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SÍNTESIS

Las últimas décadas han sido testigos de cambios muy signi-
ficativos en cuanto a la tipología de los conflictos bélicos y a la
naturaleza de la implicación de civiles y militares en los mismos.
Paralelamente, se ha producido una creciente implicación de las
fuerzas armadas en el campo de la ayuda humanitaria, sea como
consecuencia de conflictos bélicos o de cualquier tipo de catás-
trofe. Esta doble realidad ha hecho que militares y actores hu-
manitarios trabajen, cada vez más, codo con codo en los mismos
escenarios y que incluso, en ocasiones, las fronteras entre los co-
metidos respectivos se desdibujen y surjan tensiones entre am-
bos grupos.

Conceptos como los de Operaciones Postconflicto, Estabili-
zación o Enfoque Integral, nacen para poner un poco de racio-
nalidad en unos conflictos en los que hay cada vez más actores
implicados y resulta más difícil armonizar su actuación. En este
libro se hace un breve repaso de la evolución de esta faceta de
los conflictos armados, deteniéndose en los problemas que se han
ido poniendo de manifiesto paulatinamente y en las soluciones
que la comunidad internacional ha ido desarrollando quedando
patente que se trata de una cuestión para la que no se ha encon-
trado todavía una solución satisfactoria.



INTRODUCCIÓN

Tradicionalmente, en las emergencias complejas 1 podía ob-
servarse una clara separación entre los ámbitos militar y no mili-
tar. Sin embargo, en los últimos años, las fuerzas militares parti-
cipan cada vez más en operaciones muy distintas al conflicto ar-
mado clásico, en las que sus cometidos se han ampliado, desde
los tradicionales de combate, hasta incluir un amplio abanico de
cometidos relacionados con la acción humanitaria, incluyendo
el apoyo a misiones de ayuda humanitaria y reconstrucción. Esto
es así, al menos en parte, porque el planteamiento sobre la pro-
pia seguridad ha cambiado, llevando al convencimiento de que
implica la ejecución de operaciones fuera del propio territorio,
en apoyo a gobiernos amenazados o en zonas donde ni siquiera
existe gobierno 2. Al mismo tiempo, como consecuencia de la
naturaleza cambiante de las modernas emergencias complejas,
la comunidad humanitaria ha hecho frente a mayores desafíos
operativos, lo que les ha enfrentado a misiones más ambiciosas,
así como a nuevos riesgos y amenazas para sus trabajadores so-
bre el terreno, lo que ha obligado en ocasiones a algunos de ellos

1. Crisis humanitaria en un país, región o sociedad en que se ha produ-
cido un quebrantamiento total o considerable de la autoridad como resultado
de un conflicto interno o externo y que requiere una respuesta internacional
que trasciende el mandato o la capacidad de un solo organismo o el programa
de las Naciones Unidas en curso en el país.

2. Bentley, S.A. 2007.
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a recabar el apoyo o la protección de las fuerzas militares. Así
pues, las realidades vividas sobre el terreno han exigido gradual-
mente distintas formas de coordinación cívico-militar para ope-
raciones que, en sentido amplio, podríamos denominar huma-
nitarias. Como consecuencia de ello, las relaciones entre actores
humanitarios y militares han cambiado de forma considerable
durante la última década haciéndose más estrechas, como con-
secuencia de la participación de ambas categorías de actores en
los mismos escenarios y de la cada vez mayor interdependencia
de sus acciones respectivas

La participación militar en operaciones de ayuda humanita-
ria no es un fenómeno reciente, recordemos que uno de los ma-
yores esfuerzos de ayuda, el Puente Aéreo de Berlín, tuvo lugar
hace más de medio siglo, en 1948. Desde entonces fuerzas milita-
res de diferentes países se han visto implicadas en operaciones de
respuesta a crisis en países tan diversos como Afganistán, Sudán o
Indonesia.

Sin embargo, las cosas han cambiado notablemente en los
últimos años, debido fundamentalmente a varios aspectos claves:
la creciente implicación militar en la respuesta a crisis y la «civi-
lización» 3 de esta respuesta 4. El fin de la guerra fría, la disminu-
ción del tamaño de las fuerzas militares y la necesidad de bus-
carles nuevos cometidos son factores que han ayudado a incre-
mentar la presencia militar en este tipo de operaciones; unido a
ello, la evidencia de los vínculos existentes entre seguridad hu-
mana y seguridad inter-estatal, que pone sobre la mesa la exis-
tencia de «amenazas blandas» a la seguridad, derivadas de la po-
breza, los movimientos de población relacionados con los con-
flictos o la existencia de estados fallidos. Por último, el lanzamien-
to por parte de EEUU de la Lucha Global Contra el Terrorismo
(Global War On Terrorism, GWOT) ha dado pie a misiones en Irak
y Afganistán de una envergadura e implicaciones no vistas hasta
ahora. Junto a ello, hemos asistido a un notable incremento del

3. Civilización, en el sentido de hacer más civil.
4. Resetting the rules of engagement: trends and issues in military-humanitarian

relations. Humanitarian Policy Group. Research Briefing. Marzo 2006.



INTRODUCCIÓN

– XIII –

número de misiones de paz lideradas por la ONU, misiones que
a su vez son de mayor entidad y con un mandato más amplio que
el tradicional. Todo ello ha contribuido a ampliar el papel de las
fuerzas militares en todo tipo de crisis y a incrementar notable-
mente el número de crisis en las que están presentes en misión
de paz o humanitaria.

