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INTERNATIONAL

of the Red Cross

Mision de la International Review of the Red Cross

La International Review of the Red Cross es una publicacion
periddica del Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), espe-
cializada en derecho internacional humanitario. Procura promover
el conocimiento, el examen critico y el desarrollo de esta rama
del derecho, propiciar el analisis sobre la accion humanitaria en
tiempo de conflicto armado y otras situaciones de violencia
armada, y contribuir a prevenir violaciones de las normas que
protegen los derechos y los valores fundamentales. Es, ademas,
un foro para el analisis de las causas y las caracteristicas de los
conflictos, a fin de facilitar la comprension de los problemas
humanitarios que éstos ocasionan. También proporciona
informacion sobre las cuestiones que interesan al Movimiento
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y, en espe-
cial, sobre la doctrina y las actividades del Comité Internacional
de la Cruz Roja.

Comité Internacional de la Cruz Roja

El Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), organiza-
cién imparcial, neutral e independiente, tiene la mision
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Numerosos actores humanitarios, con diferentes objetivos, principios y
modi operandi intervienen en situaciones de conflicto armado y violencia interna
a fin de aliviar el sufrimiento de las victimas de esas situaciones. Esos actores son
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, organizaciones internacio-
nales, Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, empresas pri-
vadas e incluso las fuerzas armadas. Por otra parte, cada contexto operacional tiene
caracteristicas propias determinadas por factores militares, politicos y socioecono-
micos, asi como por las condiciones religiosas y politicas.

Ninguna organizacién humanitaria puede responder a todas las necesida-
des en situaciones de emergencia. Por lo tanto, la diversidad de actores humanitarios
es una ventaja para la comunidad humanitaria. La diversidad de actores y modali-
dades de trabajo puede ayudar a aliviar el sufrimiento, si los diferentes organismos
acuerdan actuar de manera complementaria, sobre la base de sus habilidades opera-
cionales respectivas y la pertinencia de sus actividades con respecto a la situacion en
el terreno. A fin de que la accién humanitaria sea mas eficiente, se necesita construir
y alimentar una asociacién productiva entre los diversos actores para asegurarse de
que se responde a todas las necesidades de las poblaciones afectadas.

El CICR debe adaptarse a esa realidad, asi como a las personas a las que
presta ayuda. Ademas, tiene que reafirmar su identidad como organizacién estricta-
mente humanitaria que actta con imparcialidad y sin hacer distinciones. La impar-
cialidad y la neutralidad de la organizacion le facilitan el acceso a las personas que
necesitan ayuda. Por lo tanto, el CICR participa en los esfuerzos de coordinaciéon y
cooperacion con otras organizaciones humanitarias, basindose en cada contexto y
orientandose a los resultados que se desea obtener. Durante el tltimo siglo, y sobre
todo en las dltimas décadas, ha adquirido considerable experiencia y habilidades en
sus ambitos de competencia. Su naturaleza particular deriva de su base juridica, su
mision universalmente reconocida, los Principios Fundamentales que rigen su la-
bor y, en particular, sus operaciones en el terreno. Gracias a su amplia presencia en
el terreno y al hecho de que, por lo general, estd en el lugar antes de que estallen los
conflictos, el CICR puede, en cooperacién con las Sociedades Nacionales de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja, trabajar directamente con las poblaciones afectadas
en medio de los conflictos.



Editorial

La identidad y el modo de trabajo especifico del CICR le permiten ofrecer un
valor afiadido a la acciéon humanitaria. La organizacion se esfuerza por trabajar con
otros organismos humanitarios, tanto en la sede como en el terreno, y contribuye a
la coordinacion humanitaria institucional y operacional con el objetivo declarado de
mejorar, directa o indirectamente, la situacion de las personas afectadas por conflictos
armados y otras situaciones de violencia. Ademais, la organizacion debe adaptarse a las
nuevas formas de coordinacién que surgen del actual proceso de reforma que siguen
las Naciones Unidas. Efectivamente, en ausencia de un mecanismo de coordinacién
de la ayuda humanitaria, el CICR debe aprender a conocer a las demds organizaciones
y fomentar las relaciones para intercambiar informacién con ellas.

No todas las organizaciones se rigen por los mismos principios ni privile-
gian la imparcialidad y la neutralidad de la accién humanitaria. Pero una asociaciéon
basada en la igualdad, la transparencia y la complementariedad puede ayudar a op-
timizar los beneficios de la acciéon humanitaria en favor de las personas a las que
procura proteger y asistir.

Toni Pfanner
Redactor jefe
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Entrevista a Fatima
Gailani, presidenta de la
Media Luna Roja Afgana*

Fatima Gailani es presidenta de la Media Luna Roja Afgana desde 2004. Es la hija de
Pir Sayed Admed Gailani, el lider del Frente Isldmico de Afganistdn, que luché contra
la ocupacion soviética de Afganistdn en la década de 1980. Tras haberse graduado en
la escuela Malalai, en Kabul, la seiiora Gailani obtuvo una licencia y, mds tarde, una
maestria en Literatura persa y sufismo, el afio 1978, en la Universidad Nacional de
Irdn. Ademds, obtuvo una maestria en Estudios Isldmicos en el Colegio Musulmdn de
Londres en 1994. Vivié exiliada durante la invasion soviética de Afganistin y fue vo-
cera, en Londres, de los mujaidines afganos. En 2001, asistié a la Conferencia de Bonn
sobre Afganistan. Al regresar a Afganistdn, fue elegida delegada para el Gran Consejo
de Emergencia (Loya Jirga) en junio de 2002 y fue nombrada miembro de la comisién
encargada de la redaccion y la ratificacion de la constitucién. La sefiora Gailani es
autora del libro, Mosques of London y de la biografia de Mohammed Mosa Shafi.

*  Entrevista realizada el 7 de marzo de 2007 por Franz Rauchenstein, jefe adjunto de la delegacién del CICR

en Kabul.



Entrevista a Fatima Gailani

En su opinion, ;cudl es la importancia de la accion humanitaria en Afganistdn hoy?
Estoy convencida de que, en todo pais pobre, los trabajadores humanitarios
cumplen un papel esencial. Pero cuando se trata de un pais pobre que lucha para ha-
cer frente a catastrofes, insurrecciones y afluencias de refugiados, como Afganistdn,
podra imaginarse hasta qué punto es importante el factor humanitario. En Afga-
nistdn, la poblacién no comprende del todo cudles son nuestras obligaciones; sus
necesidades superan nuestras capacidades. Se podria pretender, por ejemplo, que
dado que existe un Ministerio afgano de Refugiados y Repatriados y que el ACNUR
estd presente en nuestro pais, nosotros no deberiamos tener que ocuparnos de los
refugiados. Pero cuando vienen a verme representantes de personas refugiadas y me
doy cuenta de que literalmente se mueren de sed, me es imposible no ir a construir-
les un pozo. En algunas circunstancias, debemos salvar vidas humanas, mas alla de
si la accidn necesaria corresponde a nuestra misiéon o no. Es un periodo particular
para Afganistan, por eso nuestra Sociedad Nacional no es comun, es particular.

sComo describiria su papel de presidenta, al frente de una institucion tan
importante como la Media Luna Roja Afgana?

En primer lugar, es un gran honor para mi. En segundo lugar, es algo que
he elegido. Es mi decision estar aqui. Tengo mucho aprecio por esta institucion y la
conocia bien, pues durante mi adolescencia fui voluntaria, al igual que mi madre y mi
abuela. Antes de la guerra, las ayudaba a recaudar fondos para la Media Luna Roja,
por lo tanto esta tarea me es familiar. Cuando volvi a Afganistan, en 2002, después de
haber pasado veinte afios en el exilio, se estaba estableciendo un nuevo gobierno. Las
circunstancias me llevaron a la Sociedad Nacional y finalmente encontré mi lugar.
Estoy feliz de estar aqui, pienso que hago bien mi trabajo y tengo un buen equipo.

sQué fue lo que la llevo a participar en la Media Luna Roja?

Hay que tener ala Media Luna Roja en la sangre, si no, no se puede lograr nada.
Lo mismo que los poetas... si no tienen pasion, no pueden escribir poesia. Debemos
realizar nuestro trabajo con imparcialidad, neutralidad y un compromiso total.

Trabajar para la Media Luna Roja es muy exigente. Afganistan es un
pais expuesto a las catastrofes. Tenemos que responder simultineamente a las
inundaciones, las sequias, los terremotos, la guerra y las insurrecciones y, para ello,
tenemos que correr de una punta a la otra del pais. Como jefa de la institucién, la
expresion “estoy cansada” no puede formar parte de mi vocabulario. Estoy decidida
a transmitir este mensaje a todos mis colegas.

Pienso que nuestra tarea es noble, y que la Media Luna Roja tiene un buen
futuro en un pais que vamos a reconstruir. Nunca he subestimado la presion del tra-
bajo aqui o en cualquier otra parte de Afganistan. Tengo que ser realista. Pero cada
cual tiene su suefio y debe hacer todo lo posible para realizarlo. El resto depende de
las circunstancias. Estd en manos de Dios.
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Pensaba que podria aportar algo trabajando para la Media Luna Roja. Ade-
mas de las tareas habituales de una Sociedad Nacional, aqui hacemos un poco de
todo; educacion de ninos huérfanos, atencion a las personas mayores, dispensarios
para los huérfanos y los necesitados, y accion social. Siempre estoy pensando en
nuevos programas para otros sectores: ;como puedo hacer participar a las mujeres,
ayudarlas a ser autonomas, a encontrar un trabajo? Tengo un suefio para las muje-
res de Afganistan y puedo contribuir a que se haga realidad.

Usted es la presidenta de una importante institucion en un pais donde, hace algu-
nos afios, las mujeres no estaban autorizadas a trabajar fuera del hogar y donde
aun cumplen un papel menor en las estructuras oficiales.

No soy la primera mujer de esta Sociedad Nacional. Me antecedié una mu-
jer también, Soraya Parlika. Era durante la época soviética, y las condiciones eran
totalmente diferentes.

Hoy en dia, el sentimiento isldmico se ha vuelto mucho mas fuerte en este
pais. Se podria pensar que es dificil para una mujer trabajar en esta Sociedad Na-
cional, pero, por el contrario, para mi es una ventaja. Ayer mismo me reuni con
un miembro del Parlamento que pertenece a una linea dura del partido islamista,
pero vino aqui, nos hizo muchos cumplidos por nuestra neutralidad, y dijo que le
complacia saber que una mujer estaba al frente de esta institucion. Dijo que muchas
veces habia oido a miembros masculinos del Parlamento, también mujaidines, decir
que si la Sociedad Nacional funciona bien es porque esta presidida por una mujer.
Espero que sea asi, pero creo que no hay diferencia entre las mujeres y los hombres;
lo importante son las competencias.

sQué desafios afrontan las mujeres, incluida usted, en la sociedad afgana actual?

En la mayor parte del pais, las mujeres sufren exactamente la misma
discriminacién que hace cinco afios. Esa discriminacién no es ejercida por el
gobierno, sino por las propias familias. En lo personal, nunca pienso en mi condicién
de mujer, asi esté en la Media Luna Roja o, como hace poco, cuando trabajaba
en la redaccion de la nueva constitucién. Debia ir de aldea en aldea para hablar
a diferentes personas o sentarme en la mezquita para hablar a una congregacion
masculina. Pienso que si uno tiene cierto nivel de educacion, es respetado. Pero el
problema tiene que ver con la manera de alentar a los padres, los hermanos y otros
familiares a que den esa oportunidad a sus hijas. Cada vez que recibo felicitaciones
de hombres de diversas tribus, les respondo: “Si quiere que su hija sea como yo,
tiene que darle las mismas oportunidades que mi padre me ha dado”.

sHa evolucionado el papel de las mujeres en la sociedad afgana?

No podemos lograr la paz, el respeto de los derechos de los hombres, de las
mujeres, o de la democracia con normas y reglamentos importados. No seria sensato.
La presencia de extranjeros, de tropas extranjeras, la influencia de las Naciones Unidas,
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puede aportar cambios temporarios para las mujeres. Pero ;esos cambios son funda-
mentales? ;Estan arraigados en nuestra sociedad y nuestra cultura? No creo. Por ello,
insisto en que debemos encontrar una solucion afgana, lo que supone la participacion
de los jefes religiosos y tribales y de los pobladores comunes. Para establecer un feminis-
mo afgano, debemos asociarlo a nuestra propia religion y cultura.

No puede imaginarse todo lo que se hace para cambiar la situacion de las
mujeres y crear oportunidades que les permitan mejorar su situaciéon de manera per-
manente. Aunque no se hayan destinado fondos y las condiciones no hayan cam-
biado como yo esperaba, veo la esperanza que tienen las mujeres y me emociono.
Estas personas han pasado por un verdadero infierno en los ultimos veinticuatro
afios y siguen teniendo tantas esperanzas. En realidad, siguen pensando que la vida
es maravillosa cuando la esperanza todo lo ilumina. Cuando se encuentran con per-
sonas como yo, o que han tenido una vida prospera en Occidente y deciden vivir
en Afganistan, para ellas es un gran acontecimiento. ;Cémo podria yo abandonar
a estas mujeres que esperan tanto de mi? Dejan de lado todos los incidentes que las
han herido y los transforman en esperanza. Hablo de todas las mujeres, no sélo de las
meédicas o de las que trabajan para la Media Luna Roja Afgana. Por ejemplo, contraté
a una mujer para me lave la ropa en casa. Es una persona absolutamente deliciosa; no
tiene ni un poquito de pesimismo, ni en su espiritu, ni en su cuerpo. Es viuda y tiene
tres hijos, y siempre estd llena de esperanza. Dice que el simple hecho de que yo la
haya contratado la hace feliz “porque puede conocer a tantas mujeres aqui”. Después
de haberme oido hablar con otras mujeres, esta lavandera me dijo hasta qué punto
sus suefios se parecian a los de otras mujeres. Me dijo: “Soy analfabeta y ellas tienen
mucha educacidn, pero tenemos los mismos suefios”. Esto me lo ha ensefiado ella.

sHoy en dia es fdcil encontrar voluntarios competentes y motivados? ;La idea de
trabajar ad honorem para la Media Luna Roja sigue siendo atractiva, en una
época en que es muy dificil encontrar un trabajo y ganarse la vida?

Me enorgullece decir que tenemos cerca de 37.000 voluntarios. Estan pre-
sentes en todas las regiones de nuestro pais, lo cual es una ventaja enorme, que nos
distingue de las demds organizaciones humanitarias. Tienen mucho compromiso
y hacen este trabajo desde hace mucho tiempo, desde mucho antes de mi llegada a
esta Sociedad Nacional. Prestaron asistencia durante la guerra. Siempre digo que si
se puede contratar personas que estan dispuestas a morir en un atentado suicida,
me decepcionaria mucho no poder encontrar personas dispuestas a arriesgar la vida
por ayudar a otras personas. Otro aspecto que ha contribuido mucho para atraer
a voluntarios jovenes es el deporte. Ahora, tenemos nuestros propios equipos de
voleibol, tenis de mesa y taekwondo, y algunos de esos equipos son nimero uno o
dos en el pais, incluso los de mujeres. El deporte atrae mucho a los voluntarios, y
espero obtener algo de dinero para abrir clubes de jovenes en todas las provincias.
La poblacién también podra venir a esos clubes para adquirir otras competencias,
como informatica, idiomas, etc.

12
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sCudles son sus planes para la Media Luna Roja Afgana? ;Desean integrar mds
mujeres en la Sociedad Nacional?

Por supuesto, debemos contar con mas mujeres en la Media Luna Roja
Afgana. Hemos comenzado a reclutar jovenes y a capacitarlas, ensefidndoles los
conocimientos basicos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Me-
dia Luna Roja, mejorando sus competencias lingiiisticas y organizacionales. Si
este sistema funciona, vamos a acoger a mas voluntarias. Seria maravilloso si, al
dejar mi cargo, ya pudiéramos contar con un buen porcentaje de mujeres en esta
Sociedad Nacional.

El nimero de mujeres en la Media Luna Roja es escaso, sobre todo en la
sede central. Y también es preocupante el escaso nivel de educacion de las mujeres
de la Sociedad Nacional. Salvo algunas mujeres, el nivel de competencias no era
aceptable. Por eso, hemos lanzado un nuevo sistema. Contratamos jéovenes com-
petentes. Les ensefiamos a trabajar y a ser miembros de una Sociedad de la Media
Luna Roja, con nuestra gestion, nuestras normas y nuestros reglamentos, nuestras
computadoras, los idiomas, etc. Luego, poco a poco, las vamos incorporando en
el sistema. Es probable que algunas nos dejen. Pero todo el tiempo llegan nuevas
personas y, en particular, trato de atraer a las mujeres, no sélo porque soy mujer y,
segun la nueva politica mundial, las mujeres deberian trabajar y ser vistas. Lo hago
también porque el nimero de mujeres es realmente muy bajo y es mi deber, no
como mujer, sino como jefa de esta institucién, cambiar esa situacion.

En las ciudades, tenemos mds mujeres, mujeres muy dedicadas, y alenta-
mos a las mujeres a sumarse a nuestras actividades también en las regiones mas
alejadas. Pero la proporcion de voluntarias es mayor que la de empleadas. No estoy
segura de que podamos lograr la paridad total en nuestro equipo, ni de que deba-
mos hacerlo. El porcentaje de nifias que reciben educaciéon formal en Afganistan
es menor que el de varones, entonces no estoy segura de que funcione o sea viable
un entorno profesional artificial con un 50 por ciento de mujeres. Si lo hiciéramos,
deberiamos rechazar candidatos masculinos competentes sélo para contratar muje-
res. En realidad, tenemos que contratar personas competentes, las mas idoneas para
cada puesto. Me niego a los términos medios en cuanto a la calidad de las personas
que contratamos. No pueden permanecer en el sistema si no son realmente compe-
tentes. Y se dara prioridad a las mujeres, en la medida de lo posible.

sQué sectores de la poblacion afgana son los mds vulnerables y qué hace la Media
Luna Roja Afgana para ayudarlos?

Las personas mas vulnerables son los discapacitados, las personas que su-
fren problemas mentales a causa de la guerra y las viudas jovenes. Pero en un pais
que ha vivido mas de veinte afios de guerra y que sufre todo tipo de catéstrofes, hay
demasiadas personas vulnerables. Si tuviera que dar una cifra, dirfa que el 60 por
ciento de la poblacidn de este pais es vulnerable. Pero no es humanamente posible
prestar ayuda a mas de la mitad de un pais.

13
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Entonces, jcudl es el objetivo de la Media Luna Roja Afgana ante tal multitud de
necesidades?

Espero que un dia podamos decir que hemos logrado prestar ayuda a
algunas de las personas mas vulnerables alojandolas en hogares de la Media Luna
Roja para indigentes, llamados marastoon. Quiero darles alguna esperanza, no sélo
en el corazén, sino en el espiritu. Los niflos que viven en los marastoon reciben
educacion gratuita y pueden aprender un oficio, como el de sastre o tejedor de
tapices. Si logramos dar alguna esperanza a esos nifios, sus padres tendrdan menos
preocupaciones, ya que los nifios serdn mds independientes. Nos esforzamos por
ayudarlos a reintegrarse en la sociedad y tener una vida mas sana. Si logramos
hacerlo para las personas que estan en los marastoon, pienso que habremos hecho
un buen trabajo.

En los marastoon, también nos ocupamos de las mujeres vulnerables.
En general, son jovenes viudas, o mujeres amputadas o que han perdido la vista
durante la guerra. Los casos mds graves son los de las mujeres que sufren problemas
mentales a causa de la guerra. Numerosas ancianas viven en la calle, pero s6lo porque
son ancianas o porque no tienen adénde ir, por ejemplo porque sus familiares han
muerto o estin desaparecidos. Espero que algin dia tengamos suficiente lugar
en los marastoon para alojarlas. Por ahora, no tenemos ni las capacidades ni las
instalaciones que nos permitan agrandarnos. Estamos en tratativas con la Media
Luna Roja de los Emiratos Arabes Unidos, que nos va a ayudar. Ademas, realizamos
programas conjuntos con el CICR yla Federaciéon Internacional. Ensefiamos costura,
bordado y muchas otras tareas a las mujeres y les damos alimentos a cambio del
trabajo realizado. Espero que un dia también podamos ampliar los programas, para
permitirles llegar a ser jefas de cocina o modistas competentes, para que puedan
abrir un pequefio comercio en su casa. Eso sera en el futuro.

sCudles son las principales actividades de la Media Luna Roja Afgana hoy?

A lo largo de los ultimos setenta y tres afos, la Media Luna Roja Afgana ha
desempeniado un papel muy particular en la vida de los afganos. Salimos de una guerra,
que por lo demas contintia en algunas regiones de Afganistan. Con todas las catastrofes
naturales y de otro tipo, la Sociedad Nacional tiene mucho que hacer en este pais.

No podemos permitirnos ser muy selectivos en cuanto a nuestras activida-
des. Otros tal vez tengan la suerte o el privilegio de elegir sus actividades y decidir su
campo de accion. Pueden atenerse a determinadas actividades y, por eso mismo, las
hacen muy bien. Lamentablemente, nosotros tenemos que hacer numerosas activi-
dades en forma paralela, sea atencion sanitaria, asistencia a personas desplazadas,
respuesta ante las catastrofes naturales, primeros auxilios, lucha contra la discrimi-
nacion, busqueda de personas dadas por desaparecidas o, simplemente, atencién a
las personas indigentes. Algunas de esas actividades no entran dentro de la mision
de muchas Sociedades Nacionales de la Cruz Roja o de la Media Luna Roja, pero
nosotros tenemos que responder a esas necesidades porque nadie lo hace. Al mismo
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tiempo, como lamentablemente la guerra continda en algunas partes del pais, tene-
mos que continuar prestando asistencia esencial a las personas afectadas.

sTienen acceso a las zonas afectadas por la guerra?

Actualmente, con el apoyo del CICR, colaboramos con dieciséis filiales
ubicadas enlas zonas de conflicto sensibles, en particular a través de primeros auxilios
comunitarios. Hemos capacitado en primeros auxilios a unos 11.000 voluntarios. La
Federacién Internacional, en el marco de un enfoque adoptado por el Movimiento,
sigue apoyando a las demas filiales. Se considera que la red es un elemento clave de
los esfuerzos realizados actualmente para garantizar que todo el Movimiento tenga
acceso a un territorio lo mas amplio posible, prestando un servicio humanitario de
un valor inestimable.

Por otro lado, no debemos olvidar a las personas que regresan a su hogar
y a las personas desplazadas; su situacion es especial y debemos responder a sus
necesidades. Las expectativas con respecto a la Media Luna Roja Afgana son tan altas
que a veces nos vemos sobrepasados y no sabemos como responder; sin embargo, con
laayuda de nuestros dos socios internacionales, el CICR yla Federacion Internacional
de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, procuramos hacerlo.

sComo son sus relaciones con las autoridades afganas?

Para ser honesta, eran un poco dificiles. Para mi, es muy alentador reunir-
me y escuchar a mis colegas y comprobar que tienen los mismos problemas, inclu-
so en los paises occidentales. La Sociedad Nacional cumple un papel particular en
esos paises, y el significado de los términos “auxiliar” e “independiente” a veces se
comprende erroneamente, incluso en paises que tienen una vida y una situacion
normal desde hace cierto tiempo. Aqui, no he tenido problemas con el nivel su-
perior del Gobierno. Son personas competentes y algunas tienen un alto nivel de
educacion; comprenden qué significa nuestro papel de auxiliares. Pero en un nivel
mas bajo, en las provincias, cuando trabajo con algunos gobernadores y jefes de
distrito, tengo graves problemas: nos ven como miembros del Gobierno y tienden
a tratarnos como tales.

El afio pasado y, en particular, en los ultimos meses, hemos avanzado mu-
cho en ese aspecto. El presidente mismo y el gabinete han declarado en la radio y
confirmado en varios decretos que se aceptan la neutralidad y la independencia de
la Sociedad Nacional, y han ordenado a todas las provincias que respeten esa con-
diciéon. Hemos encontrado problemas similares con los equipos de reconstruccion
provinciales, que estin compuestos por militares y personal civill. Contrariamente a
mis expectativas, los soldados estadounidenses y europeos de los equipos, aparte

1 Un equipo de reconstruccién provincial es una unidad administrativa internacional, compuesta por una
base operacional restringida a partir de la cual un grupo de especialistas civiles y militares trata de con-
ducir pequefios proyectos de reconstruccién o de garantizar la seguridad de otros componentes que par-
ticipan en las actividades de asistencia y reconstruccion.
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de los de algunos paises de Europa del Norte, no comprendian nuestro papel.
Pero hoy, con la ayuda del CICR, ese aspecto ha sido resuelto. Ademas, tenemos
una nueva constituciéon que explica claramente nuestra neutralidad y nuestra in-
dependencia, y que ha sido firmada por el presidente y garantizada por decreto.
Pienso que nunca antes en la historia de Afganistan, la neutralidad de nuestra
Sociedad Nacional habia sido tan importante como hoy.

Mientras el conflicto persiste en varias partes del pais, ;la Media Luna Roja
afgana es aceptada por todos los grupos cuando presta asistencia?

Cada vez que abordo esta cuestion, temo que la situacién cambie. Si,
hemos conservado nuestra neutralidad y, hasta ahora, es aceptada y reconocida,
incluso por los movimientos antigubernamentales. No sé lo que sucederd en el
futuro. Nuestro objetivo es ayudar a las personas, pero si no se lo expresa mas que
con palabras, nada cambia; no son mas que esléganes. Uno debe probar su neutra-
lidad e imparcialidad en el terreno, y pienso que nosotros lo hemos hecho. En mi
vida cotidiana y en mis acciones, me he esforzado por apoyar nuestra neutralidad
y evitar participar en controversias de tipo politico, religioso o ideolégico. Si lo
hago en mi calidad de presidenta de la Media Luna Roja Afgana, es normal que los
demas se sientan impulsados a hacer lo mismo.

Estamos activos en regiones que estdn totalmente fuera del alcance del
Gobierno. Nuestros voluntarios ayudan a los heridos y retiran los cuerpos de am-
bos campos. Quisiera asegurar a todo el mundo que haré todo lo posible para
preservar nuestra neutralidad e imparcialidad. Hasta ahora, no he tenido ningtin
problema, pero una vez mas, toco madera y me digo: “Gracias a Dios”. El respeto
de la neutralidad es el principal desafio de la Media Luna Roja, y nos abstenemos
totalmente de participar en politica y en todo tipo de controversias. Debemos ser
prudentes al respecto. Si la neutralidad de una Sociedad Nacional se ve compro-
metida, le es imposible trabajar.

sComo afrontan los problemas de seguridad durante las operaciones? ;Se sienten
en condiciones de seguridad para salir de las zonas urbanas, por ejemplo?

En la calle, se puede ver a ministros rodeados de vehiculos y hombres
armados. Como sabe, no tengo custodia ni guardaespaldas, ni hombres armados
que me rodeen. Hasta ahora, nunca me he sentido incomoda y espero que mis
voluntarios y mis equipos méviles, que estan en las provincias, sientan lo mismo.
La neutralidad no so6lo debe ser mantenida por la Sociedad Nacional: los demas
también deberian respetarla. Cuando me comprometo a mantener la neutralidad
total de la Sociedad Nacional, espero de los demas, incluso de los movimientos
antigubernamentales, que la respeten.

Pero, para ser honesta, no pienso mucho en eso. Si uno reflexiona de
manera légica, no entra en un pais como Afganistan. Yo tenia una vida agradable,
podia ganarme muy bien la vida antes de volver. Entonces, ;por qué volver? Pero
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lo hice y debo asumir las consecuencias. Espero que todo salga lo mejor posible,
trabajo lo mejor que puedo. El resto esta en manos de Dios.

sLos voluntarios pueden desplazarse libremente en el terreno o tienen restriccio-
nes y no pueden realizar sus programas y operaciones?

Hasta ahora, gracias a Dios, no sélo realizan sus tareas, sino que lo hacen
muy bien. En realidad, algunos de nuestros voluntarios se encuentran en la regién
de Helmand, donde el Gobierno y los movimientos no gubernamentales estan
en guerra, y no reciben amenazas. Incluso en las zonas adonde los médicos no
pueden ir, nuestros equipos maviles estan muy activos. Y lo hacen ademas de sus
tareas habituales. Lo que pasara en el futuro es muy dificil de prever en un pais
como Afganistan.

La situacion sigue siendo muy peligrosa en Afganistin. ;De qué manera las mu-
jeres y los nifios son afectados por la violencia? ;La inestabilidad influye en el
trabajo de la Media Luna Roja?

Aunque todo el mundo resulte afectado por esta dificil situacion, segui-
mos trabajando en este contexto social, politico y econémico duro e inestable. Es
muy importante, para mi y mis colegas, preservar la neutralidad de la Sociedad Na-
cional. Lamentablemente, las mujeres y los nifios son las primeras victimas de las
consecuencias de un conflicto armado. Entonces, nos esforzamos por atenderlos y
darles un trato especial. Una de las actividades centrales de la Sociedad Nacional
es la salud. En el marco de nuestro programa de atencion médica, administramos
dispensarios que tienen instalaciones para madres y nifos. Ofrecen sesiones de
planificacién familiar para ayudar a las mujeres a espaciar los embarazos.

Aqui existe un sistema general de seguridad para los expatriados, incluido el
personal humanitario, lo que complica las relaciones con la poblacién afgana.

Eso me entristece mucho. No me agrada ver que personas que han venido
a ayudarnos deban vivir acuarteladas en las condiciones actuales. Me entristece
mucho ver hasta qué punto se ha vuelto dificil la vida en las ciudades. La mayor
parte de las rutas estan cerradas. Es mucho mds duro para los afganos, a causa de
todos esos cuarteles, barreras en las rutas y dificultades de acceso. Por otro lado,
hay muchos soldados de diferentes paises y, todos los dias, un jefe de Estado, un
primer ministro y miembros del parlamento vienen a saludarlos. Recibimos mu-
chos visitantes, lo que podria ser positivo para nosotros, pues podrian ver lo que
sucede en Afganistan, si tan s6lo hicieran un esfuerzo, pero no lo hacen. Llegan
al aeropuerto, cierran la ruta, van a ver a sus soldados y vuelven a tomar el avion.
;Como pueden saber lo que sucede en nuestro pais? ;Cémo pueden saber qué
horrible es cuando llueve? ;Coémo podrian ver que en la ciudad todavia hay cam-
pamentos de desplazados?
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En Afganistdn, las necesidades son enormes. Numerosas organizaciones humani-
tarias estdn presentes e incluso el personal militar distribuye una asistencia hu-
manitaria. ;Las actividades y la seguridad de la Sociedad Nacional se ve compro-
metida si la ayuda humanitaria es distribuida un dia por las fuerzas militares y
otro dia por ONG y por el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja? No es un poco...

