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I. INTRODUCCION!

El final de la guerra frfa y la desintegracién del mundo comunista constituyen
marcos significativos de ruptura histdrica y transicion en términos de civilizacidn.

El mundo atraviesa una profunda crisis que se ha visto agravada desde el final
de la guerra fria. Estamos ante una crisis social en su sentido méds amplio, ya que no
solo es una crisis econdmica, sino también politica, filoséfica y de valores, y afecta
tanto a los paises desarrollados como a los paises en vias de desarrollo y a los pai-
ses recientemente liberados del comunismo.

La importancia y el impacto de los eventos que estamos viviendo, en lo que se
refiere a la transicién y ruptura histérica, han sido comparados con los de la
Revolucién francesa o la Revolucién bolchevique. En efecto, el cambio vertigi-
noso en las relaciones internacionales ha sido tan intenso que el concepto de
Nuevo Orden Internacional, elaborado por el ex presidente norteamericano
George Bush, se ha quedado anticuado. Asi, tenemos la impresion de que la his-
toria actual es una mezcla, a veces explosiva, de aceleracidn, estancamiento y re-
peticién. En otras palabras, todo pasa como si estuviéramos navegando en aguas
desconocidas, por lo que debemos evitar tanto los arrecifes de un triunfalismo pre-
maturo similar al que surgi6 con la caida del Muro de Berlin, como caer en el pe-
simismo excesivo que parece caracterizar los actuales rumbos de las relaciones in-
ternacionales.

Vivimos en un gran desorden internacional resultado en gran medida de la des-
integracion del mundo bipolar. Con el final de la guerra fria, el enfrentamiento ide-
oldgico entre los dos bloques de poder ha sido reemplazado por conflictos militares
de baja intensidad, marcados por una fuerte referencia al factor nacional y étnico-re-
ligioso. Son nuevas formas de conflicto que cuestionan de modo peligroso las bases
mismas del Estado democritico, ademads de violar, de modo sistematico, los dere-
chos humanos de los ciudadanos.

El conflicto en Bosnia-Herzegovina redne estas caracterfsticas y tiene lugar des-
pués de los enfrentamientos en Eslovenia y Croacia, sin que podamos descartar una
extension del conflicto, inclusive mas alld de lo que fueron las fronteras de la anti-
gua Yugoslavia.

Por ello, encontrar y poner en marcha una solucién pacifica a este conflicto
constituye un reto importante para la Comunidad Internacional y en el cual todos no-
sotros debemos estar implicados, si queremos preservar a la humanidad del triunfo
de la barbarie.

' Las opiniones vertidas en este articulo son de responsabilidad exclusiva de su autor y no implican
ninguna doctrina o posicién oficial de la Organizacién que representa.

(89]
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II. LOS REFUGIADOS
1. La amplitud del fenémeno

Hoy en dia, la dimension y la complejidad de los problemas planteados por los
desplazamientos humanos y las crisis humanitarias que éstos acarrean requieren por
parte de los gobiernos, de las organizaciones no gubernamentales, de los ciudadanos
y de la Comunidad Internacional en su conjunto coraje, liderazgo, osadia, y nuevas
estrategias para preservar y promover los valores y los principios en que se fundan
el Estado de Derecho, la paz, los derechos humanos y el desarrollo sostenible. Para
lograr este objetivo, tenemos que tener presente que la lucha por la democracia en
el interior de cada Estado es esencial, asi como el reconocimiento de que el espacio
multilateral es el espacio por excelencia para la solucién pacifica de los conflictos.

En efecto, la naturaleza, dimensién y complejidad del problema de los despla-
zamientos masivos de poblacién constituyen hoy dia un reto importante para la
Comunidad Internacional. La presencia de este fenémeno es parte integrante de la
crisis humanitaria que vivimos actualmente, la més dramadtica desde el final de la
Segunda Guerra Mundial.

En 1970 habfa 2,5 millones de refugiados; en 1983, 11 millones, y hoy conta-
mos con més de 20 millones de refugiados; estas cifras conciernen exclusivamente
a los extranjeros que se encuentran fuera de su pafs de origen y que han sido reco-
nocidos como refugiados. En ella no estén incluidos los desplazados en su propio
pais llamados «desplazados internos», que son aproximadamente 25 millones y cu-
ya situacion es bastante similar a la de los refugiados ya que necesitan igualmente
proteccion y asistencia. En los 20 millones no figuran igualmente los inmigrantes
irregulares ni tampoco los indocumentados en general. Segtin la ONU, aproximada-
mente 145 millones de personas estarfan afectadas por los desplazamientos sean for-
Z0s0S 0 no, es decir, motivados por causas de persecucién y guerras, o por la biis-
queda legitima de mejores condiciones de vida.

La distribucién geogréfica de la poblacién de refugiados en el mundo es la si-
guiente:

Africa 7.450.100
Asia 5.773.500
América Latina 130.900
Norteamérica 1.290.800
Oceania 50.400
Antigua Unidn Soviética 2.280.700

Todo indica que los desplazamientos de poblacién, sean o no forzosos, serfan
en gran medida el resultado de: 1.°) el reparto desigual de la riqueza entre paises (co-
nocimiento, tecnologia), mds conocido como el conflicto Norte/Sur; 2.%) el creci-
miento demogréfico desproporcionado; y 3.°) la internacionalizacién e integracion
creciente de los medios de comunicacion, asi como de la produccién y el comercio
mundiales.
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Para ilustrar lo que precede, veamos algunas cifras formuladas por la ONU. La
poblacién mundial, que supera ya los 5.600 millones de personas, alcanzard los
11.000 millones a mediados del préximo siglo. El 95 por 100 de este aumento ten-
dra lugar en pafses del Tercer Mundo. En el afio 2000, ocho de las diez ciudades mds
grandes, con una poblacién superior a 15 millones, estardn localizadas en paises del
Tercer Mundo. Hace veinte aftos la renta per capita del 20 por 100 de la poblacién
mds rica del mundo representaba 75 veces la del 20 por 100 de la poblacién més po-
bre. Actualmente, esta diferencia se ha doblado (es 150 veces mayor).

En el afio 2025 la poblacién del mundo industrializado (Europa, Norte América,
Australia y Jap6n) habrd crecido de 1.200 a 1.350 millones, es decir, un crecimien-
to del 12 por 100, mientras que la poblacién del Tercer Mundo habrad experimenta-
do un crecimiento de 4.100 a 7.200 millones, es decir, un crecimiento del 76 por
100. En este mismo afio la poblacién de Europa Occidental serd equivalente a la de
Nigeria y Zaire juntos.

Naturalmente, este crecimiento demogréfico supone un rejuvenecimiento de po-
blacién sobre todo en los paises del Tercer Mundo, donde un niimero cada vez ma-
yor de jévenes buscan un primer empleo que dificilmente encontrard en sus paises
de origen. Los jovenes mds dindmicos del Tercer Mundo intentan «probar suerte»
en otro pafs mds rico que el suyo. Esta situacion coincide con la llamada «politica
de inmigracién cero», llevada a cabo por los pafses ricos, que luchan por superar la
recesién econdémica y el fantasma del desempleo.

Segln las mismas fuentes, habria unos 70 Estados clasificados como débiles,
vulnerables o periféricos, es decir, paises donde las personas y no mas ciudadanos
deambulan entre la supervivencia violenta y 1a emigracion.

