estas operaciones buscan reducir la tensién entre dos Estados beligerantes a través
del control y supervisién de sus fronteras, para evitar infiltraciones ilegales a través
de dichos limites territoriales. Otra de las funciones que pueden asumir es la
supervision de una frontera convencional derivada de un cese al fuego, como en el
caso de la Comisién para la Supervision de la Tregua, que oper6 en Palestina en
1948.
3 Operaciones de interposicion.
Estas operaciones tienen como funcidn principal la de interponerse entre dos
facciones beligerantes, con el objeto de separar a las partes y negociar un cese al
fuego o una tregua.
4. Operaciones para la defensa y seguridad de dreas o zonas de las Naciones
Unidas que se encuentran bajo el control de la ONU.
Este tipo de operaciones se implementan cuando las Naciones Unidas asumen
responsabilidades de control territorial para proveer seguridad y defensa y mantener
¢l Derecho y el orden intenos. También se pueden implementar cuando se designa a
la ONU como autoridad administrativa para territorios bajo administracién fiduciaria.
S. Operaciones de mantenimiento del Derecho y el orden en un Estado.
Este tipo de funciones son del tipo de las que se implementaron en la operacién en el
Congo, no sélo para contribuir a lograr el retiro de tropas extranjeras, sino también
para colaborar en ¢! mantenimiento y restablecimiento del orden piblico estatal
cuando el Derecho y el orden se ven comprometidos como resultado de la
intervencién de fuerzas extranjeras y dicha situacion constiluye una amenaza para
paz internacional. El principal objetivo de estas operaciones es la proteccién de la
vida y la propiedad contra violencia arbitraria proveniente de cualquier fuente y la
prevencién de una guerra civil.

6. Operaciones para la supervision de plebiscitos.

Las Naciones Unidas pueden recomendar la celebracion de un plebiscito para decidir
la situacion de un territorio en disputa entre dos Estados soberanos o con el
proposito de determinar el futuro de un territorio colonial antes de su independencia.
En estos casos, la ONU estd en posibilidad de organizar y adminisirar dicho
plebiscito a través de la disposicién de personal civil y de un pequefio grupo de
tropas que puedan mantener el orden y vigilar la adecuada distribucién de
informacion y orientacion a los habitantes del territorio de que se trate.

7. Operaciones de ayuda humanitaria en caso de desastres nacionales.



Las Naciones Unidas y sus agencias especializadas tienen una especial preocupacion
por resolver problemas sociales y humanitarios y para ello frecuentemente proveen
ayuda humanitaria de diversa naturaleza a poblaciones que padecen los efectos de
inundaciones, hambre, epidemias o guerras.

8. Operaciones para la prevencion de crimenes internacionales.

Es posible que se estableciera una operacién de la ONU para la prevencion y el
control de crimenes internacionales tales como el trifico de personas y narcéticos, la
violacién de propiedad intelectual y el genocidio. Una operacién de este tipo podria
funcionar como un grupo de policia en relacidn con estos crimenes. Sin embargo,
para que una operacién de este tipo fuera itil, tendria que buscarse la creacién de un
organismo o tribunal internacional penal permanente, lo cual hasta ahora no se ha
logrado.

9. Operaciones para el desarme.

Con la conclusién de acuerdos y tratados de desarme, tales como el Acuerdo de no
Proliferacion Nuclear, el Tratado de Prohibicion de Pruebas Nucleares, los Tratados
de Reduccién de Armas Estratégicas y otros del mismo tipo, ha adquirido una gran
impontancia para la comunidad internacional el lograr el desarme general en beneficio
de la paz y la seguridad intemacionales. Asimismo, con la apariién de nuevos
grupos terroristas en todo el mundo, que tienen acceso a materiales nucleares como
los existentes en el territoric de la antigua Unién Soviética, es cada vez mids
imporntante lograr el control de las armas de destruccion masiva. Por elio, podria
resultar util el establecimiento de un organismo permanente de la ONU encargado de
la vigilancia y supervisidn del desarme, que estuviera en posibilidad de establecer
operaciones de este tipo.!103

11I. 2 RESPONSABILIDAD DEL SECRETARIO GENERAL DE LA ONU.
El Consejo de Seguridad tienc |a facultad de establecer las operaciones del mantenimiento de
la paz.

El anticulo 97 de la Carta de la Naciones Unidas establece que “La Secretaria
comprenderd a un Secretario General y al personal que la Organizacién requienn”. En los
términos de este articulo, podria considerarse que el Secretario General tiene la posibilidad
de reclutar a personal de la Secretaria que tenga experiencia en el uso de armas para la
proteccion de otros miembros de Ia Secretaria, operaciones militares, comisiones de
investigacion, conciliacién o mediacién y para la proteccién de la propiedad y los archivos

103 Bowett, gp. cit., pp. 266-74
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de la ONU. Sin embargo, la Secretarfa no tienc la facultad de establecer por sf sola una
operacién de mantenimiento de la paz, ya que ésta requiere de la aprobacion del Consejo de
Seguridad y, excepcionalmente, de la Asamblea General. El Secretario General es designado
por la Asamblea General bajo la recomendacién del Consejo de Seguridad. Kl serd el
principal administrador de la Organizacién.

Lla Carta de las Naciones Unidas confiere al Secretario general facultades y
responsabilidades de enorme importancia para la Organizacién. El Secretario General tiene
deberes de naturaleza esencialmente administrativa. Para la recomendacion de un candidato
a la Asamblea General por parte del Consejo de Seguridad es necesario el voto de nueve
miembros del Consejo, incluyendo el voto de todos los miembros permanentes del mismo.
Para su designacién por la Asamblea General s necesita una mayoria simple de los
miembros presentes y votantes de ese érgano.

Las principales funciones del Secretario General de las Naciones Unidas fueron
enumeradas bajo seis rubros por la Comision Preparatoria: 1) funciones generales
administrativas y ejecutivas, 2) funciones técnicas, 3) funciones financieras, 4) organizacion
y administracién de la Secretaria, 5) funciones de representacidn y 6) funciones politicas. El
Secretario General, en el cjercicio de sus funciones ejecutivas y administrativas es el
conducto de comunicacién entre los miembros y la Organizacién o cualquiera de sus
érganos y es responsable de la preparacién del trabajo de los diversos érganos y de la
ejecucion de sus decisiones, conjuntamente con los Estados miembros. De esta forma, la
coordinacién del trabajo de las Naciones Unidas es una de las funciones mds importantes del
Secretario General.

En su cardcter de representante de la Organizacién, el Secretario General tiene una
responsabilidad especial de asegurar la implementacion de los propdsitos y principios de la
Carta, de entre los cuales destaca el sefalado en el mismo articulo 1 de la Carta, que
establece que uno de los propdsitos de las Naciones Unidas es el de mantener la paz y la
seguridad internacionales.

La responsabilidad mencionada en el pirrafo anterior se ejerce por e! Secretario
Genera! a través de una de sus funciones politicas mds importantes, que es la establecida en
el articulo 99 y que consiste en Uamar la atencién del Consejo de Seguridad sobre cualquier
asunto que en su opinion pueda amenazar el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales. Para este fin, puede hacer recomendaciones a cualquiera de los 6rganos de
la Organizacién.

