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SINTESIS

Las ultimas décadas han sido testigos de cambios muy signi-
ficativos en cuanto a la tipologia de los conflictos bélicos y a la
naturaleza de la implicacion de civiles y militares en los mismos.
Paralelamente, se ha producido una creciente implicacion de las
fuerzas armadas en el campo de la ayuda humanitaria, sea como
consecuencia de conflictos bélicos o de cualquier tipo de catas-
trofe. Esta doble realidad ha hecho que militares y actores hu-
manitarios trabajen, cada vez mas, 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-
zacion o Enfoque Integral, nacen para poner un poco de racio-
nalidad en unos conflictos en los que hay cada vez mads actores
implicados y resulta mas dificil armonizar su actuaciéon. En este
libro se hace un breve repaso de la evolucion 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 cuestion para la que no se ha encon-
trado todavia una solucion satisfactoria.



INTRODUCCION

Tradicionalmente, en las emergencias complejas ! podia ob-
servarse una clara separacion entre los ambitos militar y no mili-
tar. Sin embargo, en los ultimos anos, las fuerzas militares parti-
cipan cada vez mas en operaciones muy distintas al conflicto ar-
mado clasico, en las que sus cometidos se han ampliado, desde
los tradicionales de combate, hasta incluir un amplio abanico de
cometidos relacionados con la acciéon humanitaria, incluyendo
el apoyo a misiones de ayuda humanitaria y reconstruccion. Esto
es asi, al menos en parte, porque el planteamiento sobre la pro-
pia seguridad ha cambiado, llevando al convencimiento de que
implica la ejecucion 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 desafios
operativos, lo que les ha enfrentado a misiones mads ambiciosas,
asi 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 pais, region 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 pais.

2. Bentley, S.A. 2007.
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a recabar el apoyo o la proteccion de las fuerzas militares. Asi
pues, las realidades vividas sobre el terreno han exigido gradual-
mente distintas formas de coordinacion civico-militar para ope-
raciones que, en sentido amplio, podriamos denominar huma-
nitarias. Como consecuencia de ello, las relaciones entre actores
humanitarios y militares han cambiado de forma considerable
durante la ultima década haciéndose mas estrechas, como con-
secuencia de la participacion de ambas categorias de actores en
los mismos escenarios y de la cada vez mayor interdependencia
de sus acciones respectivas

La participacion militar en operaciones de ayuda humanita-
ria no es un fenéomeno reciente, recordemos que uno de los ma-
yores esfuerzos de ayuda, el Puente Aéreo de Berlin, tuvo lugar
hace mas de medio siglo, en 1948. Desde entonces fuerzas milita-
res de diferentes paises se han visto implicadas en operaciones de
respuesta a crisis en paises tan diversos como Afganistan, Sudan o
Indonesia.

Sin embargo, las cosas han cambiado notablemente en los
ultimos anos, debido fundamentalmente a varios aspectos claves:
la creciente implicacion militar en la respuesta a crisis y la «civi-
lizacion» ? de esta respuesta . El fin de la guerra fria, la disminu-
cion del tamano 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 vinculos 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 poblacién relacionados con los con-
flictos o la existencia de estados fallidos. Por ultimo, 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 Afganistan de una envergadura e implicaciones no vistas hasta
ahora. Junto a ello, hemos asistido a un notable incremento del

3. Civilizacion, en el sentido de hacer mas civil.
4. Resetting the rules of engagement: trends and issues in military-humanitarian
relations. Humanitarian Policy Group. Research Briefing. Marzo 2006.

— XII -
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numero de misiones de paz lideradas por la ONU, misiones que
a su vez son de mayor entidad y con un mandato mas 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 nimero de crisis en las que estan presentes en mision
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 aparicion
del concepto de operaciones de estabilizacion, acunado inicial-
mente por los EEUU y adoptado por la mayor parte de los go-
biernos occidentales, la creaciéon en el Reino Unido de una or-
ganizacion intergubernamental, la Unidad de Reconstruccion
Post-Conflicto, para integrar el esfuerzo de exteriores, defensa y
finanzas o el concepto de Equipo de Reconstruccion Provincial
(Provincial Reconstruction Team, PRT) aplicado actualmente en
Afganistan, 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 linea, es de destacar el esfuerzo en
desarrollar capacidades de Cooperacion Civico-Militar (Civil-
Military Cooperation, CIMIC) y la creciente importancia que a este
aspecto se presta en los ejércitos.