2. Los refugiados y personas desplazadas come victimas de persecucion,
de la intolerancia y de conflictos politico-militares

La caida del comunismo ha dejado un vacio que ha sido llenado por los nacio-
nalismos. El final del mundo bipolar ha sido reemplazado por una turbulencia na-
cionalista tremenda que se manifiesta desde los Urales y Asia Central, pasa por los
Balcanes, recorre todo el continente africano e invade, poco a poco, la vida cotidia-
na de los pafses occidentales hasta formar parte de nuestras lecturas cotidianas en la
prensa. Por ejemplo, la que es interesante y especifico de la situacidn yugoslava es
que no es un conflicto ideoldgico ya que estalla después del final de la guerra fria,
sino un conflicto de tipo nuevo que tiene un fuerte componente nacionalista-étnico
religioso. Esta turbulencia es un caldo de cultivo para comportamientos autoritarios,
racistas y xendfobos que excluyen a los ciudadanos que, aun formando parte de una
misma nacion, hablen otras lenguas, tengan otra cultura o difieran en los rasgos fi-
sicos. Europa, que ha vivido hace cincuenta afios ese fendmeno, deberfa recurrir a
su memoria histérica e impedir que ello se reproduzca.

Desafortunadamente, este recrudecimiento contempordneo de précticas sociales
autoritarias y antidemocriticas coincide con politicas migratorias, especialmente de
asilo, cada vez mas restrictivas.
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En efecto, la inestabilidad actual y el desorden internacional en que vivimos es-
tdn contribuyendo al agravamiento del problema de los refugiados y personas des-
plazadas que cada vez mds estdn siendo victimas de los conflictos provocados por
el fanatismo nacionalista excluyente, de los prejuicios raciales y de actitudes xen6-
fobas. Asf, la crisis actual en la antigua Yugoslavia, que no termina de bombardear-
nos con imdgenes de horror y relatos de las atrocidades ahf cometidas, y de las cua-
les la limpieza étnica constituye un ejemplo significativo.

Antes de que empezara la guerra en la antigua Yugoslavia, habia aproximada-
mente 16 millones de refugiados en el mundo. Debido al conflicto yugoslavo, hoy
en dia esa suma asciende a 20 millones. Nos encontramos, por tanto, ante uno de los
desplazamientos masivos de poblacién mds importante en Europa desde la Segunda
Guerra Mundial. En la antigua Yugoslavia, unos tres millones de personas han teni-
do que abandonar su hogar o su lugar de origen y unos 800.000 han recibido asilo o
proteccién temporal en Alemania, Hungria, Austria, Suiza, Italia e incluso en
Espafia, aunque aqui el nimero es muy pequeiio. Este flujo masivo de personas ha-
cia los paises de Europa Occidental, que proceden del Este europeo o del hemisfe-
rio sur estd creando un cierto malestar entre los gobernantes y los ciudadanos de
Europa Occidental.

En muchos paises del viejo continente existe el temor a ser invadidos, sea por
los refugiados o por los inmigrantes econémicos que se hacen pasar por refugiados.

La opinién piblica europea teme que la llegada masiva de extranjeros descalifi-
cados constituya una amenaza a su estabilidad, su capacidad de consumo y su nivel
de vida en general. Por esa razén los europeos son cada vez més negativos en ma-
teria de inmigracidn, asilo y extranjerfa. Yo no creo que ese temor sea justificado.
Pienso, mds bien, que hay a veces una «voluntad de manipulacién» de las opiniones
publicas para hacer de los refugiados e inmigrantes los responsables de todos los
males, la vieja y bastante conocida teoria del chivo espiatorio.

En este contexto, la crisis del Estado de bienestar y el creciente desempleo que
afecta a la economia de los paises europeos constituyen un excelente caldo de cul-
tivo de los fantasmas del miedo y de la inseguridad. Sin embargo, sabemos perfec-
tamente que los extranjeros y especialmente los refugiados no son responsables de
la crisis econdmica ni del aumento del racismo vy los actos de xenofobia. Ellos son
sus principales victimas,

En mi opinidn, el flujo migratorio irregular (solicitantes de asilo e inmigrantes
econdémicos) que estd llegando y seguird llegando a Europa no debe de ser politiza-
do, no debe de servir como argumento para desorientar a la opinién publica, para
crear el pdnico. Los paises europeos que han podido consolidar el Estado de
Derecho tienen la responsabilidad de frenar la ola de racismo y xenofobia que estd
invadiendo Europa y, en particular, a Alemania, Austria, Bélgica y Francia. Los par-
tidos politicos de extrema derecha no son mayoritarios, por lo que todavia hay tiem-
po para que podamos controlar y denunciar estas practicas sociales autoritarias que
van contra la concepcién misma del Estado democrético y de los valores éticos, fi-
loséficos y culturales de los cuales nosotros somos los herederos.

En ese contexto, el sistema tradicional de proteccion a los refugiados en general
y el derecho de asilo en particular se encuentran en crisis. En efecto, el derecho de
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asilo ha quedado afectado por estos tltimos desarrollos. La legislacién europea ac-
tual en materia de solicitantes de asilo, refugiados e inmigrantes econdmicos tiene
un cardcter marcadamente restrictivo, lo que evidentemente no contribuye a solu-
cionar el problema. En realidad, cualquier solucién pasa por la biisqueda de un equi-
librio entre el control migratorio ejercido legitimamente por los gobiernos y los de-
rechos humanos de las personas que se desplazan. Para que ese equilibrio sea en-
contrado, es primordial que los gobiernos de los paises ricos del hemisferio norte
concentren su atencién sobre el tema migratorio que lleva en su seno el tema de 1os
solicitantes de asilo y sean capaces, por un lado, de incrementar y racionalizar los
programas de cooperacién econémica internacional y, por otro, de fortalecer los me-
canismos internacionales de defensa y promocién de los derechos humanos.

3. Refugiados y desplazados: Un marco juridico en transicién

Naturalmente, no faltan normas jurfdicas en forma de preceptos constituciona-
les, tratados o convenciones internacionales, resoluciones y declaraciones, en las
que se definen los pardmetros juridicos y politicos que deben de orientar el com-
portamiento de los Estados en materia relativa a los refugiados y a las personas des-
plazadas.

La Convencién de las Naciones Unidas de 1951, relativa al Estatuto de los
Refugiados, asi como su Protocolo adicional de 1967, son el marco juridico que de-
fine las obligaciones de los Estados en lo que se refiere a 1a Proteccion Internacional
de los refugiados.

En su articulo 1A, la Convencién de 1951 define asi el concepto de refugiado:

El término refugiado se aplicara a toda persona que, como resultado de
acontecimientos ocurridos en Europa antes del 1.° de enero de 1951 y de-
bido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion,
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social y opiniones politicas,
se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de di-
chos temores, no quiera acogerse a la proteccién de tal pafs [...].

El Protocolo adicional de 1967 actualiza y amplia dicha definicién al suprimir
la referencia temporal («antes del 1.° de enero de 1951»), asi como la geografica
(«Buropa»).

La Declaracién de las Naciones Unidas sobre el asilo territorial proclamada por
la Asamblea General el 14 de diciembre de 1967 al acoger como norma imperativa
el principio de no devolucién (non-refoulement, art. 3) establece en su articulo 1:

1. El asilo concedido por un Estado en el ejercicio de su soberania, a
las personas que tengan justificacion para invocar el articulo 14 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos incluidas las personas que
luchan contra el colonialismo, deberd ser respetada por todos los demds
Estados.
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2. No podrd invocar el derecho de buscar asilo o disfrutar de éste, nin-
guna persona respecto de la cual existan motivos fundados para considerar
que ha cometido un delito contra la paz, delito de guerra, o un delito con-
tra la humanidad, de los definidos en los instrumentos internacionales ela-
borados para adoptar disposiciones respecto de tales delitos.

3, Correspondera al Estado que concede el asilo considerar las causas
que lo motivan.