El referido articulo 99 de la Carta es, para los efectos de este estudio, la disposicién
més importante sobre el Secretario General. Dicho articulo, como se ha indicado, establece
que “el Secretario General pucde traer a la atencién del Consejo de Seguridad cualquier



asunto que en su opinién pueda amenazar la paz y la seguridad internacionales”. En
consecuencia, el Secretario Genera) tiene una discrecion absoluta para decidir sobre el
ejercicio de esta facultad. Asimismo, en ejercicio de su funcidn politica de presentar a la
Asamblea General un reporte anual sobre el trabajo de la Organizacién y su propuesta para
programas futuros, e] Secretario General puede lievar cualquler asunto que amenace la paz
internacional a la atencién de la Asamblea General. 104

111. 3 RESPONSABILIDAD DEL CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ONU.

Las funciones del Consejo de Seguridad estdn descritas en los articulos del 24 a) 26 de la
Carta de las Naciones Unidas, y sus facultades especificas para el cumplimiento de dichas
funciones estdn establecidas en los capftulos VI, V1, VIl y X1l

El Capitulo V1 de Ia Carta establece las funciones del Consejo de Seguridad relativas
al arreglo pacifico de controversias cuya continuacién pueda amenazar la paz y la seguridad
internacionales. El articulo 34 establece que el Consejo de Seguridad puede investigar
cualquier confliclo o cualquier situacion que pudiera levar a friccion internacional o dar
lugar a un conflicto, con el fin de determinar si la contimacién del conflicto o situacion
pudiera poner en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Este
articulo confiere al Consejo poderes muy amplios para establecer un 6rgano subsidiario en
términos del articulo 29. La diferencia esencial que existe entre la actuacion del Consejo bajo
el Capitulo VI o bajo el Capitulo VII es que en el primer caso, la naturaleza de las
determinaciones del Consejo es de cardcter recomendatorio y en el segundo caso, su
cardcter es obligatorio.

Conforme al articulo 39, el Consejo tiene conferida la facultad de determinar la
existencia de cualquier amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresién y
puede hacer recomendaciones o decidir qué medidas deben adoptarse, de conformidad con
los articulos 41 y 42, para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales.

Ei articulo 4] autoriza al Consejo a decidir sobre el uso de medidas tales como la
interrupcién completa o parcial de relaciones econdmicas y de medios de comunicacién, asf
como la interrupcidn de relaciones diplomiticas. El articulo 42, por su parte, establece que
¢l Consejo puede autorizar acciones militares por aire, tierra o mar que sean necesarias para
mantener o restaurar la paz y la seguridad interacionales. De todo lo anterior, podemos
colegir que conforme al articulo 39, el Consejo de Seguridad puede hacer recomendaciones
para establecer una operacién de paz.

104 Goodrich. Leland M., Edvard Hambro, Charter of the United Nations, Commentary and documents,
World Peace Foundation, Boston, 1949, pp. 491-502
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asunto que en su opinién pueda amenazar la paz y la seguridad internacionales”. En
consecuencia, el Secretario General tiene una discrecién absoluta para decidir sobre el
ejercicio de esta facultad. Asimismo, en ejercicio de su funcidn politica de presentar a la
Asamblea General un reporte anual sobre ¢l trabajo de la Organizacién y su propuesta para
programas futuros, el Secretario General puede lievar cualquier asunto que amenace la paz
internacional a a atencion de la Asamblea General. 104

111. 3 RESPONSABILIDAD DEL CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ONU.

Las funciones del Consejo de Seguridad estdn descritas en los articulos del 24 al 26 de la
Carta de las Naciones Unidas, y sus facultades especificas para el cumplimiento de dichas
funciones estén establecidas en los capitulos V1, V1, VIl y XII.

El Capitulo VI de la Carta establece las funciones del Consejo de Seguridad relativas
al arreglo pacifico de controversias cuya continuacion pueda amenazar la paz y la seguridad
internacionales. El articulo 34 establece que el Consejo de Seguridad puede investigar
cualquier conflicto o cualquier situacién que pudiera llevar a friccion internacional o dar
lugar a un conflicto, con el fin de determinar si la continuacién del conflicto o situacion
pudiera poner en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Este
articulo confiere al Consejo poderes muy amplios para establecer un 6rgano subsidiario en
términos del articulo 29. La diferencia esencial que existe entre la actuaciéndel Consejo bajo
el Capitulo VI o bajo el Capitulo VII es que en el primer caso, la naturaleza de las
determinaciones del Consejo es de cardcter recomendatorio y en el segundo caso, su
cardcter es obligatorio.

Conforme al articulo 39, el Consejo tiene conferida la facultad de determinar la
existencia de cualquicr amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresién y
puede hacer recomendaciones o decidir qué medidas deben adoptarse, de conformidad con
los articulos 41 y 42, para mantener o restablecer la paz y la seguridad intemacionales.

El articulo 41 autoriza al Consejo a decidir sobre el uso de medidas tales como la
interrupcién completa o parcial de relaciones econémicas y de medios de comunicacién, asi
como la interrupcion de relaciones diplomdticas. El anticulo 42, por su parte, establece que
el Consejo puede autorizar acciones militares por aire, tierra 0 mar que sean necesarias para
mantener o restaurar la paz y la seguridad intemacionales. De todo lo anterior, podemos
colegir que conforme al antkulo 39, el Consejo de Seguridad puede hacer recomendaciones
para establecer una operacion de paz.

104 Goodrich, Leland M., Edvard Hambro, Charier of the Uniled Nations, Commentary and documents,
World Peace Foundation, Boston, 1949, pp. 491-502
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De conformidad con el articulo 43, el Consejo de Seguridad puede exigir que los
Estados miembros de la Organizacion pongan a su disposicion las fuerzas armadas, la ayuda
y las facilidades— incluyendo derechos de paso por sus territorios—que sean necesarios para
¢l logro de la paz y la seguridad intemacionakes por medio de las operaciones que el propio
Consejo autorice.

Conforme al articulo 24 de la Carta de las Naciones Unidas, el Consejo de Seguridad
tiene la responsabilidad primaria de mantener la paz y la seguridad intermacionales, actuando
en representacion de los Estados miembros de la Organizacion.

La responsabilidad conferida al Consejo de Seguridad en el mantenimiento de la paz
y la seguridad intemacionales, debemos enfatizar, es primaria pero no exclusiva. La
Asamblea General puede lLamar la atencién del Consejo de Seguridad respecto de
situaciones que pongan en peligro la paz y la seguridad internacionales y, en casos extremos
en que el Consejo es inoperante por virtud del veto de alguno de los cinco miembros
permanentes, puede actuar bajo la Resolicion 377 “Unién Pro Paz™ para constituir ella
misma una operacion de paz.

El motivo por el que se le confiri6 al Consejo de Seguridad esta responsabilidad fue
que dicho 6rgano, en virtud de su composicion, era considerado como ¢l mds apropiado y
apto para asegurar una accidn efectiva y expedita en relacién con tales situaciones. Sin
embargo, se enlendid desde un principio que la condicion indispensable para el adecuado
funcionamiento del Consejo seria la capacidad y 1a voluntad de sus miembros permanentes
para alcanzar acuerdos. La carencia de voluntad para actuar en muchas ocasiones y respecto
de situaciones que afectan los intereses de los miembros permanentes del Consejo, ha sido el
motivo principal de que la Asamblea asuma un mayor grado de responsabilidad en el
mantenimiento de la paz y la seguridad, que no fue previsto por la Carta.

De todo lo anterior podemos concluir que el Consejo de Seguridad tiene la facultad,
prevista en los articulos 24 y 29 de la Carta para establecer operaciones de mantenimiento
de la paz cuando existe una determinacién por parte de los Estados miembros de que una
situacion puede amenazar el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.

[11. 3. A CONTROL DE LOS ACTOS DEL CONSEJO DE SEGURIDAD.