La creciente implicacion militar en aspectos de politica huma-
nitaria plantea problemas desde la perspectiva del mantenimien-
to de los principios humanitarios de neutralidad, independencia
y no discriminacion. El empleo de tacticas de «corazones y men-
tes» 7 por fuerzas militares tiene una larga historia y estin 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 Afganistan, la distribuciéon de ayuda hu-
manitaria por militares no uniformados a cambio de informacion
ha sido particularmente discutida por amenazar indirectamente

5. Ofrecimiento de ventajas materiales a cambio de informacién, coope-
racién y apoyo politico.

— XIII —
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la seguridad de los agentes humanitarios genuinos, que pueden
verse asociados a las fuerzas militares, viéndose asi privados de la
proteccion que proporciona la imagen de neutralidad de la que
tradicionalmente han gozado. En general, todo intento de asociar
la ayuda humanitaria a la consecucién de objetivos politicos, por
muy loables que éstos sean, es vista como una amenaza a los prin-
cipios humanitarios clasicos de neutralidad y no discriminacion.
También el concepto de Misiones Integradas acunado por la ONU
supone para muchos subordinar la ayuda humanitaria, que de-
beria ser neutral e indiscriminada, a criterios politicos, sin que
exista evidencia de que, a cambio, haya producido una mayor efi-
cacia a la hora de aliviar las necesidades de la poblacion a la que
se dirigen.

Estas circunstancias, asi como los casos de intervenciones mi-
litares con fines «<humanitarios», han hecho imprecisa la separa-
cién entre el espacio humanitario y el militar, y podrian desdi-
bujar la distinciéon fundamental entre estos ambitos. Esta reali-
dad suscita preocupacion en cuanto a la aplicacion de los princi-
pios y las politicas humanitarios, asi como en lo referente a cues-
tiones operativas. Ademas, este tipo de actuaciones requiere ma-
yor comunicacion, coordinacion y comprension entre los organis-
mos humanitarios y los agentes militares, y exige el conocimiento
de los mandatos, las competencias y las limitaciones respectivos.
Hoy en dia, se hace necesario hacer un esfuerzo, en todos los
niveles, por entender la nueva dimension de las relaciones civi-
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 relacion, asi como
una comprension comun del momento y la forma de coordinar,
0 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 ultimos, es ne-
cesario tomar en consideracion los diferentes mandatos, carac-
teristicas y naturaleza de los diversos agentes militares que pue-
den estar presentes en un escenario concreto. Esta diferenciacion
podria requerir que la comunidad humanitaria se relacionara con
grupos diferentes, cada uno de ellos con distintos grados de sen-

- XIV —
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sibilidad o incluso con enfoques a veces totalmente diferentes.
Por ejemplo, la interaccion con una fuerza de ocupacion conlle-
va consideraciones diferentes de las que se requieren en relacion
con fuerzas nacionales, observadores militares desarmados o par-
ticipantes en operaciones de mantenimiento de la paz de las Na-
ciones Unidas. La distincion mas importante que debe estable-
cerse es si el grupo militar con el que los trabajadores humanita-
rios interactiian 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-
liacion»: 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, mas
o menos independiente en su actuacion. Aunque cada una de
estas circunstancias mereceria 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 categorias de agentes civiles y militares °.

FUNDAMENTO LEGAL: LA CARTA DE LAS NACIONES UNIDAS

El mandato militar relativamente simple de las misiones «cla-
sicas», consagrado en el Capitulo VI de la Carta de las Naciones
Unidas, consistia en preservar una paz ya existente, mediante el
aseguramiento, no el establecimiento, de una linea de alto el fue-
go, una zona de separacion, una zona desmilitarizada... El des-
pliegue y actuacion de la fuerza requeria el consentimiento pre-
vio de las partes en conflicto y el uso de la fuerza quedaba limi-
tado a la defensa propia, un «derecho intrinseco» consagrado en
el Articulo 51 de la Carta. En este escenario, el reparto de pape-
les entre militares y actores humanitarios resultaba claro: aqué-

6. No se analiza aqui la relacion entre las organizaciones humanitarias y los
grupos armados no estatales: Fuerzas militares privadas, empresas de seguridad y
mercenarios, asi como cualquier presencia policial nacional o internacional.

_XV
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llos garantizaban el entorno de seguridad necesario para la ac-
tuacion de éstos, todo ello bajo la direccion de la ONU. Como
veremos mas adelante, la mision de Chipre supuso, en su momen-
to, una primera brecha en este concepto, al encomendar la ONU
al contingente militar la direccion de la accion humanitaria, aun-
que fuera de modo temporal.