Por otra parte, la definicién de «refugiado» que figura en la Convencién de la
Organizaci6n de la Unidad Africana de 1969, por la que se regulan los aspectos es-
pecificos de problemas de los refugiados en Africa, en su articulo 1 (definicion del
término de «refugiado», que reproduce el mismo concepto que figura en la
Convencién de 1951) afiade, en su parrafo 2, que:

el término «refugiado» se aplicard también a toda persona que, a causa de
una agresion exterior, una ocupaciéon o una dominacién extranjera, o de
acontecimientos que perturben gravemente el orden piiblico en una parte o
en la totalidad de su pais de origen, o del pafs de su nacionalidad, estd obli-
gada a abandonar su residencia habitual para buscar refugio en otro lugar
fuera de su pafs de origen o del pais de su nacionalidad.

Dicha definicién, dotada de un contenido conceptual mds solidario, abarca con
mds realismo la problematica de los refugiados y desplazados en el continente affi-
cano.

En la misma direccién obraron los latinoamericanos cuando en 1984, en la ciu-
dad de Cartagena de Indias (Colombia), adoptaron la Declaracién de Cartagena so-
bre los refugiados, que en su capitulo 3, de conclusiones y recomendaciones, esta-
blece una definicién o concepto de refugiado,

que, ademds de contener los elementos de la Convencién de 1951 y el
Protocolo de 1967, considera también como refugiados a las personas que
han huido de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido ame-
nazadas por la violencia generalizada, la agresién extranjera, los conflictos
internos, la violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstan-
cias que hayan perturbado gravemente el orden publico.

Mi4s recientemente y de cara a la actual posguerra fria, la Declaracién de Sevilla
sobre refugiados y solidaridad internacional, adoptada con ocasion de las Jornadas
celebradas en la Universidad de Sevilla en febrero de 1994, propone en su pérrafo
6 como refugiados

no s6lo las personas que tengan fundados temores de ser perseguidos por
motivos de raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas, que se encuentren fuera de su pafs de su na-
cionalidad y no puedan o, a causa de dichos temores, no quieran acogerse



REFLEXIONES SOBRE EL DERECHO HUMANITARIO 95

a la proteccién de tal pafs, sino también todas las personas que debido a
conflictos armados o acontecimientos que perturben gravemente el orden
publico, en todo o en parte de su pafs de origen, nacionalidad o residencia
habitual, se vean obligadas a abandonar dicho lugar para buscar refugio y
proteccion.

En consecuencia, el pérrafo 7 de dicha Declaracién, reconociendo el vacio legal
existente, afiade que

los desplazados internos [...] tienen legftimas expectativas a un régimen in-
ternacional de proteccién andlogo al de los refugiados, aunque no tenga
idénticas caracteristicas.

Como observamos por lo anteriormente expuesto, la Comunidad Internacional
tiende a reconocer cada vez mds el asilo u otra forma de proteccién temporal como
siendo absolutamente necesarios no sélo para aquellos que son victimas de perse-
cucion por motivos de raza, religion, pertenencia a un grupo social u opiniones po-
liticas, sino también para las victimas de los conflictos y de la violencia generaliza-
da que se encuentran desprovistos de la proteccién de sus respectivos gobiernos.
Dicha tendencia no estd, por supuesto, codificada por el Derecho humanitario inter-
nacional, ni tampoco exenta de problemas conceptuales y/o doctrinales.

Todo indica que estamos viviendo un periodo de transicién y/o de coexistencia
de sistemas de proteccién internacional en favor de los refugiados y desplazados. El
sisterna tradicional de proteccién individualizada (temor fundado de persecucién,
art. 1 de la Convencién de 1951) ya no responde adecuadamente a las necesidades
de proteccién y asistencia planteados por los desplazamientos masivos de poblacién
(Convencion de la OUA de 1969, Declaracién de Cartagena, etc.). La crisis del de-
recho de asilo, que se plantea con mayor intensidad en los paises occidentales mas
desarrollados, parece estar directamente relacionada con la aplicacion restrictiva del
concepto de refugiado y con el procedimiento de la concesién individualizada del
beneficio del asilo.

III. ACNUR
1. Mandato fradicional

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) fue
creado tras la Segunda Guerra Mundial y su mandato tradicional consiste en pro-
mover junto con los Estados y Organizaciones no Gubernamentales la proteccién y
asistencia a todas aquellas personas que caen bajo su competencia. El mandato o el
estatuto de la Oficina del ACNUR figura como anexo de la resolucién 248 (V) de
la Asamblea General del 14 de diciembre de 1950. El mandato del ACNUR, al re-
ferirse a las categorias de personas que se encuentran bajo su competencia, incluye
entre otras, en su articulo 6, parrafo A.ii), la definicién del concepto de refugiado
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que figura en el articulo 1.A) de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
de 1951. :

La labor del Alto Comisionado, indica su Estatuto, tendra cardcter enteramente
apolitico, humanitario y social. La funcién de proteccién internacional que le atri-
buye la Comunidad Internacional viene descrita en su articulo 8, que dispone:

El Alto Comisionado deberd asegurar la proteccion de los refugiados a.
quienes se extienda la competencia de la Oficina del Alto Comisionado,
por los medios siguientes:

a) Promoviendo la conclusion y ratificacién de convenios internacio-
nales para proteger a los refugiados, vigilando su aplicacién y proponien-
do modificaciones a los mismos;

b) Promoviendo, mediante acuerdos especiales con los gobiernos, la
ejecucion de todas las medidas destinadas a mejorar la situacién de los re-
fugiados y a reducir el nimero de los que requieran proteccion;

c) Asistiendo a los gobiernos y a los particulares en su esfuerzo para
fomentar la repatriacién voluntaria de los refugiados a su asimilacién en
nuevas comunidades nacionales;

d) Promoviendo la admision de refugiados, sin excluir a los de cate-
gorfas més desamparadas, en los territorios de los Estados;

e) Tratando de obtener que se conceda a los refugiados permiso para
trasladar sus haberes y especialmente los necesarios para su reasentamien-
to;

) Obteniendo de los gobiernos informacién acerca del nimero y la
situacién de los refugiados que se encuentran en sus territorios, y de las le-
yes y reglamentos que les conciernen;

g) Manteniéndose en contacto permanente con los gobiernos y las or-
ganizaciones intergubernamentales interesadas;

h) Estableciendo contacto, en la forma que juzgue mds conveniente,
con las organizaciones privadas que se ocupen de cuestiones de refugiados;

i) Facilitando la coordinacion de los esfuerzos de las organizaciones
privadas que se ocupen del bienestar social de los refugiados.

Lo que precede describe exactamente el quehacer tradicional cumplido por el
ACNUR, salvo alguna excepcion, hasta mediados de los afios ochenta.