Ante este panorama, muchos gobiernos han creado estruc-
turas y procedimientos que permitan combinar las capacidades
civiles y militares en la respuesta a crisis complejas. La aparición
del concepto de operaciones de estabilización, acuñado inicial-
mente por los EEUU y adoptado por la mayor parte de los go-
biernos occidentales, la creación en el Reino Unido de una or-
ganización intergubernamental, la Unidad de Reconstrucción
Post-Conflicto, para integrar el esfuerzo de exteriores, defensa y
finanzas o el concepto de Equipo de Reconstrucción Provincial
(Provincial Reconstruction Team, PRT) aplicado actualmente en
Afganistán, son buenos ejemplos del intento por «civilizar» la res-
puesta a las crisis, por importante que sea el papel militar en las
mismas, para integrar otras capacidades nacionales de una ma-
nera coherente. En la misma línea, es de destacar el esfuerzo en
desarrollar capacidades de Cooperación Cívico-Militar (Civil-
Military Cooperation, CIMIC) y la creciente importancia que a este
aspecto se presta en los ejércitos.

La creciente implicación militar en aspectos de política huma-
nitaria plantea problemas desde la perspectiva del mantenimien-
to de los principios humanitarios de neutralidad, independencia
y no discriminación. El empleo de tácticas de «corazones y men-
tes» 5 por fuerzas militares tiene una larga historia y están encami-
nadas principalmente a incrementar la seguridad de la fuerza, pero
es muy controvertido desde la perspectiva de la imparcialidad de
la ayuda humanitaria. En Afganistán, la distribución de ayuda hu-
manitaria por militares no uniformados a cambio de información
ha sido particularmente discutida por amenazar indirectamente

5. Ofrecimiento de ventajas materiales a cambio de información, coope-
ración y apoyo político.
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la seguridad de los agentes humanitarios genuinos, que pueden
verse asociados a las fuerzas militares, viéndose así privados de la
protección que proporciona la imagen de neutralidad de la que
tradicionalmente han gozado. En general, todo intento de asociar
la ayuda humanitaria a la consecución de objetivos políticos, por
muy loables que éstos sean, es vista como una amenaza a los prin-
cipios humanitarios clásicos de neutralidad y no discriminación.
También el concepto de Misiones Integradas acuñado por la ONU
supone para muchos subordinar la ayuda humanitaria, que de-
bería ser neutral e indiscriminada, a criterios políticos, sin que
exista evidencia de que, a cambio, haya producido una mayor efi-
cacia a la hora de aliviar las necesidades de la población a la que
se dirigen.

Estas circunstancias, así como los casos de intervenciones mi-
litares con fines «humanitarios», han hecho imprecisa la separa-
ción entre el espacio humanitario y el militar, y podrían desdi-
bujar la distinción fundamental entre estos ámbitos. Esta reali-
dad suscita preocupación en cuanto a la aplicación de los princi-
pios y las políticas humanitarios, así como en lo referente a cues-
tiones operativas. Además, este tipo de actuaciones requiere ma-
yor comunicación, coordinación y comprensión entre los organis-
mos humanitarios y los agentes militares, y exige el conocimiento
de los mandatos, las competencias y las limitaciones respectivos.
Hoy en día, se hace necesario hacer un esfuerzo, en todos los
niveles, por entender la nueva dimensión de las relaciones cívi-
co-militares, incluidas sus dificultades y limitaciones. Es funda-
mental que tanto la comunidad humanitaria como la militar ten-
gan clara conciencia de la naturaleza de dicha relación, así como
una comprensión común del momento y la forma de coordinar,
o no, sus tareas en lo que hace al cumplimiento de los objetivos
humanitarios.

A la hora de enfocar las relaciones entre los agentes huma-
nitarios y los militares, en lo que respecta a estos últimos, es ne-
cesario tomar en consideración los diferentes mandatos, carac-
terísticas y naturaleza de los diversos agentes militares que pue-
den estar presentes en un escenario concreto. Esta diferenciación
podría requerir que la comunidad humanitaria se relacionara con
grupos diferentes, cada uno de ellos con distintos grados de sen-
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sibilidad o incluso con enfoques a veces totalmente diferentes.
Por ejemplo, la interacción con una fuerza de ocupación conlle-
va consideraciones diferentes de las que se requieren en relación
con fuerzas nacionales, observadores militares desarmados o par-
ticipantes en operaciones de mantenimiento de la paz de las Na-
ciones Unidas. La distinción más importante que debe estable-
cerse es si el grupo militar con el que los trabajadores humanita-
rios interactúan es una parte en el conflicto, se ha convertido en
una parte o es percibida como tal o, por el contrario, es un ele-
mento absolutamente neutral. De la misma manera, a la hora de
relacionarse con un actor humanitario, no es indiferente su «fi-
liación»: no es lo mismo relacionarse con una agencia dependien-
te de la ONU u otra agencia internacional, con un mandato cla-
ro derivado de estas instancias, que hacerlo con una ONG, más
o menos independiente en su actuación. Aunque cada una de
estas circunstancias merecería un estudio completo independien-
te, nos vamos a limitar a abordar el tema de las relaciones entre
los componentes civil y militar en general, sin entrar en el deta-
lle de las distintas categorías de agentes civiles y militares 6.

FUNDAMENTO LEGAL: LA CARTA DE LAS NACIONES UNIDAS

El mandato militar relativamente simple de las misiones «clá-
sicas», consagrado en el Capítulo VI de la Carta de las Naciones
Unidas, consistía en preservar una paz ya existente, mediante el
aseguramiento, no el establecimiento, de una línea de alto el fue-
go, una zona de separación, una zona desmilitarizada… El des-
pliegue y actuación de la fuerza requería el consentimiento pre-
vio de las partes en conflicto y el uso de la fuerza quedaba limi-
tado a la defensa propia, un «derecho intrínseco» consagrado en
el Artículo 51 de la Carta. En este escenario, el reparto de pape-
les entre militares y actores humanitarios resultaba claro: aqué-

6. No se analiza aquí la relación entre las organizaciones humanitarias y los
grupos armados no estatales: Fuerzas militares privadas, empresas de seguridad y
mercenarios, así como cualquier presencia policial nacional o internacional.
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llos garantizaban el entorno de seguridad necesario para la ac-
tuación de éstos, todo ello bajo la dirección de la ONU. Como
veremos más adelante, la misión de Chipre supuso, en su momen-
to, una primera brecha en este concepto, al encomendar la ONU
al contingente militar la dirección de la acción humanitaria, aun-
que fuera de modo temporal.