El autor Mohammed Bedjaoui ha realizado un interesante estudio sobre la cuestion del
control de los actos del Consejo de Seguridad de la ONU por la Conte de Justicia
Internacional. Este autor expone que “Hoy mds que nunca se siente la necesidad de adecuar
la accién de estos 6rganos (enire ellos el Consejo) a las disposiciones de la Carta de las
Naciones Unidas y a los principios y reglas del Derecho internacional general. (..) La
reactivacion del arreglo judicial deberfa designar naturalmente para {la funcion de guardién
de la legalidad internacional) al Tribunal Intemacional de Justicia, 6rgano judicial principal
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de Naciones Unidas. (...) El control de la legalidad de los actos de las organizaciones
internacionales por el Tribunal es todavia rudimentario y precario. (...) Ahora bien, es
necesario confiar que para cuestioncs consideradas importantes en sus repercusiones sobre
la paz, no se tomard precisamente esta importancia como excusa para perder de vista que el
Tribunal requiere menos una exencién de toda regla que una anclaje méds efectivo en el
derecho” 103

Contina el actor sefialando que “Por supuesto, las Naciones Unidas y especialmente
¢l Consejo de Seguridad, asf como también otros 6rganos o instituciones internacionales,
previamente habilitados en virtud del anticulo 96 de 1a Carta, disponen de la posibilidad de
recurrir a la funcién consultiva del Tribunal pars solicitar aclaraciones a través de sus
opiniones. Pero, ;puede concebirse una reactivacidn futura del armreglo judicial limitando el
papel del Tribunal a esta funcién consultiva?, ;COmo dejar la exclusividad del recurso
contencioso al Estado que se retira de la escena y rechazar este acceso a Organizaciones
internacionales que ocupan el campo internacional en el que juegan un creciente papel? Una
reactivacion de la justicia internacional requicre una nueva definicién de los sujetos del
derecho internacional susceptibles de abrir al contencioso las puertas del pretorio [si)
internacional. (...) No se puede concebir que un 6rgano como el Consejo de Seguridad
pueda prescindir de otro érgano judicial que podria y deberia ayudarlke a contruir esta
sociedad de derecho. Cuanto mds acrecienten los poderes conferidos a estos érganos tanto
més se haré sentir la necesidad de organizar un control de la legalidad de esos drganos, tanto
por referencia a la Carta de las Naciones Unidas, como respecto al derecho intermacional
gencral".106

De todo lo anterior, podemos obtener nuestras propias conclusiones. El papel cada
vez més preponderante del Consejo de Seguridad en el &mbito del Derecho internacional
implica la necesidad de que la Corte de Justicia Intemacional pueda intervenir en forma
obligatoria para dictar sentencias en casos de conflicto entre ¢l Consejo y los Estados
miembros de la Organizacién por contravenciones a la Carta o entre el Consejo y otro
6rgano de la propia ONU. Hasta ahona, la Corte sélo ha emitido opiniones consultivas no
vinculatorias para las partes. Hay una necesidad imperante de que este sistema cambic para
que los actos del Consejo de Seguridad se apeguen en todo momento a lo establecido por la
Carta y se ejerza un adecuado control jurisdiccional sobre los mismos.

105 Bedjaoui, Mohammed. Ni trol de legalidad de los actos del Consejo de
%\M. Administracion de la Comunidad Auténoma de Euskadi, Bilbao, 1995, pp. 113-114
Ibidem, pp. 123-124
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111. 4 POSTURA DE LOS PAISES MAS COMPROMETIDOS EN LA ORGANIZACION
DE OPERACIONES DE PAZ.

I11. 4. A LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA.

El Presidente de los Estados Unidos, William J. Clinton, ordend que se hiciera una revision
de las politicas y programas de su pafs con relacion a las operaciones de mantenimiento de la
paz de la ONU, con el fin de desarrollar una politica gencral adecuada a las necesidades del
mundo después de la Guerra Fria. Esta revision dio como resuliado una “Directiva
Presidencial de Direccion”™ (PDD 25).

La Directiva Presidencial parte de la base de que las Fuerzas Armadas de los Estados
Unidos deben estar preparadas para combatir y ganar en dos confliclos regionales
simulidneos. Desde esta perspectiva, la Directiva Presidencial reconoce que las operaciones
de mantenimiento de la paz pueden ser \tiles para prevenir y resolver tales conflictos antes
de que se conviertan en amenazas directas a la seguridad nacional de los Estados Unidos.
Asimismo, manifiesta que las operaciones de paz pueden servir para promover los intereses
estadounidenses a través de la democracia, la seguridad regional y el crecimiento econémico
en el mundo.

La Directiva Presidencial plantea la importancia de que los Estados Unidos realicen
decisiones adecuadas y coherentes respecto de qué tipo de operaciones de paz el pafs debe
apoyar. En este sentido, la Directiva establece los criterios que deben tomarse en cuenta al
momento en que los Estados Unidos deciden las operaciones de paz que pueden recibir su
aprobacién, poniendo particular énfasis en las operaciones de paz en que es probable que las
tropas entren en combate.

Por otra pante, la Directiva Presidencial establece la necesidad de reducir los costos
de las operaciones de paz de la ONU, tanto en relacién al porcentaje que los Estados Unidos
tienen que pagar por cada operacion como al costo total de las propias operaciones. En este
sentido, la Directiva ordena que los Estados Unidos reduzcan el porcentaje de sus
contribuciones del 31.7% que tradicionalmente pagaba al 25% del costo de las operaciones.

La Directiva Presidencial también hace especial énfasis en el hecho de que el
presidente de los Estados Unidos nunca renunciard ai comando y control de las tropas de los
Estados Unidos. Sin embargo, como Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas de su pas,
¢l presidente tiene la facultad de poner a las tropas bajo el control operacional de un
comandante extranjero (como el de la ONU) cuando esto sea conveniente para los intereses
estadounidenses. Sin embargo, en toda operacion que involucre el riesgo de combate
armado y en que participen tropas estadounidenses, éstas estardn bajo ¢l mando y control
operacional de los Estados Unidos o de organizaciones regionales competentes, como la
OTAN.
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La Directiva Presidencial en comento afirma que todavia existen serias amenazas a la
seguridad de los Estados Unidos, por los que este pais se compromete a enfrentar y tratar de
resolver esas amenazas. Por ello, reafirma que cuando los intereses de los Estados Unidos
asf lo requieran, el pais debe ser capaz de ganar guerras, en forma unilateral de ser necesario.
En consecuencia, se deben crear las fuerzas necesarias y mantenerlas preparadas para
combatir. Las operaciones de paz de la ONU no pueden ser un substituto para esta
necesidad.

Sin embargo, la Directiva reconoce que cuando los intereses estadounidenses se vean
favorecidos a través de la accidn colectiva en ¢l mantenimiento de la paz internacional, la
ONU puede ser un instrumento importante para la seguridad colectiva.

En la Directiva se identifican algunas categorias de conflictos que es més probable
que en el futuro tenga que resolver la ONU, tales como conflictos temritoriales, guerras
étnicas, guerras civiles que amenazan la paz internacional y la desaparicién de autoridades
gubermamentales en algunos Estados. Las operaciones de paz de la ONU han servido, de
acuerdo al documento, para proteger los intereses estadounidenses. Tal es el caso, por
ejemplo, de la operacién de la ONU en Chipre (UNFICYP), que evit6 una guerra entre dos
paises aliados miembros de 1a OTAN. Asimismo, la operacion de la ONU en el territorio de
las colinas del Golén ha ayudado a mantener la paz entre Siria ¢ Israel, importante aliado y
protegido de los Estados Unidos.