La crisis de los refugiados y desplazados en el Sudeste Asidtico (Vietnam, Laos,
Camboya) y en el istmo centroamericano (El Salvador, Nicaragua, Guatemala,
Honduras, Panamd y Costa Rica) planteé nuevos problemas que, a su vez, suscita-
ron nuevos enfoques, tratamientos y soluciones al fenémeno del desplazamiento
masivo de poblaciones. Con el final de la guerra fria, la desintegracién del mundo
comunista y el resurgir de los conflictos étnico-religiosos, el problema de los refu-
giados y desplazados se agrava considerablemente, tal como lo ponen de manifies-
to la complejidad y la dimensién de las tragedias humanitarias internacionales vivi-
da recientemente (crisis del golfo Pérsico, conflicto en la antigua Yugosla-
via/Bosnia-Herzegovina, Cducaso, gran parte del continente africano).
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Los nuevos enfoques, tratamientos y soluciones estdn relacionados con la defini-
cién de los beneficiarios de la proteccién y asistencia internacionales llevadas a cabo
y/o coordinadas por el ACNUR. El problema que se plantea es saber en qué medida
los instrumentos juridicos internacionales actuales responden o no adecuadamente a
las necesidades de protecci6n y asistencia no solamente de los refugiados stricto sen-
su, sino también de las victimas de los conflictos (poblacién civil, en su mayoria mu-
jeres y nifios), de los desplazados internos privados de la proteccién nacional, de los
indocumentados y extranjeros en general Yy que se encuentran en una situacion espe-
cialmente vulnerable. La crisis actual que vivimos ha aumentado el ndmero de cate-
gorias de personas que necesitan de proteccién internacional; éste es un desafio que
el Derecho humanitario empieza a plantearse. La labor humanitaria desarrollada por
el ACNUR en los tltimos afios estd enmarcada en este amplio mandato cuyos para-
metros estdn establecidos por el Secretario General de la ONU via Consejo de
Seguridad o Asamblea General, el Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comi-
sionado y los Estados miembros afectados por la turbulencia y la incertidumbre po-
litica. La puesta en marcha de dicho mandato no avarnza sin dificultades précticas, so-
bre todo de cardcter politico, y tedricas cuando atafien a la normativa legal en vigor.

2. La ampliacién «de hecho» del mandato del ACNUR

Desde el principio de los afios setenta y, en particular, a partir de mediados de
los ochenta, el mandato del ACNUR se ha visto ampliado de hecho, extendiéndose
a los «desplazados internos». Esta categoria de individuos normalmente estaba ex-
cluida del mandato del ACNUR por encontrarse bajo la proteccién de su gobierno
al no haber cruzado una frontera internacional, elemento esencial para ser conside-
rado refugiado stricto sensu. Sin embargo, al ser los «desplazados internos» perso-
nas civiles y no combatientes que debido a los efectos de la guerra han tenido que
dejar su lugar de origen por razones similares a la de los refugiados, y al necesitar
igualmente ayuda humanitaria, el ACNUR ha sido llamado por el Secretario
General de las Naciones Unidas y/o por la propia Asamblea General a ofrecerles
proteccion y asistencia. Asi lo demuestran una serie de resoluciones del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas, entre las cuales podemos citar a titulo de ejem-
plo, la resolucién 48/116, de diciembre de 1993, por la que la Asamblea General:

Reafirma su apoyo a las actividades de la Alta Comisionada, en cum-
plimiento de solicitudes expresas del Secretario General o de los principa-
les 6rganos competentes de las Naciones Unidas y con el consentimiento
del Estado interesado, y teniendo en cuenta la complementariedad de los
mandatos y la especializacién de otras organizaciones pertinentes, para
proporcionar asistencia y proteccion humanitaria a las personas despla-
zadas dentro de sus paises en situaciones concretas para las que se requie-
re la experiencia particular de la Oficina, sobre todo en los casos en que
esas actividades puedan contribuir a prevenir o a solucionar problemas de
refugiados.
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Dentro de este esquema, destaca la labor preventiva del ACNUR, es
decir, que no sélo debe de dar una respuesta apropiada a las situaciones
planteadas por los refugiados en los pafses de asilo, sino también a las que
se plantean en los pafses de origen. Por tanto, hoy en dia forma parte de la
estrategia del ACNUR el evitar en la medida de lo posible que dichas per-
sonas tengan que abandonar su hogar. Si esto ya ha ocurrido, el ACNUR
les proporciona ayuda humanitaria e intenta crear las condiciones para que
puedan regresar a su lugar de origen. La Alta Comisionada considera que:

El ACNUR estd preparado para intervenir, a peticién del Secretario
General de las Naciones Unidas, en favor de las personas desplazadas in-
ternamente, cuando nuestra intervencién pueda tener un efecto preventivo
en los problemas de los refugiados®.

Por tanto, parece que el ACNUR va a orientarse en los proximos afios hacia la
proteccion y asistencia de los desplazados en general, incluyendo a los desplazados
internos sin abandonar la proteccién de los refugiados en el sentido clésico del con-
cepto. De todas maneras, el centro de atencién se estd desplazando de los paises de
asilo y refugio a las actividades en los paises de origen. Dicha transicién nos lleva
a plantear los siguientes problemas y consideraciones:

A) Las «zonas protegidas» en el Derecho internacional humanitario

La idea de «zonas protegidas» para proteger a los no combatientes en situacio-
nes de conflicto armado data de la Grecia antigua, donde los templos y los santua-
rios servian de refugio sagrado.

En la época moderna, Henry Dunant, iniciador del Derecho Humanitario actual
y del movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna, sugiri6 en 1870 la creacion
de lugares que estuviesen bajo proteccién especial, hacia donde se pudiera llevar a
los heridos. Después de la Segunda Guerra Mundial, las Convenciones de Ginebra
de 1949 consagraron tres articulos a las «zonas protegidas». El articulo 23 de la IV
Convencién de Ginebra protege exclusivamente a los heridos y enfermos militares;
el articulo 14 de la TV Convencién de Ginebra protege a los heridos y enfermos ci-
viles y a cierta categorfa de civiles en particular, como los ancianos, los nifios y las
mujeres embarazadas y, por ultimo, el articulo 15 de la IV Convencién de Ginebra
prevé la creacién de zonas neutralizadas en las regiones donde se llevan a cabo los
combates. Estas dltimas estdn abiertas a los heridos y enfermos, sean combatientes
0 no, asi como a todas las personas civiles que no participen en las hostilidades.

Las «zonas protegidas» previstas por el Derecho internacional humanitario lo
estan especificamente para los conflictos armados internacionales y requieren el
consentimiento del Estado para su creacion. Hasta ahora sélo han sido creadas en

? A.G. Doc. A/48/12/Add. 1, 19 de octubre de 1993, Informe del Comité Ejecutivo del Programa del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, en el transcurso de su 44 Sesién, p. 29.
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caso de extrema gravedad, como las «zonas neutralizadas» de Dhaka (1971),
Nicosia (1974), Saigén y Phnom-Penh (1975).

B) La guerra en la antigua Yugoslavia

El establecimiento de zonas de seguridad para proteger a los no combatientes en
situaciones de conflicto armado es una cuestién de suma actualidad que se ha plan-
teado principalmente en el conflicto de la antigua Yugoslavia.

La guerra en la antigua Yugoslavia puso en el orden del dia el concepto de «zonas
de seguridad» debido al desplazamiento masivo de poblacién que se produjo como
consecuencia de la siniestra préictica de la «limpieza étnica». Para evitar que Euaropa
se viese obligada a hacer frente a un problema mayor de refugiados, se crearon bajo
los auspicios del Consejo de Seguridad varias zonas de seguridad con objeto de que
todos aquellos que tuviesen que enfrentarse con conflictos armados, violencia o que
temiesen ser perseguidos por razones de raza y de religién, en vez de dejar su pafs, en-
confrasen proteccion y refugio en las zonas de seguridad previstas a estos efectos.

C) Distincion entre las «zonas protegidas» y las «zonas de seguridad»

Aunque la terminologia es similar, es necesario distinguir entre las zonas prote-
gidas, tal como estdn concebidas por el Derecho internacional humanitario
(Convenciones de Ginebra y otros instrumentos internacionales), y las zonas de se-
guridad creadas por las resoluciones del Consejo de Seguridad.

Asf, por ejemplo, mientras las zonas protegidas, neutralizadas, etc., sélo pueden
ser creadas con el consentimiento de las partes, las zonas de seguridad han sido crea-
das por una accién multilateral, sin que el consentimiento del Estado donde se van
a crear dichas zonas haya sido considerado como una condicién previa.