Como en tantos otros campos, el fin de la guerra fria supuso
un cambio significativo en esta situacion. A partir de la caida del
Muro de Berlin, la mayoria de las intervenciones militares auspi-
ciadas por la ONU ha consistido en operaciones de pacificacion
autorizadas por el Consejo de Seguridad conforme al Capitulo
VII de su Carta, que supone la posibilidad de usar la fuerza para
conseguir los objetivos asignados y que la mision puede aco-
meterse aunque no todas las partes implicadas estén de acuerdo
con ella o con la forma de realizarla. E1 cambio es drastico: 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, eufemisticamente, 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 solucion y
sus fuerzas la imponen sobre el terreno. Veremos mas adelante
que desde el punto de vista de la colaboracion de agencias hu-
manitarias esto es de trascendental relevancia, por romper con
el principio de neutralidad.

Uno de los debates mas apasionantes actualmente abiertos
en torno a las operaciones de estabilizacion o de paz es el de la
justificacion del derecho a intervenir. Parece que hay un cierto
acuerdo en el sentido de que el principio de soberania no es ab-
soluto y, ante gobiernos despoticos o incapaces de atender
minimamente a las necesidades de su propia poblacion, prevale-
ce el derecho de esta poblacion a ver atendidas sus necesidades
y garantizados sus derechos minimos. El problema es definir las
condiciones que legitiman una intervencion internacional para
garantizar esos derechos. Para algunos, la respuesta es formalis-

— XVI -
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ta: la aprobacion de una Resolucion de la ONU es la tnica 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-
nizacion, lento y viciado por la existencia del derecho de veto,
que puede hacer que gobiernos despoéticos y ajenos a cualquier
consideracion 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 paises con este derecho, hacien-
do imposible o retrasando sine die cualquier intervencion, por
muy justificada que objetivamente pueda parecer. La alternativa
pasa por una definicion objetiva de las causas que legitimarian
una intervencion exterior, incluso unilateral, de forma que la con-
currencia de circunstancias como el genocidio, legitimarian a
cualquier actor internacional a intervenir para salvaguardar a las
poblaciones amenazadas. No hace falta insistir demasiado en los
problemas que plantearia reconocer un derecho de intervencion
de esta naturaleza que podria utilizarse por las potencias globales
o regionales como un expediente para derrocar gobiernos o re-
gimenes incomodos, acallando las posibles condenas de la comu-
nidad internacional, alegando para ello el objetivo humanitario
de la intervencion.

De forma que, aunque de acuerdo con un principio basico de
la teoria politica, una de las responsabilidades basicas del estado
es proporcionar seguridad a sus ciudadanos, el incumplimiento de
esta obligacion por parte de muchos gobiernos ha ocasionado a
lo largo de los anos la muerte y el desplazamiento de millones de
personas por todo el planeta, propiciando la aparicion 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 intervencion mili-
tar exterior puede proteger a la poblacion civil incluso ante la opo-
sicion de su propio gobierno. Pero, aunque se esta fraguando un
amplio consenso en cuanto a la obligacion 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-

— XVII -
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caciones que ello conlleva y las intervenciones internacionales bajo
el paraguas de la «injerencia humanitaria» son todavia fuente de
discusiones en todos los dmbitos implicados.

La preocupacion 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 poblacion civil en estas situaciones. Mas 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 intervencion militar, en el caso en que las medidas pa-
cificas se hayan demostrado inttiles. En septiembre de 2005,
una declaracién conjunta de la ONU vy Jefes de Estado recono-
ci6 la responsabilidad colectiva en la proteccion de la poblacion
contra este tipo de agresiones ’. De acuerdo con ello, los papeles
que, potencialmente, pueden jugar las fuerzas militares en la pro-
teccion de la poblacion civil pueden ser varios. En primer lugar,
subsiste la obligacion de respetar a la poblacion civil durante la
conduccion de las operaciones y de cubrir sus necesidades basi-
cas en caso de actuar como potencia ocupante. Ademas, la pro-
teccion de la poblacion civil puede ser, de acuerdo con lo esta-
blecido por el ICISS, la mision principal de una fuerza militar o
una mision mas de una fuerza bajo mandato de la ONU. Tam-
bién en el caso de misiones de paz, la fuerza militar puede tener
la misi6on 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 intervencion militar, el dere-
cho a la guerra (en terminologia juridica, el wus 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 danos sobre la poblacién civil®. La problematica
planteada por las intervenciones militares con objetivo humanita-

7. Victoria K. Holt y Henry L. Stimson. 2006.
8. Joanna Macrae y Adele Harper. 2003.

— XVIII —



INTRODUCCION

rio ha hecho que también el ius ad bellum sea ahora una cuestion
relevante para la comunidad humanitaria, preocupada por los efec-
tos que un abuso en el empleo de esta justificacion puede acarrear
en la reputacion y posibilidades reales de actuacion 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 percepcion de neutralidad de aquéllos y en sus posibilidades de
actuacion independiente e indiscriminada.