Sin embargo, la Directiva plantea la necesidad de levar a cabo ciertas reformas en
cuanto a las operaciones de manienimiento de la paz. Una de ellas consiste en el
establecimiento de una oficina de Inspector General que se encargue de vigilar el correcto y
adecuado uso de los fondos de la Organizacion.

Los Estados Unidos no apoyan la creacién de un ejército permanente de la ONU ni
tampoco creardn una reserva de tropas estadounidenses para servir en operaciones de la
ONU. Sin embargo, mantendr informada a la Organizacién sobre sus recursos para
propositos de planeacion.

La Directiva establece que las operaciones de paz deben siempre tener un mandato
bien definido, implementarse por tiempo limitado y acordado previamente y estar vinculadas
a soluciones polfticas concretas.

Como puede observarse, los Estados Unidos apoyarin aquellas operaciones de
mantenimiento de la paz de la ONU que sirvan para promover y asegurar los intereses de
seguridad nacional de los Estados Unidos y en que el riesgo de fatalidades sea muy
reducido. Asimismo, la reduccién en el porcentaje de contribucién de los Estados Unidos al

123



gasto resultante de operaciones de paz es una condicién fundamental para ¢l gobierno de ese
pl(s.lm

Para concluir el estudio de 1a postura de los Estados Unidos de América en relacion
con las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU, quisiera referirme a un anticulo
escrito por ¢l Presidente del Comité de Relaciones Exteriores del Senado de los Estados
Unidos, sefior Jesse Helms. Este articulo fue publicado en septiembre de 1996 en la revista
Foreign Affairs.

En el anticulo de referencia, el sefior Heims comienza su articulo diciendo que “En la
forma que en la actualidad operan, las Naciones Unidas no merecen el apoyo continuado de
los Estados Unidos. Su burocracia estd expandiéndose, sus costos estén aumentando y su
mision estd constantemente extendiéndose més alla de su mandato y sus capacidades. Peor
aun, con el constante crecimiento en el tamafio y akance de sus actividades, las Naciones
Unidas se estén transformando de una institucién de naciones soberanas en una entidad
cuasisoberana por sf misma. Dicha transformacion representa una evidente amenaza a los
intereses nacionales de los Estados Unidos™.108

Si se tratara de un autor expresando sus opiniones en forma libre, este articulo
deberia ser respetado 0, en su caso, no ocasionar Mayor preocupacion por tratarse de las
opioniones de un hombre necio e ignorante de las actividades y reformas de las Naciones
Unidas. Desgraciadamente esto no es asf. El sefor Helms ocupa un cargo importante ¢
influyente en la politica exterior de su pafs y tienc capacidad de decision para orientar la
politica exterior del mismo en relacién con el trabajo de la ONU. De hecho, como es su
costumbre, el legislador republicano amenaza con que si las propuestas que hace en su
articulo no son cumplidas, “Yo, por mi parte, encabezaré la iniciativa para el retiro de los
Estados Unidos de la ONU".199 Por todo ello, procederé a analizar con mis detalle sus
argumentos.

En primer lugar, Helms desconoce o no quiere reconocer el hecho de que las
reformas de la Organizacion han reducido en forma inportante el mimero de empleados que
componen el personal de la ONU. En este sentido, Helms propone que en lo que él
denomina “objetivos de la reforma”, debe hacerse una reduccion del 50% en la burocracia
de la ONU.119 Una afirmacion de esta naturaleza resulta francamente absurda. Los objetivos

107 Bureau of Intenational Organizational Affairs, U.S. Depariment of State, Clinton Adminisiration
Policy on Reforming Multilateral Peace Operations (PDD 25), Intemet. 22 de febrero de 1996. Disponible en

WWW: htip://www state gov/wwwi/issuesiun_clinton_policy himl

108 yeims, Jesse, Saving the U.N. A challenge to the nex: Secretary-General, Foreign Affairs,
S&lemberlchher 1996, Vol. 75, No. . New York, 1996, p.2

109 Heims, op.cit.,p.7

10 sbidem, p. §
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que Ia ONU debe cumplir conforme a la Carta, consistentes principalmente en el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, son extremadamente complejos y a
ninguna organizacién podria pedirscle que los cumpliera con un personal tan reducido.
Desde luego que se requiere una reduccién gradual de personal, que ya se esté dando, pero
5105 recortes deben ser razonables y eficientes, sin afectar 1a capacidad de 1a Organizacién
pars cumplir con éxio sus tareas.

A continuacién, Helms afima que los gastos de Ia ONU son absorbidos
“principalmente por los contribuyentes estadounidenses. Los Estados Unidos, contribuyen
més de 3.5 billones de délares cada afo al sistema general de la ONU, convirtiéndolo en el
benefactor mis generoso de esta Organizacion inoperante y hambrienta de poder™.!!! Esta
asercién tampoco estd basada en los hechos, que el sefior Helms ni siquiera se ha tomado la
molestia de revisar. Los estadounidenses no son los mayores contribuyentes a los gastos de
la ONU. Los europeos aportan una proporcién mayor a los gastos de la ONU, que es del
33%, comparada con la contribucién de los Estados Unidos, que es del 25%.112

En otra parte de su articulo. Helms escribe que el anterior Secretario General,
Boutros-Ghali, “ha desarvollado una bien publictads campafa de lo que ¢ llama
‘adquisicién de poder’. £l ha protegido a Ia ruinosa burocracia y ¢l nimero y naturaleza de
las operaciones de mantenimiento de la paz ha crecido enormemente bajo su administracion.
El ha presionado para que se establezca un ejército permanente de la ONU y se le dé el
poder de cobrar impuestos directos”.!!3 Aquf, Helms simplemente decidid tergiversar la
propuesta del Secretario General. En efecto, en su “Agenda para la Paz”, Boutros-Ghali, en
respuesta a la crisis finaciera de Ia ONU y a la renuencia del Congreso de los Estados
Unidos de pagar sus deudas financieras legales, propone que “A esas propuestas (se refiere a
las del financiamiento de la ONU), se han sumado otras en los Ghimos meses de debate
publico. Entre ellas figuran las siguientes: un gravamen sobre las ventas de armas que podria
vincularse con la idea de que las Naciones Unidas lleven un Registro de Armas; un gravamen
sobre los viajes aéreos intermacionales, que dependen del mantenimiento de la paz
autorizacion para que las Naciones Unidas contraten préstamos con el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Intemacional, ya que la paz y el desarrollo son interdependientes; una
exencion general de impuestos respecto de las aportaciones que hagan las fundaciones, las
empresas y los particulares a las Naciones Unidas, y la modificacién de la formula pars

N Hetms, op. cit.. p. 2

12 ¢f, Laurenti, Jeffrey, Sovereignty smoke screen, Letter to the Editor, Foreign Affairs,
November/December 1996, Vol. 75, No. 6, New York, 1996, p. 174

13 Helms, op. cit.,p.2
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cakcular la escala de cuotas para las operaciones de mantenimiento de la paz™.!14 [el énfasis
es mio)

El Secretario General indic6, ademds, que “El debate de que son objeto estas ideas
no puede eclipsar la realidad descarnada de que la base financiers de la Organizacion se
debilita a diario, con lo cual disminuye la voluntad politica y la capacidad priéctica de las
Naciones Unidas para emprender actividades nuevas y de importancia fundamental. Este
estado de cosas no puede continuar. Cualesquiera que sean las decisiones que se adopten
respecto de la financiacion de las Naciones Unidas, hay una necesidad includible: los Estados
miembros deben pagar sus cuotas en su totalidad y a tiempo. De lo contrario transgreden
las obligaciones que han asumido con arreglo a la Carta™ '3

Desde luego, el seffor Helms se ha destacado por desconocer no sdlo ‘“las
obligaciones que han asumido (los Estados Unidos) con arreglo a s Carta”, sino los
principios mis elementales de Derecho intemacional. La redaccién por el seffor Helms,
legislador republicano de Carolina de! Norte, conjuntamente con el sefior Dan Burton,
también republicano de Indiana, asf lo demuestra. A estos individuos no les ha interesado el
hecho de que su ley viola el Derecho intemacional por su aplicacién extraterritorial, asi
como las leyes de comercio exterior, ya que se pretende prohibir a otros paises comercializar
libremente con Cuba.