Si el consentimiento del Estado no ha sido considerado una condicién previa, es
porque como dice el informe del Secretario General de las Naciones Unidas,
Boutros-Boutros Ghali:

Las emergencias humanitarias, debido al éxodo masivo de poblacion
que producen, pueden constituir amenazas a la seguridad y a la paz inter-
nacionales, o agravar las amenazas ya existentes |...]%.

Este tema se sitda en el marco del capftulo VII de la Carta de las Naciones
Unidas, ya que hace referencia a una «amenaza» a la paz y a la seguridad interna-
cionales. Constatamos también que amplia el campo de aplicacién del Derecho hu-
manitario al referirse a las «emergencias humanitarias» en general.

* Informe sobre el trabajo de la Organizacion en el periodo comprendido entre la 47 y 48 sesiones
de la Asamblea General, Naciones Unidas, Nueva York, septiembre de 1993, p. 165.
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El ACNUR, por su parte, distingue entre intervencion humanitaria en su sen-
tido cldsico de la accion colectiva por la cual se crea una zona de seguridad que
puede haber sido impuesta por las Naciones Unidas de acuerdo con sus respon-
sabilidades en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Aclaré
que, como parte integrante del Sistema de la ONU, el ACNUR no puede negarse
a proporcionar asistencia humanitaria en dichas situaciones, cuando dicha ac-
tuacion le haya sido requerida por la Asamblea General o por el Consejo de
Seguridad®. )

La posicién del ACNUR es, por tanto, clara: mientras sea a peticion del
Secretario-General o del Consejo de Seguridad, el ACNUR dar4 la ayuda humani-
taria que se le pide aunque no estemos, ni en la aplicacion del Derecho humanitario
en el sentido cldsico de la palabra, ni la ayuda a proporcionar sea en favor de los re-
fugiados sino de los desplazados internos.

D) Los problemas que plantean las zonas de seguridad

Estas zonas plantean varios problemas importantes y de dificil solucion; entre
ellos podemos mencionar su duracién, el nivel de seguridad que proporcionan y su
relacién con la prictica de la «limpieza étnica».

a) Su duracién

El concepto mismo de zona de seguridad implica que su duracién no puede ser
sino temporal. La 16gica es que, si la zona de seguridad se crea para hacer frente a
una emergencia, ésta deje de existir cuando se regrese a la normalidad. Sin embar-
g0, en la practica se plantea una serie de situaciones que hacen que desmantelar la
zona de seguridad no sea nada fdcil y que por ello adquieran un caracter permanen-
te que en principio habria que evitar, sobre todo si se tiene en cuenta que su coste
les harfa perder toda funcionalidad.

Las zonas de seguridad no deben ser consideradas bajo ningtin concepto como
una solucién definitiva al problema planteado por los desplazados internos. En rea-
lidad, la tinica proteccion eficaz es la que brinda el derecho de asilo, cuando el re-
fugiado ha cruzado fisicamente la frontera del pais del que es nacional.

La experiencia del ACNUR es que, en ausencia de solucin politica de un con-
flicto, la asistencia humanitaria, asi como la presencia internacional, no pueden por
s{ mismas proporcionar proteccién efectiva a las victimas ni prevenir futuros des-
plazamientos o éxodo de refugiados.

Se trata una vez mas de poner el acento en la necesidad de encontrar soluciones
«politicas» a los conflictos armados.

* Ver el Informe del Grupo de Trabajo del ACNUR sobre Proteccién Internacional, Ginebra, julio
de 1992.
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b) La seguridad

Nos preguntamos en qué medida las zonas de seguridad son realmente seguras,
ya que la experiencia que hemos tenido hasta ahora ha sido negativa en ese punto.

En realidad, a partir del momento en que admitimos el principio de que una zo-
na de seguridad puede ser creada sin el consentimiento previo del Estado o de las
partes en conflicto, se plantea el problema de la seguridad.

Si hay voluntad de cooperacién porque existe una voluntad politica, hay igual-
mente garantias de seguridad, pero, si esta voluntad politica no se da, entonces las
fuerzas multilaterales de las Naciones Unidas pueden tener que enfrentarse con las
fuerzas del Estado en cuestidn, tal como ocurri6 en Somalia, y la seguridad no pue-
de ser sino muy relativa.

c¢) Zonas de seguridad y limpieza étnica

El concepto de limpieza étnica por el que se pretende que sélo los individuos que
pertenecen a la «etnia» dominante puedan vivir en un territorio determinado mien-
tras que los representantes de otras etnias tengan que evacuar ese territorio, es con-
trario a los derechos mds fundamentales de la persona humana.

El problema que plantean las zonas de seguridad es que su propia existencia fa-
cilita el que se Ileve a cabo una politica de limpieza étnica al organizar la deporta-
ci6n de las poblaciones perseguidas agrup4ndolas en una zona. Por tanto, la zona de
seguridad es utilizada para instalar en ella a individuos que pertenecen a un grupo
étnico particular en una regién geografica determinada.

Organizaciones humanitarias, como el CICR, el ACNUR y otras, han tenido que
«contribuir» a esas transferencias de poblacién consideradas como inevitables. El
dilema que se plantea sobre el terreno es el de salvar vidas humanas, por un lado, o
colaborar a que se efectien transferencias masivas de poblacién y, por tanto, lim-
pieza étnica, por otro. Se eligi6 lo primero, aunque tomando precauciones en plano
formal sobre el derecho de regreso.

d) Zonas de seguridad y derecho de asilo

Los desplazamientos masivos de personas estdn cuestionando el derecho de asilo.

Si bien es verdad que dltimamente se ha desarrollado una tendencia a favorecer
soluciones que implican que los desplazados internos en vez de buscar asilo en ter-
ceros paises se queden en el territorio nacional, y que se intente contener el proble-
ma dentro de cada Estado poniendo cada vez mds énfasis en el «derecho de perma-
nenciax», no por ello se debe considerar que el derecho de asilo ya no €S una respues-
ta apropiada. Evidentemente el concepto mismo de zona de seguridad presupone que
los «refugiados potenciales» se queden en su pafs. Sin embargo, el asilo sigue sien-
do un mecanismo indispensable que no deberia de ser reemplazado por el de «zonas
de seguridad», cuya naturaleza es, por definicién, temporal. En otras palabras, no po-
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demos considerar estas zonas como una forma de asilo. Por tanto, si su creacion trae
como consecuencia el que los individuos que buscan asilo tengan que postergar la pe-
ticién de asilo y quedarse en el pais en el que temen ser perseguidos por violaciones
graves de los derechos humanos, entonces entramos en contradicion con una serie de
principios bésicos relativos a los refugiados y a los derechos de la persona humana,
tal y como estdn recogidos en una serie de instrumentos internacionales.

Es necesario hacer frente al problema de los refugiados, mediante politicas mi-
gratorias definidas y leyes reguladoras del derecho de asilo de acuerdo con la esen-
cia del Estado de Derecho. Esto es una cuestion de politica gubernamental que en el
caso de los paises de Unién Europea y del norte de Europa, ha de ser resuelta en un
marco regional. Debemos recordar que los articulos 13 y 14 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos estipula lo siguiente:

Articulo 13. 1. Toda persona tiene derecho a circular libremente y
elegir su residencia en el territorio de un Estado.

2. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pafs, incluso el pro-
pio, y a regresar a su pafs.

Articulo 14. 1. En caso de persecucion, toda persona tiene derecho
a buscar asilo, y a disfrutar de él, en cualquier pais.