;Confuso? Si. Era lo que ocurria hace unos seis meses. Por eso, insistimos en
que nuestro logo y nuestro emblema estén claramente visibles. Nuestros voluntarios
deben llevar el uniforme de la Sociedad Nacional. A veces, no lo usaban, pero ahora
insistimos para que lo hagan. Y tratamos de que los articulos que distribuimos
provengan de paises totalmente neutrales o, especialmente, de paises islamicos, lo cual
es necesario si queremos que nuestra asistencia sea bienvenida en ciertas regiones. O
entonces, la ayuda tiene que venir especificamente de fuentes de la Cruz Roja o dela
Media Luna Roja. No olvidemos que la guerra en Afganistin, lamentablemente, ya
lleva mas de veinte afios, por lo que la gente conoce bien los emblemas. Debemos ser
muy prudentes al respecto. No deberiamos autorizar a otros trabajadores a utilizar
el emblema de la cruz roja o de la media luna roja en sus vehiculos. Para lograr una
mayor seguridad, hemos pedido que se nos den matriculas especiales con nuestro
emblema. Yo crefa que era una idea mia, pero cuando fui a Libano, vi que ellos
también lo hacen. Inmediatamente tomé algunas fotos y las traje aqui para mostrarlas
al Ministerio del Interior. Si utilizamos matriculas del Gobierno, ;cémo podemos
pretender ser neutrales? Si utilizamos matriculas comunes, cualquiera podra colocar
nuestro emblema en su coche, lo que también crearia problemas. En cambio, es
imposible, o por lo menos muy dificil, copiar las matriculas especiales, pues estan
registradas. Todos sabemos donde estan, lo que nos permite tener un mejor control
de los desplazamientos de nuestros vehiculos y de nuestro personal. El Gobierno ha
manifestado su acuerdo. Ahora, estamos haciendo los procedimientos logisticos, y
espero que pronto tengamos las matriculas. Nos facilitaran nuestra tarea.

sCudles son las relaciones entre su accion humanitaria y las fuerzas internacionales?

A veces tenemos problemas. Algunos ejércitos realizan sus propias activi-
dades humanitarias, con unidades como los equipos de reconstruccién provincia-
les. Reparan y construyen rutas, puentes, pozos. Rehabilitan dispensarios, hospi-
tales y escuelas, incluso las construyen de cero. Hacen lo que pueden. Pero a veces
también participan en operaciones militares, lo que provoca una confusion entre
accién humanitaria y accién militar. Gracias a nuestros voluntarios, que vienen
de todas las aldeas, provincias, distritos, podemos llegar a zonas alejadas y, con
frecuencia, los militares creen que deberiamos ayudarles a distribuir viveres o me-
dicamentos, etc. Les es dificil entender que no podemos. Tenemos que mantener
nuestra neutralidad. Yo estaba algo sorprendida, porque pensaba que los equipos
de reconstruccion provinciales conocerian esa distribucion de tareas, ya que vie-
nen, sobre todo, de paises muy desarrollados. Luego me di cuenta de que nunca
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habian conocido la guerra, gracias a Dios. No saben hasta qué punto es necesario
tener tacto. Finalmente, cuando uno les explica los problemas, comprenden y res-
petan nuestra independencia.

Hace un momento dijo que la neutralidad de la Media Luna Roja Afgana es
reconocida actualmente por las diversas partes en Afganistdn. ;Cree que hoy en
dia la accion humanitaria en el pais es neutral e imparcial?

Espero que lo sea y espero que otros actores humanitarios también preserven
la neutralidad y la imparcialidad de sus acciones. Cuando se trata de trabajo caritativo
o humanitario, pienso que esos principios son esenciales, més alla de quién cumpla
esa tarea. Pero cuando se trata de una Sociedad Nacional es absolutamente vital.
Es lo que nos vuelve diferentes de los demas actores. Existen instituciones mucho
mas ricas, pero lo que nos hace mas importantes y particulares son los ideales y las
razones que dieron nacimiento al Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja. No tenemos mas que una Sociedad Nacional por pais, muy anclada
en el entorno cultural y religioso, pero todas las Sociedades Nacionales del mundo
estan relacionadas en el marco de la Federacion. Y cuando estalla una guerra o un
conflicto en un pais, tenemos otro socio, el CICR, que interviene inmediatamente
para ayudarnos. Eso es lo que hace de nosotros una familia totalmente diferente, y
debemos conservar y desarrollar esos ideales y esa fuerza.

sComo ve el papel y las actividades del Movimiento Internacional de la Cruz Roja
y de la Media Luna Roja hoy en Afganistin?

Lasociedad ylasautoridades tienen gran respeto por nosotros, no slo por el
trabajo de la Media Luna Roja Afgana, sino también por la labor del Movimiento en
general. Gracias ala manera en que vemos nuestra mision, a nuestra responsabilidad
respecto de los demas, a la manera en que trabajamos y cooperamos mutuamente.
Tenemos reuniones bilaterales y tripartitas. Nos reunimos conjuntamente con
personas de otras provincias. Debido a la situacién, no tenemos programa. Ningtn
programa podria adaptarse a esta situacion. Deberiamos enorgullecernos de todo
esto y seguir trabajando como lo hacemos.

Voy a contarle una pequefa historia. En la zona donde vivia antes de
mudarme, habia un coche estacionado delante de mi casa, un coche blanco con una
media luna y una cruz, muy similares al emblema de la Federacidon Internacional.
Pensaba que era uno de los coches viejos. Entonces, toqué a la puerta de la casa,
apareci6 un hombre y le pregunté: “;Por qué tiene usted ese coche?”. Me respondi6
que como venian coches con cruces y media lunas rojas, algunos tenian una cruz
roja, otros una media luna roja, y eran muy apreciados, ¢l habia decidido colocar
ese emblema en su coche. Me fue muy dificil decirle que, en realidad, no estaba
autorizado a hacerlo, a pesar del afecto que sintiera. La gente nos respeta mucho, y
creo que no es sdlo por mi trabajo o nuestro trabajo en la Media Luna Roja Afgana,
sino por la labor de todo el Movimiento.
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Hoy en dia, diversas organizaciones internacionales prestan ayuda humanitaria.
sLo ve como un problema o como algo positivo?

Depende. A veces, cuando la situacién es tan grave que es imposible
manejarla, evidentemente se acepta con placer alos que vienen a cumplir su tarea y sus
funciones. Pero cuando se trata de las tareas cotidianas, a veces ello crea problemas.
Por ejemplo, tenemos una Sociedad Nacional antigua y con mucha experiencia,
muy arraigada en todo Afganistin, pero aparte de la ayuda que recibimos de otras
Sociedades Nacionales y de algunos paises arabes, por intermedio de su Sociedad
Nacional, no recibimos ninguna otra ayuda externa. Estoy segura de que si un
poco del dinero que entra al pais llegara a la Sociedad Nacional, con la cantidad de
voluntarios que tenemos, podriamos ayudar a la poblaciéon con menos gastos. Y con
nuestrared, nos seriamucho mas facil hacerlo. Practicamente no recibimos fondos de
grandes donantes. Las leyes y los reglamentos de diversos paises prevén que pueden
dar una parte al Gobierno y que otra parte debe destinarse a organizaciones no
gubernamentales, pero olvidan completamente a la Sociedad Nacional. Por eso, los
donantes olvidan que una Sociedad Nacional podria recibir una parte de esa ayuda,
en particular la parte humanitaria. Nuestro estatus particular —no somos una ONG
y no somos gubernamentales—, nos ayuda a actuar mucho mas facil y abiertamente.
Pero cuando se trata de atraer fondos, las cosas se vuelven mas dificiles, porque el
Gobierno y los donantes no nos consideran una ONG. Cuando veo que la mayor
parte de la ayuda va a las ONG, con los salarios increibles que pagan y la vida lujosa
que llevan, pienso que nosotros habriamos distribuido la ayuda de manera mucho
mas eficaz. Si, a veces ello provoca problemas, y tal vez un poco de celos.

sCudl es el papel de las ONG especificas, incluidas las organizaciones religiosas,
en este pais?

En Afganistan, trabajan muchas ONG; algunas lo hacen bien y otras no.
No me gusta que se realicen actividades misioneras encubiertas como actividades
humanitarias. Para mi, eso no es trabajar al servicio de la humanidad; es sobornar
y aprovecharse de la situacion. Asi soy yo: el hecho de que la victima sea
musulmana o cristiana no tiene ninguna importancia. Si una organizacion realiza
actividades humanitarias en nombre del cristianismo o del islam y distribuye
ayuda en funcion de las necesidades de las victimas sin ningun tipo de distincién
y sin intentar vender su ideologia, esta bien. Pero he visto en muchos casos, en
particular durante el régimen taliban, a personas que intentaban convertir a otras
al cristianismo. Pienso que es muy arrogante de parte de una organizacion decir:
“Ahora, voy a hacer de usted un verdadero ser humano, hasta ahora usted no era
totalmente humano”. No soporto ese tipo de arrogancia.

sComo ve usted el papel de las Naciones Unidas y sus organismos?
La mayor parte de las actividades que realizan son apreciadas y las realizan

bien. Pero el trabajo de las Naciones Unidas siempre ha sido muy costoso. Es su
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manera de funcionar. Pero no veo otra posibilidad para las Naciones Unidas, tal
como estan.

sLa ayuda y la asistencia se efectiian de manera planificada o la coordinacion
deberia ser mejor? ;Existen organismos de coordinacion aqui? ;Ese trabajo de
coordinacion se realiza de manera eficaz?

La asistencia humanitaria podria coordinarse mejor, pero las cosas no
estan tan mal. En algunos lugares, colaboramos muy bien, pero cuando se trata de
zonas donde no hay conflicto, prefiero no trabajar en asociaciéon con otros actores
humanitarios, porque hoy en dia es mucho mas importante que mantengamos
nuestra imparcialidad, que nos permite prestar ayuda, que obtener mas
asistencia. En el norte del pais, si otras organizaciones nos piden ayuda, con gusto
colaboraremos con ellas. Repito: como tenemos muchos voluntarios, tenemos que
prestar ayuda, si no, es muy costoso y a veces imposible para esas organizaciones
prestar asistencia por si solas.

No debemos ponernos palos en las ruedas, ni competir. Mas bien
deberiamos complementarlos. El lugar de una Sociedad Nacional es en el medio:
por un lado, tenemos el Gobierno; por otro lado, tenemos las ONG. El Gobierno
deberia comprender esa posicion particular y el papel particular que la Sociedad
Nacional debe cumplir. Con todo el respeto que los demds organismos merecen,
cooperando y colaborando mutuamente, deberiamos hacer posible un futuro mejor
y mds feliz para los afganos.

En cuanto al desarrollo a largo plazo de Afganistdin, ;qué se necesita para que el
pais avance?

En Afganistan, tenemos diferentes lenguas y diferentes grupos étnicos y
religiosos. Debemos reconocer este hecho: mas alla de la lengua que hablemos, del
grupo étnico o religioso al que pertenezcamos, somos todos afganos. Tenemos la
obligacion de reconstruir el pais y deberiamos dar por terminada inmediatamente
toda competencia negativa, toda animosidad. Quien dirija este pais tendra siempre
esta responsabilidad. No son las personas comunes, analfabetas, las que han iniciado
las guerras; es la élite. Y ahora a esta élite le corresponde unir a la poblacién y crear
un futuro para Afganistan, para que todos podamos gozar de los mismos derechos
y las mismas oportunidades para afrontar el futuro. Ese es, en particular, el papel
de las personas que han tenido el privilegio de vivir en el exterior, aprender mas,
tener una vida mas confortable, como yo. Debemos compensar ese privilegio y ser
sinceros con este pais. Por otra parte, la corrupcion es uno de los mayores problemas
de este pais. Si no la erradicamos, no creo que podamos salir adelante.

sAfganistdn podria volverse dependiente de la ayuda humanitaria?
Ya depende de la ayuda humanitaria, y una de mis preocupaciones, no a

nivel de Sociedad Nacional, sino del pais, es que deberian haberse implementado
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programas que favorecieran la autonomia de la poblacién. Ahora, han pasado cinco
afios, y deberiamos tener fabricas, cultivos de frutas, exportaciones de flores, etc. Me
decepciona mucho que nuestros donantes extranjeros no hayan pensado en ello. En
la Sociedad Nacional, conducimos programas para ayudar a la poblacion a lograr la
autonomia. Por ejemplo, hemos previsto abrir una escuela de cocina en un edificio
adyacente donde actualmente se alojan personas refugiadas. Se necesitan cocineros,
camareros calificados. Con todos esos hoteles en construccion, pienso que seria
un lugar maravilloso para capacitar a esas personas, luego podrian trabajar en los
hoteles y reembolsar los gastos de a poco.

sSesiente frustrada por el hecho de que no ha habido avances econémicos, politicos
y sociales mds importantes en los tiltimos cinco afios?

Siyno. He dejado de preocuparme. Los dos primeros afios, me preocupaba
cuando vefa un nifio que no iba a la escuela, una persona sin trabajo, un mendigo en
la calle. Me sentia mal, como si fuera mi culpa. Siempre me sentia culpable. Ahora,
por supuesto, esa situacion me apena. Nunca me he permitido ser indiferente, pero
me he resignado a hacer lo que puedo en mi calidad de presidenta de la Media
Luna Roja para ayudar a las personas vulnerables y luchar contra la corrupcion.
Tenemos una Sociedad Nacional muy competente. Tiene un potencial enorme:
es rica en recursos humanos, y el respeto de que gozaba antes de la guerra y que
debemos recuperar. Lo he hecho en cierta medida, pero debemos proseguir nuestros
esfuerzos con su ayuda. Pienso que es una Sociedad Nacional que puede llegar a ser
muy importante en lo que sin duda serd un pais muy pobre durante largo tiempo,
y que todos deberfamos comprometernos a apoyarla. Por lo tanto, deberiamos
reconocer la importancia de su papel. Necesito la ayuda de todos los componentes
del Movimiento, sea el CICR, la Federacién Internacional o las diversas Sociedades
Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja. Necesito la ayuda de todo aquel
que pueda ayudarme a reconstruir fisicamente nuestra Sociedad, a reconstruirla
fortaleciendo las capacidades de mis empleados, capacitando a los voluntarios,
ayudandonos para que luego podamos ayudar a las personas mas vulnerables en
Afganistan. Pienso que seria una ofrenda maravillosa para Afganistan si pudiéramos
reconstruir esta Sociedad Nacional.
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Resumen

Si bien el paisaje humanitario cambia con regularidad, un factor constante entre los
actores que prestan ayuda humanitaria, y sobre todo entre las organizaciones no guber-
namentales (ONG), es el significado del concepto de actividades privadas, “sin fines de
lucro”. Tras examinar el origen histérico de esas organizaciones, definirlas y destacar
su notoriedad, el autor analiza las principales cuestiones que plantean. Sefiala que, a
pesar de que cada una tiene caracteristicas particulares, sus modos de funcionamiento
tienen mucho en comun. Por uiltimo, el autor examina el papel que las ONG cumplen
en la escena internacional, asi como su posicién con respecto a los planes de la ONU de
reorganizacion del sistema de ayuda internacional. Frente a un entorno transnacional
y a una mayor exigencia de rendicion de cuentas tanto de los beneficiarios como de los
proveedores de fondos, las ONG encaran tiempos de incertidumbre y decisiones difici-
les, donde no pueden ser sino mds humanitarias.

*  Estearticulo ha sido escrito a titulo personal: cabinet.ryfman@free.fr
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Una de las caracteristicas, en general poco conocida, de la accién humani-
taria es su fluidez y su caracter constantemente evolutivo. Desde la Segunda Gue-
rra Mundial, se han producido cada diez afios, en promedio, mutaciones profundas
tanto en el entorno como en la forma en que se presta la ayuda humanitaria. Asi
pues, la ayuda humanitaria de los primeros afos del siglo XXI presenta diferencias
considerables con respecto a la que se prest6 durante la década anterior. Esta fue, a
su vez, radicalmente diferente de la accion humanitaria de los afios 1980. Cuando se
aborda este tema, por lo general se hace referencia a los contextos politicos, econo-
micos o sociales de la ayuda, a la modificacion de la situacién geopolitica, a formas
atipicas de conflictos, al agravamiento de las consecuencias humanas y materiales
de las catéstrofes naturales en los paises del sur... O incluso al alcance de las normas
antiguas o nuevas del derecho internacional humanitario (DIH).

Sibien esas mutaciones conciernen a diversos actores, una vision retrospectiva
y transversal del paisaje humanitario desde mediados del siglo XX pone en evidencia un
elemento original: la importancia de su dimension privada. En otras palabras, se trata
de una asistencia humanitaria prestada por actores que no son estatales ni interestata-
les. Por lo general, este factor tampoco se tiene debidamente en cuenta en enfoques que
son demasiado reducidos, demasiado sesgados ideolégicamente, o que no llegan a pen-
sar lo internacional més alla del Estado o de las organizaciones creadas por los Estados!.
Esta presencia privada se manifiesta en estructuras sin fines de lucro ni comerciales. Asi
se trate, naturalmente, de los diversos componentes del Movimiento Internacional de
la Cruz Rojay dela Media Luna Roja, del CICR a las Sociedades Nacionales, pasando
por la Federacion Internacional (FICR). Pero también (si no mas, para la opinién pu-
blica, dada la mayor mediatizacion) a través de las asociaciones humanitarias: es decir,
lo que se conoce como organizaciones no gubernamentales (ONG). La importancia de
este actor no s6lo no disminuye en el campo humanitario, contrariamente a lo que una
vision pseudodeterminista dejaria pensar, sino que, por el contrario, parece aumen-
tar. En todo caso, las predicciones que con regularidad anuncian la desaparicion de las
ONG humanitarias por lo general resultan desmentidas de forma implacable por las
realidades operacionales en el terreno. El ensayista estadounidense Rieff sostuvo a co-
mienzos del siglo XXI, en un libro que suscitd, cuando fue publicado, cierta emocion y
muchos debates en los medios humanitarios?, que la accion humanitaria independiente
y no gubernamental llegaria a su fin y que en adelante la ayuda se concentraria en dos
unicos actores: los Estados y los organismos intergubernamentales. El autor concedio,
a lo sumo, un espacio residual al CICR. Del tsunami de diciembre de 2004 en Asia al
terremoto en Pakistdn en octubre de 2005, o de Darfur a Haiti en 2006, la actualidad
ha desmentido con fuerza esa oscura profecia. No s6lo ningun actor ha reemplazado a
otros, sino que las organizaciones humanitarias no gubernamentales estan mas presen-
tes y activas que nunca, como parte del conjunto complejo de interacciones que pueden

1  Erréneamente calificadas de “internacionales”, cuando seria mas apropiado llamarlas “interestatales”
o “intergubernamentales”.

2 David Rieft, A Bed fot the Night, Humanitarian in Crises, Nueva York, Simon & Schuster, 2002. V., por
ejemplo, la severa critica que le hace Andras Vallin, “Reflections on humanitarianism. David Rieft’s A Bed
for the Night, en International Review of the Red Cross, N.° 851, septiembre de 2003.
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dar lugar a una intervencién humanitaria3, y también como actores operacionales dota-
dos de autonomia de decision y analisis, o que al menos intentan preservarla.

En este articulo, pasaremos revista a algunas de las principales cuestiones
que plantea (y se plantea) el actor humanitario ONG, ya bien iniciado el tercer mi-
lenio. Antes de ello, procederemos a recordar brevemente la genealogia histérica de
estos organismos bastante singulares, precisar el vacio juridico relativo que los rodea
y subrayar su indice relativamente alto de notoriedad. Observaremos que, si bien
existen especificidades propias de cada organizacion, los métodos operacionales son
bastante similares, y los interrogantes mas bien comunes y compartidos, asi proce-
dan de los paises del norte, de las naciones emergentes, o progresivamente del sur.
Luego, nos detendremos a analizar el papel de las ONG en la escena internacional.
Por dltimo, analizaremos su posicionamiento frente a los proyectos de reorganiza-
cion del dispositivo humanitario impulsados por las Naciones Unidas.

Genealogia, marco juridico y notoriedad

Una historicidad siempre especifica

Si la historia moderna de la accién humanitaria se enriquece desde media-
dos del siglo XIX con la fundacién de la Cruz Roja por Henry Dunant, el medio de
las asociaciones no gubernamentales tiene una historicidad propia. Lo que llama-
mos “comunidades de ONG”# se inserta, en efecto, en el norte como en el sur, en una
historia particular. Su rama humanitaria no es la excepcion. Muy por el contrario.
Los posicionamientos, las dimensiones, el lugar en la sociedad, las relaciones con la
politica y el Estado... dependen de las condiciones historicas del nacimiento, y luego
del paso de la accion humanitaria privada en un pais determinado a la escena inter-
nacional®. No es dificil demostrarlo. Pensemos tan sélo en la creacidn, en los ultimos
veinticinco anos, al ritmo de las ampliaciones sucesivas de la Union Europea, de aso-
ciaciones humanitarias que acttian a nivel internacional en paises donde no existia
previamente ninguna tradicién enddgena de esa naturaleza, salvo la presencia de
una Sociedad Nacional de la Cruz Roja. De Espaiia a Polonia, pasando por Finlan-
dia. O en la aparicion de importantes ONG en los paises emergentes, como Brasil o
India. O en ONG humanitarias, llamadas islamicas en el mundo arabe musulman
y en los paises occidentales donde existen importantes comunidades musulmanas,
como Gran Bretaia, Francia o Estados Unidos®.

3 J. Holzgrefe y Robert Keohane (eds.), Humanitarian Intervention. Ethical, Legal and Political Dilemmas;
en particular Thomas M. Franck “Interpretation and change in the law of humanitarian Intervention’,
Cambridge (Reino Unido), Cambridge University Press, 2003.

4 Para dar cuenta, sobre todo, de que ese medio se ha estructurado y ha adquirido una forma de identidad
colectiva. V. para mas detalles nuestra obra Philippe Ryfman, Les ONG, Paris, La Découverte, Reperes, 2004.

5 Op.cit, nota 5.

6  Abdel-Rahman Ghandour, Jihad humanitaire. Enquéte sur les ONG islamiques, Paris, Flammarion, 2002.
Jonathan Benthall, “Chumanitarisme islamique”, Cultures et Conflits N.° 60, Paris 2005, CHarmattan.
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Sin remontarnos a la Antigiiedad o al siglo XVI, la efervescencia del Ilumi-
nismo en el siglo XVIII populariza en Europa y en América del Norte la referencia
ala nocion de “Humanidad”, proclamada por los enciclopedistas. También ve a fil6-
sofos, como Voltaire, erigirse en portavoces fervorosos de aquellos que se indignan
ante la incompetencia de las antiguas monarquias ante las catdstrofes naturales (y,
particularmente, el terremoto de Lisboa, en 1755). En Gran Bretaia, la lucha por
la prohibicion de la trata, y luego la abolicion de la esclavitud casi al inicio del siglo
siguiente, se apoya en redes y estructuras cuasi no gubernamentales. Mientras que,
en el caso de otras potencias que practicaban la “institucion particular” en su domi-
nio colonial, comenzando por Francia, se limita a un circulo politico e intelectual
estrecho. Su abolicién es, en lo esencial, un asunto del Estado y de lo politico, y las
asociaciones antiesclavistas nunca ejercerian una influencia comparable a las de ul-
tramar. Analogamente, si la guerra de Crimea ve surgir una figura como Florence
Nightingale, su influencia perdura, sobre todo, en el ambito geocultural anglosajon.
A partir de fines del siglo XIX, la construccién progresiva de la red de Caritas, al
mismo tiempo que la proyeccién internacional de movimientos caritativos surgidos
de los credos protestantes, como los Cudqueros, marca la llegada duradera de lo
religioso en el ambito humanitario. En el siglo posterior, con el transcurso de los
afos, surgen muchos otros, como Catholic Relief Services (CRS) en Estados Unidos”
en los afnos 1940 o Concern, veinte afos después, en Irlanda. El periodo posterior a
la Primera Guerra Mundial ve surgir iniciativas que tendrian amplias repercusiones
futuras, como la de 1919, que dio origen, en el Reino Unido (contra el mantenimien-
to del bloqueo aliado en contra de Alemania, después del armisticio), a Save The
Children. Mientras que el segundo conflicto mundial da lugar, en las democracias
anglosajonas en guerra, al nacimiento de ONG destinadas a ayudar a la poblacion
civil de los paises ocupados o recientemente liberados. Por ejemplo, en Gran Bre-
tafia, Oxfam?® y, en Estados Unidos, CARE. Por ultimo, antes y después de 1945, la
propaganda colonial, que mostraba las figuras emblematicas del médico que luchaba
contra las grandes epidemias y del misionero que actuaba en los dambitos sanitario y
educativo, contribuye paradodjicamente en paises como Francia, Bélgica u Holanda,
a la sensibilizacion sobre las problematicas de lo que atin no se llamaba el sur.

Asi se prepara el terreno para que el tema de la ayuda al desarrollo estructure,
a partir de los afios 1950/1960, la irrupcién de un rico movimiento de ONG, cuyos
fundadores, o algunos de ellos, habian participado en las luchas por la descoloniza-
cién. Asi nacen, en Francia, el Comité Catolico contra el Hambre y por el Desarrollo
(CCED, por la sigla en francés) o Hermanos de los Hombres (FDH, por la sigla en
francés), en Holanda, Novib, en Alemania, German Agro Action, en Suecia, Diako-
nia... Mientras que Oxfam realiza, en esa época, un cambio espectacular de su eje
central de actividades, pasando de la asistencia humanitaria a la ayuda al desarrollo.

Pero durante los afios 1970-1980, se producen dos nuevos acontecimien-
tos que se traducen en la creacion de asociaciones en Occidente por individuos
marcados por las ideas del periodo llamado del “sesenta y ocho”. Van a apoyar su

7  Eileen Egan, Catholic Relief Services, the Beginning Years, Nueva York, CRS, 1998.
8  Maggie Black, A cause for our times, Oxfam the First 50 years, Londres, Oxford University Press, 1992.
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desarrollo, en parte, sobre las mismas bases surgidas sobre todo del baby boom
y aprovechando en gran medida el crecimiento econdémico. Progresivamente (en
ese periodo de Guerra Fria, donde los demas actores tienen menos latitud), ocu-
pan los terrenos de las nuevas crisis generadas por conflictos armados (sobre todo
no internacionales) que azotan a algunos paises recientemente independizados,
de Africa, del Cercano y el Medio Oriente, o de Asia. Paralelamente, algunas te-
rribles catastrofes naturales, sobre todo en el sur, suscitan, en la opinion publica,
una emocion y una atenciéon que nunca se les habia prestado hasta entonces. Al
mismo tiempo, esas nuevas ONG ocupan en forma duradera el espacio publico
y mediatico, sobre todo el de la television, que se ha convertido en un medio
planetario. Mas o menos en ruptura con sus antecesoras, algunas ONG se iden-
tifican un tiempo mediante el recurso al término genérico de “sin fronterismo”.
Este neologismo, formado a partir de la sigla de Médicos Sin Fronteras (MSF)
nacida en Francia en 1971, tiene mucho éxito, durante algunos afnos. Pero hoy
practicamente se lo ha abandonado. Otras organizaciones adaptan o repiten en
todo caso ese modelo original, como Médicos del Mundo (MDM), o Handicap
International (HI). Durante las dos décadas siguientes, una tercera generacion de
ONG se aboca a la defensa de nuevas categorias de poblaciones objetivo, hacien-
do hincapié en el par profesionalismo/profesionalizacién, como Accién contra el
Hambre, en Francia, Merlin, en Gran Bretafla, GOAL, en Irlanda.

Por su lado, Oxfam, CARE y algunas otras (siguiendo sus programas en
el ambito del desarrollo) se reposicionan significativamente en el &mbito huma-
nitario. En todo caso, son cada vez mas numerosas las organizaciones del norte
como las del sur que progresivamente se autoatribuyen, de manera emblematica,
el calificativo de “humanitarias”. Aunque, en algunos casos, su sector de actividad
esté muy alejado de lo humanitario.

Un objeto juridico mal delimitado en cuanto a su naturaleza...

La Carta de las Naciones Unidas, en sus disposiciones sobre el Conse-
jo Econdmico y Social, menciona por primera vez, en el articulo 71, el término
ONG, segun el cual:

“El Consejo Econdmico y Social podra hacer arreglos adecuados para celebrar
consultas con organizaciones no gubernamentales que se ocupen en asuntos
de la competencia del Consejo. Podran hacerse dichos arreglos con organiza-
ciones internacionales , si a ello hubiere lugar, con organizaciones nacionales,
previa consulta con el respectivo Miembro de las Naciones Unidas”

Esta disposicion de ningiin modo hace de las ONG organizaciones vin-
culadas al derecho internacional. Son entidades juridicas de naturaleza privada
surgidas y regidas, en lo esencial, por los derechos nacionales de los paises donde
estan implantadas. Son pocas las legislaciones nacionales que les confieren, inclu-
so hoy, un reconocimiento especifico, dentro del vasto conjunto de las asociacio-
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nes®. Por otra parte, el derecho internacional no ha avanzado mucho desde 1945
en el sentido de determinar cudles serian exactamente las entidades reconocidas
como tales. Es cierto que, en la resolucion 1996/31 del 25 de julio de 1996, el
Consejo Econoémico y Social precisé que una ONG seria:

“una organizacion que no ha sido constituida por una entidad publica o por
medio de un acuerdo intergubernamental, aunque acepte miembros designa-
dos por las autoridades publicas, a condicion de que éstos no atenten contra su
libertad de expresion. Sus medios financieros deben provenir esencialmente
de los aportes de sus afiliados. Toda contribucion financiera recibida directa o
indirectamente de un gobierno debe ser declarada ala ONU”

Pero esta vision es esencialmente institucional. Nada dice, por ejemplo, acerca
del fenémeno de transnacionalizacion que afecta significativamente (como veremos)
al medio humanitario, y se limita a una serie de votos piadosos sobre los recursos. Nin-
guna ONG contemporanea grande se financia con los aportes de sus afiliados; incluso
las ONG que se financian sobre todo con fondos privados los recaudan a través de
colectas publicas o de donaciones por parte de fundaciones o empresas.

Una organizacion internacional regional, el Consejo de Europa, se ha abocado
a elaborar una Convencion Europea sobre el Reconocimiento de la Personalidad Juridi-
ca de las Organizaciones Internacionales No Gubernamentales, llamada “Convencién
124%, adoptada el 27 de abril de 1986. En el articulo 1, designa como “ONG” a las:

“asociaciones, fundaciones u otras instituciones privadas que reinan las condi-
ciones siguientes: tener un fin no lucrativo de utilidad internacional; haber sido
creadas por un acto del derecho interno de una Parte; ejercer una actividad
efectiva en, por lo menos, dos Estados; tener una sede estatutaria en el territo-
rio de una Parte y la sede real en el territorio de esa Parte o de otra Parte”

Sin embargo, el escaso nimero de ratificaciones de este texto ya antiguo
demuestra las dificultades de su aplicacion: su existencia sigue siendo relativamente
poco conocida, no ha entrado en vigor veinte afios después de su firma y, de todas
maneras, su alcance no seria sino regional. La Union Europea, por su parte, no ha
logrado (a pesar de afos de esfuerzos) siquiera proponer a sus Estados miembros la
adopcion de una Directiva que defina el estatuto de “asociacion europea” En 2005, la
Comision Europea decidié renunciar a hacerlo, al menos en el futuro cercano.