Como en tantos otros campos, el fin de la guerra fría supuso
un cambio significativo en esta situación. A partir de la caída del
Muro de Berlín, la mayoría de las intervenciones militares auspi-
ciadas por la ONU ha consistido en operaciones de pacificación
autorizadas por el Consejo de Seguridad conforme al Capítulo
VII de su Carta, que supone la posibilidad de usar la fuerza para
conseguir los objetivos asignados y que la misión puede aco-
meterse aunque no todas las partes implicadas estén de acuerdo
con ella o con la forma de realizarla. El cambio es drástico: aho-
ra, en las operaciones de paz, no se pretende de las fuerzas mili-
tares que mantengan un status quo previo, sino que lo creen ellas
mismas: las condiciones de paz hay que crearlas y consolidarlas.
Es lo que, eufemísticamente, se ha venido a definir como «crear
el entorno positivo de seguridad» necesario para que las agen-
cias civiles puedan acometer de manera segura sus operaciones.
En este escenario, la ONU y sus fuerzas ya no aparecen como un
actor neutral en el conflicto entre dos partes que han aceptado
su arbitraje; ahora la ONU es un juez que decide una solución y
sus fuerzas la imponen sobre el terreno. Veremos más adelante
que desde el punto de vista de la colaboración de agencias hu-
manitarias esto es de trascendental relevancia, por romper con
el principio de neutralidad.

Uno de los debates más apasionantes actualmente abiertos
en torno a las operaciones de estabilización o de paz es el de la
justificación del derecho a intervenir. Parece que hay un cierto
acuerdo en el sentido de que el principio de soberanía no es ab-
soluto y, ante gobiernos despóticos o incapaces de atender
mínimamente a las necesidades de su propia población, prevale-
ce el derecho de esta población a ver atendidas sus necesidades
y garantizados sus derechos mínimos. El problema es definir las
condiciones que legitiman una intervención internacional para
garantizar esos derechos. Para algunos, la respuesta es formalis-
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ta: la aprobación de una Resolución de la ONU es la única fuen-
te de legitimidad para este tipo de intervenciones. Sin embargo,
esta postura plantea problemas de eficacia real, por los proble-
mas que derivan del sistema de toma de decisiones en esta orga-
nización, lento y viciado por la existencia del derecho de veto,
que puede hacer que gobiernos despóticos y ajenos a cualquier
consideración en cuanto al respeto de los derechos humanos de
sus administrados, se vean amparados, en virtud de cualquier tipo
de intereses, por alguno de los países con este derecho, hacien-
do imposible o retrasando sine die cualquier intervención, por
muy justificada que objetivamente pueda parecer. La alternativa
pasa por una definición objetiva de las causas que legitimarían
una intervención exterior, incluso unilateral, de forma que la con-
currencia de circunstancias como el genocidio, legitimarían a
cualquier actor internacional a intervenir para salvaguardar a las
poblaciones amenazadas. No hace falta insistir demasiado en los
problemas que plantearía reconocer un derecho de intervención
de esta naturaleza que podría utilizarse por las potencias globales
o regionales como un expediente para derrocar gobiernos o re-
gímenes incómodos, acallando las posibles condenas de la comu-
nidad internacional, alegando para ello el objetivo humanitario
de la intervención.

De forma que, aunque de acuerdo con un principio básico de
la teoría política, una de las responsabilidades básicas del estado
es proporcionar seguridad a sus ciudadanos, el incumplimiento de
esta obligación por parte de muchos gobiernos ha ocasionado a
lo largo de los años la muerte y el desplazamiento de millones de
personas por todo el planeta, propiciando la aparición de voces
que reclaman, en estos casos, intervenciones internacionales para
salvaguardar la vida de aquellos ciudadanos a quienes su propio
estado no es capaz de proteger. Las tristes experiencias de
Srbrenica, Ruanda o Darfur han hecho que la comunidad inter-
nacional esté considerando de qué manera una intervención mili-
tar exterior puede proteger a la población civil incluso ante la opo-
sición de su propio gobierno. Pero, aunque se está fraguando un
amplio consenso en cuanto a la obligación de proteger a los ciu-
dadanos de amenazas como el genocidio o la limpieza étnica, la
realidad es que no se han podido desarrollar todas las impli-
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caciones que ello conlleva y las intervenciones internacionales bajo
el paraguas de la «injerencia humanitaria» son todavía fuente de
discusiones en todos los ámbitos implicados.

La preocupación por proteger a los civiles en caso de con-
flicto no es algo nuevo, ya en el siglo XIX los Convenios de Gi-
nebra y La Haya abordaron la tarea de limitar el sufrimiento de
la población civil en estas situaciones. Más recientemente la Inter-
national Commission on Intervention and State Sovereignity (ICISS)
ha establecido, de forma tajante, que los asesinatos masivos, el
genocidio y la limpieza étnica son motivos suficientes para justi-
ficar una intervención militar, en el caso en que las medidas pa-
cíficas se hayan demostrado inútiles. En septiembre de 2005,
una declaración conjunta de la ONU y Jefes de Estado recono-
ció la responsabilidad colectiva en la protección de la población
contra este tipo de agresiones 7. De acuerdo con ello, los papeles
que, potencialmente, pueden jugar las fuerzas militares en la pro-
tección de la población civil pueden ser varios. En primer lugar,
subsiste la obligación de respetar a la población civil durante la
conducción de las operaciones y de cubrir sus necesidades bási-
cas en caso de actuar como potencia ocupante. Además, la pro-
tección de la población civil puede ser, de acuerdo con lo esta-
blecido por el ICISS, la misión principal de una fuerza militar o
una misión más de una fuerza bajo mandato de la ONU. Tam-
bién en el caso de misiones de paz, la fuerza militar puede tener
la misión de garantizar la seguridad de una zona, garantizando
la de los civiles que se encuentren en ella.