Por lo que respecta al supuesto “ejército™ de la ONU que Helms dice que el
Secretario General queria crear, nuevamenic la cita del documento de Boutros Ghali es
errénea. En efecto, el Secretario General escribid solamente que “Reconociendo que el
Conscjo considere la posibilidsd de utilizar unidades de resguardo de la paz en
circunsiancias claramente definidas y con mandatos especificados de antemano. Esas
unidades de los Estados Miembros estarian en situacion de alerta y se¢ compondrian de
efectivos que se hubieran ofrecido voluntariamente para ese servicio. Tendrian que estar
mejor armadas que las fuerzas de mantenimiento de la paz y haber seguido un acabado
adiestramiento  dentro de las respectivas fuerzas nacionales. El despliegue y el
funcionamiento de tales fuerzas requeriran la autorizacién del Consejo de Seguridad y,
como en el caso de las fuerzas de mantenimiento de la paz, se llevarfan a cabo bajo el mando
del Secretario General. Considero que la creacion de esas unidades se justifica como medida
provisional en virtud del articulo 40 de la Carta™ }16

114 Boutros-Ghali, Boutros, Un programa de paz. ONU, Nueva York, 1995, p. 77
'S Ibidem, p. 77
116 Boutros-Ghali. op. ci., p. 68
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Como puede observarse del parrafo anterior, el Secretario General no propone,
como dice Helms, la creacion de “un ejército de la ONU™, sino que pide a los Estados
micmbros tener en sus propios ejércitos nacionales, reservas capaces de cumplir con eficacia
funciones de mantenimiento de la paz que puedan ser desplegadas con la mayor rapidez
posible tan pronto surja un conflicto que amenace a la paz. Estas reservas estarfan bajo el
mando de sus propios Estados cuando la ONU no requiriera sus servicios.

El seftor Helms, esta vez muy celoso del concepto de la soberania estatal, se indigna
por ¢l llamado de! Secretario General Boutros-Ghali a que los Estados reconozcan que la
soberania estatal, en su concepto absoluto y excluyente de todo tipo de intervencion en los
asuntos de un pais, debe mesurarse para dar cabida a las actividades de la ONU. El sefor
Helms dice que esto es indebido porque tal medida implicaria “ceder soberanfa™.!!? ;Desde
cudndo es el sefor Helms defensor del concepto de soberanfa?; jAcaso €l cree que la ley
Helms-Burton respeta la soberania de otros Estados?

Independientemente de su falta de credibilidad, el sefor Helms hace una cita errénea
y fuera de contexto de los conceptos del Secretario General, ya que lo que é! escribié en su
“Agenda para la paz” es que “La piedra angular de esta labor es y debe seguir siendo el
Estado. El respeto de su soberania e integridad fundamental es critico en todo progreso
intemacional comin. No obstante, ha pasado ya el momento de la soberania absoluta y
exclusiva; su teoria nunca tuvo asidero en la realidad. Hoy deben comprenderlo asf los
gobernantes de los Estados y contrapesar las necesidades de una buena gestidn interna con
las exigencias de un mundo cada vez més interdependiente™.!!8

Ademds, los Estados Unidos no han cedido un #pice de soberania a la ONU, ya que
natificaron la Carta de la ONU en 1945 y ademds tienen el “poder de veto” para impedir que
se adopten decisiones que consideren lesivas de sus intereses nacionales.

Por otra parte. dice Helms que “El mantenimiento de la paz es la industria que crece
con més rapidez en l]a ONU".119 Sin embargo, ¢l sefior Helms olvida que desde 1994 el
costo de las operaciones de paz ha disminuido de 3.3 billones de dblares a aproximadamente
1.3 billones de délares en 1996.120

En conclusion, las politicas del seflor Helms deben ser moderadas por otros
funcionarios estadounidenses. En este sentido, resulta benéfico el hecho de que el Presidente
Clinton haya designado a la sefiora Madeleine Albright como Secretaria de Estado. Sin

m Helms, op. cit.,p.3

18 Boutros-Ghali, op. cit., p. S|

U9 1yidem, p.6

120 ¢f. Richardson, Elliot L. Just the facts, Letter 10 the Editor, Foreign Affairs, November/December
1996, Vol. 75, No. 6. New York, 1996,p. 172
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duda, su vasta experiencia y conocimientos de la problemitica que enfrenta la Organizacion,
derivada de su desempefio como representante de los Estados Unidos ante la ONU,
contribuird a desarrollar una polilica mis coherente y razonada que la propuesta absurda ¢
infundamentada del sehor Helms, a la que he dedicado las lineas anteriores.

IN. 4.B CANADA,

Desde 1947, las tropas canadienses han participado en todo tipo de operaciones de
mantenimiento de la paz de la ONU. Con base en esta vasta experiencia, Canadd ha
establecido una distincién entre los diferentes tipos de operaciones, basada en la
probabilidad de que ocurman hostilidades entre las tropas de la ONU y las partes en conflicto.
Las operaciones coercitivas de mantenimiento de la paz se distinguen de las operaciones de
mantenimiento de la paz tradicionales principalmente por razén de la probabilidad de que
ocurran hostilidades. Canadd piensa que las operaciones con poca probabilidad de
hostilidades predominaron en el periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guema
Mundial. En ahos més recientes, incluyendo el periodo de la Guerma Fria, las operaciones de
mantenimiento de la paz se han distinguido por un grado de hostilidad mds grande. Por ello,
ha incrementado la importancia de que las tropas participantes tengan mayores
conocimientos de procesos diplomiticos de negociacion y mediacion.

Canad4 ha continuado su compromiso de apoyar cada operacién de paz de la ONU y
para ello ha promovido el entrenamiento de tropas de paz para que adquieran no sblo
conocimientos en el uso de armas, sino también entrenamiento en los procesos diplomdticos
que deben complementar las actividades de la operacion (el Instituto Lester B. Pearson es un
centro de entrenamiento de este tipo). Este tipo de entrenamiento se dificulta por la variedad
de conflictos que la ONU debe intentar resolver y por la poca voluntad de los gobiernos
nacionales de que sus tropas sean entrenadas por comandantes extranjeros.!2!

111. 4. C ;UNIVERSALISMO VERSUS REGIONALISMO?,

Es importante reconocer que en ocasiones la mejor forma de solucionar en forma pronta un
conflicto que amenaza a la paz y seguridad internacionales es por medio de la accién de”
organismos de seguridad colectiva regionales. La ventaja de este tipo de mecanismos es que
la afinidad cultural que existe entre los miembros de uns organizacién internacional regional
permite o debe facilitar la conclusién de acuerdos de paz que puedan ser supervisados e
implementados por paises en que las partes de un conflicto tienen més confianza. Asi, por
citar un ejemplo, para un conflicto en que esién invoicrados paises drabes, es mds probable
que las partes acepten una propuesta de paz emitida por una organizaciéon como la Liga

121 Research and Advanced Concepts Office, Lessons Canadian keeping, Iniernet. Disponible en
WWW: hitp://205.130.63.3/canada him
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Arabe o la Conferencia Isldmica que por las propias Naciones Unidas. Las dos
organizaciones regionales mencionadas conocen mejor la problemdtica histérica y los
elememos culturales que intervienen en el conflicto que el resto de la comunidad
internacional.