Intentar definir mejor lo que abarca el término “ONG” no es, por lo tanto,
una tarea facil. Las definiciones son numerosas, pero no dan cuenta de la extrema
fluidez y de la gran variedad del medio no gubernamental. Entre otros enfoques, un
autor como Stoddard ha propuesto distinguir, para las organizaciones que actuian,
entre otros, en el ambito humanitario, entre ONG religiosas, ONG “dunantistas”

9  Michel Doucin (dir.), Guide de la liberté associative dans le monde, Les législations des sociétés civiles, de
138 pays, Paris, La documentation Frangaise, 2000.
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y ONG “wilsonianas”!0. Sin embargo, esa tesis tampoco es muy convincente. Las
ONG, cualquiera sea su tradicion de origen, tienden a adoptar en el terreno con-
ductas similares y a compartir opciones y enfoques. Las practicas operacionales por
lo que respecta a la ayuda alimentaria, por ejemplo, no difieren entre CARE, World
Vision, Oxfam, Accién contra el Hambre o Socorro Islamico.

A partir de los cuatro ambitos de accion principales de las ONG en el mun-
do de hoy (desarrollo, derechos humanos, medio ambiente y, por supuesto, ayuda
humanitaria), hemos propuesto (con diversos aportes disciplinarios) una metodo-
logia para determinar un conjunto de caracteristicas minimas comunes. Las cinco
principales son:

¢+ lanocion de asociacién en su dimension de agrupamiento de individuos libres y de
los que se considera que gozan de derechos en organizaciones que pueden llamarse
“ONG” para lograr la realizacion de un objetivo comun en beneficio de terceros, y
no de los miembros solamente;

¢+ la forma juridica particular que simboliza, segun cada derecho nacional;

¢+ larelacion con los poderes publicos y privados, tanto a nivel nacional (con el Estado
y sus instituciones, particularmente) como internacional;

¢+ lareferencia a valores que conlleven un compromiso libremente aceptado, ademds
de la libertad de inscribir la accién asociativa en una dimension ciudadana y arti-
culada, en grados diversos, con las “sociedades civiles”!!, de las que son uno de los
segmentos esenciales;

+ el carécter transnacional de la accion efectuada, cualesquiera sean sus modalidades!?.

Opiniones publicas favorables

La familiaridad que muchos de nosotros sentimos hoy en dia con el térmi-
no “ONG” es corroborada por diversas encuestas de opinion realizadas tanto entre
ciudadanos de paises desarrollados, emergentes o en vias de desarrollo, como entre
poblaciones en situacion de precariedad o victimas de conflictos o de catastrofes
naturales. En estos tltimos afos, el empleo de la expresion “ONG” se ha vuelto casi
sistematico. No sdlo la palabra es conocida, sino que también estd acompaiada de
un indice de confianza en aumento.

A fines de 2002, se realizé un sondeo (por iniciativa del Foro Econdémico
Mundial de Davos) entre 36.000 personas en 47 paises en seis continentes (en Euro-
pa, de Austria a Gran Bretaiia, pasando por Alemania, Suiza, Polonia y Rusia, y fuera
del Viejo Continente, de Turquia a Israel, Estados Unidos, Canad4, Japon, Camerin
y Sudéfrica). A la pregunta “;Qué confianza tiene en que las instituciones actien en

10 Abby Stoddard, “Humanitarian NGOs: Challenges and trends”, en Joanna Macrae y Adele Harmer (dir.),
HPG Report n° 14, Londres, Overseas Development Institute, 2003.

11 A pesar de las reservas que suscita el empleo de este término, conceptualmente vago. V., por ejemplo,
Sunil Khilnani, “La société civile: une résurgence”, Paris, Critique Internationale N.° 10, 2001.

12 Para un analisis mas detallado, v. nuestra obra, Les ONG, op.cit.
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interés de la sociedad?”, las respuestas colocan en primer lugar (suma de “mucha” y
“media’, con respuestas multiples) a las fuerzas armadas, inmediatamente seguidas
por las ONG. En ultimo lugar se ubicaron los Parlamentos!3.

Una encuesta mas reciente, realizada entre octubre de 2005 y enero de
2006 para uno de los canales de la BBC, confirmé esos datos. Basada en una
muestra de 37.572 personas (no sélo en Gran Bretaiia, sino también en otros
32 paises), se refirié a los actores de la escena internacional cuya influencia se-
ria la mas positiva sobre la situacién econdémica del mundo. Las ONG ocupan,
comodas, el primer lugar, con mas del 60%. Mas de ocho de cada diez franceses
considerarian que cumplen un papel positivo en la economia del mundo; y los
porcentajes son del 70% en el Reino Unido y del 64% en Estados Unidos. Un
tltimo ejemplo: una encuesta realizada en Francia en diciembre de 20054 para
medir el estado de la opinién un aflo después del tsunami del 26 de diciembre en
Asia mostrd que las ONG ocupaban el primer lugar (con el 43%) entre los acto-
res en los que el publico tiene mayor confianza para que actiien de manera til
en situaciones de catdstrofe. Las instituciones internacionales se ubican bastante
por detrds, con un 18,6%, mientras que los Gobiernos y las empresas ocupan los
ultimos puestos (con el 5,61% vy el 3,81% respectivamente)...

A pesar de esa significativa notoriedad, las organizaciones no gubernamen-
tales en el ambito humanitario se hallan ante numerosos retos con respecto a su
capacidad, su funcionamiento e incluso su identidad.

Un actor cuestionado

Una de las principales razones es que las ONG (al menos las grandes
y las medianas) se han convertido en entidades complejas, lejos de la imagen
ingenua de la pequefa organizacién formada por algunos amigos y dedicada a
realizar microproyectos, sin verdaderas competencias y sin efectuar ningtn tipo
de seguimiento. Al igual que otras estructuras confrontadas a ese tipo de situa-
cién, las ONG atraviesan crisis ciclicas que modifican regularmente su identidad.
Si algunos, adoptando la comoda postura del acusador impiadoso!?, consideran
que estan en vias de agotamiento, incluso de desaparicidn, los observadores me-
nos radicales introducen algunos matices!®. Varios cuestionamientos esenciales
estdn, legitimamente, a la orden del dia, y son comunes a las organizaciones no
gubernamentales, a pesar de sus diferencias reales. Si bien siempre hay que abste-
nerse de hablar de “las ONG” y decir mds bien “algunas ONG”, la similitud de sus
preocupaciones es muy evidente.

13 WEE “Trust will be the Challenge of 2003”, Ginebra, comunicado de prensa, 11/08/02.

14  Por el Instituto LH2 para la Fondation de France y el semanario “La Vie”.

15 David Rieff, op.cit.

16 V., por ejemplo, recientemente Christian Troubé, Lhumanitaire en turbulences, Les ONG face aux défis de
la solidarité internationale, Paris, Editions Autrement, 2006.
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Fortalecer los medios financieros

En general, el acceso de las asociaciones humanitarias a la financiacién pri-
vada y publica tiene lugar, hoy en dia, en un universo hipercompetitivo. Con respecto
a la situacién macroeconémica general como al contexto juridico y fiscal, el nivel
anual promedio de las donaciones privadas es relativamente estable en Europa y en
Norteamérica, desde hace unos quince afos. Si bien a mediano plazo, se inscribe
mas bien en una perspectiva de progresion, ésta es mas lenta que en los afios 1980
0 199017, Salvo, por supuesto, en circunstancias excepcionales, como el tsunami de
2004. Pero esas situaciones son, finalmente, atipicas y no influyen (a largo plazo) sino
levemente en la tendencia general. El impulso del tsunami no parece haber contribui-
do sino marginalmente a ampliar la base de donantes. Mas alla de intentar compensar
las causas tipicas de pérdida de donantes (por ejemplo, cambio de direccién, desin-
terés por las causas humanitarias, pérdida del empleo o disminucién de los recursos,
fallecimientos...), muchas ONG (en particular, las medianas) tienen dificultades para
obtener y fidelizar nuevos donantes, si bien los afios 2005 (sin incluir las contribu-
ciones por el tsunami) y 2006 fueron bastante présperos, por lo que respecta a la
recaudacion de fondos privados, para algunas ONG.

En cuanto a los recursos publicos, la cuestion es objeto de inagotables con-
troversias en definitiva bastante estériles, sobre todo porque la situacion difiere segtin
el pais de origen de las principales ONG humanitarias. En Francia, por ejemplo, su
financiacién no depende mayoritariamente del Estado. Una encuesta estadistica (que
se realiza con regularidad desde 1991) muestra, en porcentaje del total de sus recur-
sos publicos para 2003, una cuota de origen estatal de s6lo el 21% por lo que respecta
a la financiacion directa, del 7% a titulo de prestaciones de servicios, y del 4% para
las contribuciones de las administraciones territoriales. En cambio, el impacto de los
fondos publicos de origen internacional no deja de aumentar, ya que han pasado, de
1991 a 2003, del 56% al 68% del total. La relacion del conjunto publico/privado se
ubicaba entonces en 36/6318. Segun cifras mas antiguas (pero que han permanecido
estables), en Holanda, la parte de fondos publicos predomina con respecto a los re-
cursos privados (el 47% contra el 22%), al igual que en Dinamarca (el 65% contra el
10%), en Bélgica (el 53% contra el 48%), en Noruega (el 46% contra el 25%)1°. Si bien,
debido a la ausencia de estadisticas globales, el calculo es menos seguro, la situacion
parece ser igual en Estados Unidos, incluso mas acentuada. En 2000, el 30% de la
ayuda publica al desarrollo norteamericana transitaba, segtin Lancaster, por las ONG

17  Por supuesto, se trata de una tendencia general que de ningin modo excluye las excepciones. Asi, Médi-
cos sin Fronteras de Francia tiene, desde 2003, un alto indice de progresion anual; en 2004, sus recursos
aumentaron un 21% con respecto al afio anterior, y en 2005, un 26%.

18 Commission Coopération Développement (CCD), Argent et organisations de solidarité internationale,
2002/2003, Paris, CCD, 2005. Estos datos engloban (sin distincién) fondos de ayuda al desarrollo y de
ayuda humanitaria.

19 Adele Woods, Les ONG européennes actives dans le domaine du développement. Etat des lieux, Paris, OC-
DE, coll. “Etudes du Centre de Développement”, 2000. Estos datos engloban (sin distincién) fondos de
ayuda al desarrollo y de ayuda humanitaria.
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de desarrollo y humanitarias?0. Por supuesto, la situacion difiere segin cada ONG.
Por ejemplo, Médicos sin Fronteras de Francia tiene, en 2005, un indice del 94% de
fondos privados, mientras que los recursos de CARE-USA provienen en un 70% de la
financiacién publica (mayoritariamente del Gobierno de Estados Unidos).

En ese contexto, la busqueda delicada de la estabilizacion de sus recursos
constituye para las ONG humanitarias, probablemente, una de las llaves del futu-
ro y del mantenimiento de un grado aceptable de independencia, a través de una
diversificacién y de una plurianualidad de sus financiaciones. Se han hecho esfuer-
zos en ese sentido. Por ejemplo, para los fondos privados, varias ONG de Europa
continental han adoptado, desde 2004, técnicas innovadoras de recaudacion (del
tipo “street marketing”) que se utilizan en el Reino Unido desde hace varios afos.
Sobre la base de efectos de proximidad o generacionales, se trata de convencer a
la gente que pasa por la calle de que se suscriba a un aporte por débito automatico
bancario. El recurso a las nuevas tecnologias para solicitar fondos (donaciones en
linea, SMS, etc.) se afirma también entre los mas jovenes, que utilizan el ordenador
y el teléfono movil. Por tltimo, las condiciones juridicas y fiscales pueden producir
efectos benéficos, tanto en volumen de donaciones como en aumento significativo
de las contribuciones de las empresas. Los casos de Gran Bretaia y Estados Unidos
son bien conocidos desde ese punto de vista. Pero también sucede lo mismo en
otros paises. En Francia, por ejemplo, una reforma legislativa introducida en 2003
y concebida inicialmente para favorecer el mecenazgo cultural ha beneficiado en
gran medida a las organizaciones humanitarias?!.

Paralelamente (y sobre todo después del tsunami de 2004), se plantea recu-
rrentemente la cuestion de la reasignacion o no de los fondos excedentes recaudados
para una causa a otras situaciones a las que se han destinado menos fondos. Anéloga-
mente, hoy en dia se cuestionan las fronteras entre las nociones de urgencia, de post
urgencia, de rehabilitacion y de desarrollo. La idea de lo “humanitario sostenible”
que muchos defienden es atin demasiado nueva para determinar si constituird una
respuesta bien fundada a esas preguntas?2. Sin olvidar que el modelo econdmico de
financiacién privada de las ONG humanitarias, construido, en particular, sobre una
suma de contribuciones de un nivel modesto pero procedente de un gran nimero
de donantes individuales podria ser demolido préximamente por la llegada de una
nueva categoria de grandes proveedores, pero privados. Se trata de las nuevas funda-
ciones filantrdpicas, sobre el modelo de la Fundacién Gates-Buffet de Estados Uni-
dos. Por el momento, en el plano internacional, esas organizaciones concentran su
financiacion en tematicas de desarrollo. Pero nada impide pensar que, en el futuro,
podrian ampliar su accién al campo humanitario. Y que el mundo de las fundaciones,

20 Carol Lancaster, Transforming Foreign Aid: United States Assistance in the 21st century, Washington DC,
Institute for International Economics, 2000. Estos datos engloban (sin distincién) fondos de ayuda al
desarrollo y de ayuda humanitaria.

21 Law on Sponsorship, Associations and Foundations (N.° 2003-709 del 1 de agosto de 2003), publicada en el
Boletin oficial N.° 177 del 2 de agosto de 2003.

22 Jean-Frangois Mattei, Lurgence humanitaire, et aprés? Pour une action humanitaire durable, Paris, Hachette,
2005. El autor es presidente de la Cruz Roja Francesa.
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muy dominado hoy en dia por los norteamericanos, probablemente también se ex-
tienda a otras estructuras, tal vez chinas, indias, rusas o malayas.

Por lo que respecta a la financiacion publica internacional, el modelo del
contribuyente casi Gnico que condujo a la desaparicion de ONG europeas como
Equilibre o Medicus Mundi (en los afios 1990) hoy es una excepcion. Si la Unién
Europea sigue siendo, con ECHO (v. mas abajo) el principal proveedor, las ONG
grandes y medianas se han vuelto expertas en el arte de solicitar directamente tanto
fondos de los diversos organismos de las Naciones Unidas y de otras organizaciones
internacionales, como subsidios de diversos gobiernos extranjeros. Por ejemplo, el
Department for International Development (DFID) briténico, la Agencia Japonesa de
Cooperacion (JICA), la Cooperacion noruega, la Australian Aid, etc., son proveedo-
res habituales de los programas de ONG europeas, norteamericanas, islamicas, etc.

Administrar mejor los recursos humanos

En cuanto a los recursos humanos de las organizaciones humanitarias priva-
das, la profesionalizacion, bajo sospecha durante largo tiempo, es ahora un hecho. Por
cierto, hay quienes aun manifiestan el temor de que se cree un estrato de asalariados
que “viven de” las ONG, a través de los subsidios obtenidos, y que podria tomar el
poder, reemplazando a los militantes y los voluntarios?3. Ese temor se ha manifestado
sobre todo en Francia y en Europa del sur; es totalmente residual en Europa del norte
y en la region cultural anglosajona. Son mas bien las cuestiones normativas las que hoy
en dia preocupan; mejora de las remuneraciones; gestion de las carreras profesionales;
generalizacion del personal remunerado, tanto expatriado y nacional. La remuneracion
del personal es la regla hoy en dia en las ONG britdnicas, de Europa del norte o norte-
americanas. Si bien es objeto de discusiones entre algunas ONG de Europa continental
o de paises emergentes, se esta imponiendo cada vez mas.

Ademads, se manifiesta una clara diferencia entre el nimero de puestos por
cubrir y el numero potencial de trabajadores humanitarios calificados. La seleccion
de personal, sobre todo para las funciones técnicas y especializadas, atraviesa hoy en
dia importantes dificultades, con respecto a las competencias requeridas, la expe-
riencia y la cultura del compromiso solidario, que exigen las ONG. Pero el déficit en
recursos humanos en el terreno, y en menor grado, en las sedes, vuelve particular-
mente dificil la gestion de las operaciones, cada vez mds pesadas y complejas, aunque
no haya problemas en cuanto a la financiacién, mediante fondos propios o publicos.
El nimero de expatriados presentes en Darfur, en el oeste de Sudan, durante 2006
(por ejemplo, un centenar de Médicos sin Fronteras, un poco menos de cincuenta de
Accion contra el Hambre), con varios miles de empleados nacionales no debe crear
ilusiones, desde ese punto de vista. Esas ONG han tenido dificultades permanentes
para seleccionar personal experimentado y competente, sobre todo para funciones
de gestidn, administracion y conduccion de los equipos.

23 Rony Brauman y Sylvie Brunel, “Les ONG et I'Afrique”, Questions internationales N.° 5, Paris, 2004, La
documentation Frangaise.
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Podria hallarse una respuesta en la construccion de las carreras que, cada
vez mas, habria que calificar de “profesionales” Si bien algunos analistas del medio
siguen considerando que “para los miembros de las ONG (...) el trabajo humanitario
no es una etapa en un recorrido profesional. Marca un momento de compromiso
voluntario”?4. En efecto, scomo convencer (después de las primeras misiones) a los
especialistas y a los generalistas (sobre todo si han formado una familia) de que
mantengan su compromiso con la causa humanitaria, si no es ofreciéndoles una
seguridad financiera en relacion con el contexto del trabajo humanitario, sus riesgos
y las responsabilidad asumidas, asi como perspectivas de evolucion salarial, ascenso
en la escala de tareas y funciones o incluso formacion profesional?>? A pesar de que
se observan algunas mejoras (por ejemplo, en los puestos de coordinadores, jefes de
mision, administradores), sigue siendo dificil para las ONG retener algunas compe-
tencias técnicas. Incluso sin llegar al nivel de los salarios de los sectores comercial
y publico, la atraccién de remuneraciones mas altas y de mejores condiciones de
vida (en paises donde por lo general prevalece una gran precariedad) juega en de-
trimento de lo humanitario no gubernamental, particularmente en Europa. Sobre
todo porque otros actores humanitarios (los organismos de la ONU, el CICR, pero
también algunas ONG transnacionales, comenzando por las de origen norteame-
ricano), también buscan personal calificado. Es comprensible entonces que traten
de encontrar ese personal a través de ofertas financieras mds atractivas que las que
pueden ofrecer algunas ONG, que con frecuencia se quejan de ello. Pero incluso si
algunas précticas a veces son cuestionables a nivel local, la competencia entre acto-
res se ejerce plenamente en este aspecto también. Para las ONG, esta cuestion forma
parte del contexto humanitario contemporaneo.

Considerar los problemas de gobernanza

La “gobernanza asociativa” se ha convertido en otro reto mayor: al igual que
otros actores de la ayuda humanitaria, las ONG humanitarias ahora se ven interpeladas
por su modo de funcionamiento, de gestion, el nivel de sus gastos estructurales, sus
costos salariales, incluso en el caso de las ONG constituidas como asociaciones de ciu-
dadanos, su eventual déficit democratico. No existe ninguna razén seria, aunque sea en
el plano ético, que justifique que ello fuera de otro modo. ;Acaso la principal preocupa-
cion de una ONG no debe ser optimizar la realizacion de su mision social, es decir su
mandato? ;De qué serviria que una asociacion dispusiera de fondos, recursos humanos
y medios materiales si es incapaz de realizar los programas pertinentes, respondiendo
a necesidades reales y, llegado el caso, a lo largo del tiempo? La multiplicacién de los
controles y las auditorias de los proveedores publicos o privados, las interpelaciones de
los medios de comunicacion y los pedidos de explicaciones por parte del publico de-
muestran que cada vez mas se exige a las asociaciones humanitarias que rindan cuentas

24 Pascal Dauvin y Johanna Simeant, Le Travail humanitaire. Les acteurs des ONG, du siége au terrain, Parfis,
Presses de Sciences Po, 2002.
25 Jean-Christophe Rufin, “Pour I'humanitaire. Dépasser le sentiment déchec”, Le Débat, N.° 105, Paris, 1999.
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sobre sus actividades. También debe tomarse en consideracion la necesidad de que sus
responsables cuenten con herramientas eficientes de conduccién. Ademas, la gober-
nanza influye en las politicas de las ONG: una decisién equivocada puede conducir a
una ausencia en el terreno, mientras que, si esa decision se hubiera tomado de forma
mas razonable, la ONG habria podido responder a urgencias prioritarias. Analoga-
mente, una gobernanza inadaptada a las realidades y las expectativas de los miembros,
empleados, voluntarios, donantes y simpatizantes suele provocar “crisis de gobernanza”
perjudiciales para las capacidades operacionales, incluso para la existencia misma de la
estructura en cuestion. Oxfam, Accién contra el Hambre, Médicos del Mundo, entre
otras ONG, han atravesado ese problema en diferentes grados.

Por ello, la aplicacion de practicas pertinentes y funcionales es un factor
determinante. El modelo principal de gobernanza hoy en vigor entre las ONG se
basa en las “partes interesadas”. La idea es integrar a los beneficiarios, al igual que
alos miembros, asalariados y voluntarios. Pero también a los donantes privados,
proveedores de fondos publicos, instituciones asociadas, proveedores, etc. En esa
paciente elaboracion, se impone cada vez mas el respeto de un principio de cohe-
rencia, que depende de la mejora de los procedimientos internos, el recurso a la
planificacion estratégica, la aplicacion de procesos de cartografia y de control de
los riesgos y de la calidad, a fin de mejorar el contenido, los resultados y la credi-
bilidad de los programas, asi como desarrollar una cultura de la calidad interna
propia, en todos los niveles de las ONG2°. Por ejemplo, Accion contra el Hambre
cuenta, desde 2005, con un “sistema de gestion por la calidad”?’. Otro aspecto
innovador es considerar a los administradores no como supervisores finales de
la asociacion y de la estructura permanente, sino como garantes de, sobre todo,
los intereses de las partes, comenzando por los beneficiarios de la acciéon huma-
nitaria de las ONG, con la finalidad primordial de ejercer funciones de control y
seguimiento de la misién social.

Ademas, sigue pendiente la cuestion de si, para certificar su gobernanza,
las ONG deberian ser alentadas a seguir procesos de registro, certificacion, clasifi-
cacidn, conducidos por agencias externas o por pares, o establecidos por provee-
dores publicos, incluso por investigadores o por medios de comunicacién. Se han
manifestado muchas reservas en ese sentido, pues pretender clasificar, catalogar,
certificar o registrar las ONG humanitarias no es, en efecto, una cuestién neutral.
Se han expresado dos objeciones principales: el riesgo de que esa normatividad
socave su capacidad de reaccionar y de dar respuestas innovadoras; el temor de
favorecer atin mas a las grandes estructuras con respecto a las de menor tamario.

Pero debemos decir que estos procesos van ganando terreno. Deben
examinarse con detenimiento varias iniciativas. Por ejemplo, en 2004, cinco or-
ganizaciones norteamericanas de padrinazgo de nifos (Children International,
Christian Children’s Fund, Plan USA, Save The Children y World Vision) deci-
dieron que dos agencias independientes, ambas miembros del grupo de audito-

26 Benoit Miribel, “Les ONG a I¢preuve de Iexcellence”, Paris, Prospective Stratégique N. 28, 2006.
27 Folleto “La Démarche Qualité”; Paris, ACF-F.
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res llamado Social Accountability International (SAI), evaluaran sus programas,
tanto en el terreno como en las respectivas sedes. Tras ese proceso, en julio de
2005 se les entregd una certificacion llamada de “multipartes interesadas” Si bien
la certificacion, que permite aplicar un sello especifico en los materiales y los
documentos de esas ONG, no es directamente “humanitaria”, habida cuenta del
contenido de los programas evaluados, ese tipo de mecanismo podria erigirse ra-
pidamente como nueva norma. Por el lado de la Comisién Europea, ECHO aplica
cada vez mas, desde 2006, una suerte de sistema de clasificacion de las ONG que
hayan firmado con ellos un convenio de asociacién. A mediano plazo, entonces,
el debate probablemente se concentrara, para las asociaciones humanitarias, en
los criterios de evaluacion y en la habilitacidon del organismo encargado de hacer
la evaluacion, y no tanto en la cuestion de los registros y la certificacion.

La cuestion de una gobernanza adecuada y auténoma de un numero cre-
ciente de ONG deberia ser tomada en cuenta, transversalmente, por otros actores
humanitarios. Les permitiria comprender mejor algunos mecanismos, por ejemplo
como tomar la decision de permanecer o de retirarse cuando la organizacion esta
ante condiciones de seguridad y de trabajo muy deterioradas.

Promover la legitimidad

La sobrevaloracién de las ONG en el mundo contemporaneo ha pro-
ducido el efecto contrario: su legitimidad es cada vez mds cuestionada. Politi-
cos, periodistas, investigadores las ponen en tela de juicio, sobre todo porque
su existencia no resultaria de un acuerdo internacional, ni entrarfa en un marco
juridico determinado por el derecho internacional. Por otro lado, también se les
objeta el hecho de que no tendrian ninguna legitimidad politica, que seria una
prerrogativa del poder politico, proceda o no del sufragio universal. En realidad,
el proceso de legitimacion de una ONG deriva practicamente siempre de una
“autolegitimaciéon” que cada asociacion (y, primero, sus fundadores) se confiere
a s misma. Por otro lado, corre un riesgo permanente de desintegracion, ya que
los mandatos tienden a dilatarse y su identificacién se vuelve imprecisa. Por lo
demas, la recuperacion de la fuerza de los Estados en la escena internacional que
algunos han detectado?® acentua esa tendencia.

Por lo tanto, se debe revisar la cuestion de la legitimidad, ya que, precisa-
mente, el lugar y el peso del actor ONG en el mundo humanitario contemporaneo
no permiten eludirla. Se debe aceptar el debate y reconocer, como premisa, que
el hecho de que una ONG no obtenga su legitimidad de un proceso politico no
significa que carezca de ella. Por lo tanto, debemos preguntarnos como, y siguien-
do qué mecanismos, una ONG llega a ser legitima o ilegitima. Pueden utilizarse
varias referencias para verificar cdmo se produce el paso de la autolegitimacién a
la legitimacion y luego a la legitimidad, antes de que ésta logre volverse perenne.

28  Samy Cohen, La Résistance des Etats, Paris, Seuil, 2003.

36



INTERNATIONAL

Marzo de 2007, N° 865 de la version original of the Red Cross

Mas particularmente, para una ONG humanitaria que realiza actividades opera-
cionales en el terreno, lo que va a asentar progresivamente su legitimidad son la
calidad, la eficacia, la eficiencia de sus misiones, asi como de los programas de
ayuda a los beneficiarios. Las evaluaciones, las auditorias y los controles internos
y externos, el grado de satisfaccion de los destinatarios de la asistencia, los resul-
tados concretos, la renovacion de los programas son los principales criterios que
deben tenerse en cuenta. Las capacidades, los logros operacionales y la experien-
cia adquirida a lo largo del tiempo sobre determinadas tematicas contribuiran a
dar legitimidad a una ONG. Nadie puede cuestionar hoy en dia que International
Rescue Committee (IRC) tiene experiencia y conocimiento acerca de la problema-
tica de los refugiados, como Médicos sin Fronteras, del acceso a los medicamen-
tos basicos o la cirugia de guerra.

Un tercer elemento permitira fortalecer y ampliar esa legitimidad esen-
cialmente funcional: el grado de anclaje en la sociedad (asi se la califique de “ci-
vil” 0 no). Si bien es dificil medirlo, no se lo debe ignorar. ;Coémo calificar de
“ilegitima” una ONG que cuenta con un nimero respetable de adherentes? O, en
otros casos, con una fuerte red de militantes, simpatizantes y/o enlaces locales. O
que cuenta con el apoyo de cientos de miles, incluso millones de donantes, con
los recursos financieros que ello implica. Si bien la cuestiéon de la “donacién” es
compleja, habida cuenta de los diferentes grados de motivacién y compromiso
de los donantes individuales y de las diversas empresas, no puede negarse que
un porcentaje no desdefiable de donantes apoya especificamente a determinada
ONG y no a otra, y le da pruebas de su confianza mediante el envio de cierta can-
tidad de dinero, con frecuencia acompanada de mensajes de aliento o de apoyo.

Ese anclaje en las sociedades del norte y del sur puede ser transversal, pue-
de corresponder a segmentos profesionales o sociales determinados, pero, en todo
caso, es una prueba de la capacidad de una organizacion de movilizar a otras perso-
nas en favor de tal o cual causa (conflictos olvidados, lucha contra el SIDA, etc.).

Por dltimo, si el derecho internacional no define con exactitud qué es una
ONG, cada vez mas textos, tratados y convenciones entre Estados reconocen de iure
la existencia y la acciéon de las ONG. Y, por ende, las legitiman, quiérase o no. No
puede discutirse que hoy en dia algunos de esos instrumentos internacionales con-
tienen especificamente articulos que van de la simple mencién del papel reconocido
alas ONG a desarrollos a veces muy precisos acerca del lugar que les es conferido en
la aplicacién de tal o cual disposicion que deriva de un acuerdo internacional, como
la Convencién de Ottawa del 18 de septiembre de 1997 sobre la prohibiciéon de las
minas antipersonal®® u otros textos de derecho internacional, de los Convenios de
Ginebra y sus Protocolos adicionales®? al Estatuto de la Corte Penal Internacional.

29 Ensuarticulo 6, titulado “Cooperacién y asistencia internacionales”.

30 Aunque no lo mencionen expresamente. Pero los comentaristas por lo general consideran que si bien sdlo se
mencionan las instituciones no gubernamentales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, ello no significa que
estos textos excluirian a las ONG, sino que, por un lado, el CICR goza, en virtud del DIH, de prerrogativas par-
ticulares y, por otro lado, que esas menciones deben interpretarse como ejemplos ilustrativos de lo que debe ser
un organismo humanitario imparcial, en el sentido de los Convenios de Ginebra y sus Protocolos adicionales.
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Por ultimo, seria conveniente relacionar la problematica de la legitimi-
dad con la nocién de representatividad, siempre y cuando sea posible elaborar y
aplicar mecanismos para medirla. Lo cual no es tarea facil.