Tradicionalmente, los actores humanitarios no se han intere-
sado en las causas que legitiman una intervención militar, el dere-
cho a la guerra (en terminología jurídica, el ius ad bellum), sino
en la forma en que ésta debe conducirse (el ius in bello), es decir,
en la forma en que deben conducirse las operaciones militares para
minimizar los daños sobre la población civil 8. La problemática
planteada por las intervenciones militares con objetivo humanita-

7. Victoria K. Holt y Henry L. Stimson. 2006.
8. Joanna Macrae y Adele Harper. 2003.
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rio ha hecho que también el ius ad bellum sea ahora una cuestión
relevante para la comunidad humanitaria, preocupada por los efec-
tos que un abuso en el empleo de esta justificación puede acarrear
en la reputación y posibilidades reales de actuación de los actores
humanitarios. Una de las consecuencias de este tipo de interven-
ciones es el desdibujamiento de las fronteras entre actores huma-
nitarios y militares, que puede repercutir muy negativamente en
la percepción de neutralidad de aquéllos y en sus posibilidades de
actuación independiente e indiscriminada.

Al mismo tiempo, la Guerra Global Contra el Terrorismo
(GWT) lanzada por los EEUU tras el 11-S, es algo más que una
serie de conflictos armados, es también un marco dentro del que
se definen políticas nacionales e internacionales, incluidas las
políticas de ayuda humanitaria. Que la ayuda humanitaria se ha
visto afectada siempre por criterios políticos es algo que no me-
rece mucha discusión, pero que la GWT ha supuesto un cambio
sustancial en esta línea, es también algo indudable: el entorno
geopolítico condiciona hoy, más que nunca, la política humani-
taria de las naciones.



UN POCO DE HISTORIA

La historia de la relación entre actores humanitarios y milita-
res en operaciones de mantenimiento de la paz (OMP) o de esta-
bilización es relativamente moderna; de hecho podemos decir que
es un fenómeno que arranca bien entrada la segunda mitad del
siglo XX. Sin embargo, a pesar de su corta historia, vamos a ver
que ha evolucionado de una forma considerable. También es cier-
to que no sólo esta interrelación ha evolucionado, también lo han
hecho, y de forma muy notoria, los propios conflictos. Situaciones
como las que vivimos en Irak o Afganistán eran inimaginables hace
tan sólo unos años y han supuesto una auténtica revolución en la
relación entre los actores militares y los humanitarios.

Esta es la historia de una relación llena de conflictos, pero
necesaria y, si conducida adecuadamente, provechosa para am-
bos actores. La acción militar y la humanitaria en escenarios de
conflicto o post-conflicto es, o debería ser, complementaria y, en
beneficio de la población, debería ser coordinada, sin que ello
implique relaciones de subordinación ni renuncia a los objeti-
vos propios de cada uno. En última instancia, es la población ne-
cesitada de ayuda quien, normalmente, paga las consecuencias
de la falta de coordinación entre todos los que, de una u otra
forma, trabajan para mejorar sus condiciones de vida. La mejor
manera de empezar a conocer y comprender la problemática que
plantea esta relación, es hacer un recorrido por su historia, de-
teniéndonos en aquéllas situaciones que han supuesto un hito
en cuanto a la relación cívico-militar en la acción humanitaria y
que de una manera más clara han puesto de manifiesto los pro-
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blemas y las posibles soluciones planteados por esta coexisten-
cia. Después de este recorrido histórico, estaremos en condicio-
nes de analizar los problemas que, a día de hoy, siguen amena-
zando la coexistencia de estos dos actores en los mismos escena-
rios. Y, aunque sea más complejo y arriesgado, trataremos de
apuntar algunas vías de solución.

CHIPRE

La crisis de 1974 en Chipre marca un hito en cuanto a la ac-
tuación de fuerzas militares en tareas de ayuda humanitaria. Des-
de 1964 hasta la invasión turca de 1974, la misión (UNFICYP,
Fuerza de las Naciones Unidas en Chipre) fue puramente mili-
tar, siendo sus cometidos evitar un resurgimiento de los comba-
tes, fomentar la ley y el orden y colaborar en la normalización
de la isla. Sin embargo, la invasión turca alteró drásticamente la
situación; esta invasión provocó un enorme flujo de desplazados
que se tradujo en una importante crisis humanitaria. Ante la au-
sencia de otros actores en escena, la gestión de esta crisis fue en-
comendada por la ONU a UNFICYP, que asumió en solitario la
responsabilidad de reunir, acomodar y alimentar a los refugia-
dos, responsabilizándose de unos cometidos que de ninguna ma-
nera estaban contemplados en su Mandato y que, con anteriori-
dad, nunca la ONU había atribuido a una fuerza militar. Esta si-
tuación fue transitoria y sólo se mantuvo hasta que el ACNUR
(Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados)
estuvo en condiciones de asumir el liderazgo en la misión huma-
nitaria, momento a partir del cual la misión militar fue gradual-
mente perdiendo relevancia y transformándose en una actuación
de apoyo de menor protagonismo.