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

- XIX —
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La historia de la relacion entre actores humanitarios y milita-
res en operaciones de mantenimiento de la paz (OMP) o de esta-
bilizacién es relativamente moderna; de hecho podemos decir que
es un fenémeno 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 solo esta interrelacion ha evolucionado, también lo han
hecho, y de forma muy notoria, los propios conflictos. Situaciones
como las que vivimos en Irak o Afganistan eran inimaginables hace
tan s6lo unos anos y han supuesto una auténtica revolucion en la
relacion entre los actores militares y los humanitarios.

Esta es la historia de una relacion llena de conflictos, pero
necesaria y, si conducida adecuadamente, provechosa para am-
bos actores. La accion militar y la humanitaria en escenarios de
conflicto o post-conflicto es, o deberia ser, complementaria y, en
beneficio de la poblacién, deberia ser coordinada, sin que ello
implique relaciones de subordinacion ni renuncia a los objeti-
vos propios de cada uno. En ultima instancia, es la poblacion ne-
cesitada de ayuda quien, normalmente, paga las consecuencias
de la falta de coordinacion 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 problematica que
plantea esta relacion, es hacer un recorrido por su historia, de-
teniéndonos en aquéllas situaciones que han supuesto un hito
en cuanto a la relacion civico-militar en la accion humanitaria y
que de una manera mas 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 historico, estaremos en condicio-
nes de analizar los problemas que, a dia de hoy, siguen amena-
zando la coexistencia de estos dos actores en los mismos escena-
rios. Y, aunque sea mas complejo y arriesgado, trataremos de
apuntar algunas vias de solucion.

CHIPRE

La crisis de 1974 en Chipre marca un hito en cuanto a la ac-
tuacion de fuerzas militares en tareas de ayuda humanitaria. Des-
de 1964 hasta la invasiéon turca de 1974, la misién (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 normalizacion
de la isla. Sin embargo, la invasion turca alter6 drasticamente la
situacion; esta invasion provoc6 un enorme flujo de desplazados
que se tradujo en una importante crisis humanitaria. Ante la au-
sencia de otros actores en escena, la gestion de esta crisis fue en-
comendada por la ONU a UNFICYP, que asumi6 en solitario la
responsabilidad de reunir, acomodar y alimentar a los refugia-
dos, responsabilizandose de unos cometidos que de ninguna ma-
nera estaban contemplados en su Mandato y que, con anteriori-
dad, nunca la ONU habia atribuido a una fuerza militar. Esta si-
tuacion fue transitoria y s6lo se mantuvo hasta que el ACNUR
(Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados)
estuvo en condiciones de asumir el liderazgo en la mision huma-
nitaria, momento a partir del cual la mision militar fue gradual-
mente perdiendo relevancia y transformandose en una actuacion
de apoyo de menor protagonismo.

SOMALIA

La relacion entre Somalia y la ayuda humanitaria tiene una
larga y truculenta historia. Durante los 80, en el marco de la gue-
rra fria, el dictador Mohammed Sidi Barre habia sido apoyado
por Occidente, que convirtié a Somalia en el mayor receptor per
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capita de ayuda de toda Africa, anticipando un problema que se
ira 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 posicion comprando lealtades. La Gue-
rra Civil de 1988-1992 produjo un terrible nivel de violencia e
inseguridad, grandes desplazamientos de poblacion asi como una
gran hambruna que se llevo por delante la vida de alrededor de
250.000 somalies y que convirtié la ayuda alimentaria en parte
de la economia de guerra; un recurso mas por el cual luchaban
las milicias y que era desviado por los senores de la guerra para
financiar sus milicias. De hecho, hay evidencias de que durante
todo el conflicto gran parte de la ayuda no lleg6 a sus destinata-
rios, sino que sirvio 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 surgi6, de forma casi esponta-
nea y derivada de instituciones tradicionales, un embrion de es-
tado, Somalilandia, que llegaria a proclamarse independiente en
1991, aunque sin ningun tipo de reconocimiento internacional.
Frente a la estabilidad lograda en el Norte, en el Centro y Sur
continuaron los conflictos; aqui, los esfuerzos de pacificacion se
orientaron a la contratacion de milicias locales que, a cambio de
alimentos y otros recursos, se responsabilizaban de la seguridad !.