IV. LAS NACIONES UNIDAS
1. La ampliacién del mandato humanitario de las Naciones Unidas

En los dltimos afios hemos presenciado c6mo la ONU se ha convertido en el
marco privilegiado para llevar a cabo la accién humanitaria, desplazando en gran
parte a las organizaciones que como el CICR ocuparon tradicionalmente dicho es-
pacio. Estamos ante un nuevo desarrollo de la Organizacién de las Naciones Unidas
(en particular del Consejo de Seguridad) que se caracteriza por la ampliacion de su
mandato humanitario. La ONU ha entrado en un engranaje que en ciertos casos con-
duce a la Organizacién a lievar a cabo una intervencién armada, cuyo objetivo es la
aplicaci6n o la consolidacién del Derecho humanitario.

Estas intervenciones armadas cuyo objetivo es la aplicacién del Derecho huma-
nitario se han producido, como consecuencia de las resoluciones del Consejo de
Seguridad que han autorizado acciones, por ejemplo en la zona kurda de Irak, en
Somalia y en la antigua Yugoslavia. En realidad, las resoluciones del Consejo de
Seguridad constituyen un punto de inflexi6n entre lo que se puede hacer dentro del
marco del Derecho internacional humanitario y lo que puede hacer el poder politi-
co cuando se encuentra frente a violaciones masivas del Derecho humanitario.

Es evidente que el amenazar con utilizar la fuerza para defender el Derecho hu-
manitario, 0, mds adn, utilizar la fuerza, va mds alld del marco cldsico del Derecho
internacional humanitario y nos lleva a decisiones y soluciones que tienen, por de-
finicién, un carécter politico.
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2. Elmarco en el que se sitiia el Derecho internacional humanitario

Cuando en las Naciones Unidas se le solicita a un Estado que respete las normas
del Derecho internacional humanitario, nos referimos esencialmente a las Conven-
ciones de Ginegra de 1949 y los demds acuerdos y principios que se relacionan con
dichas Convenciones.

Asi, por ejemplo, principios como el de «libre paso» o el «principio de urgen-
cia», si los enmarcamos en el Derecho internacional humanitario, tenemos que re-
ferirlos al articulo 23 de la IV Convencién de Ginebra de 1949, cuyo campo de apli-
cacion es restringido ya que sélo es aplicable en caso de conflictos armados inter-
nacionales. Por lo tanto, ni los conflictos internos, ni las catdstrofes naturales entran
dentro de su campo de aplicacidn.

3. Elmarco en el que se sitian las Naciones Unidas

Las Naciones Unidas, a través de sus resoluciones, han ampliado el campo de
aplicacién del Derecho internacional humanitario por encontrarlo demasiado res-
tringido y, por tanto, inadecuado para responder a las necesidades de ayuda huma-
nitaria que se hicieron, y se hacen sentir en diversos lugares del mundo. Su marco
actual de aplicacién son los conflictos en general, que éstos sean internos o interna-
cionales, incluidas las catdstrofes naturales.

Es asf como se ha ido desarrollando en los dltimos afios el llamado derecho o
deber de injerencia, largamente debatido en el seno de las Naciones Unidas. Esta
propuesta es de origen francés y data de 1987. Inicialmente, fue recibida con reti-
cencia por la mayor parte de los Estados miembros de la ONU, por lo que fueron
pocos los que apadrinaron el proyecto de resolucién presentado a la Asamblea
General por Francia en 1988, con e] objeto de consagrar el principio de libre acce-
80 a las victimas de las catdstrofes naturales. Obtener el consenso sobre ese texto de
resolucion fue entonces muy dificil. Sin embargo, ese texto, considerado en su dia
por algunos como revolucionario, constituye, en la actualidad, el marco de referen-
cia que aplica el Consejo de Seguridad en situaciones de urgencia.

Las resoluciones de la Asamblea General en cuestidn son la resolucién 43/131, de
8 de diciembre de 1988, relativa al libre acceso a las victimas, y la resolucién 45/ 100,
de 14 de diciembre de 1990, relativa a la instalacién de corredores humanitarios.

Indudablemente, por la resolucién 46/182 de 1991, 1a Asamblea General ha re-
cordado que la asistencia humanitaria deberig efectuarse con el consentimiento del
Estado afectado, pero concibiendo ese consentimiento como obligatorio.

4. El principio de libre acceso a las victimas»

En virtud de este principio los Estados a los que pertenecen las poblaciones que
necesitan ayuda humanitaria no sélo deben abstenerse de crear obstédculos, sino que
han de facilitar el libre acceso a las victimas. Ast o estipula la resolucién 43/131 de
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la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 8 de diciembre de 1988, relativa a
la Asistencia humanitaria a las victimas de catdstrofes naturales y situaciones de
emergencia similares y por la que la Asamblea General

Urge a los Estados préximos a las zonas de catdstrofe y situaciones de
emergencia similares a participar en estrecha colaboracién con los paises
afectados, en los esfuerzos internacionales para facilitar, en la medida de lo
posible, el transito de la asistencia humanitaria.

Solicita al Secretario General que recabe de los Gobiernos, asi como de
las organizaciones intergubernamentales, gubernamentales y no guberna-
mentales, su opinién sobre la posibilidad de intensificar la efectividad de
los mecanismos internacionales y de acelerar la provision de la asistencia
en las mejores condiciones posibles para las victimas de las catéstrofes y
otras situaciones de emergencia similares [...].

Segiin este nuevo documento humanitario, el principio del «libre acceso» obliga
tanto al Estado mismo como a los Estados vecinos, limitrofes, a los que se les ha so-
licitado colaborar estrechamente en los esfuerzos internacionales de cooperacién con
los paises afectados, con objeto de autorizar el trénsito de la asistencia humanitaria.

5. El principio de los «corredores humanitarios»

En caso de necesidad, el «libre acceso» a las victimas debe ser facilitado a tra-
vés del establecimiento de «corredores humanitarios» que permitan hacer llegar la
ayuda de urgencia a las victimas, instituyendo asi una especie de derecho de paso
sanitario. Asf lo estipula la resolucién 45/100, de 14 de diciembre de 1990, por la
que la Asamblea General:

Solicita al Secretario General que, teniendo en cuenta los recursos dis-
ponibles, inicie las consultas necesarias con los Gobiernos asf como con las
organizaciones intergubernamentales, gubernamentales y no gubernamen-
tales, con la finalidad de identificar los medios para facilitar la distribucién
de la adecuada asistencia humanitaria a las victimas de desastres naturales
o situaciones de emergencia similares, incluyendo el establecimiento de co-
rredores humanitarios sobre la base del Informe del Secretario General y
de los términos establecidos en el pérrafo 6 de la presente resolucion, asi
como informar consecuentemente a la Asamblea General en su 47.° Sesion.

Estos corredores humanitarios estdn sometidos a una serie de limitaciones para
evitar una utilizacién abusiva de los mismos. Primero, estdn limitados en el tiempo,
ya que estamos ante un simple derecho de trénsito cuya duracién no debe de pro-
longarse mds alld de lo necesario. Segundo, estdn limitados en el objeto, ya que se
excluye toda asistencia que no esté relacionada con las medicinas, el material mé-
dico y la comida. Por ultimo, estdn limitados por el principio segtn el cual hay que
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respetar la imparcialidad de todos los que proporcionan ayuda humanitaria’ y otor-
garla sin discriminacién alguna.

En las recientes operaciones humanitarias llevadas a cabo bajo los auspicios de
las Naciones Unidas, dichos corredores humanitarios han sido puestos en funciona-
miento. El tono utilizado por el Consejo de Seguridad en las Resoluciones relativas
al libre acceso a las victimas y la institucién de dichos corredores se ha endurecido
en muy poco tiempo. Hemos pasado de «insistir» en 1991 a «exigir» en 1992 y 1993,

Las dltimas evoluciones nos llevan a constatar que se ha hecho del Consejo de
Seguridad el mecanismo de ejecucién del Derecho humanitario.