SOMALIA

La relación entre Somalia y la ayuda humanitaria tiene una
larga y truculenta historia. Durante los 80, en el marco de la gue-
rra fría, el dictador Mohammed Sidi Barre había sido apoyado
por Occidente, que convirtió a Somalia en el mayor receptor per
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capita de ayuda de toda África, anticipando un problema que se
irá repitiendo con demasiada frecuencia en el futuro: el del uso
de la ayuda por una de las facciones, en este caso la guberna-
mental, para afianzar su posición comprando lealtades. La Gue-
rra Civil de 1988-1992 produjo un terrible nivel de violencia e
inseguridad, grandes desplazamientos de población así como una
gran hambruna que se llevó por delante la vida de alrededor de
250.000 somalíes y que convirtió la ayuda alimentaria en parte
de la economía de guerra; un recurso más por el cual luchaban
las milicias y que era desviado por los señores de la guerra para
financiar sus milicias. De hecho, hay evidencias de que durante
todo el conflicto gran parte de la ayuda no llegó a sus destinata-
rios, sino que sirvió para financiar las milicias, a través de robos
y establecimiento de peajes. Ante el colapso del estado origina-
do por este conflicto, se produjeron dos trayectorias diferentes
dentro de Somalia: En el Norte surgió, de forma casi espontá-
nea y derivada de instituciones tradicionales, un embrión de es-
tado, Somalilandia, que llegaría a proclamarse independiente en
1991, aunque sin ningún tipo de reconocimiento internacional.
Frente a la estabilidad lograda en el Norte, en el Centro y Sur
continuaron los conflictos; aquí, los esfuerzos de pacificación se
orientaron a la contratación de milicias locales que, a cambio de
alimentos y otros recursos, se responsabilizaban de la seguridad 1.

1. Gundel, Joakim, 2006.



MILITARES Y OENEGES. REFLEXIONES SOBRE UNA RELACIÓN A VECES TORMENTOSA

– 4 –

La última fase de la crisis de Somalia se inicia en 1991 con la
deposición de Barre y la subsiguiente guerra civil. Una de las cau-
sas de la guerra civil que siguió a su caída derivó precisamente del
intento de las milicias por hacerse con el control de la distribu-
ción de ayuda. El deterioro de la situación en Somalia movió en
1992 a Boutros Boutros-Ghali a formular su Agenda por la Paz, en
la que urgía el reestablecimiento del comité militar en la ONU y
la creación de unidades de imposición de la paz, así como un pa-
pel más activo del Tribunal Internacional de Justicia. Sus propues-
tas no fueron aceptadas, pero sí se acordó un nuevo papel, más
activo, de la ONU en la gestión de crisis, al amparo de lo cual, en
diciembre de 1992 el Consejo de Seguridad aprobó una interven-
ción militar en Somalia invocando por primera vez los poderes del
Capítulo VII para un conflicto puramente interno (Resolución 794.
Operación Restore Hope), amparándose en que «la magnitud de la
tragedia humana… constituye una amenaza para la paz y seguri-
dad internacionales» autorizándose a los estados miembros «…a
utilizar todos los medios necesarios para establecer lo antes posi-
ble un entorno seguro para las operaciones de ayuda humanita-

Figura 1-1
Situación política en Somalia en el año 2008
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ria» y añadiendo que los «impedimentos a la ayuda humanitaria
violan el derecho internacional humanitario».

El mandato de la nueva misión de la ONU, UNOSOM II, era
más amplio que la anterior de UNITAF e incluía el apoyo a la
reconciliación nacional, la restauración del gobierno central y la
revitalización de la economía, pero no triunfó y, asociada con la
falta de una estructura estatal, produjo una nueva clase de hom-
bres de negocios, los señores de la guerra, aupados por negocios
como el tráfico de armas y drogas o la apropiación y distribución
de la ayuda humanitaria. Esta nueva clase demostró un marcado
interés en que la situación de falta de gobierno e inseguridad,
de la que obtenían grandes beneficios, se perpetuara. Resolucio-
nes posteriores extendieron el mandato incluyendo el desarme
de las milicias y la entrega a la justicia internacional de los res-
ponsables de obstaculizar las operaciones de ayuda humanitaria.

La situación llegó a alcanzar tal dimensión, que la Cruz Roja
Internacional rompiendo una larga tradición, decidió finalmente
contratar, por primera vez, guardias armados para dar protección
a sus convoyes de ayuda: sus vehículos iban provistos de ametralla-
doras pesadas. Mientras en el Norte se vivía una situación de esta-
bilidad, la evolución de los acontecimientos durante el año 1992
en el Centro y Sur de Somalia permite comprender cómo se llegó
a esta decisión. En estas zonas, los esfuerzos que la Cruz Roja In-
ternacional y ONG,s como CARE u OXFAM estaban realizando
para ayudar a la población somalí, eran amenazados de modo sis-
temático por las milicias, que trataban de hacerse con los recursos
o cobrar «peajes» para permitir que circularan por zonas bajo su
control. Algunas agencias humanitarias optaron por llegar a acuer-
dos con los señores de la guerra para obtener su protección y po-
der así acceder a las zonas bajo su control. El problema es que en
muchas zonas no había un grupo dominante con quien negociar
esta protección, debiendo llegarse a múltiples acuerdos con una
variedad de grupos para luego ver que la ayuda era obstaculizada
por aquéllos que no habían sido incluidos en el acuerdo 2.

2. Gundel, Joakim, 2006.
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En noviembre de ese mismo año, CARE trató infructuosamente
de hacer llegar a destino un cargamento de ayuda sin pagar los
«peajes» acostumbrados a las milicias. El intento costó la vida a cin-
co de sus colaboradores. CARE comenzó a partir de ese momento
a abogar por una intervención militar; según llegó a manifestar
Philip Johnstone, presidente de CARE, para distribuir la ayuda «es
necesario combatir a los propios somalíes». La operación llegó a
conocerse con el sobrenombre de «Operación dispara para alimen-
tar» («Shoot-to-feed»). Para más inri, pronto empezó a hacerse evi-
dente que el enorme esfuerzo que se estaba realizando en lo que
constituyó la mayor operación de la Cruz Roja Internacional esta-
ba sosteniendo en la práctica una economía de guerra, al finan-
ciar a las facciones rivales que, según algunas estimaciones, podrían
haber llegado a manejar en su provecho hasta el 80% de la ayuda.
Esta cifra puede ser exagerada, pero en lo que parece que no hay
dudas es en que se estaba subsidiando a las milicias 3.