Por este motivo, y reconociendo la importancia de contar con la cooperacion
armoniosa de los organismos regionales de seguridad colectiva, los redactores de la Carta de
San Francisco decidieron inchuir ¢} capitulo VIII, referente a los amreglos regionales. El
articulo 52 de la Carta, dispone que ninguna parte de la Canta excluye la existencia de
acuerdos o agencias regionales para tratar con los asunios que afectan el mantenimientio de
la paz y la seguridad ineracionales en la forma que sea apropiada pars la accidn regional,
siempre que tales acuerdos o agencias y sus actividades sean conformes con los propdsitos y
principios de las Naciones Unidas.

Es posible identificar por lo menos cinco organismos de esta naturaleza. En ellos se
incluye al sistema interamericano, la Comunidad Britdnica de Naciones, la Liga de los
Estados Arabes, la Unién Europea y la asociacion entre los paises de Europa oriental.}22

Para que esta convivencia y cooperacion entre los organismos regionales y la ONU
pueda darse en forma ammoniosa. es necesario, sin embargo, que exista lo que la autora
Minerva Etzioni ha denominado “compatibilidad regional”. En efecto. la autora mencionada
afirma que "tanto ¢l universalismo [sisterna de la ONU] como el regionalismo [sistema de la
OEA. v.gr.] tienen aplicaciones tiles, ambos son caracterizaciones parciales de una red
organizaciona) internacional més realista que no es ni universalista ni estd confinada a una
dmbito regional. (..) Las teorfas que hacen una dicotomia y que presumen divisiones
institucionales entre el universalismo y el regionalismo son insatisfactorias; las mismas no
sirven para explicar los momentos en que las dos organizaciones interactian armoniosa y
efectivamente. ni pueden comprender cabalmente los motivos por los que surgen conflictos
entre ellas. (...) Se necesita una nueva perspectiva histérica que combine las perspectivas
regional y universal 123

En sintesis, se requiere una verdadera compatibilidad, concepto que Etzioni define
como “la relacidn que existe entre dos organizaciones de tal forma que las actividades de
una de ellas no menoscaban las actividades de la otra y viceversa. a nosotros nos interesan
particularmente las circunstancias bajo las cuales las organizaciones regionales se pueden
fortalecer sin menoscabo de la organizacién universal o aquellas bajo las cuales se pueden

122 Goodrich, Leland M., Edvard Hambro, Charter of the Uniled Nations. op.ci..p. 312
3 Etzioni, Minerva, The majority of one. Towards a theory of regional compatibility. Sage Publications,
California, 1970, pp. 1517
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establecer organizaciones regionales compatibles. En la prictica, las actitudes respecto de
las relaciones intemacionales que deben distinguirse no consisten en el universalismo versus
regionalismo, sino en el universalismo y el regionalismo compatible por una parte versus c!
universalismo y el regionalismo incompatible, por otra parte. (..) Las organizaciones
universales y las organizaciones regionales compatibles se complementan en forma mutua;
existe un interés comin por mantencr relaciones armoniosas al compartir las tareas
internacionales. (...) Para el regionalismo compatible es indispensable la idea de que la paz es
indivisible y que por ello las organizaciones regionales--para que puedan tener poder
militar--deben formar parte integral de un sistema universal de seguridad colectiva”™.!24

En lo referente a la postura de los Estados Unidos de América, Etzioni afirma que
este pafs ha considerado que sus intereses politicos en asuntos internacionales con
Latinoamérica se benefician en el marco de organizaciones regionales. Actuando de esta
manera, los Estados Unidos no son objeto de criticas por otros grupos de pafses poderosos.
Toda vez que los Estados Unidos pueden dominar a la mayorfa de Jos miembros de la
Organizacion de Estados Americanos, verbigracia, para apoyar sus determinaciones, se ha
mencionado en Latinoamérica que la OEA se gobierna conforme al principio de “la mayoria
de uno [un solo pafs, los Estados Unidos]. la minoria de veinte [e! resto de los miembros de
OEA). Como resultado de lo anterior, la OEA, sobre todo después de 1965, ha sido
requerida para resolver disputas en la region; e} resultado final fue incrementar la
imporancia de la OEA en detrimento de la ONU y convertirla en una organizacién regional
incompatible™.123

124 1hidem. pp. 18-21
Etzioni, op. cit.,p. 28
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CONCLUSIONES.

La historia de las operaciones de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas, de las
cuales hasta ahora han existido 42— diecisicte actualmente en vigor—y de las que en este
trabajo hemos analizado solamente siete por considerarlas las m4s importantes en atencion a
su complejidad y a las lecciones que pueden aportar para el desarrollo futuro de este tipo de
actividades, muestra que los Estados miembros han en reiteradas ocasiones recurrido a la
ONU para resolver o terminar sus conflictos.

Las operaciones de mantenimiento de la paz han fracasado en ocasiones, ejemplo de
lo cual es el conflicto entre la India y Paquistdn o de las operaciones en Palestina, debido a
que las partes no han estado dispuestas a legar a un acuerdo negociado de sus conflictos. En
efecto, el objetivo de las operaciones de paz de la ONU, y de lo cual derivan su importancia
para el Derecho internacional y la diplomacia que el presente trabajo ha pretendido mostrar,
estriba en detener las hostilidades por un periodo de tiempo razonable—que en ocasiones
tiene que ser muy breve—para que se pueda alcanzar, a través de los instrumentos de la
diplomacia moderna, un acuerdo definitivo. Lo anterior s¢ pretende lograr gracias al
prestigio. la experiencia y la imparcialidad que se reconocen en las tropas que despliegan las
Naciones Unidas en el territorio de las partes en conflicto y con el consentimiento de estas
ultimas.

Con el fin de la Guerra Fria y de la consecuente rivalidad entre las dos grandes
potencias de los Estados Unidos y la Unién Sovitica, ambas potencias han comenzado a
reconocer la importancia de las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU como
una herramienta util para la solucion de conflictos internacionales. La mayor armonfa en las
relaciones entre Jos Estados Unidos y Rusia ha sido un factor importante para facilitar la
labor de la ONU en el logro de su fin primordial, que es el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales y la promocion de las relaciones amistosas entre los Estados.

Sin embargo, ambos paises han sido capaces de contribuir a la resolucidn sélo de
conflictos regionales en los cuales ninguno de elios tiene un interés muy grande. Con
relacién a conflictos en los cuales los Estados Unidos, Rusia o los otros tres miembros
permanentes del Consejo de Seguridad de la Organizacién (el Reino Unido de la Gran
Bretaa e Irlanda del Norte, China y Francia) tienen un interés “vital”, la ONU se ha visto
imposibilitada para actuar con eficacia. Lo anterior se debe al privilegio del veto que cada
uno de los miembros permanentes del Consejo tiene, de conformidad con la “Formula de
Yala".