6. El Consejo de Seguridad y las agencias humanitarias

La accién humanitaria, que cuenta con toda una red de mecanismos y de agen-
cias especializadas en proporcionar ayuda humanitaria, se han visto desplazadas por
el Consejo de Seguridad.

7. Conflicto interno/conflicto internacional

El Derecho internacional humanitario se aplica a los conflictos armados inter-
nacionales; por tanto, el primer problema que se plantea es el de definicién del con-
flicto al que se pretende aplicar el Derecho humanitario: jestamos ante un conflicto
interno o ante un conflicto internacional?

La calificacién de «interno» o «internacional» es muchas veces delicada ya que,
si se trata de una guerra en la que lo que se busca es la independencia de las entida-
des que antes formaban parte de un Estado (como es el caso en la antigua
Yugoslavia), las autoridades que quieren preservar la unidad del Estado califican el
conflicto de interno, mientras que las que quieren hacer secesion intentan darle una
dimensién internacional.

Por otro lado, nos encontramos con que hoy en dia la mayoria de los conflictos son
internos y que las victimas son la poblacién civil por excelencia. Esas personas no
pueden ser protegidas por su propio gobierno; por ello la Comunidad Internacional,
ante la amplitud de las desgracias y sufrimientos humanos, ha sentido la necesidad de
intervenir, aunque el conflicto fuese interno. El Alto Comisionado lleva a cabo esa la-
bor con los recursos financieros y humanos que tiene disponibles.

8. El consentimiento de los Estados
El Derecho internacional humanitario estd basado en el principio del consenti-

miento del Estado, es decir, que el acuerdo de las partes en conflicto es solicitado

5 A.G. Res. 43/131, predmbulo, linea 12.
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antes que una organizacion humanitaria lleve a cabo una accién humanitaria en un
territorio determinado. Lo que el Derecho internacional humanitario pretende hacer
es aplicar las normas humanitarias sobre una base consensual, es decir, sin necesi-
dad de recurrir al uso de la fuerza.

Actualmente, uno de los puntos mds delicados que se plantea a la sociedad in-
ternacional es el de saber en qué medida el Consejo de Seguridad puede crear una
zona de seguridad sin el consentimiento del Estado (como se ha venido haciendo
Gltimamente), ya que eso contradice principios basicos en los que se funda la Carta
de las Naciones Unidas como son el de la igualdad soberana de los Estados y el
principio de no intervenci6n, a menos que el Consejo de Seguridad haya previa-
mente determinado que la situacin es una amenaza a la paz y a la seguridad inter-
nacional.

En ese contexto cabe recordar que la Asamblea General adopté el 20 de di-
ciembre de 1991 la resolucién 46/182, en la que se estipulan los principios que de-
ben ser aplicados a la asistencia humanitaria. El parrafo 3 de dicha resolucién dice
lo siguiente: : '

La Soberanfa, la integridad territorial y la unidad nacional de los
Bstados deben ser absolutamente respetadas de conformidad con lo esta-
blecido en la Carta de las Naciones Unidas. En este sentido, la asistencia
humanitaria debe ser proporcionada con el consentimiento del pais afec-
tado y, en principio, a solicitud de dicho pais.

Sin embargo, como ya hemos dicho en pérrafos anteriores, la terminologia uti-
lizada por el Consejo de Seguridad se endurecié paulatinamente, pasando de «insis-
tir» en 1991 a «exigir» en 1992 y 1993. Por otro lado, la resolucién 45/100, de 14
de diciembre de 1990, concibe el consentimiento del Estado como obligatorio.

También puede haber controversia sobre si el Estado afectado ha dado o no su
consentimiento a lo estipulado en una resolucién del Consejo de Seguridad. En es-
te contexto podemos citar la resolucién 688 de 5 de abril de 1991, aprobada por el
Consejo de Seguridad y que hace referencia a la situacién de la poblacién kurda en
Irak y por la que el Consejo:

Condena los actos de represion perpetrados por la poblacién civil ira-
qui en muchas zonas del Irak, incluidos los perpetrados recientemente en
zonas pobladas kurdas, cuyas consecuencias ponen en peligro la paz y la
seguridad internacionales en la regién;

Exige al Irak que [...] ponga fin inmediatamente a esos actos de repre-
sién [...];

Insiste en que el Irak conceda a las organizaciones humanitarias inter-
nacionales acceso inmediato a todos los que necesiten asistencia en todo el
territorio de Irak, y que ponga a su disposicién todos los medios necesarios
a tal fin.

A raiz de esta resolucion se crearon ulteriormente «zonas de seguridad» en Irak.
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Esta resolucién ha sido muy controvertida ya que algunos Estados, y en particu-
lar Irak, consideraron que Irak no habia dado su consentimiento para tales fines.

9. Consentimiento y seguridad

Es el consentimiento del Estado a que se lleve a cabo la accién humanitaria lo que
da garantfas de seguridad a los individuos que reciben la proteccién de las agencias
en cuestion. Cuando dicho consentimiento no ha sido dado, organismos como el
ACNUR, el CICR u otras agencias humanitarias no pueden garantizar la seguridad.

10. El uso de la fuerza

No podemos asimilar el concepto de «zona de seguridad» decidido por el
Consejo de Seguridad con relacién a la situacion en la antigua Yugoslavia (resolu-
cién 819 de 16 de abril de 1933, relativa a la ciudad de Srebrenica y sus alrededo-
res y resolucion 824 de 6 de mayo de 1993, en la que se agregaron las ciudades de
Sarajevo, Bihac, Gorazde, Tuzla y Zepa), con el concepto de «zona protegida» en el
Derecho internacional humanitario ya que las resoluciones arriba mencionadas se
basan en la exigencia impuesta a las partes en conflicto de cesar todo ataque arma-
do contra esas zonas. Ademds, en estas resoluciones, el Consejo ha actuado con
arreglo al Capitulo VII de la Carta de la ONU y, por tanto, dentro del marco del man-
tenimiento de la paz. '

El Consejo de Seguridad, por sus resoluciones 770 y 776 adoptadas en septiem-
bre de 1992, actuando bajo el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, les
dio el poder a los Estados de adoptar las medidas que sean necesarias (1o que no ex-
cluye el uso de la fuerza) para proteger la asistencia humanitaria y los convoyes de
prisioneros liberados de 1a antigua Yugoslavia. Asi, la resolucién 770

Insta a los Estados a que, en el plano nacional o por conducto de orga-
nismos 0 mecanismos regionales, tomen fodas las medidas que sean nece-
sarias para facilitar, en coordinacién con las Naciones Unidas, el suminis-
tro por las agencias humanitarias de las Naciones Unidas y ofras organiza-
ciones competentes de asistencia humanitaria a Sarajevo y todas las demds
partes de Bosnia y Herzegovina en que sea necesaria.

Exige que todas las partes y los demds interesados adopten las medidas
que sean necesarias para garantizar la seguridad del personal de las
Naciones Unidas y de otras organizaciones que participan en el suministro
de ayuda humanitaria.

En cuanto a la resolucidn 776, ésta

Autoriza [...] la ampliacién del mandato y el aumento del personal de
la UNPROFOR en Bosnia y Herzegovina, segin lo recomienda el Secre-
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tario General en su informe, para que lJa UNPROFOR pueda desempefiar
las funciones descritas en el informe, incluida la de proteccidn de los con-
voyes de detenidos puestos en libertad, si asi 1o solicitara el CICR.