Esta situación llevó a una serie de ONG,s, entre ellas OXFAM
América, así como a la Cruz Roja, a reclamar públicamente una
intervención militar, en contra de la opinión del representante
de ONU Mohamed Shanoun y otras organizaciones, partidarios
de negociar con los líderes de las milicias y otros representantes
de la sociedad civil somalí, tratando de reforzar a los líderes tra-
dicionales a través del diálogo. Esta estrategia, que no fue segui-
da, hubiera sido para muchos el camino más realista para iniciar
un proceso de paz de «abajo hacia arriba». Cuando, en Octubre
de 1992, Shanoun fue cesado, manifestó que «integrar la seguri-
dad con los programas de asistencia y reconstrucción es muy
arriesgado, en el mejor de los casos, pero creo que en este caso
se adoptaron algunas decisiones erróneas que, desde una pers-
pectiva moral, pueden debilitar a la ONU y sus socios». El caso
es que, de 50 observadores que tenía la ONU en abril de 1992,
se pasó a 500 cascos azules en septiembre y finalmente, en di-
ciembre, se autorizó una operación de 35.000, liderada por
EEUU, cuyos Marines pronto desembarcaron en Mogadiscio,

3. Foley, Conor, 2008.
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echando por tierra la estrategia de Shanoun y sustituyéndola por
un intento de alcanzar un acuerdo con los señores de la guerra
que condujera a un gobierno de coalición. Sin embargo, la arro-
gancia y desconocimiento de la realidad cultural del país que de-
mostraron los sucesivos administradores, condujo a un paulati-
no distanciamiento entre la mayor parte de la sociedad somalí y
la misión de la ONU.

Cuando en Junio de 1993 ochenta soldados pakistaníes que
escoltaban un convoy de ayuda resultaron muertos o heridos en
un ataque de la milicia de Aidid, se produjo un definitivo cam-
bio de rumbo que afectaría de forma dramática al futuro de la
operación. La firme voluntad de castigar a los culpables condujo
a que la misión iniciara una fase mucho más agresiva: en los me-
ses siguientes, como consecuencia de ello, se produjeron varios
miles de muertos, en muchos casos difícilmente justificables. Sur-
gieron además, en este momento, acusaciones de violaciones del
derecho humanitario cometidas por soldados de la ONU, inclui-
da la aparición de fotos de soldados estadounidenses, canadien-
ses, belgas, pakistaníes, tunecinos e italianos torturando a civiles
somalíes. Es en este contexto cuando se produce el incidente re-
latado en la película Black Hawk Derribado, en el que se calcula
que varios miles de somalíes murieron como consecuencia de la
operación de rescate de los soldados estadounidenses supervivien-
tes. Desbordados por la evolución de los acontecimientos, en
mayo de 1993 los EEUU transfirieron la responsabilidad de la
misión a la ONU que, en 1995, decidió finalmente abandonar
Somalia, acompañada en esta decisión por la mayor parte de las
ONG,s aun presentes. A partir de este momento, la respuesta de
la mayor parte de las agencias humanitarias, fue dirigir los pro-
yectos desde Kenia, por «control remoto», a través de agentes
somalíes. Desde entonces, la comunidad humanitaria ha venido
haciendo esfuerzos por retornar plenamente a Somalia, donde
su ayuda sigue siendo absolutamente imprescindible. Algunos
avances se han hecho en esta línea, consiguiéndose el acceso a
determinadas zonas a través, fundamentalmente, del diálogo con
los poderes locales, diálogo que, en ocasiones ha ido acompaña-
do de concesiones a los mismos, a cambio de su anuencia o pro-
tección. Sin embargo, a día de hoy, no hay una estrategia común
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de todos los actores humanitarios para ampliar el espacio huma-
nitario en Somalia, lo cual es debido a varios factores. En primer
lugar, como viene ocurriendo en toda crisis humanitaria, llega
un momento en que los donantes empiezan a perder interés, bien
porque no perciben progresos y se desalientan, bien porque nue-
vas crisis humanitarias recaban su atención prioritaria; Somalia
ha llegado hace tiempo a este punto. Otro factor, evidentemen-
te, es la enorme complejidad del entorno de seguridad. Y un úl-
timo factor que no podemos obviar es el de la competencia entre
las distintas agencias humanitarias presentes en Nairobi, que difi-
culta la coordinación de sus actuaciones, así como la creciente re-
nuencia del personal afincado en Nairobi a desplazarse o perma-
necer temporadas más o menos prolongadas en Somalia 4.

Ante el agravamiento de la situación humanitaria derivado
de la sequía que ha azotado la región en los últimos años, la
OCHA (Oficina para Asuntos Humanitarios de la ONU) ha bus-
cado nuevas vías para obtener acceso, especialmente a la zona
sur del país. Fruto de estos esfuerzos fue la firma en enero de
2006 de un acuerdo entre el Coordinador Humanitario para
Somalia y el Primer Ministro del Gobierno Federal Provisional,
que se compromete a colaborar con la ONU para facilitar el ac-
ceso de la ayuda humanitaria y a difundir el acuerdo entre las
comunidades locales. El acuerdo incluye la creación por parte
del gobierno somalí de un Comité Técnico para la Sequía, en-
cargado de abordar estos problemas. La idea general consiste en
negociar el acceso con los consejos de ancianos de las comuni-
dades, con la condición de que, si no se facilita un acceso segu-
ro, no habrá ayuda. Esta nueva estrategia basada en la acepta-
ción no ha estado exenta de problemas, el primero de los cuales
deriva del hecho de que el acuerdo firmado no ha sido fruto de
negociaciones previas entre la ONU y las autoridades somalíes,
sino que se presentó para su firma como un documento ya ce-
rrado. Un primer test de la eficacia del acuerdo, se produjo en
febrero del mismo 2006, cuando un grupo de UNICEF que rea-

4. Gundel Joakim, 2006.
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lizaba en el sur del país un estudio sobre la incidencia de la se-
quía fue secuestrado. Conforme al acuerdo firmado, fueron las
autoridades somalíes las que negociaron con los ancianos la libe-
ración de los secuestrados, cosa que se consiguió en el plazo de
30 horas. Sin embargo, se sospecha que, ante la fuerte presión in-
ternacional, las autoridades decidieron pagar un rescate para obte-
ner la liberación, lo que sentaría un mal precedente para el futuro.