Como se ha expuesto en este texto, y en el caso entre otros del conflicto yugoslavo,
las Naciones Unidas tendrdn que enfrentar conflictos entre grupos de paises que pertenecen
a las diferentes civilizaciones del mundo. En efecto, en el caso de la antigua Yugoslavia,
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Serbia fue apoyada por la Federacion Rusa, con la cual comparte la religion ortodoxa;
Croacia, por su parte, fue apoyada por Alemania, pais con el que comparte el cristianismo;
finalmente, los bosnios musulmanes de Bosnia Herzegovina, recibieron el apoyo de los
paises islimicos, como Turqufa. Conflictos de este tipo seguramente seguirén apareciendo
en el futuro y representardn una amenaza seria para la paz intemacional que la ONU deber4
tratar de resolver.

~ De esta forma, este “choque de civilizaciones”, como lo llama el autor Samuel P.
Huntington, representard un reto impontante para la Organizacion. Este autor expone que
“La perspectiva civilizacional llevarfa al Secretario General y al Secretario de Estado de los
Estados Unidos a concentrar sus esfuerzos en aquellos conflictos que tienen mucha mayor
probabilidad que otros de convertirse en guerras extensas”.! 26

Por otra parte, el Consejo de Seguridad debe utilizar con mayor eficacia y frecuencia
sus facultades bajo el capftulo VI de la Canta para prevenir el surgimiento de conflictos
internacionales que puedan poner en peligro la paz intemacional y puedan levar a un
conflicto armado. Por este motivo, el Consejo de Seguridad debe hacer un uso més efectivo
de los mecanismos de la diplomacia preventiva, con el fin de que los conflictos no alcancen
una etapa més peligrosa.

El Secretario General, por su parte, debe traer con més frecuencia a la atencion del
Consejo de Seguridad cualquier asunto que amenace la paz intemacional y debe ponerlos en
conocimiento de dicho 6rgano tan pronto los conozca. Quisiera manifestar que la reciente
designacién del sefor Kofi Annan, de Ghana, como Secretario General de la ONU, me
parece una decision muy sabia. Este funcionario tiene gran experiencia en los procesos de
mantenimiento de la paz, como producto de su desempeilo como Subsecretario General para
Operaciones de Mantenimiento de la Paz.

Asimismo, el Secretario General debe ofrecer con ms frecuencia sus buenos oficios
para cumplir sus funciones de mediacién de conflictos.

En cuanto al desarrollo de las operaciones de mantenimiento de la paz, es muy
importante que las tropas reciban mandatos especificos y claros, no ambiguos, para que
puedan cumplir sus funciones con eficacia y certidumbre. Asimismo, resultaria conveniente
introducir en dichos mandatos un término méximo para la operacién, con el fin de que la
mayoria de las tropas sean retiradas en un periodo razonable de tiempo. Incluso, los gastos
subsecuentes Jue se originen con motivo de la prolongacién de la presencia de la ONU

126 Huntington, Samuel P., The clash of civilizations and the remaking of world order, Simon and Schuster,
New York, 1996, p. 37
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podrian ser asignados en una proporcién mayor a las partes en conflicto, con el fin de que
¢stas tengan un mayor incentivo para resolver sus disputas.

Cuando la operacién de paz concluye, es importante que la ONU continde
supervisando el desarrollo de la situacion de fondo que dio origen al conflicto, para evitar
que éste se repita.

También resulta conveniente que la Organizacién y los Estados miembros analicen
las posibilidades, tanto finacieras como de respeto a la soberania de los Estados, de la
creacién de una reserva permanenie de tropas de los Estados miembros que puedan ser
desplegadas en forma temprana y répida en zonas de conflicto. Aparentemente, los paises
ndrdicos, lo mismo que Canadé y Holanda, tienen ya reservas para despliegue pronto en este
tipo de situaciones.

Como también ha sido expuesto, debe motivarse y apoyarse la participacion de
organizaciones regionales de seguridad colectiva para que resuelvan en forma pronta
conflictos en sus zonas de actividad y competencia. Todo ello debe hacerse en el contexto
de lo que se ha denominado “regionalismo compatible".

En cuanto a la reforma del Conscjo de Seguridad, pienso que seria apropiado
extender la membresia permanente en dicho drgano de forma ta) que un pafs pertencciente a
cada una de las grandes civilizaciones del mundo esté presente con voz y voto. En efecto, las
civilizaciones occidental, latinoamericana, hindi, islémica, africana, budista y ornodoxa
deben tener un representante permanente en el Consejo, lo cual facilitaria la discusion eficaz
¢ informada de los conflictos que surjan enire los miembros de dichas civilizaciones. Pienso
que ¢l derecho de veto de los actuales cinco paises permanentes debe ser respetado.

Por lo que se refiere a la crisis finaciera que enfrenta la ONU, debe lograrse un
método de reduccidn de gastos burocriticos y operativos de la Organizacion y supervisar un
uso mis efectivo de sus recursos. El personal debe reducirse, siendo mis eficiente, pero de
ninguna forma debe afectarse el presupuesto destinado a las operaciones de mantenimiento
de la paz.

No obstante las criticas que se han manifestado en varias ocasiones y en diversos
Estados miembros de la Organizacion en relacion con la incfectividad de la ONU para actuar
ripida y preventivamente en la solucion de conflictos imernacionales, debe reconocerse el
papel que las operaciones de la ONU han tenido en la busqueda de soluciones justas
sumamente complcjas que amenazan la paz intemacional. También debe reconocerse la
necesidad de introducir reformas que hagan mis efectiva la actividad primordial de s ONU.

Las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU han sido y seguirén siendo
muy utiles en la solucién de conflictos que tienen su origen en los procesos de
descolonizacién comenzados en la década de 1960. De hecho, y como ha quedado claro en

133



el andlisis que se ha hecho en este trabajo de algunas operaciones de la ONU, la
Organizacién ha tenido que intervenir en conflictos cuyo motivo principal es la reciente
independencia de un pais, la transferencia de! poder y, en casos en que han estallado luchas
armadas, el arreglo del cese o contenimiento de las hostilidades para permitir negociaciones
para una solucion pacifica de los conflictos.

Desafortunadamente, algunos de los conflictos que aqui se han analizado ain
comtindan existiendo. En el territorio de lo que antes era el Congo belga, ahora Repiblica
Democritica del Congo, el jefe de la Alianza de Fuerzas Democriéticas para la Liberacién del
Congo, Laurent Desiré Kabila, ha tomado el poder. Efectivamente, ¢l jueves 29 de mayo de
1997, Kabila prest6 juramento de gobiemno como Presidente de la nueva Republica
Democritica del Congo, después de haber obligado al dictador Mobutu Sese Seko a
abandonar el poder el 17 de mayo. El Presidente Kabila ha prometido convocar a elecciones
en abril de 1999 y manifest6 que se comenzaria un proceso de cambio democrético después
de un perfodo de transicién de dos afos. Entre otros paises de la comunidad internacional,
los Estados Unidos han manifestado su beneplécito con 1a decision del sefor Kabila, ya que
se debe comprender que la transicién democritica sea gradual.

Sin embargo. la principal preocupacién que la comunidad internacional y la propia
ONU k han manifestado al sepor Kabila es en el sentido de que se debe lievar a cabo una
investigacidn exhaustiva del presunto genocidio de refugiados ruandeses de la tribu Hutu
cometidos, al parecer, por las tropas rebeldes de Kabila en su avance por el termitorio del
pais. Desafortunadamente, ¢l nuevo gobierno ha impedido el establecimiento de una misién
de Naciones Unidas que tiene el mandato de fungir como organismo de dercchos humanos
para investigar los crimenes mencionados. La ONU establecié en abril una comisién
tripartita de investigacion, por iniciativa del Comisionado Especial para el Congo, Roberto
Garreton, quien inform6 que existen testimonios de que cerca de 50,000 refugiados Hutu y
otros civiles fueron asesinados por las tropas del sefior Kabila. Se espera que para junio la
comisidn tripartita presente sus conclusiones a la Asamblea General de la ONU.