Si se utiliza la fuerza para llevar a cabo el programa de asistencia humanitaria,
los riesgos de entrar en una espiral bélica es grande. Eso implica el tener que luchar
con unos para poder ayudar a otros y, por tanto, se puede ser objeto de criticas. Hay
quienes consideran que, en ciertas circunstancias, la ayuda humanitaria puede ser
«selectiva» o «derivar» hacia algo que no tiene nada que ver con lo que fue el obje-
tivo inicial de la operacién. En este sentido, la experiencia recientemente vivida en
Somalia deberfa servir como ejemplo ilustrativo para no caer en los mismos errores
a la hora de ejecutar una operacién de asistencia humanitaria.

En realidad, podemos hablar de «asistencia humanitaria» cuando la accién hu-
manitaria conlleva el acuerdo del Estado para su realizacién, tiene un caricter
humanitario y es imparcial. Pasamos al terreno de la «intervencién humanitaria» 1la-
mado igualmente «injerencia humanitaria» cuando los mecanismos de la asistencia
humanitaria han fallado y se busca, por otros medios, el hacer posible esa asisten-
cia. Estamos presenciando el nacimiento de un nuevo concepto de intervencion, cu-
yos abogados principales son los pafses occidentales y desarrollados y que pone en
marcha los mecanismos del Consejo de Seguridad cuando se produce el «bloqueo»
de los mecanismos de la asistencia humanitaria.

La intervencion armada cuya finalidad es la aplicacién del Derecho humanitario
no puede ser considerada sino como un dltimo recurso. Simboliza entre otras cosas, -
el fracaso de las Naciones Unidas en su intento de solucionar un conflicto por me-
dios pacificos y crea una tensién entre reglas fundamentales del Derecho interna-
cional como lo son la soberania del Estado y el principio de no intervencién, por un
lado, y la asistencia a la persona humana, por otro. Sin embargo, la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos celebrada en Viena en junio de 1993 reconocié el
cardcter universal de los derechos humanos y su supremacia sobre el concepto de
soberania de los Estados. Los paises en vias de desarrollo, que siempre han afirma-
do con rotundidad el principio de no intervencién, son los més susceptibles a la «in-
tervencién humanitaria» de los paises desarrollados. En Latinoamérica, por ejem-
plo, esa susceptibilidad es debida a que, en ciertas ocasiones, un acto que inicial-
mente era una intervencion de rescate o proteccién y que, por tanto, debfa respon-
der a los criterios de necesidad y de proporcionalidad, termina violando las normas
del sistema interamericano, basado en el principio de no intervencién (p. ej.,
Somoza, Granada, Panama).

Debido a la inadecuacién de los mecanismos existentes a situaciones de extre-
ma gravedad como las que nos ha tocado vivir Gltimamente, se han improvisado
nuevos mecanismos para llevar a cabo la asistencia humanitaria. Estos mecanismos
se basan en la utilizacidn del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, y en
una interpretacion amplia del concepto de «amenaza para la paz». Esta interpreta-
cién permite al Consejo de Seguridad la utilizacién de sus poderes coercitivos en
materia de seguridad colectiva para imponer la asistencia humanitaria al Estado que
se muestra recalcitrante.
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V. CONCLUSIONES

Es importante recordar que la finalidad y la naturaleza de la ayuda humanitaria
son y deben ser estrictamente neutrales, es decir, apoliticas. Cualquier objetivo de
cardcter politico ha de quedar al margen de la ayuda humanitaria. Por tanto, aunque
nos situemos en el marco de una intervencién armada cuyo objetivo es el de pro-
porcionar asistencia humanitaria, las organizaciones humanitarias deben preservar
su independencia. Es esa independencia la que le garantiza el mantener la confian-
za de las partes en conflicto sin la cual nada es viable.

Si regresdsemos al concepto de intervencién de humanidad tal como existia an-
tes de que se creara la Organizacién de las Naciones Unidas, es decir, al derecho de
intervencion unilateral de cada Estado que se prestaba a los mds grandes abusos, el
derecho humanitario perderfa toda la credibilidad que tiene hoy en dfa. Es debido a
ese concepto y a su aplicacion abusiva durante el siglo x1x que el Derecho humani-
tario se desprestigié, al convertirse en un instrumento de la real politik de los
Estados mds poderosos.

Es necesario reafirmar que el Derecho humanitario estd basado en principios
muy sélidos y que deben ser siempre aplicados, como el de la imparcialidad y el de
la no discriminacién. Asf lo estipula el Tribunal Internacional de Justicia en la sen-
tencia de 1986 relativa al caso de Nicaragua/EU (CIJ, Rec. 1986, pp- 114 ss., pars.
242 y 243).

La Corte ha subrayado que:

un elemento esencial de la ayuda humanitaria es que la misma debe pro-
porcionarse sin ningin tipo de discriminacion.

Segiin el Tribunal, para que no se produzca una situacién de interven-
cién condenable en los asuntos internos de otro Estado, la asistencia hu-
manitaria no sélo debe limitarse a los fines consagrados por la prictica de
la Cruz Roja (a saber: «prevenir y aliviar el sufrimiento humano» y «pro-
teger la vida y la salud [y] hacer respetar la persona humana»); sino que
también, y sobre todo, debe ser proporcionada sin discriminacién a toda
persona que la necesite [...].

Solo la defensa de estos principios puede evitar que caigamos en una politiza-
cion del Derecho humanitario que no puede ser sino nefasta. Por eso, y confronta-
dos con la amplitud del problema humanitario tal como se plantea hoy en dfa, la
Comunidad Internacional debe crear nuevos mecanismos que permitan dar una res-
puesta apropiada dentro de la mayor neutralidad posible, subrayar al mismo tiempo
la responsabilidad politica y militar de los Estados miembros y la importancia de en-
contrar soluciones politicas y pacificas de los conflictos, sin olvidar el deber de la
Comunidad Internacional de encontrar soluciones politicas y pacificas a los conflic-
tos. Este es el desafio con el que nos enfrentamos. De la respuesta que le demos de-
penderdn la mayor o menor credibilidad de la asistencia humanitaria y su mayor o
menor eficacia en la proteccién de la vida humana.
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Por otro lado, hay que evitar que se lleven a cabo crimenes de guerra impune-
mente por lo que consideramos que la Comunidad Internacional ha dado un paso im-
portante al constituir el Tribunal Internacional Criminal para juzgar y sancionar du-
ramente los crimenes de guerra en la antigua Yugoslavia, y que ahora se pretende
hacer extensible a los crimenes cometidos en Ruanda.

Hasta la fecha, sélo se han constituido tres tribunales internacionales criminales
ad hoc: el de Niremberg, el de Tokio y este tiltimo, que tiene como principal par-
ticularidad el no haber sido creado como sus predecesores, al finalizar la guerra y
después de una victoria militar, sino cuando el conflicto armado continda todavia.

En los tres casos, los tribunales internacionales criminales se crearon en cir-
cunstancias politicas especiales y bajo una gran presién por parte de la opinién pui-
blica. En el caso yugoslavo, el Tribunal tiene como objetivo el que se haga justicia,
por un lado, y el evitar que se sigan cometiendo crimenes, por otro. En realidad, es
su propia existencia la que puede servir como arma de disuasioén para que no se lle-
ven a cabo mds crimenes.

Dentro de este contexto, nos parece que serfa dar un gran paso el crear un
Tribunal Internacional Criminal permanente, tal como esta siendo estudiado por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, sobre la base del informe preparado en
1993 por la Comisién de Derecho Internacional. El que este proyecto se concretice,
dependerd de la voluntad politica de los Estados miembros.

Sélo cabe, pues, reiterar que el objetivo del Derecho humanitario es el de dar un
maximo de proteccién de la persona humana, para lo cual debemos buscar nuevos
mecanismos que permitan aplicar el Derecho humanitario dentro de la mayor neu-
tralidad politica posible, por un lado, y crear un Tribunal Internacional Permanente
que permita juzgar los crimenes de guerra, por otro.