Armonizacion de las practicas y los comportamientos operacionales

El medio de las ONG suele enorgullecerse de la gran diversidad de los en-
foques y las modalidades operacionales. Cada organizacion tendria los propios, que
cultivaria con gran recelo, lo que impediria, en fin de cuentas, a pesar de las muchas
similitudes mencionadas, efectuar un analisis transversal del medio y aprehenderlo
como un actor colectivo. Esta opinion es cuestionable y pertenece mas al discurso
encantatorio que al analisis sociologico. Es bastante facil demostrar que las practicas
operacionales tienden a armonizarse, lo que se explica del siguiente modo: como los
proveedores de fondos y otros socios de las ONG han estandarizado sus procedi-
mientos, ha nacido y se va desarrollando una cultura burocratica compartida.

El fendmeno ha sido retomado y ampliado por los trabajadores humani-
tarios, que rara vez son “fieles” a una sola ONG. Circulan y pasan, en funcién de
los terrenos, los afios y las competencias buscadas, de Accién contra el Hambre
a Oxfam, de Merlin a CARE, de World Vision a IRC, de Médicos sin Fronteras a
Save the Children. Pero esos traspasos no serian tan numerosos ni tan faciles si no
existieran una cultura y normas operacionales similares.

Los intercambios son muy numerosos entre servicios técnicos y logisti-
cos, oficinas geograficas, de una ONG a otra. Organizan talleres donde se reinen
los diferentes especialistas, se forman sinergias, se hacen cursos de capacitacion
comunes...

Una presencia afirmada en la escena internacional

Una transnacionalizacién en proceso de aceleracién

La relacién de la accién no gubernamental con los ciudadanos siempre
es esencial. Para realizar sus actividades, las ONG han debido obtener un amplio
apoyo de la opinién publica en los paises del norte, pero también en muchos
paises del sur, en particular los que se ven directamente beneficiados por los pro-
gramas de ayuda. Las ONG se consideran casi naturalmente en esos paises como
una bisagra del dispositivo internacional en la materia, aunque solo sea porque,
con las instituciones del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja, son (por lo general) las estructuras caritativas mas visibles y disponi-
bles por y para las poblaciones necesitadas. En efecto, tienen con ellas un contac-
to mas directo que el que pueden tener otros actores.

Desde este punto de vista, no debe desestimarse el hecho de que las ONG
humanitarias también participan en el proceso de globalizacién, que se mani-
fiesta, sobre todo, en los fendmenos de transnacionalizacion y bisqueda de una
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“masa critica” que conoce un nimero creciente de ONG. Gracias a una red de
“asociaciones hermanadas” o de “filiales”, esas ONG se proponen adquirir una
verdadera dimensidén transnacional. Han formado “grupos” o redes propias que
disponen de capacidades de proyeccidn y despliegue de medios considerables.
Oxfam, CARE o Save the Children dieron la sefial a partir de los afios 1980. Ahora
se les han sumado Médicos sin Fronteras, Médicos del Mundo, Handicap Inter-
national, Socorro Islamico, Concern... En diferentes grados, estas organizaciones
han ingresado en una etapa de construccién de redes transnacionales. Las conse-
cuencias pueden ser espectaculares en términos de recursos consolidados de toda
la red y, por lo tanto, de la capacidad de accién en contextos en crisis. O, en otras
palabras, de “fuerza de impacto” financiera y logistica. El presupuesto de la red
CARE se calculaba, en 2004 (compilando los estados financieros de las diferentes
ramas) en unos 600 millones de euros. Médicos sin Fronteras contaba, ese mismo
afio, con un presupuesto de 460 millones de euros. World Vision, por su parte,
ocupa el primer lugar, con 1,95 mil millones de délares en 2005.

La cuestién de la “masa critica” es cada vez mds un verdadero reto: las
ONG tanto medianas como grandes hoy se hallan ante la necesidad de ejecutar
programas cada vez mds pesados y exigentes en términos financieros, humanos
y de gestiéon. De alli la necesidad de contar con medios adecuados y personal
competente. El control de gestion, la supervision estrecha de los gastos de la sede
y del terreno, el fortalecimiento de los medios de telecomunicacion, la atencién a
las normas de seguridad, estan cada vez mads a la orden del dia. Sin contar la mul-
tiplicacion de numerosos organismos administrativos de inspeccidon nacionales, eu-
ropeos, internacionales, asi como auditorias enviadas por los proveedores de fondos
publicos y privados. Exigen la aplicacién de procedimientos cada vez mas sofistica-
dos de rendicién de cuentas, y personal suplementario competente para ponerlos en
practica. Analogamente, el numero de colaboradores expatriados y nacionales que
destinan las ONG transnacionales a los diversos terrenos donde actian excede
en gran medida el del personal en las respectivas sedes. De alli la necesidad de
fortalecer, a la vez, las relaciones sede/terreno y la conduccion de los equipos en
el terreno, procurando descentralizar al maximo la gestion.

Las ONG tienen varias opciones: autolimitacion, efecto de “nicho”, creci-
miento interno o externo. Sin entrar en detalles, podemos decir aqui que crecimien-
to interno no significa necesariamente aumento continuo del tamano de la ONG,
sino andlisis, por ejemplo, del contenido y las modalidades de las acciones. Entre los
aspectos por examinar, se cuenta la delicada cuestion de la eleccion entre la even-
tual apertura o cierre de los programas, a fin de concentrar mas medios en menos
paises, pero mejor seleccionados. O la opcién de la mutualizaciéon entre ONG de
tamanos equivalentes y nacionalmente complementarias por lo que respecta a los
proyectos, lo que podria llevar a asociaciones solidas, ademas de permitir ahorros
considerables. Especialmente en los sectores de logistica, almacenamiento de mate-
riales, gestion conjunta del personal. Por tltimo, si bien ain no se la ha abordado,
una regionalizacion de ONG por grandes bloques geograficos o geopoliticos (Unién
Europa, ASEAN, MERCOSUR...) podria resultar muy provechosa.
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Como sea, esta transnacionalizacién progresiva (o ya realizada) de algunas
asociaciones humanitarias también modifica sutilmente los equilibrios entre actores
humanitarios. Por ejemplo, ofrece una amplia gama de opciones operacionales, mas
numerosas que las que tienen algunos Estados, incluso del hemisferio norte. No
s6lo porque se posicionan inmediatamente en el plano global y no en el nacional,
sino porque sus medios superan en gran medida las asignaciones presupuestarias de
ayuda humanitaria estatal, por lo general modestas3!.

Un sistema sofisticado de interacciones y asociaciones

Ante estas comprobaciones, el andlisis de la escena contemporanea, so-
bre todo en el ambito humanitario, dificilmente pueda hacer abstraccion de la
existencia y la importancia de las ONG. Los actores tradicionales de las rela-
ciones internacionales que son los Estados y las organizaciones internacionales
hoy suelen reconocerlo. Lo mismo puede decirse de las partes en conflicto, los
movimientos de insurreccion, los sefiores de la guerra y los empresarios politico
militares locales.

Sin embargo, su papel exacto, asi como el grado de su influencia real
en las relaciones internacionales, siguen siendo controversiales y mal percibidos.
Inversamente, la alternativa para los demdas protagonistas no se resume en una
proposicion ternaria: ignorarlas, combatirlas o cooperar con ellas. Se trata, mas
bien, de una mezcla de las tres posibilidades, condimentada con competencias,
rivalidades, incluso hostilidad abierta. Varias razones explican esta situacion, co-
menzando, precisamente, por la inevitable ampliacién de las asociaciones hacia
lo internacional, a partir de los ultimos veinte afos del siglo XX. Desde que las
asociaciones comenzaron a avanzar sobre el poder y la soberania de los Estados y
su tradicional “4mbito reservado’, sobre todo en las cuestiones clave a nivel mun-
dial como son hoy el desarrollo, los derechos humanos, el medio ambiente y, por
supuesto, la asistencia humanitaria, el contexto se ha complejizado mucho. Las
teorfas de las relaciones internacionales ahora llevan esa marca32.

De modo que las ONG son un socio importante para la Unién Europea.
El primer proveedor de fondos publicos de la ayuda humanitaria en el mundo
ha desarrollado una amplia cooperacion con ellas. La Oficina Humanitaria de la
Comision Europea (ECHO)33 ha aplicado progresivamente, desde su creacién en

31 Esees el caso de Francia, si bien, para algunas situaciones de crisis, se liberaron suplementos presupuesta-
rios, y la puesta a disposicion de diferentes organismos y administraciones aumenta los recursos humanos
y logisticos disponibles para la accién humanitaria del Estado francés.

32 'V, por ejemplo, a partir de los aios 1970, Robert Keohane y Joseph Nye, Transnational Relations and
World Politics, Cambridge, Estados Unidos, Harvard University Press, 1972. También James Rosenau,
Turbulence in World Politics, Nueva York, Princeton University Press, 1990; Bertrand Badie, La Diplomatie
des droits de ’homme, Paris, Fayard, 2002.

33 Desde 2005, la Oficina se ha transformado en una Direccién General de la Comision, la de Ayuda Huma-
nitaria, pero conserva la sigla ECHO (European Commission Humanitarian Office).
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1992, un sistema de contratos cada vez mas elaborado, que revisa con regularidad.
Para recibir financiacion, las ONG deben responder a una serie de criterios muy de-
tallados, luego firmar un Contrato Marco de Asociacion. Este es revisado, actualizado
y completado con regularidad. Su tltima version entrd en vigor el 1 de enero de 2004.
Su principal objetivo es mejorar los criterios de trabajo, promoviendo una gestion
mas transparente y eficaz de la financiacion publica europea de la ayuda humanitaria.
Todas las organizaciones firmantes se comprometen a hacer respetar los principios
fundamentales de independencia, imparcialidad y no discriminacion. Esos contratos
abarcan hoy las relaciones de la Comisién con unas 150 ONG. La mayoria de ellas
tienen su sede en los Estados miembros, pero algunas estin basadas en paises que no
pertenecen a la Unién Europea. Es cierto que las diversas instancias europeas (Co-
misién, Parlamento, Consejo de Ministros) debaten periddicamente acerca de una
revision total de esa colaboracion con las ONG, incluso de su reemplazo por medios
propios de los que se dotaria la Unién Europea. O de una reorientacion de los contra-
tos tinicamente en beneficio de los organismos humanitarios de la ONU. Ademas de
la hostilidad (comprensible) de las organizaciones humanitarias ante esos proyectos
de reforma, varios Estados miembros se han manifestado en desacuerdo. E incluso
los servicios de la Comisién tienen posiciones diferentes al respecto.

Los principales organismos del sistema de las Naciones Unidas que tra-
bajan en el sector humanitario han desarrollado modos de asociacion propios con
las organizaciones no gubernamentales. En este caso también los procedimientos
que los rigen estan cada vez mas regulados y normalizados. Entre esos organis-
mos, se ha destacado la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), que ha innovado mucho en ese sentido. Probable-
mente porque, en el terreno, si realiza actividades de asistencia y procura cumplir
su misién por intermedio de las autoridades locales, el Estado y otras institucio-
nes internacionales, las ONG son, para esa Oficina, un socio fundamental. Con
frecuencia, les delega actividades de organizacién y administraciéon de los cam-
pamentos, alimentacidn, logistica, salud, educacién. Con regularidad, desde hace
unos diez afos, casi quinientas ONG trabajan, de alguna manera u otra, con el
ACNUR en todo el mundo. Esa asociacion incluye también otros ambitos, como
el de formacién. El ACNUR ha desarrollado con una coalicién de ONG (donde se
encuentran CARE, Oxfam, Save the Children) y el Movimiento Internacional de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja un programa comun de formacion titulado
“Reach Out’, dedicado a la proteccion de los refugiados en el terreno34. Por otro
lado, el Programa Mundial de Alimentos (PMA) estd vinculado mediante conve-
nios con diferentes ONG expertas en el ambito de la alimentacion y la seguridad
alimentaria, como Oxfam, Accidn contra el Hambre, World Vision, etc.

34 ACNUR y ONG asociadas, Protéger les réfugiés. Guide de terrain pour les ONG, Ginebra, ACNUR, 2004.

4



Philippe Ryfman - Organizaciones no gubernamentales: un actor indispensable de la ayuda humanitaria...

{Hacia una diplomacia humanitaria no gubernamental?

En este contexto, jasistiremos en los proximos aflos a la construccién y la
puesta en practica de una “diplomacia no gubernamental” que seria ejercida por
algunas, al menos, de las ONG humanitarias? Si bien la reunién de ambos términos
puede parecer sorprendente, ese proceso se inscribe, casi naturalmente, en la logica
que acabamos de mencionar. No es, por lo demas, totalmente nuevo, ya que ese otro
gran actor no gubernamental que es el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR)
recurre a él desde hace por lo menos un siglo>.

Por lo que respecta a las ONG, varias condiciones parecen estar reunidas
hoy en dia para que ello se cumpla, por ejemplo la competencia operacional o el
dominio de algiin ambito en particular, que se suma a la experiencia adquirida (en
ambitos como los de salud, cirugia de guerra, agua, saneamiento, desnutricion, ayu-
da alimentaria, lucha contra las pandemias, educacién en los campamentos de re-
fugiados y desplazados). Cada vez se reconoce mas que “en muchos temas técnicos,
algunas ONG cuentan con la experiencia y los conocimientos indispensables para
un debate bien fundamentado y el ejercicio de un contrapoder efectivo”®. Anélo-
gamente, su capacidad de obtener el apoyo de la opinién publica, combinada con
su aptitud para ejercer presion, se acompaiia de la simpatia de segmentos significa-
tivos de la poblacion y las élites, como ya hemos visto. Por ultimo, cabe agregar la
voluntad de construir nuevas relaciones de fuerza, pero también de asociaciéon con
las empresas transnacionales, las organizaciones internacionales, los Estados, la vo-
luntad ligada a la bisqueda de una participacion en la toma de decisiones, luego en
su aplicacion. Para uno de sus principales creadores, Rouillé d’'Orfeuil, la diplomacia
no gubernamental no es y no debe ser comprendida como una diplomacia paralela,
sino como un componente de una diplomacia participativa cuyo objetivo seria “con-
tribuir a la construccién de un mundo de solidaridad™?”.

Por ello, podemos preguntarnos si del tsunami de diciembre de 2004 en
Asia a la crisis alimentaria en Niger en el verano de 2005, pasando por Darfur, las
asociaciones humanitarias no tendrian ahora una nueva dimension. La resonan-
cia del tsunami, en particular, habria acentuado una tendencia que hasta entonces
no se habria manifestado y que veria las ONG como poseedoras de una suerte de
mandato latente de la opinion publica para ser uno de los principales prestadores de
ayuda humanitaria, con una casi obligacion de resultados y ya no sélo de medios.
En efecto, tras esa catdstrofe natural, la ayuda fue masivamente identificada, por los
ciudadanos de los terceros paises como por las victimas, con las organizaciones no
gubernamentales (ONG y Movimiento Cruz Roja/Media Luna Roja), mientras que

35 Marion Harroff-Tavel, “La diplomatie humanitaire du Comité international de la Croix-rouge”, Relations
internationales, N.° 121, Ginebra, 2005.

36 Pierre Jacquet, “La contestation de la mondialisation”, L’ économie politique, N.° 13, 2002.

37 Henri Rouillé d'Orfeuil, La diplomatie non-gouvernementale, Paris, Editions Charles Léopold Mayer y
Alliance des éditeurs indépendants, 2006. El autor, luego de haber trabajado en el Ministerio de Relacio-
nes Internacionales de Francia y en el Banco Mundial, preside actualmente Coordination Sud, la coordi-
nacion central de las ONG francesas de desarrollo y humanitarias.
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también dieron una ayuda significativa varios Estados y organizaciones interna-
cionales. La “reaccién ciudadana” ya no seria esperar que estas entidades cumplan
el papel que supuestamente les corresponde institucionalmente, sino, por el con-
trario, colocar la acciéon humanitaria no gubernamental en el centro de la respues-
ta a ese tipo de crisis.

Las ONGy la “reforma humanitaria” de las Naciones Unidas

En el medio humanitario, se ha llegado a una suerte de consenso general,
al menos a nivel del discurso, en cuanto a la necesidad, sobre todo en caso de
catastrofes naturales, de lograr una mejor coordinacion entre los actores. Acele-
raron la reflexion la amplitud, sin precedentes, de los desastres, tanto materiales
como en nimero de victimas, provocados por el tsunami de diciembre de 2004,
asi como la movilizacion y la gran oferta de ayuda, muy dificil de coordinar, que
suscitd. En primer lugar, se aplicé una serie de medidas destinadas a remediar los
disfuncionamientos y mejorar la gestion y la calidad de la ayuda internacional. La
idea central es que una coordinacién fortalecida y racionalizada permitiria definir
mejor la respuesta humanitaria, evitando, sobre todo, la duplicaciéon de activida-
des y optimizando la relacién entre las actividades, de tal modo de no descuidar
algunas zonas y beneficiar en exceso a otras.

Las Naciones Unidas y, mas particularmente, la Oficina del Coordinador
para los Asuntos Humanitarios (OCHA) y su responsable, con el rango de Secretario
general adjunto de Asuntos Humanitarios, tomaron la iniciativa de proponer lo que
se llama, para simplificar, la “reforma humanitaria” En una primera etapa, se formé
una comision independiente integrada por cuatro consultores. Al término de sus
trabajos, la comision presentd, en agosto de 2005, un informe titulado “Humanita-
rian Response Review 38,

Sin analizar detalladamente sus recomendaciones, el informe (que suscit6
tanto interés como controversias) desencadené un proceso de reorganizaciéon que
abarca, en primer lugar, a los organismos humanitarios de la ONU; sin embargo las
ONG (y otros actores humanitarios) también fueron invitados a participar. Desde
el punto de vista gubernamental, esta iniciativa plantea una serie de cuestiones cru-
ciales para el futuro.

En efecto, la iniciativa de la ONU se ha articulado, desde 2005, en torno a
tres ejes principales. Conforme a la recomendacién de adoptar un enfoque no por
actores, sino por sectores, se identificd en primer lugar nueve sectores clave (llama-
dos clusters, o grupos de trabajo tematicos). Algunos corresponden a ambitos clasi-
cos de la accion humanitaria (alimentacion o abastecimiento de agua potable), otros,
a servicios auxiliares (telecomunicaciones o refugios de urgencia), y los terceros,

38 Costanza Adinolfi, David Bassiouni, Halvor Lauritzsen y Howard Williams, “Humanitarian Response Re-
view”, Nueva York y Ginebra, Naciones Unidas, 2005. El informe esta disponible en el sitio de OCHA: www.
humanitarianinfo.org/iasc/content/documents/other/Humanitarian%20Response%20Review%202005.pdf.
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a cuestiones transversales (administraciéon de los campamentos, proteccion). Cada
uno de los clusters sera coordinado por una instancia especializada en ese ambito, a
fin de aprovechar al maximo la experiencia de cada uno (por ejemplo, UNICEF para
el agua potable y la alimentacion, o la OMS para la salud). Se ha previsto que se ins-
talen a nivel tanto global como local. Luego, OCHA insisti6 para que se confie a una
estructura unica, el Fondo Central para la Accién en Casos de Emergencia®®, una
funcién de organismo central que redistribuya los fondos provistos por los donan-
tes publicos, incluso por los grandes donantes privados (fundaciones o empresas).
Ademas, se ha previsto una coordinacién de las estrategias de comunicacién con
respecto a los donantes a fin de fortalecer el sistema de llamamientos consolidados
que existe desde hace tiempo a nivel de los diversos organismos humanitarios de la
ONU, pero que no funciona del todo bien. Por ultimo, y no es éste un aspecto me-
nor, se confiaria a las Naciones Unidas, a través de OCHA, la organizacion general
del sistema humanitario mundial a fin de maximizar las sinergias y las interacciones
entre los diversos actores. Y por ende, de hecho, su supervision...

Para evaluar la factibilidad y la pertinencia del mecanismo, se realizaron
pruebas “en el terreno” a partir de 2005. Se instalaron clusters a nivel nacional en
la Republica Democratica del Congo, Liberia y Uganda. Luego, en un contexto de
catastrofe natural, en Pakistan, tras el terremoto de octubre de 2005. El nuevo Fondo
funciona desde marzo de 2006. En febrero de 2007, habia recibido un total de 162
millones de dolares en donaciones®?. Por otro lado, OCHA y la Fundacién de las Na-
ciones Unidas crearon un sistema que permite que donantes privados individuales
puedan hacer su contribucidn al Fondo*!.

;Como analizar la actitud de las ONG respecto de la reforma propuesta?
Lo menos que puede decirse es que las opiniones estan bastante divididas. Si bien
algunas organizaciones no se han manifestado hostiles en principio, muchas son las
que siguen dudando en participar efectivamente. Oxfam, por ejemplo, participa en
la direccién del cluster “agua y saneamiento”. Otras ONG, como Médicos sin Fron-
teras, ven la reforma con mucha reticencia, pues consideran que conlleva graves
riesgos de que se cuestione la independencia de las ONG. Accién contra el Hambre,
por su lado, ha expresado sus reservas en cuanto al enfoque de los clusters. Si bien la
reforma le parece positiva en varios aspectos, solicita, antes de pronunciarse defini-
tivamente, que se haga una evaluacion de su impacto®2.

Técnicamente, el debate fue abierto (bien cabe sefialarlo) gracias a una
ONG, Action Aid. En efecto, ésta procedi6 a efectuar un analisis retrospectivo del

7

“modelo paquistani”. Los resultados muestran los efectos limitados de esa primera

39 Eselsucesor del Fondo Renovable Central para Emergencias que existia desde 1991. El nuevo Fondo Cen-
tral para la Accion en Casos de Emergencia se ha creado para “garantizar la disponibilidad inmediata de
fondos a fin de apoyar una respuesta rapida a las crisis humanitarias y atender necesidades humanitarias
criticas en casos de emergencia que carecen de financiacion suficiente’, Informe del Secretario general de
las Naciones Unidas a la Asamblea General, 20 de octubre de 2005, A/60/432.

40 Boletin del Fondo, febrero de 2007.

41 Ibid.

42 Comunicado de prensa, Paris, 11/07/2006.
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aplicacion. Los responsables de los clusters en Pakistan (todos designados por la
ONU) no se han esforzado suficientemente por tomar en cuenta los pedidos y las
propuestas de las ONG tanto internacionales como locales. Por otro lado, algunos
clusters se han desarrollado mas rdpidamente que otros, mientras que el cluster de
“proteccién” (tal vez porque parecia menos prioritario) no logré convocar miem-
bros. Uno podria preguntarse incluso si la puesta en marcha de este cluster estaba
justificada. El papel de apoyo y asesoramiento técnicos de los clusters también fue
considerado insuficiente, y las ONG presentes en el terreno rdpidamente tendieron
a no participar en su funcionamiento, a dejarlo de lado y a manifestar indiferencia
con respecto a las decisiones que tomaban*3.

Mas transversalmente, los interrogantes a que da lugar esa “reforma huma-
nitaria’, desde el punto de vista de la accién no gubernamental asociativa, podrian
sintetizarse de la siguiente manera:

¢+ La coherencia de la estrategia global de mejora de la respuesta humanitaria en la
cual se inscribe no esta clara. Por ejemplo, los clusters se han definido como he-
rramientas sectoriales de coordinacién vertical, pero ;como efectuar una ad-
ministracion coherente de cuestiones transversales comunes a varios clusters?
Anialogamente, se supone que el enfoque debe aplicarse tanto en catastrofes
naturales como en conflictos. Pero ;qué entidad sera la encargada de seleccio-
nar las zonas elegibles, y sobre la base de qué criterios? ;Consideraciones de
orden politico no podrian, segiin cada caso, influir de manera negativa?

¢+ En cuanto a la financiacion, si las ventajas practicas de una administracion mas
centralizada de los fondos parecen evidentes, al menos para los proveedores de
fondos publicos y algunos organismos de la ONU, las ONG sefialan el riesgo de
que ese canal de financiacion se vuelva exclusivo y, por ende, se vea tentado a
la condicionalidad y la arbitrariedad en cuanto a las opciones de financiacién.
Lo que llevaria a cuestionar, de manera casi administrativa, una pluralidad en
el terreno que, mas alla de lo que se diga, por lo general se adapta bien a la
complejidad de las diversas situaciones y facilita una respuesta humanitaria mas
reactiva y mejor adaptada. En todo caso, las garantias de transparencia sobre las
asignaciones de fondos y, sobre todo, los métodos de elegibilidad no parecen, al
menos por el momento, lo suficientemente precisos.

¢+ El posible recurso a fuerzas militares en el marco de algunos clusters (en parti-
cular, el de logistica) conlleva el peligro de que las poblaciones beneficiarias y
las autoridades no puedan hacer la distincién que, segin muchas ONG, debe
mantenerse imperiosamente entre actores humanitarios, por un lado, y politicos
y militares, por otro. El razonamiento no puede ser puramente técnico, pues
siempre puede haber aspectos politicos que influyan de manera negativa.

43 Action Aid, “The Evolving UN Cluster Approach in the Aftermath of the Pakistan Earthquake: An NGO
Perspective”, informe de Action Aid International, abril de 2006. Disponible en el sitio de Action Aid:
www.actionaid.org/pakistan/images/ActionAid%20Report%200n%20UN%20Cluster%20Approach%20
April%202006.pdf .
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¢+ Lareforma parece no haber tratado debidamente otras cuestiones, como las de los
desplazados internos, el grado de participacion de los socios locales y las socieda-
des civiles locales o modalidades de evaluacion de la reforma y el funcionamiento
de los clusters, que no han sido definidas con suficiente precision.

¢+ En un orden mas politico, y mas alla de las mejoras de funcionamiento, sobre
las que todos estan de acuerdo, hay opiniones encontradas en cuanto a la
compatibilidad con la doctrina humanitaria de todo sistema de naturaleza
integradora, el cual (sobre todo en situacion de conflicto armado) ve en lo hu-
manitario un elemento, entre otros, de gestion de la crisis o la poscrisis. Algu-
nas ONG han manifestado el temor de verse instrumentalizadas por OCHA
y su responsable, en conflictos institucionales entre organismos de la ONU,
algunos de los cuales no han manifestado mucho entusiasmo con respecto a
la reforma.

Aun es demasiado pronto para pronunciarse sobre los efectos de este
proyecto de reorganizacion general de la ayuda humanitaria, bajo la supervision
de las Naciones Unidas. Pero incluso si la ONU parece manifestar una amplia
apertura, no sdlo a las ONG sino también a una elevacién de su grado de corres-
ponsabilidad44, muchos interrogantes persisten>.

Tal vez seria mejor fortalecer la coherencia entre actores a partir de lo exis-
tente y perfeccionarla, en lugar de instaurar una nueva superestructura, que puede
llegar a ser muy pesada, burocratica y, finalmente, poco eficiente. Con el riesgo su-
plementario de constituir una fuente indtil de cuestionamientos acerca de la inde-
pendencia de las ONG, y del conjunto de los actores no gubernamentales, incluido
el CICR.

Conclusion

Si las organizaciones no gubernamentales estuvieran ausentes, de todos
modos la accién humanitaria hoy existiria en el mundo, pero no tendria la dimen-
sion ni la influencia que hacen, en definitiva (con los matices correspondientes), a
su eficacia y su fuerza, en beneficio de las poblaciones vulnerables o en sufrimiento.
Ello es posible gracias a la existencia de ese componente no gubernamental. Tal vez
éste se ha adaptado muy bien al mundo posterior a Westfalia, desregulado y, final-
mente cadtico que es el mundo de hoy.

44  Por ejemplo, confiando a ONG (y no sélo a los organismos de la ONU) la responsabilidad de algunos clusters.

45 Enjulio de 2006, en Ginebra, se realizé una importante reunién de concertacion de los representantes
de diversos actores humanitarios con OCHA. Se decidié instaurar un Comité de Conduccidn, integra-
do por representantes de la ONU, de ONG y del Movimiento de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja,
para preparar la puesta en marcha de una “plataforma humanitaria global”, donde estén representadas
las tres familias de actores. Pero desde entonces, y probablemente a raiz de la salida, a fines de 2006,
del Secretario general adjunto, y de su reemplazo por un nuevo titular en enero de 2007, sus trabajos
(y la “reforma”) no parecen haber avanzado.
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Después de la caida del muro de Berlin, sobre todo, la accién humanitaria
representa también para un nimero creciente de personas no sélo la posibilidad
de acceder directamente a un dambito internacional que tradicionalmente ha sido
exclusividad de los Gobiernos y de los organismos estatales especializados en la ma-
teria (diplomaticos y militares), sino también de afirmarse y ejercer una influencia
concreta, separada de las consideraciones politicas “clasicas” que son las de los Es-
tados y, muchas veces, las de las organizaciones intergubernamentales. No desde
una perspectiva (contrariamente a lo que algunos a veces sostienen con demasiada
ligereza) “antipolitica” o de rechazo de la politica, sino en nombre de principios de
base moral y ética, que se denominan de las maneras mas diversas: de “deber de
asistencia” a “responsabilidad de proteger”, pasando por “respeto de la vida o de la
dignidad humana” y “deber de humanidad”, por ejemplo. Principios que, traducidos
en las realidades operacionales de la acciéon humanitaria, expresan cierta forma de
“politica moral” a nivel internacional y una solidaridad a escala planetaria.

Pero esa “politica moral” no esta exenta de ambigiiedades, tal como ma-
nifiestan sus propias denominaciones. Ello puede verse ante las muy preocupantes
criticas de que la comunidad humanitaria es objeto en la actualidad. Comenzando
por las ONG. En efecto, en las zonas de conflictos armados no internacionales en
particular (guerras civiles, guerrillas, luchas entre milicias), los protagonistas locales
cada vez cuestionan mas la imparcialidad y la presencia misma de actores externos.
Por ello, a veces se niega a los organismos humanitarios el acceso a las victimas, se
corre el riesgo de que la ayuda sea instrumentalizada, se deterioran las condiciones
de seguridad (con asesinatos, agresiones, amenazas cotidianas). En otras palabras,
se cuestiona la existencia de un espacio humanitario auténomo que permita una
evaluacion previa de las necesidades, la entrega de la ayuda sin discriminacion, el
control y la evaluacion de su impacto, el acceso a las victimas. De alli que las partes
en lucha en algunos conflictos hagan cada vez mas planteamientos en cuanto al sen-
tido, el alcance y la aceptabilidad misma de la accién humanitaria.

Si bien el esfuerzo de preservacion del espacio humanitario no incumbe sélo
a las ONG, algunas experiencias previas hacen pensar que hay que confiar mas en las
respuestas que la cultura humanitaria no gubernamental tratara de dar. Porque, des-
pués de todo, ya ha dado pruebas de sus capacidades innovadoras y de que esa cultura
sigue construyéndose en este inicio de siglo XXI, a través de acciones en el terreno y
de busquedas, tanteos y experimentaciones. ; Acaso no deberia considerarse positiva
esa accion, en la medida en que trata de adelantarse a los posibles disfuncionamientos
y fracasos y capitalizar los que inevitablemente han ocurrido? Y no de manera aislada,
sino en el marco de una reflexion con los demas actores.