1. Gundel, Joakim, 2006.
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Figura 1-1
Situacion politica en Somalia en el anio 2008

La ultima fase de la crisis de Somalia se inicia en 1991 con la
deposicion de Barre y la subsiguiente guerra civil. Una de las cau-
sas de la guerra civil que sigui6 a su caida derivé precisamente del
intento de las milicias por hacerse con el control de la distribu-
cion de ayuda. El deterioro de la situacion en Somalia movio en
1992 a Boutros Boutros-Ghali a formular su Agenda por la Paz, en
la que urgia el reestablecimiento del comité militar en la ONU y
la creacion de unidades de imposicion de la paz, asi como un pa-
pel mas activo del Tribunal Internacional de Justicia. Sus propues-
tas no fueron aceptadas, pero si se acordé un nuevo papel, mads
activo, de la ONU en la gestion de crisis, al amparo de lo cual, en
diciembre de 1992 el Consejo de Seguridad aprob6 una interven-
cion militar en Somalia invocando por primera vez los poderes del
Capitulo VII para un conflicto puramente interno (Resolucion 794.
Operacion Restore Hope), amparandose en que «la magnitud de la
tragedia humana... constituye una amenaza para la paz y seguri-
dad internacionales» autorizandose 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-
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ria» y anadiendo que los «impedimentos a la ayuda humanitaria
violan el derecho internacional humanitario».

El mandato de la nueva mision de la ONU, UNOSOM 11, era
mas amplio que la anterior de UNITAF e incluia el apoyo a la
reconciliacién nacional, la restauracion del gobierno central y la
revitalizacion de la economia, pero no triunfo y, asociada con la
falta de una estructura estatal, produjo una nueva clase de hom-
bres de negocios, los senores de la guerra, aupados por negocios
como el trafico de armas y drogas o la apropiacion y distribucion
de la ayuda humanitaria. Esta nueva clase demostré un marcado
interés en que la situacion de falta de gobierno e inseguridad,
de la que obtenian 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 situacion lleg6 a alcanzar tal dimension, que la Cruz Roja
Internacional rompiendo una larga tradicion, decidi6 finalmente
contratar, por primera vez, guardias armados para dar proteccion
a sus convoyes de ayuda: sus vehiculos iban provistos de ametralla-
doras pesadas. Mientras en el Norte se vivia una situacion de esta-
bilidad, la evolucion de los acontecimientos durante el ano 1992
en el Centro y Sur de Somalia permite comprender como se llego
a esta decision. En estas zonas, los esfuerzos que la Cruz Roja In-
ternacional y ONG,s como CARE u OXFAM estaban realizando
para ayudar a la poblacion somali, eran amenazados de modo sis-
tematico 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 senores de la guerra para obtener su proteccion y po-
der asi acceder a las zonas bajo su control. El problema es que en
muchas zonas no habia un grupo dominante con quien negociar
esta proteccion, debiendo llegarse a multiples acuerdos con una
variedad de grupos para luego ver que la ayuda era obstaculizada
por aquéllos que no habian sido incluidos en el acuerdo 2.

2. Gundel, Joakim, 2006.
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En noviembre de ese mismo ano, CARE trat6 infructuosamente
de hacer llegar a destino un cargamento de ayuda sin pagar los
«peajes» acostumbrados a las milicias. El intento cost6 la vida a cin-
co de sus colaboradores. CARE comenzo6 a partir de ese momento
a abogar por una intervencion militar; segun llegé a manifestar
Philip Johnstone, presidente de CARE, para distribuir la ayuda «es
necesario combatir a los propios somalies». La operacion lleg6 a
conocerse con el sobrenombre de «Operacion dispara para alimen-
tar» («Shoot-to-feed»). Para mas inri, pronto empezo a hacerse evi-
dente que el enorme esfuerzo que se estaba realizando en lo que
constituy6 la mayor operacion de la Cruz Roja Internacional esta-
ba sosteniendo en la practica una economia de guerra, al finan-
ciar a las facciones rivales que, segin algunas estimaciones, podrian
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 ®.