Un motivo importante de preocupacién para la comunidad internacional son las
acciones que ha adoptado el sefior Kabila en el sentido de expedir un decreto por el cual se
prohibe todo tipo de actividad politica y manifestaciones piblicas con el objeto de mantener
¢l orden piblico y en el cual el Presidente se otorga a sf mismo poderes muy amplios para
gobernar el pafs hasta la adopcién de una constitucién de transicion, que debe redactar un
consejo constituyente. En el mismo decreto se establece que las tres instituciones del pais
son el presidente, ¢} gobierno y el poder judicial, el cual serd independiente. El sefior Kabila
también se comprometié a establecer un comité especial que se encargue de redactar un
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proyecto de constitucion, que deberd ser aprobado por una asamblea constitucional elegida
popularmente y después sometida 4 referéndum popular en diciembre de 1998.

Otro de los problemas que enfrentaré ¢l nuevo gobieno del Congo es la oposicion
del sefor Etienne Tshisekedi, quien aspiraba a ser Primer Minstro del pafs en ¢l mevo
gobierno y que por muchos afos se enfrenté al Gral. Mobutu. Este politico no ha sido
incluido por Kabila en el nuevo gabinete, lo cual ha dado motivo a que muchos de sus
partidarios hayan ya solicitado la renuncia de) Presidente Kabila y lo anterior ha dado motivo
a la celebracion de diferentes protestas populares.!2’

Por otra pante, en el Medio Oricnte las operaciones han logrado establecer
temporalmente periodos de paz, pero debido al fracaso en los procesos de solucion a través
de la diplomacia, las luchas armadas se han reanudado y contimian siendo graves hasta esta
fecha.

La ONU sec ha visto obligada a imtervenir con mucha frecuencia en conflictos que
derivan de procesos de descolonizacién o construccidn de un pais, donde las rivalidades
econdémicas, étnicas, religiosas y sociales o tribales, anteriormente mantenidas bajo control
por las potencias coloniales, han resultado en la desaparicién de autoridades
gubernamentales que han ameritado la intervencién por parte de la ONU debido a su
potencial repercusion en e manienimiento de la paz intermacional. En este tipo de
operaciones, las tropas de la ONU han detenido las hostilidades y logrado dar tiempo a las
partes para realizar negociaciones. En lo posible, la Organizacion intenté aislar dichos
conflictos de 1a rivalidad entre los dos grandes bloques de la Guerra Fria.

En reiteradas ocasiones, los criticos de la ONU han culpado a las operaciones de
mantenimiento de la paz por los fracasos en el logro de una paz permanente, objetivo de
todo sistema de seguridad colectiva. Estas criticas son injustificadas en la medida de que
debe comprenderse que las cperaciones de mantemimiento de la paz sélo pueden
establecer un ambiente propicio para la celebracién de negociaclones entre las partes en
conflicto, y en esto estriba su enorme importancia para el Derecho internacional. Las
operaciones de paz no son, ni debe esperarse que sean, una panacea, ninguna institucion
juridica lo es, ya que por ellas mismas no aseguran el logro de una paz duradens; esto sélo
pucde lograrse por las partes cuando éstas muestran voluniad para arreglar sus conflictos en
forma pacifica. En esta forms, la terminacidn prematura de las operaciones de
mantenimiento de 1a paz de la ONU puede ocasionar la reanudacién de hostilidades, como

127 1 4 informacion acerca de 1a Republica Democrética del Congo expuesta en los parrafos anteriores es
una sinopsis de los reportes disrios que se publican en la pigina de Intemet de Is agencia noticiosa Rewrers
en http:/Avww yahoo .com/headlines/international /stories/zaire_17 himi
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en el caso del retiro de la primera Fuerza de Emergencia de la ONU (UNEF 1) de Gaza y el
Sinai en 1967.

E! propio autor Adam Roberts, uno de los criticos mis importantes de las
operaciones de paz de la ONU reconoce que “Cualquicr operacién para el mantenimiento de
la paz fundamentada en el consentimiento de las partes requicre la cooperacién de entidades
politicas y beligerantes cuyo respeto por los derechos humanos puede ser limitado.»128

El fracaso de operacioncs como la UNMOGIP en el territorio de India y Paquistén
en ¢l conflicto por Cachemira, se debe en gran parte al poco interés de las partes en la
presencia de los observadores de la ONU y a su renuencia a permitir a dichos observadores
supervisar el cumplimiento de sus acuerdos de cese al fuego; a lo anterior se aflade la
incapacidad de las partes para dar seguridad al personal civil y militar empleado por la ONU
y otras organizaciones no gubernamentales, como ¢l Comité Internacional de la Cruz Roja,
desplegados en su teritorio.

A las limitaciones anteriores debe afadirse el enorme problema financiero que
enfrenta la ONU para el establecimiento efectivo de operaciones de la paz. Los cinco
miembros permanentes del Consejo de Seguridad, y sobre todo los Estados Unidos de
América—cuyo apoyo es indispensable para el buen funcionamiento de la
Organizacién— han sido renuentes a cubrir sus obligaciones presupuestarias establecidas en
la propia Carta de la ONU. Los recortes presupuestarios que enfrenta la Organizacién han
derivado en la reduccidn significativa del tamafo de las fuerzas de paz.

Es posible enumerar algunos de los nuevos tipos de conflictos que en el futuro
deber4 tratar de resolver la ONU por medio de sus operaciones de mantenimiento de la paz.
La importancia que estos conflictos tienen para ¢l Derecho internacional y la comunidad de
naciones exigen que los Estados miembros muestren mayor voluntad para cooperar con la
ONU, ya sea econdmicamente 0 a través de la contribucién de tropas que presten sus
servicios para la ONU.

E| primer tipo de conflictos es el relativo al aseguramiento de fronteras. Este tipo de
conflictos se han presentado con relativa frecuencia en pafses de Centroamérica, y en estos
casos Jos pafses han buscado prevenir la infiltracién y el trinsito de personas no autorizadas.
El aseguramicnto de fronteras podria ser provisto por operaciones de paz para la prevencion
de conflictos y el mantenimiento de relaciones amistosas entre los pafses.

128 povents, Adam. La crisis en las operaciones de Ja ONU para el mantenimiento de la paz, Foro
Internacional, 142, numero 4, vol. XXXV, octubre-diciembre 1995, El Colegio de México, México, 1995, p.
837
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Otro tipo de actividad que también podria ser lievado a cabo a través de operaciones
de paz es la de verificacién, que incluye acuerdos de desarme y otro tipo de asuntos de
mantenimiento de la seguridad internacional. En este rubro se inchuyen actividades como la
supervision del cumplimiento de ceses al fuego, armisticio y tregua y la verificacién de zonas
desmilitarizadas. La verificacion requiere la conclusion de un acuerdo con el pais en cuyo
territorio se lievar a cabo y puede ser utilizada para evitar que las hostilidades se agraven.

El contenimiento y prevencién de guerras civiles ha sido y continuard siendo en el
futuro una tarea importante para las operaciones de la ONU. Muchos conflictos intemos
amenazan la paz y la seguridad internacionales debido a su potencial expansion fuera de las
fronteras de un pais, convirtiéndose en una crisis regional.

El combate al terrorismo puede también ser una de las actividades en que las
operaciones de la ONU colaboren.

Las actividades de ayuda humanitaria continuarén siendo, sin duda, parte importanie
en la labor de la Organizacién de las Naclones Unidas.
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