En un contexto cada vez mas transnacional e impulsadas por la exigencia
cada vez mas fuerte de rendir cuentas a los beneficiarios de la ayuda y a los provee-
dores de fondos privados o publicos, las ONG estaran cada vez mejor preparadas
ante ese reto, asi como ante los otros numerosos desafios que ya afrontan o que les
esperan. O, en otras palabras, en tiempos inciertos y de decisiones dificiles, las ONG
ya no tienen mds opcion, para el futuro, que ser ain mas humanitarias.
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Resumen

El Comité Internacional de la Cruz Roja, que en cuatro ocasiones recibio el
Premio Nobel de la Paz, es un actor humanitario tinico y muy respetado. Sin embargo,
hubo épocas en que no fue tan independiente, neutral e imparcial como a veces se le
percibe. Desde los afios 1970, hizo importantes cambios en su estructura y su funcio-
namiento, a fin de mejorar con respecto al pasado. Hoy en dia, el CICR se ha forjado
una sélida reputacion como actor humanitario neutral en las situaciones de conflicto,
aungque no exenta de controversias y desafios.

El Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) y la multifacética acti-
vidad que despliega desde 1863 presentan un panorama complejo y lleno de pa-
radojas. Se trata de una Instituciéon basicamente privada, pero con dimensiones
publicas; desde el punto de vista juridico, es una asociacion privada suiza, pero
es reconocida en el derecho publico internacional. Se propone objetivos libera-
les, pero usa medios conservadores, puesto que defiende el valor del individuo,
aunque actua cautelosamente y con el consentimiento de los Estados (que puede
tardar mucho en manifestarse). Dice ser apolitico, pero es parte inherente de las
politicas humanitarias, de la lucha por establecer valores humanos en la politica

*  El presente articulo es una versién adaptada del libro de David P. Forsythe, The Humanitarians: The Interna-
tional Committee of the Red Cross, Cambridge University Press, Cambridge, 2005, cap. 8. En los capitulos 1 a
7 de dicha obra pueden encontrarse referencias detalladas a las afirmaciones que se exponen en este articulo.
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publica. Promueve el derecho internacional humanitario (DIH), pero casi siem-
pre da a conocer sus opiniones juridicas s6lo como ultimo recurso, dado que
prefiere priorizar las actividades practicas (aunque basadas en principios). Es un
producto de los valores occidentales (judeocristianos) que en general lo susten-
tan, pero se presenta como un Buen Samaritano secular y mundial. Forma parte
de una red internacional oficialmente dedicada al humanitarismo universal, pero
histéricamente caracterizada por su fuerte nacionalismo, en particular, en tiem-
pos pasados, el nacionalismo suizo. Destaca los limites de su mandato, pero, con
el tiempo, ha ampliado notablemente sus actividades. Asi, es comprensible que
Caroline Moorehead haya escrito que “el Comité Internacional sigue siendo un
animal raro’l.

Por lo que respecta a las evaluaciones generales, hay dos opiniones diver-
gentes. La primera presenta al CICR como un lider heroico cuyos logros son im-
presionantes; la segunda ve a la Institucién como un asistente social marginal, que
actiia en la periferia de las grandes cuestiones mundiales. En el presente articulo, se
examinara si el CICR, con su limitado mandato y atado como estd a los Estados y
al sistema de relaciones internacionales basado en Estados, puede realmente hacer
algo importante para proteger la dignidad humana. En este analisis, se echa una
mirada a los dilemas del humanitarismo neutral que la Cruz Roja aplica en los con-
flictos, y a las alternativas a ese concepto.

También hay opiniones divergentes sobre la cultura institucional del
CICR. Segtn la opinién mds positiva, la Institucién procura constantemente
adaptarse a las nuevas realidades con el fin de garantizar niveles minimos de
proteccion humanitaria. Segun el juicio mas critico, el CICR es sumamente lento
para cambiar y sigue gobernado por tradicionalistas excesivamente cautelosos,
afectados, en gran medida, por la sociedad y la cultura politica suizas, incluso por
algunas de sus manifestaciones negativas: la aversion a los riesgos, la unilaterali-
dad y la lentitud para reconocer la igualdad entre los géneros y las razas.

Lider heroico o asistente social marginal

El CICR fue uno de los primeros en observar las necesidades de indole
humanitaria generadas por una gran variedad de cuestiones relacionadas con los
conflictos, y, mediante acciones sobre el terreno y actividades de indole mas general,
también fue uno de los primeros en aproximarse a las autoridades publicas para en-
carar el problema. Esta actitud se puso de manifiesto desde el principio con respecto
a la asistencia médica en favor de los heridos en las guerras internacionales. Henry
Dunant no sélo reaccion6 ante el deplorable abandono de los militares heridos en
la batalla de Solferino en 1859, sino que lo denuncié publicamente. Con cruel in-
diferencia, los beligerantes no sélo abandonaban al sufrimiento y a la muerte a los

1 Caroline Moorehead, Dunant’s Dream: War, Switzerland, and the History of the Red Cross, Harper Collins,
Nueva York, 1999, p. 175.
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adversarios heridos, sino incluso a sus propias victimas. Entre esa época y la de hoy,
es innegable que la situaciéon ha cambiado, al menos en la teoria juridica y, sin duda,
en la practica de los beligerantes mas prosperos y mejor organizados. Todas las ins-
tituciones militares modernas reconocen la obligaciéon moral y juridica de proteger
a los heridos de guerra contra sufrimientos superfluos. En este sentido, el liderazgo
del CICR ha tenido efectos amplios y duraderos?.

El punto de partida: los servicios médicos

El hecho de que ciertas fuerzas de combate irregulares contemporaneas no
ofrezcan servicios médicos a sus miembros no menoscaba la obra que el CICR ha
ayudado a construir a lo largo de los afos. No se cuestionan los principios funda-
mentales, es decir, la prestacion, en condiciones de neutralidad, de servicios sani-
tarios adecuados durante la guerra. Es verdad que, por largo tiempo, el CICR se
apartd de las tareas relativas a la planificacion sistematica de la atencion sanitaria
durante los conflictos. Sin embargo, esto sélo demuestra que la obligacion de prestar
esa asistencia fue aceptada por los Estados y las Sociedades Nacionales de la CR3 en
tal medida que el CICR lleg6 a la equivocada conclusién de que su labor continua
y de amplio alcance ya no era necesaria*. Tras la guerra civil en Nigeria, el CICR
introdujo cambios sustanciales; uno de ellos fue el nombramiento, en 1975, de un
Jefe Médico en la sede. Desde entonces, entre las actividades principales de la Insti-
tucion se cuentan no solo la planificacion de las actividades médicas sino también
las operaciones de indole sanitaria. En este sentido, al volver a sus origenes, el CICR
ha cerrado el circulo.

sEran ingenuos Dunant y sus sucesores? ;Fueron usados por los Estados
para seguir adelante con los conflictos armados cuando los horrores de la guerra, si
no se hubieran mitigado, hubiesen puesto fin a un método brutal de resolucién de
disputas? ;Esta terminando la época de las guerras, como se extinguieron o se estan
extinguiendo, entre otras cosas, la costumbre de vendar los pies de las mujeres en
China, las peleas de gallos, las justas medievales y la esclavitud, y es el CICR culpable
de demorar la inevitable desaparicion de la guerra??

2 Entanto que, entre 1859 y 1864, la motivaciéon de Dunant, y mas adelante, la del CICR, era estrictamente
humanitaria, los motivos de los Estados eran mixtos; su indole era humanitaria pero también politica-
mente interesada, en el sentido de que se esperaba consolidar la guerra como una opcion politica viable
que fuera aceptable para el frente interno. V. especialmente John E. Hutchinson, Champions of Charity:
War and the Rise of the Red Cross, Westview Press, Boulder, 1996.

3 En este articulo, se utiliza la abreviatura CR para designar a la Cruz Roja, la Media Luna Roja y/o el
Cristal Rojo.

4 Sin duda, Henry Dunant se hubiera escandalizado de saber que, en los afios 1960, el CICR tenia un jefe
médico que se presentaba en la sede “todos los jueves por la tarde” (documento interno en posesion
del autor). En esa época, su planificacién en materia sanitaria seguia siendo “dérisoire” (insignificante);
Philippe Ryfman, La question humanitaire, Ellipses, Paris, 1999, p. 79.

5 Para un argumento sobre la decreciente utilidad de la guerra, al menos entre las grandes potencias, v.
John Mueller, Quiet Cataclysm: Reflections on the Recent Transformation of World Politics, Harper Collins,
Nueva York, 1995.
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Los Estados mas importantes saben que es, de lejos, preferible estar en paz
que en guerra, y que esto es asi desde, al menos, 19146. Las principales potencias
militares han aprendido por experiencia propia que, debido a ciertos factores, como
la tecnologia militar, el desarrollo y el control de la burocracia nacional y la demo-
cracia de masas, sumada a la conscripcion, la guerra tradicional entre los Estados
mas importantes se ha hecho tan horriblemente destructiva que ya no vale la pena
hacerla. Estos factores, que hacen que la guerra entre grandes potencias sea demasia-
do destructiva como para que represente una opcion racional, han sido mucho mas
decisivos que cualquier efecto logrado por el CICR y por la Cruz Roja en general para
hacer que la guerra sea mas tolerable y, por ende, mantener su viabilidad.

Sin embargo, mas alld de lo que Robert Gilpin llama la guerra hegemonica’,
la guerra sigue representando la opcién mas evidente para la resolucion de conflictos,
aniveles mas bajos de destruccion. Esta afirmacion salta a la vista en la época contem-
poranea, tanto en las guerras civiles como cuando un Estado procura aprovechar su
supuesto mayor poderio contra otros Estados. Tales fueron los casos de Estados Uni-
dos contra Afganistan cuando gobernaban los talibanes, de Estados Unidos contra el
Irak de Sadam Husein, de Irak contra Kuwait, y de Israel contra los grupos extremis-
tas palestinos. Al realizar el calculo de la guerra para esos tipos de situaciones, el que
la inicia obviamente cree que puede alcanzar los objetivos militares con un costo to-
lerable, incluido el costo medido en términos de las personas muertas, heridas o que
sufren otros dafios. Al menos en las democracias, normalmente se presta atencion al
costo humanitario que es tolerable para el publico. Pero el papel que desempeiian la
ayuda médica y las otras actividades de la Cruz Roja nunca se ha documentado como
una parte muy importante de la decision de ir a la guerra.

Ampliar la proteccién humanitaria

En el segundo lugar de la lista de logros del CICR figura el hecho de que, ade-
mas de fortalecer la asistencia sanitaria en la guerra, a partir de los decenios de 1860 y
1870, y luego especialmente en los afios 1930, el CICR fue uno de los primeros intere-
sados —y sin duda el mas persistente— en extender a los conflictos internos el ambito
de la proteccion humanitaria desplegada en las guerras internacionales. Aunque sus es-
fuerzos iniciales tuvieron efectos decididamente limitados, lo que indujo a los dmbitos
oficiales a prestar mas atencion a los horrores causados por la brutalidad de las guerras
civiles fue, sobre todo, el trabajo de Marcel Junod en la Guerra Civil Espafiola. Tanto
el articulo 3 comun a los cuatro Convenios de Ginebra de 1949 como el Protocolo
adicional II de 1977 —primer minitratado sobre los conflictos armados no interna-
cionales— deben su existencia, en gran medida, a las actividades anteriores realizadas

6  Con respecto al argumento de que los principales Estados aceptan ahora la idea de la paz como un valor
dominante, v. Michael Mandelbaum, The Ideas that Conquered the World: Peace, Democracy, and Free
Markets in the Twenty-First Century, Public Affairs, Nueva York, 2003.

7 Robert Gilpin, War and Change in World Politics, Cambridge University Press, Cambridge, 1981.
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por el CICR sobre el terreno y a sus posteriores labores de redaccion de disposiciones
juridicas y otros esfuerzos por promover la adopcion de normas humanitarias interna-
cionales modernas para las guerras civiles.

Estas partes del DIH son importantes no tanto a causa de los tecnicismos
juridicos, sino porque el DIH es una politica publica codificada, universalmente
aceptada como la declaracion oficial sobre las normas que deben prevalecer en la
guerra. Es verdad que, contrariamente a lo que sucede con la teoria juridica, en
la realidad no suele haber una distincién clara entre las guerras internacionales
y las internas, y varias autoridades han reconocido que la actual bifurcaciéon del
DIH es a menudo inviable®. Sin embargo, el punto importante sigue siendo que
la busqueda de restricciones humanitarias a la conduccién de la guerra se ha ex-
tendido ampliamente, incluso en casos en que los enfrentamientos tienen como
objetivo basico el control del Gobierno y/o de los recursos nacionales. El CICR
ha desempenado un papel fundamental en la extensién del ambito de la accion
humanitaria de la guerra internacional a los conflictos no internacionales.

En este sentido, los tecnicismos juridicos han tenido cierta importancia.
Tras la Guerra Fria, tribunales como el Tribunal Penal Internacional para ex Yu-
goslavia procesaron a ciertas personas por crimenes de guerra cometidos durante
la guerra interna, en parte porque, tiempo atras, el CICR se habia rehusado a res-
tringir su actividad a las guerras internacionales. Por el contrario, la Institucion
habia procurado responder a las acuciantes necesidades de las personas durante
la desintegracion del Imperio Otomano, durante el colapso del imperio ruso, y
en Espaiia, durante los afios que mediaron entre las guerras. Al igual que cuando
encard la cuestion de la asistencia médica para los combatientes heridos en las
guerras internacionales, el CICR fue el primero en mostrar preocupacion general
por la situacion de las victimas de las guerras internas, actuando en la practica
sobre el terreno y, mas tarde, en la redaccion de textos juridicos®.

Un punto culminante de estos acontecimientos fue el caso Hamdan, en
2006, en el cual la Corte Suprema de Estados Unidos declaré que el articulo 3 co-
mun a los cuatro Convenios de Ginebra de 1949 habia pasado a constituir el nivel de
referencia para la proteccién humanitaria minima en todos los conflictos armados y
que, por lo tanto, era aplicable como norma obligatoria a las comisiones militares es-
tadounidenses en el centro de detencién de Guantanamo y, por ende, al trato de los

8 V., en especial, James G. Stewart, “Hacia una definicién unica de conflicto armado en el derecho inter-
nacional humanitario: critica de los conflictos armados internacionalizados”, Revista Internacional de la
Cruz Roja N.° 850, Seleccién de articulos 2003. También puede consultarse en www.cicr.org.

9 Al repasar los esfuerzos por limitar la destructividad de la guerra, no debemos olvidar el papel que
desempenaron otras personas, como Francis Lieber en la reglamentacion de la guerra civil, o Florence
Nightingale y Clara Barton en la provisién de ayuda sanitaria. Al parecer, Clara Barton estaba mds
cerca de la visién de Dunant que Florence Nightingale. Esta se interesaba sélo en sus propios compa-
triotas, mientras que Clara Barton deseaba un enfoque mas neutral que abarcara a todas las victimas.
Sin embargo, con el tiempo, la Cruz Roja Americana, al igual que la Britdnica, ha adoptado el enfoque
nacionalista de Nightingale en lugar de la postura neutral de Barton y Dunant.
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prisioneros detenidos en ése y otros lugares en relacion con conflictos armados!©.
Lo que comenzd como una actividad no basada en el derecho en los afios 1870, esto
es, la preocupacion del CICR por las victimas de la violencia dentro del Imperio
Otomano, condujo, 135 afios después, a un importante fallo judicial en un poderoso
pais, en el marco de un grave conflicto transnacional.

Visitas a prisioneros de guerra

En tercer lugar, el CICR tom¢ la iniciativa —sobre todo durante y des-
pués de la Primera Guerra Mundial— de procurar garantizar que, en las guerras
internacionales, recibiesen trato humano todos los combatientes que quedasen
fuera de combate, no sélo los enfermos y heridos. En 1917, cuando el CICR
comenzé a visitar los campamentos de prisioneros de guerra europeos con el
propodsito de poner fin a las represalias y prestar asistencia médica, y observo
en ellos la existencia de otras cuestiones incompatibles con el respeto humano
basico debido a los combatientes cautivos, primero puso de manifiesto su creati-
vidad moral y luego, ejercié su habitual practica de seguimiento de las cuestiones
juridicas. Basandose vagamente en los Convenios de La Haya, a pesar de que no
habia tenido una participacién importante en su redaccién y de que en ellos no
se le concedian derechos especificos de supervision o de visita, el CICR amplié
y sistematizo su preocupacion por los combatientes cautivos. Como sucedié con
los primeros esfuerzos de Dunant en favor de los soldados heridos, los Estados no
solicitaron la intervencion del CICR, pero, una vez concretada, aprobaron lo he-
cho por la Institucién. Una vez mas, aunque el Convenio de Ginebra de 1906 no
contenia autorizaciones al respecto, el CICR tomo la delantera y dio una respues-
ta practica a las necesidades de indole humanitaria que surgen en los conflictos,
como lo hace hoy en favor de las victimas de las guerras internas. El Convenio de
Ginebra de 1929, relativo a los prisioneros de guerra, se bas6 mayormente en la
labor pragmatica, moral y de caracter no juridico realizada por el CICR durante
la Primera Guerra Mundial.

Hoy en dia, el trato humano que reciben los prisioneros de guerra, y que el
CICR verifica durante sus visitas, se ha transformado, al menos en muchas partes del
mundo, en una cuestiéon importante en los conflictos, en un punto de referencia para
el nivel minimo obligatorio del comportamiento civilizado. En efecto, en muchos
conflictos modernos es mucho mas seguro ser un combatiente oficial que un civil,
no sélo por la forma en que se conducen muchas guerras (con ataques intencionales
contra civiles desarmados), sino también por el trato que se recibe mientras se esta
bajo el control del enemigo. En virtud de la reciprocidad y del honor militar, los

10 Hamdan v. Rumsfeld, 29 de junio de 2006. La Corte Suprema, que tuvo el coraje de introducir el DIH en la
“guerra contra el terrorismo” de Estados Unidos con el fin de impugnar ciertas politicas sumamente dudosas
del Gobierno de George W. Bush, qued¢ abierta a algunas criticas. Algunos prisioneros en Guantanamo,
capturados fuera de situaciones de conflicto armado, no estaban amparados por el DIH. Ademas, puesto que
los detenidos fueron capturados en Afganistan durante el invierno de 2001-2002, en términos objetivos no
s6lo gozaban de la proteccion del articulo 3 comin a dichos Convenios, relativo a la guerra interna; también
estaban amparados por las partes de los Convenios de Ginebra de 1949 relativas a la guerra internacional.
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prisioneros de guerra suelen correr mejor suerte que las personas civiles. En 1907 y
en 1929, los prisioneros de guerra fueron objeto de gran atencién por parte de los
juristas, mientras que, a pesar de los considerables esfuerzos realizados por el CICR,
los civiles obtuvieron proteccion legal amplia sdlo en 1949.

Extensién de la protecciéon a detenidos politicos o de seguridad

Ocupa el cuarto lugar otro logro importante: la atencién que el CICR
presta a “las personas detenidas a raiz de acontecimientos” fuera de los conflictos
armados, o a detenidos “politicos” o de seguridad. Aunque el derecho publico
internacional nunca ha reconocido el concepto de los detenidos politicos o de
seguridad, esto no impidi6 al CICR intentar proporcionar protecciéon humanitaria
a esta categoria de detenidos, cosa que hizo por primera vez en Hungria y Rusia,
tras la Primera Guerra Mundial. Aunque, desde 1961, Amnistia Internacional (AI)
ha hecho mas que el CICR por llamar la atencién sobre las personas que dio en
denominar “prisioneros de conciencia’, el CICR es la organizacion que realmente
visita periddicamente a los detenidos de seguridad!!. En 1935, cre6 una comision
especial destinada a elaborar un enfoque sistematico sobre el problema de los de-
tenidos politicos!2. Esto sucedio casi treinta afios antes de la fundacién de AI'3.

La diferencia con respecto a lo que suele hacer es que, hasta ahora, el
CICR no ha intentado obtener el reconocimiento y la proteccion del derecho
internacional para esta categoria de detenidos. Considera que los problemas defi-
nitorios son grandes, mientras que la voluntad politica de los Estados de empren-
der acciones juridicas positivas a fin de abordar el problema no lo es. El principio
de reciprocidad en que se apoya gran parte del DIH, por ejemplo con respecto a
la proteccidn juridica de los prisioneros de guerra, no se aplica del mismo modo
alos detenidos “politicos” Cuando un Estado acepta que el CICR visite a los dete-
nidos de seguridad, a menudo considera estar haciendo una concesion unilateral
que no tiene conexion alguna con la proteccion de sus ciudadanos en el exterior.
Sin embargo, el hecho de que las visitas del CICR en los lugares de detencion du-

11 Las preocupaciones de Amnistia Internacional (AI) y del CICR no eran y no son las mismas. En tanto
que Al “adoptd” oficialmente sélo a aquellas personas que habian renunciado a la violencia y procuraba
obtener su libertad, el CICR no descarto la necesidad de proveer protecciéon humanitaria a quienes ha-
bian cometido actos de violencia durante disturbios internos. Al no deseaba respaldar a Nelson Mandela
porque éste se rehusaba a renunciar a la violencia para lograr el “cambio de régimen” de Sudafrica bajo el
apartheid. El CICR no tenia tantos reparos en relacién con las visitas a Mandela. De hecho, cuanto mads
un detenido, en una situacion no equivalente a una guerra, pudiera equipararse con un combatiente en la
guerra, tanto mayor era la atencion que le prestaba el CICR. La cuestion es compleja y, con el correr del
tiempo, Al ha matizado su posicion de diversas formas, por ejemplo, oponiéndose a la tortura de cual-
quier detenido politico independientemente de la actitud que éste tenga con respecto a la violencia. Sin
embargo, no nos ocuparemos aqui de los detalles de la evolucion de Al

12 Jacques Moreillon, Le Comité international de la Croix-Rouge et la protection des détenus politiques, Instituto
Henry Dunant, Ginebra, 1973. Sorprende que esta obra magistral nunca haya sido traducida al inglés.

13 Hoy, el CICR y Al mantienen, en general, una relaciéon de estrecha colaboracion. Al se muestra ahora
mas activo con respecto al derecho internacional humanitario, pero sin cuestionar el papel del CICR y su
énfasis en la discrecion. El CICR mayormente percibe las campanas publicitarias de AI como actividades
complementarias a las suyas, mas discretas.
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rante disturbios y tensiones internos sean ahora una practica sistematica indica
que es posible hacer avances en el terreno humanitario. En muchos casos, tanto la
Instituciéon como las autoridades publicas saben quiénes son los detenidos “ene-
migos”. Incluso en ausencia de pardmetros juridicos, el CICR vy las autoridades
publicas suelen alcanzar acuerdos sobre las cuestiones que preocupan al CICR.

Preocupacién por la poblacién civil

En quinto lugar, y en coincidencia con ciertos aspectos de las categorias
ya descritas, esta la preocupacion del CICR por la poblacién civil durante con-
flictos armados y disturbios internos. Aunque el CICR empez6 por responder
a las necesidades de los combatientes heridos, y al finalizar la Primera Guerra
Mundial, era mas conocido por la atencion prestada a los combatientes cautivos,
es innegable que el CICR no ignor¢ a los civiles, sobre todo a partir de esa guerra.
Sin duda alguna, en el decenio de 1930 se adelanté a su tiempo al procurar que las
autoridades publicas mejorasen la proteccion juridica y practica concedida a las
personas civiles atrapadas en situaciones de guerra. Uno de los principios basicos
del pensamiento humanitario moderno es que los beligerantes deben distinguir
entre combatientes y civiles, y proteger a éstos tltimos contra sufrimientos su-
perfluos desde el punto de vista de la necesidad militar. Una persona que no es
combatiente activo no debe ser blanco de ataques militares. El CICR desempef6
un papel cada vez mds importante en el desarrollo de este principio basicol4.

Esto no significa que el CICR siempre haya estado bien preparado para ac-
tuar a la luz de este principio. Su controvertida intervencién en la guerra en Nige-
ria (1967-1970), cuando vacil y se apartd de los principios del DIH para tratar de
atender en especial a la poblacion civil en Biafra secesionista, fue decepcionante. El
CICR no manej6 apropiadamente la compleja situacion con la que se enfrentaba:
el lider biafrano Ojukwu estaba dispuesto a sacrificar el bienestar de “su” pueblo
oponiéndose a la ayuda humanitaria internacional supervisada por Lagos (oposi-
cién que simbolizaba su independencia y soberania), aun cuando en los Convenios
de Ginebra se establece el derecho de los beligerantes a supervisar los socorros que
salen de su territorio. La solucion que eligié Ginebra a causa de su preocupacion por
los civiles necesitados, pero también debido a la competencia con otras organizacio-
nes de ayuda humanitaria, y que consistié en continuar suministrando socorros de
emergencia por su cuenta y riesgo, condujo a una debacle para la Institucion; casi
unanimemente, se considerd que ésta no habia sido fiel a los principios de neutra-
lidad del DIH y de la Cruz Roja. Incluso en los Balcanes, en el decenio de 1990, el
CICR fue lento para organizar los recursos destinados a los civiles. Sin embargo, la
Institucion sigue estando a la cabeza de las actividades de asistencia a los civiles en

14 Lalinea entre combatientes y civiles ya se habia difuminado a causa de varias practicas modernas como la
contratacion por los Estados de “guerreros empresariales” o empresas de seguridad privadas (sobre todo
en Estados Unidos) y de guardias civiles armados por los Gobiernos (en especial, por Israel en Cisjorda-
nia). Ademas, en el pasado, como en la guerra de Vietnam, a veces quienes de dia eran agricultores, por
la noche se transformaban en combatientes. Asi pues, la difuminacion de la linea que separa a los comba-
tientes de los civiles no es tan novedosa.
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los conflictos contemporaneos, sea en los Balcanes, Somalia, Camboya, ex Zaire, Su-
dan u otros lugares. Sus esfuerzos en favor de las personas civiles en esos lugares han
sido loables; asi lo demuestra, sobre todo, el balance final de su labor en los Balcanes
y en Somalia a principios del decenio de 1990%°.

Esfuerzos por restablecer el contacto entre familiares

En el sexto lugar de esta lista de grandes logros, el CICR ha liderado lo
que inicialmente se llamo la actividad de busqueda y que ahora se describe, con
mas precision, como el restablecimiento del contacto entre familiares. Ninguna otra
organizacion ha logrado tanto, a lo largo del tiempo, en lo que respecta al restable-
cimiento del contacto entre miembros de familias divididas por conflictos. Como
reflejo de su posicién y de su competencia en esta materia, el Servicio Internacio-
nal de Busquedas de Arolsen, Alemania, cuyo mandato es determinar los hechos
personales relativos a las victimas de los Nazis, es administrado por el CICR desde
1955, aunque ciertos Gobiernos controlan las normas de funcionamiento de dicha
entidad. El tratado por el que se establece el Servicio de Busquedas de Arolsen fue
modificado por los Estados Partes en 2006, a fin de abrirlo a los investigadores del
ambito académico. El CICR se ha esforzado por resaltar el aspecto de la privacidad
personal en las nuevas normas sobre el acceso y uso de la informacidn.

La creatividad del CICR ha superado las ya conocidas tarjetas con informa-
cién personal que los prisioneros de guerra estan legalmente autorizados a enviar a
sus seres queridos. Para diversas categorias de detenidos, se trate de civiles ampara-
dos por el IV Convenio de Ginebra de 1949 o de detenidos de seguridad retenidos
en relacion con disturbios internos, el CICR suele organizar visitas familiares a lu-
gares de detencion o aportar ayuda econdémica a familias afligidas, cuyo sostén de
familia se encuentra detenido. Fueron muchas las familias que recibieron asistencia
en lugares como los territorios controlados por Israel desde 1967 y en Sudéfrica,
bajo el Gobierno de los blancos. En los tltimos afios, el CICR también hizo grandes
esfuerzos por reunir a numerosos nifios africanos con sus familiares, durante los
conflictos que afectaron a paises como ex Zaire, Angola y otros. Algunas de estas
actividades no se centran exclusivamente en la busqueda, sino que forman parte
del dmbito mas amplio de la proteccidn de los vinculos familiares, lo cual, a su vez,
entrafia la proteccion de la salud mental de las personas adversamente afectadas por
conflictos. La reinsercién en la sociedad de ex nifios soldados es una de las preocu-
paciones mds recientes en este ambito de actividad del CICR.

La importancia de las busquedas o de la reunificacion familiar no ha mer-
mado con el tiempo. En 2004, dado que las fuerzas estadounidenses y aliadas que
ocupaban Irak no notificaban sistematicamente la detencién de ciudadanos iraquies

15 Cabe senalar, brevemente, que el IV Convenio de Ginebra de 1949, destinado a proteger a las personas civiles,
se centra sobre todo en la detencion y la ocupacion, situaciones que tienen lugar tras importantes enfrenta-
mientos. Pero, a partir de la guerra civil en Nigeria, se esperaba que el CICR también protegiese a los civiles
en medio de enfrentamientos continuos, mediante la provision de alimentos y otros socorros en el teatro de
la guerra. Las normas juridicas relativas a la proteccion de las personas civiles en los Protocolos adicionales I
y I de 1977 son, de hecho, mucho més exigentes que las disposiciones comparables de 1949.
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a los familiares de éstos, esta tradicional actividad del CICR cobré renovada impor-
tancial®. Aunque la motivacién del CICR era humanitaria, hubo, como es habitual,
ramificaciones “politicas”. La falta de notificacion sistematica y de visitas familiares
mancho la reputacion de las fuerzas de la Coalicién y alimentd el resentimiento de
los iraquies contra las potencias extranjeras.

Limitar los medios y métodos de la guerra

En el séptimo lugar figura la funcién general del CICR como guardian de la
tradicion de La Haya, que consiste en tratar de limitar los medios y métodos de guerray,
en particular, ayudar a levantar oposicion a las minas antipersonal. Tal vez la Institucion
podria haber limitado su interés a las victimas, declarando que los medios y métodos de
guerra eran una cuestion ajena a su cometido. Pero el CICR habia adoptado una posi-
cion sobre los gases tdxicos en la Primera Guerra Mundial, y después habia ayudado a
promover el tratado de 1925 por el que se prohibia el uso de gases toxicos y asfixiantes.
Quiza la distincion entre las tradiciones juridicas de La Haya y de Ginebra, entre el
interés en las victimas y en los medios o métodos de guerra, siempre fue artificial (por
ejemplo, el Reglamento de La Haya se referia a los prisioneros de guerra y, durante la
Primera Guerra Mundial, el CICR amplié su labor con los prisioneros de guerra, en
parte con el fin de aplicar las disposiciones de las normas de La Haya relativas a las
represalias contra los prisioneros de guerra). Asi pues, los Protocolos adicionales a los
Convenios de Ginebra de 1949, adoptados en 1977, acabaron por integrar las normas
sobre la proteccion de las victimas y sobre los medios y métodos en un mismo tratado,
preparando el camino para un enfoque mas amplio.