Esta situacion llevo a una serie de ONG;s, entre ellas OXFAM
Ameérica, asi como a la Cruz Roja, a reclamar publicamente una
intervencion militar, en contra de la opinién del representante
de ONU Mohamed Shanoun y otras organizaciones, partidarios
de negociar con los lideres de las milicias y otros representantes
de la sociedad civil somali, tratando de reforzar a los lideres tra-
dicionales a través del dialogo. Esta estrategia, que no fue segui-
da, hubiera sido para muchos el camino mas realista para iniciar
un proceso de paz de «abajo hacia arriba». Cuando, en Octubre
de 1992, Shanoun fue cesado, manifesto que «integrar la seguri-
dad con los programas de asistencia y reconstruccion es muy
arriesgado, en el mejor de los casos, pero creo que en este caso
se adoptaron algunas decisiones erroneas que, desde una pers-
pectiva moral, pueden debilitar a la ONU y sus socios». El caso
es que, de 50 observadores que tenia la ONU en abril de 1992,
se pas6 a 500 cascos azules en septiembre y finalmente, en di-
ciembre, se autorizé una operacion 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 senores de la guerra
que condujera a un gobierno de coalicion. Sin embargo, la arro-
gancia y desconocimiento de la realidad cultural del pais que de-
mostraron los sucesivos administradores, condujo a un paulati-
no distanciamiento entre la mayor parte de la sociedad somali y
la mision de la ONU.

Cuando en Junio de 1993 ochenta soldados pakistanies 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 afectaria de forma dramatica al futuro de la
operacion. La firme voluntad de castigar a los culpables condujo
a que la mision iniciara una fase mucho mas agresiva: en los me-
ses siguientes, como consecuencia de ello, se produjeron varios
miles de muertos, en muchos casos dificilmente justificables. Sur-
gieron ademads, en este momento, acusaciones de violaciones del
derecho humanitario cometidas por soldados de la ONU, inclui-
da la aparicion de fotos de soldados estadounidenses, canadien-
ses, belgas, pakistanies, tunecinos e italianos torturando a civiles
somalies. Es en este contexto cuando se produce el incidente re-
latado en la pelicula Black Hawk Derribado, en el que se calcula
que varios miles de somalies murieron como consecuencia de la
operacion de rescate de los soldados estadounidenses supervivien-
tes. Desbordados por la evolucion de los acontecimientos, en
mayo de 1993 los EEUU transfirieron la responsabilidad de la
mision a la ONU que, en 1995, decidi6 finalmente abandonar
Somalia, acompanada en esta decision 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
somalies. 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 linea, consiguiéndose el acceso a
determinadas zonas a través, fundamentalmente, del dialogo con
los poderes locales, didlogo que, en ocasiones ha ido acompana-
do de concesiones a los mismos, a cambio de su anuencia o pro-
teccion. Sin embargo, a dia de hoy, no hay una estrategia comun
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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 atencion prioritaria; Somalia
ha llegado hace tiempo a este punto. Otro factor, evidentemen-
te, es la enorme complejidad del entorno de seguridad. Y un ul-
timo factor que no podemos obviar es el de la competencia entre
las distintas agencias humanitarias presentes en Nairobi, que difi-
culta la coordinacion de sus actuaciones, asi como la creciente re-
nuencia del personal afincado en Nairobi a desplazarse o perma-
necer temporadas mas o menos prolongadas en Somalia *.

Ante el agravamiento de la situacion humanitaria derivado
de la sequia que ha azotado la region en los ultimos anos, la
OCHA (Oficina para Asuntos Humanitarios de la ONU) ha bus-
cado nuevas vias para obtener acceso, especialmente a la zona
sur del pais. 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 creaciéon por parte
del gobierno somali de un Comité Técnico para la Sequia, 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 condicion de que, si no se facilita un acceso segu-
ro, no habra ayuda. Esta nueva estrategia basada en la acepta-
cion 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 vy las autoridades somalies,
sino que se present6 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 pais un estudio sobre la incidencia de la se-
quia fue secuestrado. Conforme al acuerdo firmado, fueron las
autoridades somalies las que negociaron con los ancianos la libe-
racion de los secuestrados, cosa que se consiguié en el plazo de
30 horas. Sin embargo, se sospecha que, ante la fuerte presion in-
ternacional, las autoridades decidieron pagar un rescate para obte-
ner la liberacion, lo que sentaria un mal precedente para el futuro.