Paralelamente a toda esta evolución, en el ámbito puramente
interno de Somalia, se han venido produciendo también cambios
muy significativos, que comenzaron a manifestarse en Mogadiscio
a partir de 1991 con la aparición de la Unión de Tribunales
Islámicos, respuesta tradicional a la situación de inseguridad y des-
gobierno, que repite la dinámica que llevó a los talibanes al poder
en Afganistán: ante el caos derivado de la desintegración del esta-
do y la inseguridad y las injusticias derivada de la actuación de los
señores de la guerra, la población abraza cualquier opción que
aporte un mínimo de seguridad y justicia. Posteriormente, vendría
la deriva de este movimiento hacia posturas fundamentalistas y cer-
canas a Al Qaida, deriva muy alejada del islamismo dominante en
Somalia pero que acabará por irse imponiendo y que conducirá a
la inclusión de Somalia entre los campos de batalla de la Guerra
Global contra el Terrorismo encabezada por los EEUU tras el 11-S.

El caso de Somalia es un claro ejemplo de cómo una misión
autorizada por la ONU, convenientemente financiada y con un
mandato suficientemente robusto, acabó en el más estrepitoso y
vergonzoso de los fracasos. Fracaso que ha condicionado actua-
ciones posteriores, contribuyendo a repetir su fracaso. Para mu-
chos observadores, el punto en que la situación inicia un dete-
rioro que se demostrará irreversible, no se produce con la trans-
ferencia de la responsabilidad a la ONU, sino con el ataque a los
soldados pakistaníes. En cualquier caso, en palabras de un por-
tavoz americano: «Nosotros les alimentamos, se fortalecieron y
nos mataron» 5. Según esta idea, Somalia es un claro ejemplo de
cómo una entrega indiscriminada de ayuda puede aumentar el

5. Hartley, Aidan, 2003.
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sufrimiento humano al alimentar la economía de guerra. Una de
las consecuencias de esta misión fue la aparición del denomina-
do «Síndrome de Somalia», expresión que define el temor de los
gobiernos occidentales a implicarse en operaciones que supon-
gan un riesgo elevado de sufrir bajas propias, ante la evidencia
de que las opiniones públicas occidentales no iban a aceptar en
el futuro más muertes de soldados en operaciones humanitarias.
El fracaso en Somalia supuso asimismo un enorme descrédito
para la ONU, que fue acusada de incompetencia, lo cual sirvió a
más de un país de excusa para negarse a participar en operacio-
nes posteriores. De hecho, a raíz del fracaso en Somalia, los EEUU
se retiraron de todas las operaciones de paz en curso en África.

El caso de Somalia presenta otro aspecto de interés: en un
entorno de dependencia prolongada de la ayuda humanitaria,
ésta llega a ser considerada como un recurso más, un recurso es-
caso por cuyo control surgen enfrentamientos. Dentro de los tres
factores que alimentan el conflicto somalí, los intereses de clan,
la cuestión religiosa y la competencia por el acceso a los recur-
sos, la ayuda humanitaria ha quedado englobada como un fac-
tor más de disputa, como una fuente de riqueza más, susceptible
de apropiación y comercialización, … fuente de riqueza y poder
en última instancia. De hecho, un importante número de inci-
dentes con agentes humanitarios vienen ocasionados por proble-
mas de acceso a esta ayuda: grupos que quieren apropiársela, que
se sienten discriminados en su reparto o que consideran un acto
hostil su distribución a grupos rivales.

RUANDA

Los incidentes reflejados en la película Black Hawk Derribado
vienen a coincidir en el tiempo (octubre 2003) con la discusión
en el Consejo de Seguridad de la ONU sobre la entidad de la mi-
sión a establecer en Ruanda (UNAMIR), amparada en el capítulo
VI y dirigida a poner fin al genocidio de hutus contra tutsis. Roméo
Dallaire, jefe de la misión, había solicitado 4.500 hombres, pero
la reciente experiencia en Somalia llevó a los EEUU a presionar
para reducir este número hasta los 1.200 con los que contó ini-
cialmente la misión; en enero de 1994 se amplió el número hasta
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2.500, pero el enrevesado procedimiento financiero de la ONU
hizo que no se pudiera disponer de presupuesto para ello hasta
meses después. Además, a pesar de las reiteradas peticiones de
Dallaire, UNAMIR nunca llegó a recibir vehículos blindados arma-
dos para transportar a su propio personal. La misión inicial de
UNAMIR era supervisar el alto el fuego acordado en Agosto de
1992 entre el ejército ruandés y el Frente Patriótico (RPF) de
Ruanda, una fuerza mayoritariamente tutsi 6 liderada por Paul Ka-
game, que había irrumpido en Ruanda desde la fronteriza Uganda.
El mandato de UNAMIR se limitaba a supervisar este alto el fue-
go, estando autorizado el uso de la fuerza exclusivamente en caso
de defensa propia. Los países occidentales temían verse implica-
dos en otra guerra civil en África, de forma que prefirieron igno-
rar las informaciones sobre la actitud de los extremistas hutus, que,
ante la amenaza de las milicias tutsis, parecían inclinados a «elimi-
nar» a los tutsis que vivían entre ellos. Los estudios de campo de
la CIA incluían como escenario más peligroso la posibilidad de un
genocidio que implicara el asesinato de 500.000 tutsis, pero este
estudio no fue compartido con la ONU. Los asesinatos comenza-
ron en abril de 2006, tras el derribo del helicóptero en que viaja-
ban los presidentes de Ruanda y Burundi, que resultaron muer-
tos. El genocidio subsiguiente se llevó por delante 800.000 vidas,
mientras los soldados de la ONU eran acusados de pasividad.