De todos modos, en tiempos modernos, no cabe duda de que el CICR ha
aceptado abordar diversas cuestiones relativas a las armas, y no ha temido enfrentarse
con algunos Estados importantes, en particular con su principal donante, Estados
Unidos, sobre la cuestién de la prohibiciéon total de las minas antipersonal o minas
terrestres. En 2006, el CICR volvié a destacar el problema de las bombas de racimo
y de su uso en zonas densamente pobladas, aunque nuevamente su mayor donante,
Estados Unidos, no mostraba ningun entusiasmo por aplicar nuevas restricciones a
esa arma. Cabe sefalar que muchas otras organizaciones y conocidas personalidades
compartian la postura del CICR contra las minas terrestres y las bombas de racimo.

Por lo que ataiie al tema de las minas terrestres en particular, fue la experien-
cia del CICR sobre el terreno, sumada a su habito de mantener estadisticas exactas,
a sus contactos oficiales y a su buen manejo de las tacticas de lobby, lo que ayud¢ a
suscitar un rechazo generalizado hacia las minas antipersonal como armas de efectos
indiscriminados. Dado que habia abierto el camino al desarrollo de servicios ortopé-
dicos para las victimas de las minas terrestres en lugares como Afganistdn, Camboya
y Angola, el CICR conocia bien los sufrimientos que esas armas infligen, tiempo des-
pués de finalizado el conflicto, a los agricultores que trabajan la tierra, a las mujeres

16 Ian Fisher, “Searing uncertainty for Iraqis’ missing loved ones”, New York Times, 1 de junio de 2004, p. Al.
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que buscan lena y agua, y a los nifios cuando juegan!”. El CICR hizo un importante
esfuerzo en la campaiia contra las minas terrestres, que tuvo, mayormente, resultados
positivos, y finalmente logré elaborar medidas apropiadas en materia de publicidad y
de cabildeo (aspectos que, a lo largo de su historia, nunca fueron su punto fuerte). Esta
por verse si, en el caso de las bombas de racimo, se produciran efectos similares.

Integridad al transmitir informacién

Mas alla de estos importantes logros, pueden citarse otros, de dimensiones,
tal vez, diferentes. La Institucion se ha ganado una excelente reputacion por lo que
atafie a su integridad. Si el CICR dice que sus delegados han observado determinada
situacion o condicidn, esa informacion es justificadamente digna de crédito.

Sin embargo, ninguna organizacion es perfecta en este sentido. Al igual que
otros grupos defensores de los derechos humanos ampliamente respetados, pero que
tienen algunas manchas en su historial, los colaboradores del CICR pueden recordar
algunos errores cometidos al transmitir una informacién. De tanto en tanto, Amnistia
Internacional se ve obligada a reconocer que sus informes o testimonios son erréneos.
Por ejemplo, se dejé engaiar por la propaganda kuwaiti y declard erréneamente que, en
1991, las fuerzas iraquies sacaban a los bebés prematuros de las incubadoras!8. Hay al-
gunos otros ejemplos de declaraciones imprecisas por parte de AI'°. Del mismo modo,
un delegado que otro del CICR ha mencionado un “hecho” en publico sin haberlo com-
probado, o alguien en las oficinas de Ginebra ha tomado una cifra provista por un orga-
nismo de la ONU u otra fuente, y la ha hecho circular sin verificarla apropiadamente2’.
Pero en general, a lo largo de los afios, el CICR ha sido sumamente cuidadoso con los
datos, aunque ello significara, por ejemplo, no hacerse eco de las redes occidentales
cuando éstas informaban sobre numerosos casos de violaciones en las guerras de los
Balcanes. Sus delegados no podian verificar esas cifras, por lo cual la Institucion se atu-
vo a sus propios datos sobre esa cuestion. El cuidado que pone el CICR en manejar los
datos ha contribuido a su excelente reputacion en materia de integridad y veracidad?!.

17 En el Congreso Mundial celebrado en Hong Kong, en 2004, el CICR recibi6 de la Sociedad Internacional
de Protesis y Ortesis el premio Brian Blatchford, en reconocimiento de sus “innovadores logros, sobre
todo en materia de disefio y desarrollo de servicios de prétesis en paises en desarrollo”. Comunicado de
prensa 04/91 del CICR, del 6 de agosto de 2004.

18 Kirsten Sellars, The Rise and Rise of Human Rights, Sutton, Phoenix Mill, 2002, pp. 153-6.

19 V. David Gonzalez, “Police doubts about attack cast cloud on rights group”, New York Times, 6 de mayo de
2002, p. A3, sobre un falso ataque contra un activista de derechos humanos guatemalteco en la costa oeste
de Estados Unidos, sobre el cual AI de Estados Unidos lanz6 un alerta.

20 En 1992, el CICR confiaba en que las Naciones Unidas informasen sobre el total de las minas antiper-
sonal desplegadas en el mundo. La cifra resulté exagerada, por lo cual el CICR modificé sus declara-
ciones publicas. V. Ilaria Bottigliero, 120 Million Landmines Deployed World Wide: Fact or Fiction?,
Fundacién Pro Victimis, Ginebra, 2000, esp. p. 77.

21 André Rochat era un extraordinario delegado del CICR sobre el terreno, pero mas tarde, como colaborador
regional del CICR a cargo de Oriente Proximo en general, su integridad y veracidad fueron puestas en tela de
juicio, sobre todo por Israel, y no siempre sin razén. La primera parte de esta interesante historia puede leerse
en André Rochat, CHomme d la Croix: Une Anticroisade, Editions de Aire (no se indica el lugar de publica-
cién), 2005. Hecho revelador, la segunda parte de la historia no fue incluida en estas memorias.
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Sin embargo, a veces, la Institucion opta por no dar un seguimiento ade-
cuado a hechos que le han comunicado sus delegados. En este caso, el principal
ejemplo historico no es, en realidad, el Holocausto perpetrado por los nazis, por-
que los delegados del CICR no tuvieron acceso a los campos de la muerte entre
1942 y 1944. El mejor ejemplo se remonta a la guerra librada entre Abisinia e Ita-
lia en el decenio de 1930, cuando la sede del CICR decidi6é no denunciar con vi-
gor ciertas violaciones de las normas humanitarias cometidas por los italianos?2.
Una vez mas, encontramos que los delegados del CICR enviaban informacion
veraz desde el terreno (aunque hubo algunos errores), pero, por alguna razon, la
sede en Ginebra tomé partido por el Gobierno de Mussolini. Esa postura se refle-
jo, en parte, en la poca importancia que el CICR atribuyd a hechos tales como los
ataques intencionales de Italia contra hospitales de campaiia de la Cruz Roja. Los
directivos del CICR no dieron a conocer los hechos con objetividad ni plantearon
la cuestion enérgicamente ante Mussolini y las demas autoridades en Roma.

Asi pues, aunque el historial del CICR refleje una integridad excepcional en
la presentacién de los hechos, sus decisiones sobre la denuncia publica y la diploma-
cia vigorosa pero discreta, basada en esos hechos, son mas cuestionables. Sin duda
alguna, estos aspectos afectan la imagen de neutralidad del CICR. Recientemente,
se han revisado y completado las directrices en materia de denuncias de violaciones
del derecho internacional humanitario y otras normas fundamentales aplicables a
conflictos violentos, a fin de tomar en cuenta los nuevos acontecimientos que han
afectado el entorno en que se desenvuelve la Institucion, como la proliferacién y la
creciente diversidad de las partes involucradas en situaciones de violencia, los tribu-
nales internacionales ad hoc, la Corte Penal Internacional y los cambios en el mundo
de las comunicaciones. Esas directrices se dieron a conocer publicamente, con la
intencién de fortalecer la previsibilidad y la neutralidad de la Institucién?3.

Volviendo al aspecto positivo, observamos que, entre los organismos que rea-
lizan actividades operacionales sobre el terreno en situaciones de conflicto, el CICR
fue el primero en establecer doctrinas o politicas generales claras con respecto a una
amplia variedad de cuestiones. Ademas, se esperaba que los miembros de su personal
respetaran esas directrices. Si se compara al CICR con, por ejemplo, el organismo de la
ONU paralos refugiados (la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados, ACNUR) o Médicos sin Fronteras (MSF), se vera que sélo el CICR ha
establecido directrices de politica claras sobre cuestiones como la publicidad y la dis-
crecidn, o sobre cual situacién lo conduce a interesarse en los detenidos politicos. Del
mismo modo, después de la Guerra Fria, el CICR elabord politicas claras sobre la forma

22 Rainer Baudendistel, Between Bombs and Good Intentions: The Red Cross and the Italo-Ethiopian War,
1935-1936, Berghahn Books, Nueva York, 2006. Este analisis, basado en investigaciones y razonamientos
rigurosos, merece amplia difusion.

23 “Las gestiones del Comité Internacional de la Cruz Roja en caso de violaciones del derecho internacional
humanitario o de otras normas fundamentales que protegen a las personas en situacion de violencia’,
Revista Internacional de la Cruz Roja, Seleccion de articulos 2005, N.° 858. También puede consultarse en
www.cicr.org. Esta declaracion de doctrina es, de hecho, mas avanzada que su antecesora de 1981, porque
el CICR se compromete a tomar en cuenta no sélo las normas del DIH sino también las normas de dere-
chos humanos aplicables a “situaciones de violencia”
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de optimizar la seguridad de sus delegaciones sobre el terreno, a fin de protegerse de
posibles ataques. Otros organismos que realizaban actividades sobre el terreno acudie-
ron al CICR para asesorarse sobre esta compleja cuestion puesto que, desde principios
de los afnos 1990, el CICR era la organizacién que impartia una formacion sistemdtica
en temas de seguridad, incluso con simulacros.

Mas aun, en 2003, lleg6 a elaborar un notable sistema de informacién en
situacion de conflicto. Ese afio, durante la guerra en Irak, el CICR enviaba informes
electronicos al resto del mundo (por ejemplo, sobre las condiciones de los hospitales
iraquies visitados por sus delegados) y ofrecia una vision instantanea e independien-
te de ciertas cuestiones humanitarias a las que ninguno de los beligerantes prestaba
atencion. Para el CICR, cuyo historial en materia de informacion publica era muy
pobre, esa actividad representé un cambio importante, aunque incompleto.

Cuando el CICR habl6 ptblicamente sobre los hospitales iraquies, evitd cuida-
dosamente toda referencia al nimero de victimas civiles y al tema de los dafios colatera-
les en general. No intent6 averiguar cuantos pacientes eran civiles y cudntos combatien-
tes, ni si el dafio causado a las personas civiles excedia los limites de los dafios colaterales
permisibles. Asi pues, si bien el CICR fue el primero en utilizar un sistema de avanzada
en el que la informacion era comunicada por testigos oculares en tiempo real, evitd
todo comentario que pudiese molestar a las fuerzas de la coalicion liderada por Estados
Unidos. Por esta razon, la nocién de dafio colateral inaceptable sigui6 siendo tan difusa
como antes de la invasion a Irak, y el recuento publico de los muertos y heridos civiles
quedd a cargo de otras voces, menos dignas de crédito que la del CICR?4.

De todos modos, el Departamento de Comunicacién del CICR siguié di-
fundiendo interesantes informes facticos desde Haiti, la regién de Darfur en Sudan,
la Republica Democratica del Congo y otros lugares. Aunque sometidos a cuida-
dosas restricciones, estos informes publicos impidieron que los Estados y las orga-
nizaciones intergubernamentales negaran ciertos hechos. La informacién publica
presentada por el CICR generd ciertas presiones sobre las autoridades publicas, obli-
gandolas a responder a las necesidades de indole humanitaria.

Es preciso reconocer que, en todos los &mbitos de sus logros, el CICR de las
primeras épocas brillaba mds por su creatividad y compromiso que por sus efectos
practicos. Al principio, mas que administrar programas impresionantes destinados
a mitigar los abusos de forma significativa, los delegados del CICR desemperfiaban el
papel de testigos y espectadores, que registraban los acontecimientos para la poste-
ridad. Las primeras operaciones sobre el terreno fueron generalmente modestas. Asi
sucedi6 en 1864, cuando el CICR envid observadores a la guerra en Schleswig-Hols-
tein; en 1918, al encarar el desplazamiento de personas civiles tras la Primera Guerra
Mundial; en Lejano Oriente durante la Segunda Guerra Mundial, y en otros casos?.
Sin embargo, las actividades del CICR tuvieron a largo plazo un alcance significati-
vo. Con el tiempo, una magra iniciativa ad hoc pudo transformarse en una préctica
sistematica con repercusiones sustanciales, con o sin codificacion juridica.

24 Las Naciones Unidas informaron que, en 2006 solamente, murieron 34.000 iraquies. Sabrina Tavernise,
“Iraqi death toll exceeded 34,000 in ‘06, U.N. says”, New York Times, 17 de enero de 2007.
25 Caroline Moorehead destaca certeramente este aspecto; v. nota 2 supra, pp. 297, 298, 304 y otras.
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En suma, si lo que se busca es un modelo de liderazgo que conduzca a cam-
bios progresivos y crecientes en favor de los valores humanos en las situaciones de
conflicto durante un periodo considerable, el CICR es un excelente ejemplo. Persis-
tente, tenaz, capaz de reconstruirse de arriba abajo para mantener viva la causa, su-
perando reveses y errores, por no mencionar la crueldad y la brutalidad de muchos
beligerantes en los conflictos, el CICR ha ampliado gradualmente el ambito especi-
fico de su labor con resultados formidables2%. Logicamente, para que su historial sea
lo que es, ha actuado en colaboracién con otros, incluso con Estados que tienen sus
propias versiones del humanitarismo. Hay solidas razones que justifican el amplio
respeto que inspira el CICR, y la visién del CICR como un lider heroico con logros
impresionantes no es errdnea. Pero es incompleta?’.

“La modesta moralidad de las pequefas obras”

Una vision mas critica del CICR es que, en las relaciones internacionales,
es un asistente social marginal, el organismo de “la modesta moralidad de las
pequefias obras”?8. Una opinion similar es que, en realidad, “la Cruz Roja Inter-
nacional” no es mucho mas que “la farmacia de Europa” o “un puesto de prime-
ros auxilios perpetuo”?®. Un ex Secretario de Defensa de Estados Unidos intent6
presentar al CICR como una mera agencia dedicada a contabilizar detenidos3C.
Un delegado del CICR, expresandose con franqueza, menciond el “inventario de
la impotencia” y el “heroismo inutil” que caracterizé a la Institucion en los Balca-
nes, a principios de los afios 199031,

La amarga frase “los muertos bien alimentados” refleja ciertas experiencias
del CICR durante la Segunda Guerra Mundial, durante la cual accedid a algunos
campos de detencién en Francia. La Institucion realizaba sus actividades tradicio-
nales, tras lo cual, muchos de los internados eran enviados al este, a las cdmaras de

26 Sibien el CICR siempre se ocupd de las victimas de los conflictos, su campo de accion es vasto. Por ejem-
plo, actualmente dedica mas atencién a la fase de transicion entre un conflicto activo y la situacién que
podria equivaler a la estabilidad o a la normalidad, lo cual supone un solapamiento de actividades con lo
que suele llamarse “desarrollo”. Con este enfoque, también ha difuminado la distincion entre las normas
humanitarias y los derechos humanos. Por ejemplo, la Institucién presta mas atencion a la salud mental
a largo plazo de mujeres adversamente afectadas por un conflicto, por ejemplo si han sido victimas de
violaciones. V. en especial el articulo de Marion Harroft-Tavel, ;Cuando acaba una guerra? La accion del
Comité Internacional de la Cruz Roja cuando las armas enmudecen’, Revista Internacional de la Cruz Roja
N.° 851, Seleccion de articulos 2003. También puede consultarse en www.cicr.org.

27 El CICR gano, compartié o estuvo asociado con cuatro Premios Nobel: 1901, Henry Dunant (premio
compartido); 1917, el propio CICR; 1944, el propio CICR; 1963, premio compartido con la Federacion de
la CR (denominada entonces Liga de Sociedades de la Cruz Roja).

28 Michael Ignatieff, The Warriors Honour: Ethnic War and the Modern Conscience, Vintage, Londres, 1999, p. 144.

29 Amos Elon, “Switzerland’s lasting demon”, New York Times Magazine, 12 de abril de 1998, p. 40.

30 Final Report of the Independent Panel to Review DoD Detention Operations, Government Printing Office,
Washington, 2004 (Informe Schlesinger, en http://www.isn.ethz.ch/pubs/ph/details.cfm?id5, consultado
el 22 de diciembre de 2006).

31 Michele Mercier, Crimes sans chdtiment: Laction humanitaire en ex-Yougoslavie 1991-1993, Bruylant,
Bruselas, 1994.
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gas. (Es igualmente cierto que algunos de los prisioneros en Francia sobrevivieron
al Holocausto; el CICR también contribuy6 a ese desenlace.32) El problema basico
no ha desaparecido. Con respecto a Bosnia en los afios 1990, un delegado del CICR,
hablando sobre los abusos intencionales cometidos contra los no combatientes, dijo:
“lo tinico que uno puede hacer por ellos es procurar que les den de comer antes de
que los fusilen”33.

La misma “modesta moralidad” que evita la confrontaciéon con muchas
de las grandes afrentas a la dignidad humana en situaciones de conflicto también
se puso de manifiesto en los acontecimientos de Sudafrica. Es verdad que el CICR
pudo mejorar la dieta de Nelson Mandela, hacerle llegar mas material recreativo y
de lectura, y hacer que las autoridades penitenciarias, integradas por blancos, respe-
taran mejor sus propias normas en lo tocante a las quejas de los detenidos34. Pero,
con respecto a la represion racista que condujo a la detenciéon de Mandela y a sus
veintisiete afos de carcel, el neutral CICR nada tuvo para decir, aparte de actuar
conforme a sus principios de humanidad e imparcialidad. Muchas Sociedades Na-
cionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, a través del voto en la Conferencia
Internacional, si tomaron posicion contra el apartheid, pero el CICR no particip6
en la votacion, aduciendo que la suspension de un Estado Parte en los Convenios de
Ginebra era contraria a los Estatutos del Movimiento.

El “axioma de Mandela”

Es verdad que Mandela sali¢ de la cércel con sentimientos positivos hacia
el CICR, a pesar de que el primer representante que el CICR envi6 para visitarlo era
un blanco que residia en Rhodesia, de tendencias conservadoras, cuyo compromiso
hacia los presos negros no impresioné a Mandela®. Pero también es verdad que,
si uno deseaba hacer algo importante para oponerse, en sentido amplio, al brutal
apartheid que reinaba en la vieja Sudafrica, el CICR no era la organizacién que uno
hubiese elegido para hacerlo®. El CICR, blanco y neutral hasta la médula, no iba a
enfrentarse audazmente con la gran maldad moral del racismo en forma publica y
directa. Lo mejor que podia hacer era desplegar sus actividades tradicionales en los

w

32 V.también Mary B. Anderson, “’You save my life today, but for what tomorrow?’: Some moral dilemmas
of humanitarian aid”, en Jonathan Moore (ed.), Hard Choices: Moral Dilemmas in Humanitarian Interven-
tion, Rowman & Littlefield para el CICR, Ginebra, 1998, pp. 137-56.

33 Urs Boegli, citado por Elizabeth Becker en “Red Cross Man in Guantanamo: A ‘busybody’, but not unwel-
come’, New York Times, 20 de febrero de 2002, A10.

34 Nelson Mandela, Long Walk to Freedom, Little, Brown, Boston, 1995.

35 Ibid., p. 410.

36 En Ginebra, algunos creen que por haberle hecho llegar més periddicos y otros materiales de lectura a
Mandela y a otros detenidos en la antigua Sudaéfrica, el CICR ayudo a asegurar que €l y sus colegas estu-
vieran mejor preparados para ejercer el liderazgo que asumieron tras su liberacién. Entonces, segun este
razonamiento, Mandela no estaba preparado en el decenio de 1960, pero, gracias al CICR, silo estaba en
el de 1990. Esta interpretacion es un tanto singular y, de ser verdad, sorprende que Mandela no lo men-
cione en sus largas memorias.
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conflictos de un modo que mostrase preocupacion imparcial por todos los deteni-
dos, sin distincion de razas. Esto es, sin duda, positivo; pero la actividad del CICR no
tenia ninguna posibilidad de socavar el régimen del apartheid.

Evidentemente, la Institucion tiene un cometido limitado, relacionado
con los conflictos armados y los disturbios internos. Lo que es mas, se dice que
algunas de las limitaciones impuestas al cometido y a las tacticas del CICR, como
la de no cuestionar las razones de la guerra o la detencién, y ciertamente no en
forma publica, son el precio, es decir, la parte negativa, de los logros del CICR. Se
ha aceptado ampliamente que el cometido limitado y las tacticas discretas son el
precio que se paga por el acceso del CICR a las victimas. La Institucién considera
que su influencia proviene de su mandato “apolitico” y limitado.

Una de las razones que llevaron a Dres Balmer, un joven delegado del
CICR en El Salvador, a violar su obligacion contractual de discrecién y a publicar
algunos detalles de su experiencia en ese pais3? fue la frustraciéon que experimen-
t6 al no poder hacer nada por solucionar las causas basicas de la miseria humana
en esa guerra civil internacionalizada. Delegados con largos afios de servicios
satisfactorios, como Urs Boegli, aceptan el hecho de que a menudo, el delegado
debe contentarse con ofrecer no mucho mds que una conversacién tranquila en
el idioma natal del prisionero, permitiéndole gozar de un breve alivio social de la
monotonia o de la tensién del confinamiento33. El delegado del CICR competente
sabe que, muchas veces, es s6lo un asistente social secundario, que se mantiene
al margen de las grandes cuestiones mundiales. Muchos delegados del CICR se
contentan con ser capaces de hacer el bien social que pueden, pero otros, como
Balmer, se sienten profundamente frustrados por tener que desempeiiar este pa-
pel —frecuentemente marginal— en conflictos terribles.

Mandela escribi6 que las autoridades temian al CICR3°. Esa opinién es,
basicamente, hiperbdlica. A menudo, las autoridades cooperan con el CICR por-
que saben que la Institucion no interferira ni tendrd efectos importantes con res-
pecto a las cuestiones principales que se juegan en el conflicto#0.

De hecho, en mayo de 1975, el CICR analiz¢ la posibilidad de suspender
las visitas a detenidos en Sudéfrica. Mandela le aconsej6 seguir con la actividad

37 Dres Balmer, Lheure de cuivre, Editions d’En Bas, Lausana, 1984, traducido del original en aleman.

38 Boegli, citado en Becker, nota 33 supra.

39 Mandela, nota 34 supra, p. 409. El libro de Mandela es maravilloso, pero, en este aspecto, la logica del
autor falla. Escribe que las autoridades sudafricanas respetaban y temian al CICR porque tenian miedo de
que se deteriorase su reputacion internacional. Pero, si esas autoridades accedian a sus peticiones y modi-
ficaban aspectos relativamente menores de las condiciones de detencion, el discreto CICR no recurriria a
la denuncia publica. En efecto, las autoridades en Pretoria estaban preocupadas por su reputacién inter-
nacional, pero pudieron mantener las politicas racistas y represivas y, al mismo tiempo, aplacar al CICR
realizando ciertos cambios en la administracion penitenciaria. V. Fran Lisa Buntman, Robben Island and
Prisoner Resistance to Apartheid, Cambridge University Press, Cambridge, 2003.

40 Un ejemplo de lo contrario, que tal vez confirme la regla, es el caso de Grecia, que ocurrié alrededor de 1970.
Posiblemente, la junta (i) atribuia gran importancia a la presencia del CICR, esperando que las visitas a los
detenidos morigerasen las criticas de Europa, y (ii) cuando ese plan no funcion6 como se esperaba, la junta
consideré que la vigorosa proteccion que el CICR prestaba a los detenidos politicos era inaceptable para su
sistema de interrogacion. La salida forzada del CICR de Grecia tampoco causo la caida de la junta.
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y, segun fuentes confiables, dijo: “Siempre recuerden que lo que cuenta no es
solo el bien que hace el CICR, sino, aun mads, el mal que permite evitar”4!. Esta
declaracion se ha transformado en un lema tradicional del CICR, en parte de
su cultura institucional. Se cita a Mandela con frecuencia, a fin de confirmar la
sabiduria de no denunciar y no retirarse. No hay pruebas empiricas del mal que
podria evitarse mediante la continuacién de las visitas y, por ende, tampoco hay
un modo efectivo de poner a prueba la sabiduria del “axioma de Mandela”. Las
cautelosas tacticas de la Institucién son aprobadas nada menos que por Mandela,
y este axioma practicamente barre con todas las criticas justificables contra la
continuidad de las discretas visitas del CICR.

Es dificil decir si el CICR es mas un lider heroico que un asistente social
marginal. La respuesta suele variar en funcién del contexto. Tras mds de treinta
afios de visitas a ciudadanos palestinos condenados por Israel a causa de delitos
relativos a la seguridad y retenidos en el marco normal del sistema penitenciario
israeli, el CICR, en esa etapa del proceso de detencién, ha pasado a ser mayor-
mente un asistente social marginal. Cualquiera fuese la situacién en el pasado,
puede decirse que actualmente Israel administra un sistema penitenciario mo-
derno y conforme a derecho. Ahora, el CICR apenas se ocupa de detalles menores
de la administracién penitenciaria. De alguna manera, el objetivo del CICR es,
paradojicamente, ejercer un liderazgo heroico para poder transformarse en un
organismo social marginal o rutinario.

Por otra parte, cuando el CICR visitaba a los detenidos de seguridad en
diversos paises, como Chile o Argentina en el decenio de 1970 o Colombia o Peru
en el de 1980, las visitas equivalian a un seguro de vida fundamental. La cues-
tidn es la vida y la muerte y la salud mental bésica de los detenidos, y nada tiene
que ver con las trivialidades de la administracion penitenciaria. Es verdad que el
CICR no toma posicion sobre las causas de los conflictos y las detenciones, pero
termina siendo un actor clave en el intento de proteger el derecho a la vida, un
asunto muy alejado de la mera reglamentacién burocratica.

Todos los actores presentes en este escenario llevan en si elementos y ten-
dencias contradictorias. Es imposible caracterizar a una persona mediante una
sucinta etiqueta. Tampoco las organizaciones son unidimensionales. El CICR es
un lider heroico que ha contribuido al logro de numerosos objetivos importantes
a lo largo del tiempo y, a menudo, también es un asistente social marginal que
actta en las bambalinas de los grandes problemas que afronta la humanidad. Con
respecto al tema general de limitar los dafos causados a los seres humanos por
los conflictos, sus logros son excelentes cuando se los considera con perspecti-
va histdrica. En cuanto a cuestiones como las causas de la paz y de la guerra, la
existencia real de genocidios y otras formas de crimenes de lesa humanidad, o la
presencia de una represion racista generalizada, el CICR se mantiene al margen
y se contenta con la moralidad de las pequefias buenas acciones, evitando, en la
mayoria de los casos, rozar el nucleo de estas grandes cuestiones morales.

41 Fuentes personales, Ginebra. V. también Anthony Sampson, Mandela: The Authorised Biography, Harper
Collins, Londres, 1999, pp. 226-7.
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Los que querian salvar a los varones musulmanes en Srebrenica, en 1995,
no deberian haber esperado que lo hiciera el CICR. En primer lugar, esa “zona se-
gura” fue creada por las Naciones Unidas, y los funcionarios de la ONU prometie-
ron proteger a las personas civiles que se encontraban en ella. En segundo lugar, la
proteccion humanitaria del CICR dependia de la cooperacion prestada por el ge-
neral Mladic, el instigador directo de la masacre. Lo que es mas, el cauteloso CICR,
apegado a la discrecion por tradicion y por doctrina, suele contentarse con avances
graduales mientras sigue procurando obtener una cooperacion discreta®2.

Dilemas fundamentales de la proteccién humanitaria

;Qué nos dicen las politicas actuales del CICR acerca de los dilemas del hu-
manitarismo neutral de la Cruz Roja y de las tensiones que se generan entre el papel
de lider heroico que defiende la dignidad humana y el de asistente social marginal?
Las estadisticas sobre el nimero de detenidos visitados y las toneladas de socorro
entregadas no nos dicen mucho sobre la firmeza del CICR y la sabiduria de las poli-
ticas que adopta al enfrentarse con violaciones graves de los derechos humanos y de
las normas humanitarias*3.

Cooperacion con las autoridades

Pierre Boissier escribié que la Institucion era consciente de la necesidad de con-
tar con la colaboracion de las autoridades publicas, por lo cual se guardaba de actuar sin
su consentimiento*4. Sin embargo, las victimas de guerra y de las politicas de poder son
victimizadas precisamente a causa de las politicas de esas mismas autoridades publicas.
Son precisamente estos Gobiernos los que han causado la muerte de millones de perso-
nas en las ultimas décadas®. Por esta razén, grupos de defensa de los derechos, como
Amnistia Internacional y Human Rights Watch, que tampoco administran programas de
servicios dentro de los Estados, creen en una relacion mas antagénica con los Estados, en
la que procuran ejercer presion publica mediante denuncias destinadas a causar bochor-
no. Creen en la necesidad de causar conflictos embarazosos, mientras que la proteccion
neutral del CICR se basa en la esperanza de una discreta cooperacion.

Asi pues, el CICR se encierra en una situaciéon compleja, en la que busca la

42 Samantha Power, en “A Problem from Hell”: America and the Age of Genocide, Perennial, Nueva York, 2002,
critica acerbamente al CICR por no denunciar la falta de cooperacion de los serbios en Srebrenica. V. pp.
409-411. No informa sobre la dindmica de la discreta diplomacia del CICR en relacion con Mladic.

43 Aunque esas macroestadisticas sean importante para los donantes, porque demuestran que los bienes y servi-
cios llegan a los beneficiarios, el hecho de otorgarles excesiva importancia puede hacer que el organismo hu-
manitario en cuestion pierda de vista las necesidades de determinadas victimas. V. también John Prendergast,
Frontline Diplomacy: Humanitarian Aid and Conflict in Africa, Lynne Rienner, Boulder, 1996.

44 Historia del Comité Internacional de la Cruz Roja: De Solferino a Tsushima, Instituto Henry Dunant, Gine-
bra, 1985.

45 R.J.Rummel, Death by Government: Genocide and Mass Murder since 1900, Transaction, Somerset, Nueva
Jersey, 1997.
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cooperacion de las mismas autoridades que causan la mayor parte de los ultrajes a la dig-

nidad humana. Por una parte, es correcto discutir las violaciones de las normas huma-
nitarias con las partes directamente responsables de ellas. Thierry Germond y Francois
Bugnion, delegados del CICR, lo hicieron con Mladic en los Balcanes en el decenio de
1990. Max Huber y Carl Burckhardt, presidentes del CICR, no lo hicieron con Himmler
y otros cabecillas nazis en los afos 1940 (Burckhardt conocié a Ernst Kaltenbrunner,
pero sélo en 1945, cuando se avecinaba el fin del régimen nazi). Por otra parte, ;cuanto
tiempo espera el CICR para obtener cooperacion, y qué hace cuando resulta evidente
que no obtendra una colaboracién seria?

sPara qué seguir escribiendo cortésmente a la Cruz Roja Alemana sobre los
campos de concentracién en los aflos 1930, cuando esa Sociedad Nacional formaba
parte del brutal régimen totalitario que precisamente cre6 esos campos? ;Para qué
seguir pidiendo discretamente a las partes en los Balcanes que colaborasen seriamente
en las cuestiones de indole humanitaria, cuando era evidente que la politica de los
serbios en particular consistia en ganar tiempo con el CICR a fin de poder continuar
con la limpieza étnica en nombre del nacionalismo chauvinista? Todos los beligerantes
balcanicos podian firmar acuerdos de indole humanitaria, pero ello poco significaba
para la proteccion humanitaria que el CICR prestaba sobre el terreno.