Paralelamente a toda esta evolucion, en el ambito puramente
interno de Somalia, se han venido produciendo también cambios
muy significativos, que comenzaron a manifestarse en Mogadiscio
a partir de 1991 con la aparicion de la Union de Tribunales
Islamicos, respuesta tradicional a la situacion de inseguridad y des-
gobierno, que repite la dinamica que llevo a los talibanes al poder
en Afganistan: ante el caos derivado de la desintegracion del esta-
do y la inseguridad y las injusticias derivada de la actuacion de los
senores de la guerra, la poblacion abraza cualquier opcion que
aporte un minimo de seguridad y justicia. Posteriormente, vendria
la deriva de este movimiento hacia posturas fundamentalistas y cer-
canas a Al Qaida, deriva muy alejada del islamismo dominante en
Somalia pero que acabara por irse imponiendo y que conducira a
la inclusion 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 como una mision
autorizada por la ONU, convenientemente financiada y con un
mandato suficientemente robusto, acabo en el mas 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 situacién inicia un dete-
rioro que se demostrara irreversible, no se produce con la trans-
ferencia de la responsabilidad a la ONU, sino con el ataque a los
soldados pakistanies. En cualquier caso, en palabras de un por-
tavoz americano: «Nosotros les alimentamos, se fortalecieron y
nos mataron» 5. Segun esta idea, Somalia es un claro ejemplo de
como una entrega indiscriminada de ayuda puede aumentar el

5. Hartley, Aidan, 2003.
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sufrimiento humano al alimentar la economia de guerra. Una de
las consecuencias de esta mision fue la apariciéon del denomina-
do «Sindrome de Somalia», expresion 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 publicas occidentales no iban a aceptar en
el futuro mas 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 sirvio a
mas de un pais de excusa para negarse a participar en operacio-
nes posteriores. De hecho, a raiz del fracaso en Somalia, los EEUU
se retiraron de todas las operaciones de paz en curso en Africa.

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 mas, un recurso es-
caso por cuyo control surgen enfrentamientos. Dentro de los tres
factores que alimentan el conflicto somali, los intereses de clan,
la cuestion religiosa y la competencia por el acceso a los recur-
sos, la ayuda humanitaria ha quedado englobada como un fac-
tor mas de disputa, como una fuente de riqueza mas, susceptible
de apropiacion y comercializacion, ... fuente de riqueza y poder
en ultima instancia. De hecho, un importante numero de inci-
dentes con agentes humanitarios vienen ocasionados por proble-
mas de acceso a esta ayuda: grupos que quieren apropiarsela, que
se sienten discriminados en su reparto o que consideran un acto
hostil su distribucion a grupos rivales.

RuAaNDA

Los incidentes reflejados en la pelicula Black Hawk Derribado
vienen a coincidir en el tiempo (octubre 2003) con la discusion
en el Consejo de Seguridad de la ONU sobre la entidad de lIa mi-
sion a establecer en Ruanda (UNAMIR), amparada en el capitulo
Vly dirigida a poner fin al genocidio de hutus contra tutsis. Roméo
Dallaire, jefe de la mision, habia solicitado 4.500 hombres, pero
la reciente experiencia en Somalia llevo a los EEUU a presionar
para reducir este nimero hasta los 1.200 con los que cont6 ini-
cialmente la mision; en enero de 1994 se ampli6 el nimero hasta

— 10 —
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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. Ademas, a pesar de las reiteradas peticiones de
Dallaire, UNAMIR nunca lleg6 a recibir vehiculos blindados arma-
dos para transportar a su propio personal. La mision inicial de
UNAMIR era supervisar el alto el fuego acordado en Agosto de
1992 entre el ejército ruandés y el Frente Patriotico (RPF) de
Ruanda, una fuerza mayoritariamente tutsi ® liderada por Paul Ka-
game, que habia 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 paises occidentales temian verse implica-
dos en otra guerra civil en Africa, de forma que prefirieron igno-
rar las informaciones sobre la actitud de los extremistas hutus, que,
ante la amenaza de las milicias tutsis, parecian inclinados a «elimi-
nar» a los tutsis que vivian entre ellos. Los estudios de campo de
la CIA incluian como escenario mas 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 helicoptero en que viaja-
ban los presidentes de Ruanda y Burundi, que resultaron muer-
tos. El genocidio subsiguiente se llevo por delante 800.000 vidas,
mientras los soldados de la ONU eran acusados de pasividad.

Uno de los actos mas relevantes en los inicios de estas accio-
nes fue la tortura y muerte de diez paracaidistas belgas. Como con-
secuencia de estos hechos Bélgica retir6 a sus 400 soldados, el con-
tingente mas importante de UNAMIR, que quedé 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 decidi6 autorizar una segunda mision, el genocidio ya se ha-
bia consumado. La consiguiente intervencion humanitaria, la Ope-
racion Turquesa, encabezada por Francia, fue en realidad una ac-