Uno de los actos más relevantes en los inicios de estas accio-
nes fue la tortura y muerte de diez paracaidistas belgas. Como con-
secuencia de estos hechos Bélgica retiró a sus 400 soldados, el con-
tingente más importante de UNAMIR, que quedó reducida a 270
hombres mal equipados que, a pesar de ello, se calcula que logra-
ron salvar la vida de unas 30.000 personas. En junio, cuando la
ONU decidió autorizar una segunda misión, el genocidio ya se ha-
bía consumado. La consiguiente intervención humanitaria, la Ope-
ración Turquesa, encabezada por Francia, fue en realidad una ac-

6. El Frente Patriótico estaba integrado mayoritariamente por tutsis hui-
dos de Ruanda durante el genocidio de que fueron víctimas a manos de sus
compatriotas hutus: cerca de 1 millón de tutsis huyeron en aquel momento a
los países limítrofes.
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tuación partidaria, encaminada a apoyar al gobierno ruandés, alia-
do de Francia. El hecho es que la intervención no puso fin a la
existencia de enormes campos de refugiados, tanto en Ruanda
como en el vecino Zaire, entre ellos el tristemente famoso de
Goma; además, las protestas por el mal uso de la ayuda llevó a las
principales agencias humanitarias (MSF, IRC, CARE y numerosas
ONG,s) a abandonar la misión en 1994; el número de ONG,s ac-
tuando sobre el terreno pasó de 150 a cinco. El ACNUR presionó
a los refugiados para que abandonaran los campos y finalmente
muchos de ellos fueron cerrados por la fuerza por el ejército
ruandés que, en una de esas operaciones, causó más de 2000 muer-
tes. En general, hay evidencias de gran número de abusos, inclui-
das muertes y desapariciones, en esta fase de la misión.

Figura 1-2
Ruanda

Curiosamente, Ruanda ocupaba uno de los puestos del Con-
sejo de Seguridad de la ONU durante los debates sobre el genoci-
dio. Más curiosamente todavía, cuando el RPF consiguió finalmente
el poder, mantuvo la postura de oponerse a una intervención in-
ternacional y a la creación de un tribunal internacional para este
caso. El RPF pronto comenzó a recibir acusaciones de estar lle-
vando a cabo su propio genocidio. El fracaso en Ruanda ha pesa-
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do desde entonces como una losa en una ONU acusada de no ha-
ber sido capaz de actuar con la necesaria firmeza ante violaciones
de los derechos humanos de la envergadura y evidencia de las pro-
ducidas en Ruanda. Estas acusaciones influirán en todas las misio-
nes acometidas a partir de ese momento.

BOSNIA (SREBRENICA)

El conflicto de Bosnia y la intervención internacional a que
dio pie ha sido y es objeto de gran cantidad de estudios, por los
importantes cambios que su gestión supuso en cuanto a la impli-
cación internacional en este tipo de situaciones, incluidas en la
denominación genérica de Operaciones de Mantenimiento de la
Paz. Particularmente interesante, bajo nuestra perspectiva, es la
reflexión en cuanto a las posibilidades de empleo de la fuerza en
este tipo de misiones a que dieron lugar determinadas acciones.
Lo ocurrido en Srebrenica en 1995 puede considerarse como el
acontecimiento más relevante en cuanto a este cambio de actitud.

La guerra civil sufrida por Bosnia entre marzo de 1992 y no-
viembre de 1995 es un capítulo más de los acontecimientos deriva-
dos del proceso de disolución de la República Yugoslava. A pesar
de los esfuerzos que Tito había dedicado a aglutinar los distintos
grupos presentes en su territorio, su muerte en 1980 dio paso a una
escalada nacionalista que acabó por desintegrar el país. La primera
república en iniciar la senda de la independencia fue Eslovenia.
Eslovenia era una República singular en la antigua Yugoslavia:
Étnicamente uniforme, con un idioma propio y un nivel de renta
superior al resto de repúblicas, su independencia se asumió, ya en-
tonces, como un hecho irremediable. Diez días bastaron para neu-
tralizar los intentos del Ejército Yugoslavo por evitar lo inevitable.
En Croacia, la guerra vino precedida por un periodo de incidentes
violentos aislados que desembocaron en una confrontación militar
en agosto de 1991. Dentro de esta república, la minoría serbia, lo-
calizada en la región de Eslavonia y al norte de la región de
Dalmacia, se oponía frontalmente a la independencia ya que no que-
ría que sus derechos se vieran diluidos en una Croacia nacionalista
e independiente, pero su resistencia fue reducida de forma brutal.
En la República de Bosnia, el camino iniciado por los croatas y
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eslovenos fue contemplado por los partidos nacionalistas locales con
expectación, prestando especial atención a las reacciones de la co-
munidad internacional. Los líderes de las tres etnias mayoritarias
de Bosnia; bosníacos 7 (43%), serbios (32%) y croatas (17%) defen-
dían posiciones incompatibles. En un primer momento bosniacos y
bosnio-croatas tuvieron un objetivo común, impedir que Bosnia aca-
bara engullida en la República Federal por una «Gran Serbia». Pero,
mientras los bosníacos tenían claro que la forma de conseguirlo era
la independencia, los bosnio-croatas recelaban de una Bosnia inde-
pendiente y preferían una integración de sus territorios en Croacia.
Los serbo-bosnios, por su parte, pretendían mantener la República
de Bosnia unida a lo que quedase de Yugoslavia y en cualquier caso
asegurar el control político de las zonas de mayoría serbia. Pero,
mientras en Bosnia el conflicto político se agravaba, la comunidad
internacional permanecía ocupada con la guerra de Croacia. A la
vista del creciente clima de confrontación interétnica y de los nulos
efectos de las iniciativas de paz, la guerra aparecía como un aconte-
cimiento previsible, pero la respuesta que ofreció la comunidad in-
ternacional no pudo ser más improvisada 8.

7. Ciudadanos de la República de Bosnia y Herzegovina pertenecientes a
la minoría musulmana.

8. Martín Hernández, Rubén, 2009.
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