En la dialéctica entre la “seguridad nacional” y la seguridad humana, entre lo
que se aduce como “necesidad” militar y politica y los valores humanos, ;cdmo encuentra
y defiende el CICR su sintesis? ; Como justifica la oportunidad de sus diferentes opciones
de politica (rutina discreta, visitas de alto nivel a funcionarios, denuncias ptiblicas)?

El CICR es la Instituciéon humanitaria del establishment, oficialmente reco-
nocida como tal por los Estados, quienes le han conferido derechos en el ambito del
derecho publico internacional. El CICR esta muy orgulloso de esta posicion especial,
como sefiald con cierta irritacion el ex presidente Sommaruga en cdusticas observa-
ciones sobre sus colegas, quienes se veian a si mismos como los sumos sacerdotes del
humanitarismo*®. No sorprende, entonces, que al CICR le guste presentarse como
el Buen Samaritano que presta servicios aprobados por los Estados. Habida cuenta
de estos factores, no se puede esperar del CICR una intervencion activa en pro de la
dignidad humana en casos en que tal actitud implique algin cuestionamiento de las
politicas aplicadas por las autoridades publicas.

Sin embargo, los Estados no encomendaron al CICR que comenzara a vi-
sitar a los prisioneros de guerra, que participara en guerras civiles, que empezara
a visitar a personas detenidas fuera del contexto de una guerra, ni que abogara en
favor del tratado de Ottawa por el que se prohiben las minas antipersonal, para citar
un ejemplo muy especifico de épocas recientes. EI CICR no hubiera podido trans-
formarse en lo que es hoy sin la aprobacion de los Estados, pero también cuenta con
una rica tradicion de iniciativa y creatividad como actor privado®’.

46 Massimo Lorenzi, Le CICR, le coeur et la raison: Entretiens avec Cornelio Sommaruga, Favre, Lausana,
1998, p. 75 y otras.

47 El ACNUR, creado por los Estados y que se mantiene como un organismo dentro de una organizacion
intergubernamental, también toma iniciativas no aprobadas previamente por los Estados. V. Gil Loescher,
The UNHCR and World Politics: A Perilous Path, Oxford University Press, Oxford, 2001.
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En realidad, el CICR esta parado en dos mundos distintos, con un pie en el
mundo de la aprobacién de los Estados y el otro en el mundo de las iniciativas de la
sociedad civil. Debido a la naturaleza dual de la Institucidn, se genera en las acciones
del CICR una tension entre aceptar las opiniones de los Estados sobre la necesidad
militar y politica, y presionar oportunamente a los Estados para que hagan mas por
la dignidad humana. El manejo prudente de esa tension es el nicleo de la politica y
de la diplomacia humanitarias del CICR. La forma en que el CICR se conduce con
respecto a esa tension dice mucho sobre si la Institucion es mas un heroico lider
humanitario que un asistente social marginal.

Detenciéon

Con respecto al CICR contemporaneo y sus intentos por ejercer su actividad
tradicional de proteccion de las personas detenidas, simplemente no sabemos en qué
medida se ha comportado con firmeza y prudencia, en general. Ninguna persona aje-
na a la Institucién lo sabe. Los archivos estdn cerrados, de conformidad con la norma
en la que se establece un periodo de proteccion de cuarenta afios. Con respecto a los
antecedentes historicos anteriores, lo que sabemos nos conduce a conclusiones mixtas.
Por una parte, el CICR mostrd una actitud vigorosa en su trato con la junta militar en
Grecia, en los ailos 1960, ante las autoridades francesas en Argelia, y asi siguiendo. Por
otra parte, practicamente no intervino en la cuestion del trato dado por Turquia a los
armenios en la Primera Guerra Mundial, fue muy cauteloso en sus contactos con los
regimenes fascistas de Alemania e Italia en los decenios de 1930 y 1940, no tuvo una
actitud muy firme con Japon durante la Segunda Guerra Mundial ni tampoco frente a
los franceses en Indochina en 1945-1954, y demas. Cuando China ocup6 por la fuerza
a Tibet y numerosas personas fueron detenidas, el CICR guardé silencio. Pero eso es
historia; hoy, el CICR ya no es la misma Institucion®s.

Sabemos® que, al enfrentarse con autoridades recalcitrantes durante la Gue-
rra Fria, de vez en cuando el CICR se ponia en contacto con Estados “patrocinadores” y
procuraba que éstos presionaran efectivamente a esas autoridades. A veces, esa modali-
dad era util y a veces, no. La Institucion pronto aprendié que practicamente no valia la
pena hablar con Washington sobre las numerosas violaciones del DIH cometidas por
Israel, aunque, a principios de 2004, el presidente Kellenberger todavia lo estaba inten-
tando. Tras la Guerra Fria, al declinar la laxa estructura bipolar de las relaciones inter-
nacionales, esta modalidad se revelé menos 1til en términos generales. En las guerras
de los Balcanes, en el decenio de 1990, los delegados del CICR a veces daban informa-
cién general a los periodistas sobre la severidad de ciertas condiciones de detencion.

Algunos ejemplos modernos reflejan esfuerzos dindmicos de la Insti-
tucidn, dentro de limites cuidadosamente definidos. En 2002, era evidente que

48 Es poco probable que el CICR cometa hoy los mismos errores que los que cometi6 en 1930, cuando se
incliné por Mussolini a expensas de Abisinia. V. Baudendistel, nota 22 supra.

49 Tomado de entrevistas, Ginebra.

50 En el comunicado de prensa N.° 04/30 del CICR, se indicaba que cuando su presidente, Jakob Kellen-
berger, visité Washington a principios de 2004, figuraban en su programa las cuestiones derivadas del
conflicto entre Israel y Palestina.
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Israel estaba imponiendo unas condiciones de vida muy duras a los palestinos de-
tenidos sin condena. Esta era una de varias medidas destinadas a convencer a las
autoridades palestinas, y a la sociedad palestina en general, de que debian con-
trolar la violencia contra el Estado israeli. En esa situacién, el CICR incremento
su ayuda material a los detenidos palestinos, en un intento por contrarrestar las
politicas israelies: la Institucion no vacilé en “obstaculizar” las duras politicas de
la autoridad detenedora. Israel es un Estado relativamente préspero y bien orga-
nizado. Sin duda, tenia la capacidad de proveer a los detenidos lo que terminé
proveyéndoles el CICR. Para Israel, no era una cuestién de capacidad sino una
politica intencional de privacién. Ginebra no hesit6 en seguir interviniendo para
mitigar las nuevas privaciones impuestas a los detenidos>!.

La lentitud de los cambios y las dificultades de acceso siguen siendo un
problema. En la perspectiva histérica, a veces el CICR ha sido tan reacio a enfren-
tarse oportunamente con las autoridades publicas en relacién con violaciones de las
normas humanitarias, que los individuos sufren graves dafios mientras la Institu-
cién sondea la firmeza y el significado pleno de las politicas gubernamentales. En el
pasado, en algunas ocasiones la Institucion fue “comprada” por autoridades brutales
dispuestas a concederle un acceso parcial o ineficaz a las victimas. El CICR ha acep-
tado el acceso parcial en la esperanza de demostrar sus buenas intenciones y ampliar
sus operaciones con el tiempo. A veces, esa ampliacion se pone de manifiesto, como
sucedi6 en Kosovo a finales de los afios 1980. Pero al CICR le llevé largo tiempo
suspender, por ejemplo, sus visitas a lugares de detencion en Peru. Sigui6 realizan-
do visitas relativamente futiles durante un periodo prolongado, antes de finalmente
llegar a la conclusion de que, en realidad, las autoridades no tenian intencién alguna
de mejorar de modo significativo las pésimas condiciones de detencién imperantes.
Mientras tanto, las autoridades peruanas que maltrataban a los presos podian decir
que cooperaban con el CICR.

Un funcionario de un régimen represivo, por ejemplo en la Republika Srpska
de Bosnia y Herzegovina durante el decenio de 1990, puede ofrecer al CICR promesas
generales de cooperacion y tal vez le permita acceder a algunas victimas aqui y alla, pero
también puede intentar impedir que la Institucion tenga efectos de peso en las politicas
de persecucién y abuso. Por lo general, ese funcionario tendra éxito con su politica al
menos por un tiempo, sobre todo si terceros poderosos no intervienen usando la fuerza
o la coercién econdmica en favor de los valores humanitarios o silos periodistas no dan
a conocer la situacion, porque el CICR esta comprometido a lograr cambios discretos
y graduales con el tiempo. Esta modalidad del CICR permite que los funcionarios de
un régimen represivo ganen tiempo y sigan cometiendo abusos contra las personas.
La Institucion no da la alarma de inmediato ni declara con premura que no encuentra

51 Comunicado de prensa del CICR N.° 02/30, del 26 de julio de 2002: “Israel, territorios ocupados y te-
rritorios autéonomos: el CICR distribuye ropa a los detenidos”. Por otra parte, en 2003, el CICR redujo
la asistencia a ciertos civiles palestinos que se encontraban bajo la ocupacién israeli en Cisjordania.
El CICR lleg6 a la conclusion de que Israel, en su papel de potencia ocupante, estaba eludiendo la res-
ponsabilidad de cuidar apropiadamente de la poblacién civil. En otras palabras, Ginebra concluyé que
Israel evitaba ciertos costos de la ocupacion y que procuraba sustituirlos con los recursos del CICR. V.
la declaracion del CICR del 20 de noviembre de 2003, “Nueva estrategia para Cisjordania”
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cooperacion; es reacia a rechazar o abandonar el acceso a algunas victimas, lo que da
lugar a situaciones en que es manipulada por autoridades inhumanas®2. La decision de
retirarse como protesta es casi imposible de sostener si las victimas desean que continue
la presencia del CICR. El axioma de Mandela, que aconsejaba quedarse para evitar da-
fos indeterminados y desconocidos en el futuro, conduce a la misma modalidad. Si el
CICR se retira, denuncia publica mediante, pierde su gran ventaja comparativa sobre la
mayoria de las otras organizaciones humanitarias y de derechos humanos: su presencia
en el pais. Si se retira como protesta, disparando asi la ltima de sus flechas humanita-
rias, queda fuera del juego®3.

Esta situacion se presentd durante la “guerra contra el terrorismo” empren-
dida por Estados Unidos tras los sucesos del 11 de septiembre de 2001. EI CICR reci-
bid un cierto nivel de cooperacién de las fuerzas de Estados Unidos, la coalicion y la
OTAN en Guantianamo, Afganistdn e Irak. Pero, algunos prisioneros se ocultaron a
los delegados del CICR, sobre todo los detenidos “de alto valor” retenidos por la CIA
en “sitios negros” (clandestinos) de Estados Unidos hasta la segunda mitad de 2006.
El CICR formul6 observaciones publicas sobre diversas cuestiones y hasta “deplord”
la politica de las desapariciones forzadas utilizada por Estados Unidos, pero nunca
se retird del contexto con una protesta publica (aunque si suspendio, en silencio y
por un tiempo, cierta ronda de visitas en protesta contra algunas practicas). Incluso
al enfrentarse con la politica de desapariciones forzadas y entregas extraordinarias
(traslados a jurisdicciones extranjeras de personas secuestradas, con el propdsito de
someterlas a interrogatorios mas agresivos), el CICR sigui6 haciendo discretamente
todo el bien que podia, donde podia.

En dltima instancia, ser discreto en la esperanza de obtener posibles cam-
bios lentos y graduales es la caracteristica principal de las visitas del CICR a los
lugares de detencidn y, al mismo tiempo, el talén de Aquiles de la politica del CICR
en materia de detencion’*.

52 En David P. Forsythe, Humanitarian Politics: The International Committee of the Red Cross, Johns Hopkins Uni-
versity Press, Baltimore, 1977, se analizan los peligros de la teorfa denominada “una manta mas”. El deseo del
CICR de traer una manta mas lo hace vulnerable a la manipulacion por parte de autoridades inescrupulosas.

53 El CICR tiende a referirse en forma oblicua y discreta a la posibilidad de suspender las visitas, como lo
hizo su presidente Jakob Kellenberger cuando, en enero de 2004, visité Washington a fin de hablar sobre
la situacion de los prisioneros que se encontraban bajo el control de Estados Unidos en la “guerra” contra
el terrorismo. La logica subyacente es la misma que aplican muchos ministerios de asuntos exteriores
cuando discuten con otro Estado la posibilidad de suspender la ayuda exterior. El objetivo principal es
generar cambios a través del examen de posibles acciones futuras. Suspendida la ayuda, uno ya hizo su
jugada y quedo fuera del juego. Ademas, la efectiva suspension de la ayuda puede generar una resistencia
mas intensa. Este no es un argumento en favor de nunca suspender la ayuda, pero indica las dificultades
de ejercer influencia mediante suspensiones, como seria el caso del CICR si suspendiera las visitas.

54 En los contactos entre el CICR y China se observaron tendencias similares. Beijing acept6 hablar sobre
las visitas del CICR a los centros de detencién, pero comenzd a dar largas al asunto, al parecer en forma
indefinida. Antes que expresar criticas, en 2003 el CICR decidié abrir una delegacion en China que se
encargaria de temas como la diplomacia humanitaria en general y la difusion del DIH. Sin duda, el CICR
esperaba un cambio en la politica china sobre el acceso a los detenidos politicos, una vez que China se
hubiese familiarizado con las politicas y el personal del CICR. Sin embargo, China dilaté la apertura de
la oficina del CICR. Nuevamente, Ginebra dijo que se estaban haciendo avances y se rehuso a criticar las
dilaciones de China.

70



INTERNATIONAL

Marzo de 2007, N.° 865 de la version original of the Red Cross

Teniendo en cuenta todos estos factores, en la “guerra” que Estados Unidos
llevé adelante contra el terrorismo después del 11 de septiembre de 2001, y con
respecto a Israel después de 1967, sel CICR hubiese debido aceptar que se aplicaban
practicas de interrogacion basadas en la “la presion y la coaccién’, y reconocer que
lo mejor que podia hacer era velar por que el prisionero saliese, al final, vivo y con el
menor dafio posible a su salud mental y fisica? ;La sede en Ginebra hubiese debido
actuar con mayor dinamismo y firmeza al abordar estas cuestiones discretamente
con los maximos funcionarios nacionales? ;Hubiese debido denunciar mas oportu-
na y vigorosamente esas politicas, al menos en las situaciones en que tal accién del
CICR hubiese permitido entrever la perspectiva de un cambio favorable, de confor-
midad con las directrices que rigen su actividad?

Pero si el CICR formula declaraciones publicas sobre las detenciones efec-
tuadas por Gobiernos democraticos liberales, con la expectativa de que la opinién
publica liberal propicie cambios, ;no termina por adoptar una doble moral perma-
nente, denunciando a las democracias pero no a los regimenes autoritarios brutales?
A la inversa, ;fue el CICR demasiado cauteloso en su intento por movilizar el apoyo
a la proteccion de la dignidad humana, teniendo en cuenta el escandalo general
que hubo en Estados Unidos cuando se conocieron, en 2004, los abusos contra los
prisioneros iraquies?>> Después de todo, en esa situacion, asi como durante la gue-
rra francoargelina, el hecho de que los informes del CICR tomaran estado publico
porque otras partes los dieron a conocer trajo consigo rapidas y evidentes mejoras
en importantes cuestiones humanitarias (los interlocutores del CICR se complacen
en recordar las numerosas ocasiones en que un comunicado de prensa no produjo
progresos en el ambito humanitario, pero casi nunca recuerdan la publicidad dada
en Paris, en 1962, a las torturas perpetradas por los franceses, que origind importan-
tes cambios en la politica francesa).

Tras la Guerra Fria, el CICR elabor6 algunos procedimientos internos que
ayudaron a determinar, al menos, un enfoque coherente y, tal vez, ciertos niveles de
firmeza en relacion con las condiciones de detencidn. Las cartas dirigidas a las auto-
ridades detenedoras por las personas que visitaban lugares de detencion debian ser
aprobadas por los superiores en las subdelegaciones y después por el personal de alto
nivel en las delegaciones. Habia que escribir y registrar todo. Estos procedimientos
permitian que los maximos responsables en Ginebra comparasen la situacién que te-
nian entre manos con lo que se hacia en otras regiones. Asi, toda desviacion delos pro-
cedimientos normales debia justificarse por escrito invocando razones relacionadas
con el contexto local. En el marco de esos procedimientos, seria dificil que un delega-
do sobre el terreno se comportase de manera negligente con respecto al seguimiento

55 En un sondeo de opinidén publica realizado en 2004 en Estados Unidos, después de que los medios dedi-
caran mucha atencion a los abusos perpetrados por Estados Unidos contra prisioneros en Irak, Afganistan
y Guantanamo, el 66% de los encuestados dijo que Estados Unidos deberia respetar las prohibiciones
juridicas de la tortura; el 58% se opuso al uso de perros para aterrorizar a los sospechosos; el 75% se opuso
a obligar a los prisioneros a estar desnudos incluso si no se mostraban dispuestos a cooperar; el 93% apro-
baba las visitas de la Cruz Roja, y el 77% aprobaba el uso de mensajes de Cruz Roja. Programa relativo a
las actitudes sobre la politica internacional, Escuela de Relaciones Publicas, Universidad de Maryland, 22
de julio de 2004. Puede consultarse en listserv@americans-world.org.
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de las visitas a los detenidos. En este caso, fue una buena idea burocratizar al Buen
Samaritano®®. Especialmente con respecto a tales visitas, el CICR deseaba que se lo
conociera como un elemento conocido y previsible®’, porque de ese modo mejoraba
tanto su acceso a los detenidos como su imagen de neutralidad.

Pero la cuestion principal fue la dinamica actitud de Ginebra al utilizar el
material factico recopilado por los delegados sobre el terreno. La suerte de los pri-
sioneros en la “guerra” de Estados Unidos contra el terrorismo dio lugar a abundan-
tes y razonables debates acerca de si el CICR habia actuado de manera demasiado
lenta y cautelosa al presionar a Washington para que pusiera fin a los problemas en
Guanténamo y en Afganistdn, por no mencionar los sitios clandestinos>®. Si el CICR
hubiese sido extremadamente cauteloso en el pasado, al utilizar hoy ese precedente
para determinar en qué casos cabe formular denuncias, se tenderia a subrayar la
preocupacion por la perfecta neutralidad, mas que a poner fin, lo antes posible, a
los abusos perpetrados contra los detenidos. Quedaron pendientes de resoluciéon
importantes cuestiones, por ejemplo, qué niveles de mejoras, aplicadas en cudnto
tiempo, eran suficientes para justificar la constante discrecion del CICR. Tampoco
bastaba con que los funcionarios del CICR dijeran que estaban dispuestos a dar
entrevistas en Washington sobre la detencion en el marco de la “guerra contra el te-
rrorismo” de Estados Unidos: los medios no se mostraron muy interesados. Grupos
de defensa de los derechos humanos como Amnistia Internacional y Human Rights
Watch sabian que, para atraer la atencién de los medios de comunicacion y de los
funcionarios publicos, era necesario mostrar una actitud enérgica. Pero el cauteloso
y neutral CICR tenia problemas en hacerlo.

Una vez, un funcionario del CICR dijo: “Tenemos un perfil muy bajo con
la prensa y muy alto con los detenidos, y asi es como debe ser”>. Pero ésta no es la
ultima palabra en el andlisis de las actividades del CICR en materia de detencidn.

En la era actual, tal vez no sea erréneo suponer que el CICR es discreta-
mente enérgico sobre el terreno durante sus visitas a los lugares de detencion, “se-
renamente exigente” —en palabras de un delegado—©9, y que procura desmontar

56 Comparese con Tony Waters, Bureaucratizing the Good Samaritan: The Limitations of Humanitarian Relief
Operations, Westview Press, Boulder, 2002, pp. 49-50. Al parecer, en el conflicto sudanés, un delegado del
CICR se rehusé a llevar a bordo a una joven que necesitaba atenciéon médica pero que no estaba herida de
guerra, porque no estaba comprendida en el mandato del CICR ni encajaba en las burocraticas instruc-
ciones impartidas por la Institucion a sus delegados. Pero, incluso en este caso, la decision del CICR podia
justificarse: el CICR no debia actuar como un benefactor universal ni como un organismo de desarrollo
o de ayuda, y los delegados del CICR no debian gastar energia en cuestiones ajenas al conflicto. Si esto
significaba que un delegado nunca debia realizar una buena accién ocasional que excediera el mandato
oficial de la Institucion, es otra cuestion; sin embargo, el CICR si debe tener un ambito de accién claro y
limitado que conduzca a politicas coherentes.

57 V., p.¢j., Alain Aeschlimann, “La proteccién de los detenidos: la accién del CICR tras las rejas’, Revista Inter-
nacional de la Cruz Roja, Seleccion de articulos 2005, N.° 857. También puede consultarse en www.cicr.org.

58 Con respecto a la protesta publica del CICR, v. el intercambio entre Daniel Warner y el autor en
Millennium, vol. 34, No. 2 (2005), pp. 449-76.

59 Boegli, nota 33 supra.

60 Mercier, nota 31 supra.

72



INTERNATIONAL

Marzo de 2007, N.° 865 de la version original of the Red Cross

los obstaculos interpuestos por las autoridades detenedoras®!. Tanto el informe
del CICR relativo a la prision de Abu Ghraib en Irak, de 2003, como el informe
sintético de seguimiento, de febrero de 2004, reflejan esta actitud “serenamente
exigente”2. La cuestion de si la sede en Ginebra espera demasiado antes de ac-
tuar y es contraria tanto a la enérgica diplomacia privada de alto nivel como a la
presion publica, es un tema de gran importancia y de larga data. Solamente los
historiadores, por ejemplo, que disponen de mejor acceso a los hechos, podran
juzgar si el CICR fue demasiado cauteloso en la forma de encarar las infracciones
cometidas por Estados Unidos contra las normas humanitarias, sobre todo en el
periodo que media entre 2002 y 200463,

Socorros

Con respecto a la distribucion de socorros, que es un aspecto moderno de
la proteccion, sabemos que a veces, pero no a menudo, el CICR lleva adelante ope-
raciones transfronterizas de socorro cuando las autoridades parecen fisicamente in-
capaces de bloquearlas. A veces informa a las autoridades oportunamente sobre lo
que esta sucediendo, pero no siempre pide permiso con anticipacién. A mediados
de los afios 1980, el CICR hizo esto durante un tiempo en el conflicto en Etiopia
(donde sus camiones, que no llevaban ningin emblema de la CR, a veces eran ob-
jeto de ineficaces ataques militares) y a partir de septiembre de 1979, en la frontera
entre Tailandia y Camboya. Cabe recordar que alrededor de 1980, en Camboya y en
la frontera entre Tailandia y Camboya, la opinién generalizada era que el CICR se
mostraba mas enérgico que UNICEF en cuanto a enfrentar los obstdculos a la ayuda
humanitaria interpuestos por varios Gobiernos®.

61 El hecho de que casi nunca se declare a un delegado del CICR persona non grata por las autoridades
publicas a raiz de haber defendido con firmeza el respeto de las normas humanitarias indica un exceso de
deferencia? La expulsion de Francis Amar de Tailandia, en 1980, por defender el derecho de los refugiados
de no ser devueltos a una situacion peligrosa en Camboya, pareceria hacer honor tanto a él como al CICR.
Su partida también representd, para otras partes, una sefal sobre las inhumanas politicas aplicadas en
ese entonces por el Gobierno tailandés. Pero, el contexto es importante. Oponerse persistentemente a las
autoridades, incluso con discrecidn, sobre una causa perdida, puede ser futil e incluso contraproducente.
Si, en 1990, Sadam Husein no pensaba admitir que Kuwait era territorio ocupado, entonces tal vez era
conveniente no discutir sobre el estatuto juridico y solo pedir una extension de la actividad tradicional
del CICR. Por supuesto que tampoco este enfoque pragmatico moderado abrié al CICR las puertas de
Kuwait ocupado. Pero, el hecho de que a un delegado se lo declarase persona non grata por su persistente
devocidn a los Convenios de Ginebra tampoco permitiria la concrecion de la labor humanitaria, al menos
no en Kuwait en 1990.

62 Otro ejemplo de gran creatividad y determinacién de un delegado sobre el terreno fue el que dio Rochat
en Yemen, en los afios 1960, quien también se enfrentd con la sede sobre las inexactitudes de las decla-
raciones (en otras palabras, las mentiras) de Egipto en relacion con el uso de gas toxico. Esta parte de
L'Homme a la Croix, nota 21 supra, es fidedigna.

63 Con respecto al CICR y a Abu Ghraib a partir del otofio de 2003, el CICR no parece haber realizado averi-
guaciones suficientemente profundas ni oportunas sobre lo que pasé con sus sinceros y criticos informes,
cuando los presento a las autoridades estadounidenses. Algunos funcionarios de Estados Unidos dijeron
que los informes del CICR nunca les llegaron, o que los recibieron tarde.

64 William Shawcross, The Quality of Mercy: Cambodia, Holocaust and Modern Conscience, Simon & Schus-
ter, Nueva York, 1984.
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En general, dado que aquellos que tienen armas controlan la ayuda humani-
taria, se trate de Nigeria entre 1967 y 1970 o de Bosnia de 1992 a 1995, el CICR s6lo
ha podido prestar la ayuda permitida por los beligerantes. La situacion en Somalia en
los afios 1990 era muy diferente; se trataba de uno de los pocos lugares donde terceras
partes (principalmente Estados Unidos) estaban dispuestas a desplegar —al menos
por un tiempo— fuerzas militares en apoyo de la ayuda humanitaria relativamente
altruista y por lo tanto, mayormente neutral. Alli, el CICR tom¢ la histérica decision
de realizar sus actividades con la proteccion de fuerzas armadas del Estado, en parte
porque el uso de la fuerza militar estaba dirigido inicialmente contra bandidos y no
contra los principales clanes que competian por el poder. En ese sentido fundamental,
la UNITAF o la operaciéon “Devolver la esperanza” era neutral, al menos al principio.

También sabemos que en El Salvador, cuando las fuerzas gubernamentales
realizaron ataques aéreos contra personas civiles que trataban de obtener ayuda del
CICR, la Institucién confirmé esos ataques a Human Rights Watch, que luego inten-
to presionar al Gobierno apelando a esa cuestion®>.

Si se analiza la ayuda prestada por el CICR tras la Guerra Fria, nos encon-
tramos con una organizacién siempre lista para prestar ayuda en los conflictos v,
sin duda, tan buena o mejor que los otros grandes organismos de ayuda humani-
taria como ACNUR, UNICEE, PMA y Oxfam. Esta afirmacién puede confirmarse
mediante un estudio exhaustivo de zonas como los Balcanes, Somalia y Ruanda. Es
significativo que en Nepal, en 2003, escenario de una sublevacién maoista, el CICR
no acudiera rdpidamente a prestar ayuda. La razon es que temia que su accion crea-
se una dependencia innecesaria si a causa de ella se debilitaban los “mecanismos
de afrontamiento existentes’, que proporcionaban seguridad econémica en ese mo-
mento®. Con respecto a los socorros, el CICR solia estar en el centro de los conflic-
tos y combates, mas en el papel de lider heroico que de asistente social marginal. Es
verdad que la Institucién no encaraba las causas fundamentales del desplazamiento
y el sufrimiento; no obstante, mantener con vida a un millén y medio de somalies
no fue una accién marginal, ni mucho menos. Es verdad que los Estados a veces
usaron las acciones del CICR (y de la ONU) para evitar la dificultad de afrontar las
causas fundamentales de los conflictos, pero esto no fue, en modo alguno, culpa de
los organismos. A veces, el CICR hacia llamamientos abiertos en los que exhortaba a
tomar medidas “politicas” para abordar las causas fundamentales, sabiendo a ciencia
cierta que su mandato y recursos le impedian adoptar papel alguno en ese sentido.

Relaciones con las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja y con la Federacién Internacional

El alto grado de fragmentacion del Movimiento de la Cruz Roja ha sido una
realidad, si no desde el principio, ciertamente a partir de la Primera Guerra Mun-
dial. Fue durante ese conflicto que, como ya se ha sefialado, el CICR surgié como un

65 Aryeh Neier, Taking Liberties: Four Decades in the Struggle for Rights, Public Affairs, Nueva York, 2003, p. 209.
66 Comunicado de prensa del CICR N.° 03/06, del 13 de enero de 2003, “Nepal: evaluacién en la zona afec-
tada por el conflicto”
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actor importante sobre el terreno. Su labor en pro del humanitarismo independiente

y neutral como condicién previa a sus operaciones hizo que diera prioridad a su
propia posicién mds que a acciones estrechamente coordinadas con las Sociedades
Nacionales. Es probable que la inclinacién general de Suiza hacia la unilateralidad
haya afectado la actitud del CICR.

Sin duda, la Institucién no estuvo conforme con la creacidn, tras la Primera
Guerra Mundial, de la Federacion Internacional (hasta 1991, denominada la Liga) de
Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, y procuré mantenerla
araya en las actividades del CICR. Henry P. Davison, presidente de la Cruz Roja Ame-
ricana, promovio la Federacién de un modo que violaba varios principios y procedi-
mientos fundamentales de la CR, como parte de un desafio directo contra el liderazgo
del Movimiento ejercido por el CICR. En los aflos que siguieron, diversos lideres de la
Federacién que deseaban dominar la red de la CR siguieron oponiéndose a la posicion
del CICR. De tanto en tanto, hubo cierto nivel de cooperacién efectiva dentro del Mo-
vimiento y también entre el CICR y la Federacién, como sucedi6 en la Segunda Guerra
Mundial y, en menor medida, en la guerra de Vietnam y en las guerras de los Balcanes.
Pero fue solo tras la Guerra Fria que el CICR, presionado por una carga de trabajo cada
vez mayor y por la creciente competencia con los demds organismos de socorro, vio
que, para sobrevivir como protagonista humanitario importante en los conflictos, en
especial en lo tocante a las actividades de socorro, tendria que aprovechar mejor los
recursos del Movimiento en su conjunto.