6. El Frente Patriético estaba integrado mayoritariamente por tutsis hui-
dos de Ruanda durante el genocidio de que fueron victimas a manos de sus
compatriotas hutus: cerca de 1 millén de tutsis huyeron en aquel momento a
los paises limitrofes.
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tuacion partidaria, encaminada a apoyar al gobierno ruandés, alia-
do de Francia. El hecho es que la intervenciéon 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; ademas, las protestas por el mal uso de la ayuda llevo a las
principales agencias humanitarias (MSF, IRC, CARE y numerosas
ONG;,s) a abandonar la mision en 1994; el nimero de ONG,s ac-
tuando sobre el terreno pasé de 150 a cinco. E1 ACNUR presion6
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, causé6 mas de 2000 muer-
tes. En general, hay evidencias de gran nimero de abusos, inclui-
das muertes y desapariciones, en esta fase de la mision.
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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. Mas curiosamente todavia, cuando el RPF consigui6 finalmente
el poder, mantuvo la postura de oponerse a una intervencion in-
ternacional y a la creaciéon de un tribunal internacional para este
caso. El RPF pronto comenzo 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 influiran en todas las misio-
nes acometidas a partir de ese momento.

BOSNIA (SREBRENICA)

El conflicto de Bosnia y la intervencion internacional a que
dio pie ha sido y es objeto de gran cantidad de estudios, por los
importantes cambios que su gestion supuso en cuanto a la impli-
cacion internacional en este tipo de situaciones, incluidas en la
denominacion genérica de Operaciones de Mantenimiento de la
Paz. Particularmente interesante, bajo nuestra perspectiva, es la
reflexion 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 mas 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 capitulo mas de los acontecimientos deriva-
dos del proceso de disolucion de la Republica Yugoslava. A pesar
de los esfuerzos que Tito habia dedicado a aglutinar los distintos
grupos presentes en su territorio, su muerte en 1980 dio paso a una
escalada nacionalista que acab6 por desintegrar el pais. La primera
republica en iniciar la senda de la independencia fue Eslovenia.
Eslovenia era una Republica singular en la antigua Yugoslavia:
Etnicamente uniforme, con un idioma propio y un nivel de renta
superior al resto de republicas, su independencia se asumio, ya en-
tonces, como un hecho irremediable. Diez dias 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 confrontaciéon militar
en agosto de 1991. Dentro de esta republica, la minoria serbia, lo-
calizada en la region de Eslavonia y al norte de la region de
Dalmacia, se oponia frontalmente a la independencia ya que no que-
ria que sus derechos se vieran diluidos en una Croacia nacionalista
e independiente, pero su resistencia fue reducida de forma brutal.
En la Republica de Bosnia, el camino iniciado por los croatas y

_13_



MILITARES Y OENEGES. REFLEXIONES SOBRE UNA RELACION A VECES TORMENTOSA

eslovenos fue contemplado por los partidos nacionalistas locales con
expectacion, prestando especial atencion a las reacciones de la co-
munidad internacional. Los lideres de las tres etnias mayoritarias
de Bosnia; bosniacos 7 (43%), serbios (32%) y croatas (17%) defen-
dian posiciones incompatibles. En un primer momento bosniacos y
bosnio-croatas tuvieron un objetivo comun, impedir que Bosnia aca-
bara engullida en la Republica Federal por una «Gran Serbia». Pero,
mientras los bosniacos tenian claro que la forma de conseguirlo era
la independencia, los bosnio-croatas recelaban de una Bosnia inde-
pendiente y preferian una integracion de sus territorios en Croacia.
Los serbo-bosnios, por su parte, pretendian mantener la Republica
de Bosnia unida a lo que quedase de Yugoslavia y en cualquier caso
asegurar el control politico de las zonas de mayoria serbia. Pero,
mientras en Bosnia el conflicto politico se agravaba, la comunidad
internacional permanecia ocupada con la guerra de Croacia. A la
vista del creciente clima de confrontacion interétnica y de los nulos
efectos de las iniciativas de paz, la guerra aparecia como un aconte-
cimiento previsible, pero la respuesta que ofrecié la comunidad in-
ternacional no pudo ser mas improvisada ®

- CROATIE
4 Bosanski Brod
-.E"h.:l.', - . “3 il
™ Banja
) Luka SERB,
Tuzia" CET
| MONT.
‘?L:I‘I -~ e
_ SRE:E-F{E:T-‘!H:.-CR#' :
CROATIE s N
: Goralde®
Mostar -
" taghep
SERBIE
ET
) MONTENEGRO
CROATIE "\
Figura 1-3

Srebrenica (Bosnia y Herzegovina)

7. Ciudadanos de la Republica de Bosnia y Herzegovina pertenecientes a
la minoria musulmana.
8. Martin Hernandez, Rubén, 2009.
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