Irénicamente, para finales de 2003, el problema del CICR ya no era la exis-
tencia de una Federacidn enérgica que ocupaba cada vez mds espacio, sino por el
contrario, una Federacién débil, gravemente perjudicada por la negativa de la Cruz
Roja Americana a pagar su contribucién en protesta por la exclusion de la sociedad
humanitaria oficial israeli, el Magen David Adom. La Federacion ya no pudo coor-
dinar “sus” Sociedades Nacionales en las operaciones humanitarias internacionales.
Pero el CICR tropezo con dificultades similares. Por ejemplo, en la invasion y ocu-
pacion de Irak por Estados Unidos en 2003, varias Sociedades Nacionales elabora-
ron planes propios, impulsadas por la necesidad de elevar su perfil en sus paises, o
empujadas por sus Gobiernos a adoptar proyectos particulares. El resultado fue una
escasa coordinacion con el CICR, a pesar del Acuerdo de Sevilla de 1997, en el que
se confirm¢ la funcion directiva del CICR dentro del Movimiento en el ambito de los
conflictos armados y de la ocupacion.

Hubo otros factores que también fomentaron la fragmentacion. Después
de concluidas las hostilidades principales en Irak, en 2003, varias de las Sociedades
Nacionales mas activas se mostraron impacientes por entrar en accion. Segun la
opinién del CICR, que lamentablemente resultd ser la correcta, las condiciones de
seguridad sobre el terreno no eran propicias para realizar proyectos de ayuda huma-
nitaria de gran envergadura. Algunas de las Sociedades Nacionales no compartian
este parecer y consideraban que la actitud del CICR era innecesariamente cautelosa.
Esta causa de fricciones dentro del Movimiento quedo resuelta cuando se produjo el
violento ataque contra la sede central del CICR en Bagdad, en octubre de 2003, que
confirmo la validez del punto de vista del CICR.
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Muchas Sociedades Nacionales todavia no consideran que ellas y sus activi-
dades tengan algun vinculo particular con los conflictos armados y el DIH®’. Caro-
line Moore estd en lo cierto cuando, citando a Jean Pictet, dice: “El Comité cometio
un grave error al despreocuparse de las Sociedades Nacionales”8. Antes de que el
Informe Tansley, redactado en 1975, documentara el desorden que reinaba en la red
de la CR, pero después de que ese grupo de estudio se organizara para comenzar a
analizar algunas de sus conclusiones preliminares, el CICR se sumé a la Federacién
en la Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja de 1973,
para proponer que ambos organismos ginebrinos tuviesen derecho a revisar los esta-
tutos de las Sociedades Nacionales. Las dos sedes ginebrinas deseaban ver si, una vez
superada la etapa del reconocimiento por el CICR y la admisién a la Federacion, las
Sociedades Nacionales seguian cumpliendo con las normas del Movimiento. Pre-
visiblemente, esta iniciativa suscitd una fuerte oposicion por parte de importantes
Sociedades Nacionales. De todos modos, la Conferencia adoptd una versién mas
diluida de la propuesta. Al principio, todo esto no representé mas que un punto de
apoyo para que el CICR impugnase ciertas politicas de las Sociedades Nacionales.

Los dilemas de velar por que las Sociedades Nacionales respeten los prin-
cipios de la Cruz Roja, como la imparcialidad respecto de las personas necesitadas
o la independencia con respecto a la politica, se ponen de manifiesto al analizar la
situacion en Sudafrica durante la época del apartheid. Cuando, en 1986, la Confe-
rencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja votd la suspension del
Gobierno sudafricano debido a su politica de apartheid, el CICR no quiso participar
en el voto de la Conferencia. Se opuso al procedimiento alegando que las normas de
la Conferencia no establecian causas de suspension. Temia que hubiese represalias
contra sus operaciones sobre el terreno. Esta ultima suposiciéon demostré ser correc-
ta, ya que Pretoria primero expulsé a los delegados del CICR; mds tarde, permitio
una presencia limitada y restringi6 las actividades del CICR suspendiendo su acceso
a los detenidos que visitaba en ese entonces. Aunque posteriormente se reanudaron
las visitas (Pretoria revoco la suspension un mes después), esta respuesta confirmé
al CICR que su politica de no plantear la cuestion del racismo y la violacion del prin-
cipio de imparcialidad de la Cruz Roja por las Sociedades Nacionales era correcta.

Se supone que las entidades de la Cruz Roja deben ser estrictamente huma-
nitarias y evitar controversias de indole politica, religiosa, racial, etc. Pero esta dis-
tincion genera opiniones contrapuestas. A menudo, es dificil trazar un limite claro
y firme entre una cuestion humanitaria y una cuestion politica, religiosa o racial. El
trato de los presos negros en la Sudafrica regida por blancos era una cuestion tanto

67 Para una mirada algo legalista, aunque igualmente interesante, sobre las relaciones entre los componentes
del Movimiento de la CR, v. Christophe Lanord, “El Estatuto juridico de las Sociedades Nacionales de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja’, Revista Internacional de la Cruz Roja No.156, Seleccién de articulos
2000. Puede consultarse también en www.cicr.org. Puesto que el autor es ex asesor juridico de la Fede-
racion, aborda el tema con veracidad. V. también, en general, Ian Smillie (ed.), Patronage or Partnership:
Local Capacity Building in Humanitarian Crises, Kumarian Press, Bloomfield, CT, 2001 aunque, desafor-
tunadamente, contiene poca informacién sobre la red de la CR. Al tiempo de redactar este articulo, el
CICR esta mucho mas atento a la capacidad local disponible en el Movimiento.

68 Moorehead, nota 2 supra, p. 372.
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humanitaria como politica, tanto humanitaria como racial. Lo mejor que puede de-
cirse es que, cuando el CICR se involucra en controversias politicas, religiosas o racia-
les, debe centrarse unicamente en las dimensiones humanitarias de esas disputas.

Pero cuando el CICR se neg6 a participar en el voto de 1986 (la Federa-
cidn se abstuvo), la consecuencia fue que, como ha sucedido a lo largo de la histo-
ria en el mundo de la CR, una vez mas, no hubo sanciones por violar los principios
de la Cruz Roja que exigen el humanitarismo imparcial para todas las personas,
cualquiera sea su raza, género, etnia, religion y demas. Al menos, la Cruz Roja
Sudafricana acepté una comision de investigacion establecida por la Asamblea
General de la Federacion. Pero incluso en casos que bordean las violaciones gra-
ves de los principios de la CR, la mera incompetencia o la corrupcién nunca han
constituido causa suficiente para dudar de la buena fe de una Sociedad Nacional.
El CICR nunca ha retirado el reconocimiento, y la Federacion (o la Liga, antes de
ésta) jamas ha expulsado a una Sociedad Nacional®®.

Hoy, el CICR y la Federacion, a la luz de diferentes resoluciones de la
Conferencia de la CR, contintan intentando examinar el desempeiio de las So-
ciedades Nacionales a través de una comisién conjunta integrada por el CICR y la
Federacidn. El enfoque de esta comision es legalista y se concentra en los estatutos
y las normas de reconocimiento y admision, pero el objetivo es proporcionar un
examen central de las politicas de las Sociedades Nacionales. Sin embargo, confor-
me a las tradiciones de la Cruz Roja, se evita nombrar a las Sociedades Nacionales,
a fin de evitar situaciones embarazosas tanto para ellas como para los Gobiernos
que las patrocinan. Aunque resulte irénico, actualmente el CICR destaca el “com-
promiso constructivo’ que aplica al tratar con Sociedades Nacionales rebeldes, al
menos la mayor parte del tiempo. En otras palabras, la Institucién procura colabo-
rar con la Sociedad en cuestion para mejorar su desempenio y adhesion a las nor-
mas de la Cruz Roja, en lugar de amonestarla’®. Cada afo, el CICR gasta unos 25
millones de ddlares EE.UU. en el fortalecimiento de las Sociedades Nacionales.

Es posible que este enfoque sea, en general, positivo, ya que la mayoria
de los Gobiernos salen a asumir la defensa de “su” Sociedad Nacional. Empero, la
politica del compromiso constructivo no hubiese tenido ningtin sentido frente a la
Cruz Roja Alemana en los afios 1930, ni lo tendrd en casos “duros” similares que se
presenten en el futuro. Sila Media Luna Roja de Iran discrimina a los Baha’i iranies,

69 Lanord, nota 67 supra. El CICR, precavido como siempre, suele plantearse si cuenta con la autoridad juridica
necesaria para retirar el reconocimiento una vez otorgado. Ni sus propios Estatutos ni los del Movimiento
contienen una mencion explicita del retiro del reconocimiento. Sin duda, la practica tiene hoy un gran peso en
este sentido. A efectos comparativos, nétese que en Estados Unidos, dos tercios del Senado deben proporcio-
nar su consejo y asentimiento para ratificar tratados; pero, los tribunales han sostenido que sélo el Presidente
puede abrogarlos. Los derechos del Senado al formular las obligaciones contenidas en un tratado no son los
mismos que para anularlo. Se ha dicho que los derechos logicos y paralelos no existen.

70 V. “Policy on ICRC cooperation with National Societies”, International Review of the Red Cross, N.° 851 (2003).
También puede consultarse en www.icrc.org. V. también Red Cross Red Crescent, N.° 4 (2003), pp. 10-11, don-
de los presidentes del CICR y de la Federacién hablan sobre el Movimiento y la Conferencia Internacional. De
algin modo, fue notable que la red de la CR abordase abiertamente los defectos de estas instituciones, incluso
silos presidentes se mostraron circunspectos al referirse a la forma de realizar cambios provechosos. Sin duda,
el presidente del CICR, Jakob Kellenberger, preferia el didlogo a las sanciones.
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ni el CICR, ni la Federaciéon ni la Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de
la Media Luna Roja haran gran cosa al respecto. Si la Media Luna Roja de Irak dis-
criminaba contra diversos opositores al régimen durante la era de Sadam Husein y
no les prestaba ayuda, los 6rganos de la CR no iban a abordar esa violacién de los
principios de la Cruz Roja.

Por estas razones, es probable que el Movimiento permanezca basicamen-
te fragmentado. El humanitarismo universal todavia no ha triunfado sobre el na-
cionalismo. Por lo menos, el CICR y la Federaciéon han dejado de simular que el
problema de la fragmentacion del Movimiento no existe, lo cual, en el mundo de
la Cruz Roja, es un paso adelante. También hay esfuerzos orientados a mejorar el
funcionamiento del Acuerdo de Sevilla de 1977 y, en especial, a ajustar la funcion
directiva del CICR en lo que respecta a la accion de la CR en los conflictos. Y, por
lo menos, el CICR y algunas Sociedades Nacionales de la CR si cooperan en luga-
res como Darfur, en Sudén.

Cultura institucional

Segun Gil Loescher, uno de los principales especialistas en el tema, el
ACNUR pone de manifiesto una cultura institucional muy conservadora: se re-
siste a los cambios, es reacio a aceptar ideas nuevas, desdefia las opiniones ajenas,
y sus niveles directivos muestran una actitud arrogante que, de vez en cuando, se
traduce en insensibilidad hacia las personas comprendidas en el mandato de ese
organismo humanitario pablico’!. ;Puede decirse lo mismo del CICR?

En efecto, la cultura dominante del CICR ha sido de indole basicamente
conservadora, en el sentido que Edmund Burke daba a ese término. La Institu-
cién considera que la historia ha demostrado la validez de sus tradiciones. Es muy
consciente de que la practica de avanzar lenta y cautelosamente, de modo discreto
y sobre la base del consentimiento de los Estados, la ha colocado en una posicién
unica en las relaciones internacionales, posicion que otros, como la Federacion de
la CR o diversos grupos de ayuda humanitaria privados desearian emular, si no re-
emplazar con la propia. ;Por qué cambiar, si las politicas anteriores permitieron al
CICR acceder a numerosas victimas a lo largo de los afios, sin mencionar el lugar
especial que ocupa en el derecho publico internacional? Esta es una de las razones
por las que la Institucion mantiene registros meticulosos de los detenidos que vi-
sita, de las toneladas de socorros que entrega y del nimero de mensajes familiares
que distribuye. Todo se suma para formar un panorama general impresionante,
que presumiblemente confirma la validez de las politicas tradicionales del CICR.
Sin embargo, todas las estadisticas del CICR para los afios 1930 y 1940 no alcanza-
ron para determinar si la Institucién demostré firmeza y sabiduria en su trato con
las autoridades alemanas, italianas y japonesas, en particular.

Historicamente, el CICR ha sido lento para aceptar los cambios. Compar-
te al menos algunas de las caracteristicas conservadoras del ACNUR. La Asamblea
del CICR no suele elegir a promotores de cambios revolucionarios para que inte-

71 Gil Loescher, A Perilous Path, Oxford University Press, Oxford, 2001.
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gren el Comité, el 6rgano director de la Institucion”2.

Hubo que esperar casi treinta y cinco aios antes de que Ginebra crease
un puesto de funcionario ejecutivo principal (“CEO”) o director general, con res-
ponsabilidad personal, a fin de mejorar la eficacia de la Institucion en los asuntos
humanitarios cotidianos. El proceso de creacion de este cargo duré desde 1970 y
el fin de la guerra civil en Nigeria, hasta julio de 2002. Durante la transicion, hubo
numerosas medidas intermedias, demasiado complejas como para describirlas en
este articulo. Durante el proceso, varias personas, desde Jacques Freymond hasta
Cornelio Sommaruga, instaron a acelerar el paso en esta direcciéon. La Asamblea
del CICR, cuyo papel se iba reduciendo, se tomo su tiempo.

Por otra parte, el importante estudio Tansley, realizado en los afios 1970, re-
veld al CICR la necesidad de “abrir las ventanas” y dejar de ser una organizacion tan
impenetrable. Pasaron décadas antes de que la Institucion pusiera en practica esas
recomendaciones, aumentando las consultas con partes externas y fortaleciendo su
transparencia de otras maneras. El CICR se resistia a los cambios, pero terminé por
aceptar al menos algunas transformaciones en materia de apertura y transparencia.

La presion de los acontecimientos, sumada a las revisiones sobre Suiza y el Ho-
locausto, finalmente hizo que el CICR abriese sus archivos al publico a partir de 1990,
aunque con sujecion a la norma que establece el caracter confidencial de los documen-
tos por un plazo de 40 afios’3. Esto obligo a la Institucion a tratar su historia con mayor
sinceridad, dado que los investigadores estaban publicando estudios independientes y
analiticos, mas que hagiografias. Ademas, en 1996, el CICR, de la mano del redactor
jefe Hans-Peter Gasser, abrio la Revista Internacional de la Cruz Roja a contenidos mas
interesantes. La Revista era un compendio un tanto arido de cuestiones internas y es-
tudios juridicos relativos a la Cruz Roja, con algunas notas muy emocionantes sobre,
por ejemplo, la visita de tal o cual dignatario a la sede. Con la iniciativa de Gasser, que
no fue ordenada, pero si apoyada por los niveles directivos de la Institucion, la Revista
comenzo a publicar una amplia gama de opiniones sobre diferentes aspectos del ambito

72 Las figuras publicas suizas como Jean Ziegler, que son disidentes politicos que tienden a criticar las politicas
y alos lideres publicos suizos del pasado, no son elegidas para integrar la Asamblea del CICR. Por otra parte,
la posicion de Ziegler en la sociedad suiza era, a grandes rasgos, similar a la de Noam Chomsky en Estados
Unidos. Ambos eran miembros del mundo académico de reconocida idoneidad en su dmbito original, pero
solian pronunciarse de modo provocador sobre temas que no eran de su competencia. Las probabilidades de
Ziegler de ser elegido para integrar la Asamblea del CICR eran tan escasas como las de Chomsky de entrar en
el consejo de administracion de la Cruz Roja Americana. Ambas son organizaciones del establishment.

73 Es interesante senalar que esta decision histérica de la Asamblea fue adoptada casi sin controversia ni
oposicion. Aparentemente, solo un miembro de la Asamblea se opuso a la politica adoptada. Esto se de-
bio, en parte, a que un colaborador del CICR habia manejado inadecuadamente un debate publico sobre
la Institucién y el Holocausto. Tras este episodio, varios colaboradores aprovecharon el momento para
impulsar la propuesta de abrir los archivos. Al parecer, la mayoria de los miembros de la Asamblea se dio
cuenta de que la reputacion y las relaciones publicas de la Institucion corrian el riesgo de una debacle, por
lo cual se hacia necesario un gesto espectacular. En una situacion similar, recordemos que Estados Unidos
finalmente ratificé la Convencidn para la prevencion y la sancion del delito de genocidio después de que
la visita del Presidente Reagan al cementerio de Bitburg, Alemania, que contenia tumbas de miembros
de las SS, precipitara una crisis de reputacion y de relaciones publicas. En respuesta a las criticas sobre su
insensibilidad a los derechos humanos, el Presidente Reagan impuls6 y logré la aceptacién por Estados
Unidos del tratado contra el genocidio.
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humanitario, e incluso, de tanto en tanto, articulos en que se criticaba al CICR.

En el Informe de Actividad de 2002 del CICR se sefial6 que, segun estudios
realizados por terceros, el CICR continuaba afrontando numerosos desafios en relacion
con su politica de comunicacion, y que su visibilidad en las relaciones internacionales
segufa siendo problemdtica’#. Nuevamente, al igual que con las cuestiones de la apertura
y la transparencia, la Institucion se movié a velocidad muy moderada, si es que puede
hablarse de velocidad. Al igual que en los casos de cambio ya sefialados, adopté politicas
nuevas solo cuando la realidad de su contexto no le dejé mas alternativa que la de cam-
biar, a fin de conservar su importancia para el humanitarismo en los conflictos. Como
sefald con sinceridad un embajador suizo ante las Naciones Unidas, la clase gobernante
suiza, que es la que integra la Asamblea del CICR, es enemiga de los riesgos’>.

No cabe duda de que hay similitudes entre las culturas institucionales del
CICR y del ACNUR, sobre todo por lo que atafie a su cardcter conservador y su
resistencia a tomarse realmente en serio a los de afuera’®.

Aunque en los niveles directivos del CICR se ha observado cierto grado de
arrogancia que es motivo de algunas fricciones con el personal, no puede decirse
que, en general, la Institucién sea insensible a sus delegados sobre el terreno ni a las
necesidades de las personas que se benefician de sus actividades. Entre 1996 y 2002,
el CICR se embarcé en el proceso Avenir (Futuro), que consistié en una evaluacion
de su cometido, estrategia y tacticas con vistas a su gestion futura. Como era de espe-
rarse, reafirmo gran parte de su cometido fundamental. En este punto, cabe destacar
que el CICR invit6 a participar en la revision a todos los niveles de su organizacion y
que se mostro dispuesto a realizar un debate abierto sobre muchas de sus técticas’’.

Por otra parte, la elaboracion del presupuesto del CICR es un proceso que
va de abajo hacia arriba, que se inicia con informes de las subdelegaciones y delega-
ciones sobre el terreno. Todos los afos, el proceso presupuestario genera entre cinco
y seis mil paginas de documentos. Si considera la posibilidad de suspender las visitas
a lugares de detencion, la Institucién generalmente consulta a los detenidos afecta-
dos. Al adoptar decisiones dificiles en los Balcanes, en el decenio de 1990, el CICR
era consciente de que los civiles locales deseaban que los trasladaran para salvarse
de la violencia, sin importarles que el traslado contribuyese a la limpieza étnica. La
finalidad del proyecto “Testimonios sobre la guerra’, emprendido a principios del
siglo actual, era dejar hablar a las victimas. Tanto en el estudio “Las mujeres ante

74 ICRC, Annual Report 2002, CICR, Ginebra, 2003, pp. 11-13.

75 Chris Hedges, “Point man at the U.N. as Switzerland takes sides”, New York Times, 5 de abril de 2002, p.
A21, entrevista con Jeno C. A. Staehelin. Varios colaboradores del CICR niegan la nocién de que el CICR
actual es reacio a correr riesgos o que la cultura suiza tiene gran peso en la Institucion; alegan que sus
politicas son el resultado de cuidadosas reflexiones sobre la larga experiencia del CICR. Sin embargo, el
hecho es que la mayor parte de las politicas de la sede resultan ser conservadoras, esto es, cautelosas.

76 El CICR recibi6 la cuidadosa critica de Favez sobre el papel de la Institucion en el Holocausto tanto con
reconocimiento formal como con exageradas criticas. Este ltimo punto, al que el autor del presente arti-
culo da crédito desde hace tiempo, es compartido por Baudendistel (nota 22 supra) (quien, cabe destacar,
realizo6 su estudio bajo la direccién de Favez). El CICR tiende a pensar que su lugar estd entre los dngeles
y no recibe de buen grado las criticas de terceros.

77 V. también David P. Forsythe, “1949 and 1999: making the Geneva Conventions relevant after the Cold
War”, International Review of the Red Cross, N.° 834 (1999). También puede consultarse en www.icrc.org.
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la guerra” (2001) como en el manual “Responder a las necesidades de las mujeres
afectadas por conflictos armados” (2004), la Institucion se mostrd sensible a la dificil
situacion de las mujeres y las nifias”8. La doctrina del CICR consiste, sin duda algu-
na, en “estar cerca” de las necesidades y las opiniones de las victimas.

En términos generales, la cultura institucional del CICR resulté mejor que la
del ACNUR: cre6 un nuevo puesto con el fin de escuchar mejor las opiniones no occi-
dentales, y también promovio las carreras de numerosas mujeres claramente interesadas
en que se prestara mds atencion a las cuestiones de género”®. Ademds, cred el cargo de
asesor sobre politicas en materia de género, dentro de la oficina del Director General.

Reflexiones finales

A principios del siglo XXI, el CICR se muestra, indudablemente, mas pro-
fesional y menos amateur que nunca en su larga historia. Reflexiona mas antes de
llevar al maximo grado su independencia, neutralidad e imparcialidad. Ha estableci-
do evaluaciones basadas en los resultados a fin de captar, o medir, segtn se prefiera,
la sustancia de su humanitarismo8?. Pero, muchas elecciones en materia de politicas
requieren un juicio basado en el contexto, no informes cuantificados y directrices.

Una de las claves de esta evolucion es la necesidad de que la Institucion
juzgue su pasado con sinceridad. Ya no puede controlar lo que se conoce sobre la
realidad de su participacién en el mundo. En el pasado, lo que se sabia estaba basado
sobre todo en el contenido de las publicaciones y declaraciones del CICR. Esta hagio-
grafia cuidadosamente cultivada terminé siendo perjudicial para el CICR, porque
le permiti6 ocultar varios errores, estados de letargo, desviaciones de la neutralidad
y otras situaciones y, de este modo, eludir el andlisis objetivo de su autoproclamada
independencia, neutralidad, imparcialidad y eficacia.

Es imposible exagerar la importancia de que, en los afios 1970, Donald
Tansley expusiera publicamente ciertos hechos desagradables a fin de demostrar
cuan perjudiciales eran la hiperconfidencialidad y la unilateralidad del CICR y po-
ner de manifiesto que el Movimiento de la CR era, basicamente, una familia disfun-
cional. Una vez que Tansley dio a conocer el Informe Final de su “Gran estudio’, el
CICR no podia ignorar sus conclusiones y al mismo tiempo conservar su liderazgo
en el Movimiento. En 2004, casi treinta afios después, el director general del CICR
escribié que el informe Tansley represent6 un punto de referencia util, que sirvié
para evaluar a la Institucion y sus cambios8!.

78 Con respecto al impacto de la guerra en las mujeres y la mayor atencién que el CICR presta a la salud
mental de la mujer a largo plazo en situaciones posteriores a conflictos, v. Harroff-Tavel, nota 26 supra;
Charlotte Lindsay, Las mujeres ante la guerra, CICR, Ginebra, 2002; y el manual citado.

79 Harroff-Tavel, nota 26 supra.

80 V. también A. Wood, R. Apthorpe y J. Borton (eds.), Evaluating International Humanitarian Action, Zed
Books, Londres/Nueva York, 2001, con prélogo de Wayne MacDonald, del CICR.

81 Angelo Gnaedinger y Wayne MacDonald, “The ICRC in a changing world: assessments, ambitions and
priorities”, en Liesbeth Lijnzaad et al. (eds.), Making the Voice of Humanity Heard, Brill, para Martinus
Nijhoff, Dordrecht, 2004.
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Tampoco puede insistirse demasiado en la importancia de que fuera el
propio CICR quien respondiera al renovado interés en los acontecimientos de los
aflos 1930 y 1940, abriendo sus archivos a la investigacion independiente y seria.
Cuando, en el decenio de 1990, se pudo acceder a esos archivos, historiadores
como John F. Hutchinson y Ranier Baudendistel, y periodistas como Caroline Mo-
orehead, plantearon delicadas preguntas sobre los hechos del pasado. Sin duda, los
dirigentes del CICR estaban demasiado ocupados con urgentes cuestiones cotidia-
nas como para leer esas obras. Sin embargo, el mayor acceso a la informacién obli-
garfa al CICR a reexaminar toda clase de cuestiones®2. ;La relacion estrecha con la
Confederacién Suiza era una ventaja o una desventaja? En el pasado, ;habia sido
el CICR mucho menos independiente, neutral e imparcial de lo que generalmente
se crefa, o habia graves fallas que era preciso evitar en el futuro? ;Habia motivos
para pensar que el Movimiento de la Cruz Roja podia ofrecer a la accién huma-
nitaria liderada por el CICR mas ventajas que las percibidas con anterioridad, no
solamente obligaciones y amenazas?

Durante el dltimo cuarto de siglo, el CICR ha dedicado creciente atencion a
éstas y otras preguntas. La atencién mediatica, desde la guerra civil en Nigeria hasta
los ultimos conflictos armados, las emergencias complejas y los Estados colapsados han
contribuido a esta actitud mas reflexiva. Asimismo, la competencia con otros organismos
publicos y privados, sean ellos Joint Church Aid en Nigeria, MSE ACNUR o UNICEE
entre muchos otros, ha obligado al CICR a justificar con hechos su aseveracion de que
es un protagonista importante en las crisis humanitarias. Mas alla de la ayuda de emer-
gencia, incluso con respecto a las visitas a los lugares de detencidn, el CICR debe encarar
su papel con cuidado, en comparacion con los organismos europeos y de la ONU que
también visitan prisiones actualmente o que lo hardn en el futuro®. Ciertos sectores
del CICR no siempre acogieron con beneplacito a sus competidores en materia de de-
tencidn, y a veces, no se mostraban dispuestos a admitir que otros podian comportarse

82  En efecto, pocos colaboradores del CICR de todo nivel leen atentamente las publicaciones externas o incluso
la Revista Internacional de la Cruz Roja. Los presidentes Kellenberger y Sommaruga estaban mas interesados
en las actividades que en la “doctrina” Los colaboradores de menor nivel, que impresionan por su capacidad
intelectual y sus conocimientos de historia, no tienen tiempo para ampliar sus lecturas, como sucede con casi
todos los funcionarios publicos con responsabilidad operacional. Por esta razon, raras veces leen publica-
ciones de autores independientes, llimense éstos Favez, Hutchinson, Moorehead, Baudendistel o Forsythe.
Hutchinson publica sus opiniones criticas desde hace unos diez afios pero, en Ginebra, practicamente no se
lo conoce. Seria interesante que alguna seccién del CICR preparase un resumen de las criticas a la Institucion
formuladas por observadores externos, en el que se indiquen las similitudes y las diferencias. Un estudio de
este tipo podria ser ttil para reflexiones futuras, por ejemplo aspectos que habria que imitar o evitar, o politi-
cas que habria que mantener o reevaluar.

83 Cabe destacar que el organismo europeo a cargo de las visitas a lugares de detencion en el marco de la
Convencion Europea sobre la prevencion de la tortura y de las penas o tratos inhumanos o degradantes
esta basado en el modelo del CICR.
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de modo responsable y competente con respecto a las visitas a detenidos®. Pero hubo
cambios. El interés de Amnistia Internacional y Human Rights Watch, orientado no sélo
a las cuestiones de derechos humanos sino también las humanitarias, hizo que también
se comenzaran a observar de cerca las actividades del CICR.

El balance del cuarto de siglo algo doloroso que sigui6 a la guerra de Nigeria
arroja resultados positivos. La mirada mas seria sobre el pasado, la atencién medidtica
mas intensa, la mayor competencia y el escrutinio de parte de otros actores en las rela-
ciones internacionales son factores que han mejorado al CICR.

Por ejemplo, la forma en que la Institucion produce sus proyecciones presu-
puestarias para el afio siguiente es tan concienzuda y admirable que realmente consti-
tuye un sistema de alarma temprana para crisis humanitarias. Los delegados sobre el
terreno estudian cuidadosamente el contexto politico, lo que lleva a predicciones sobre
las corrientes de refugiados, las personas desplazadas, el alcance de la detencién por
razones “politicas’, la probabilidad de un conflicto armado de gran magnitud, etc. A
continuacion, esta informacion se ordena y se estudia en la sede en Ginebra, se ajusta
con arreglo a una perspectiva global y luego se da a conocer a la comunidad interna-
cional de diferentes modos. Un examen atento de este proceso realizado a principios
del siglo XXI, confirmé que los delegados sobre el terreno estan muy bien informados
sobre las tendencias “politicas” Los diplomaticos avizores, en Ginebra y en otros luga-
res, prestaban gran atencion a los informes presupuestarios del CICR, considerando-
los como un indicador de alerta temprana.

Aungque sea neutral con respecto a las luchas entre militares, las maniobras es-
tratégicas y las competencias partidarias de los actores “politicos”, el CICR observa esas
circunstancias con gran atencion y con mucha sutileza. Delegados del CICR, con puestos
de responsabilidad sobre el terreno, y que mas tarde han ocupado cargos clave en el sec-
tor profesional de la Institucién en Ginebra, se han mostrado tan astutos desde el punto
de vista politico como cualquier funcionario politico de una embajada occidental.

i Crisis?

Se ha dicho que el “humanitarismo” estd en crisis®. Pero, si se examina la
accion del CICR desde la perspectiva de los asuntos humanitarios internacionales,
es posible que esa afirmacion sea exagerada. Se dice que un componente de la crisis

84 Sobre este punto, v. Hans-Peter Gasser, “The International Committee of the Red Cross’, en Jiirg Martin Ga-
briel y Thomas Fisher (eds.), Swiss Foreign Policy in a Changing World, Palgrave, Londres, 2003. La actitud del
CICR estuvo mas justificada cuando, en 2005, un grupo de funcionarios de derechos humanos de las Naciones
Unidas quiso visitar Guantdnamo por tnica vez y el CICR, que ya desempefiaba sus funciones en el lugar, se
opuso a ello. Era imposible que con una sola visita, sin visitas de seguimiento, se estableciese un sistema digno
de crédito que protegiera a los prisioneros en Guantdnamo. Esa sola visita de las Naciones Unidas, que posible-
mente hubiese suscitado comentarios publicos, hubiera podido ser utilizada por ciertos prisioneros para falsear
la situacion con fines politicos. La solicitud de las Naciones Unidas de realizar una visita era imprudente.

85 David Rieff, A Bed for the Night: Humanitarianism in Crisis, Simon & Schuster, Nueva York, 2002. V. también
Michael Barnett, “What is the future of humanitarianism?”, Global Governance, N.° 9 (2003), pp. 401-16; y
Gil Loescher, “An idea lost in the rubble”, New York Times, 20 de agosto de 2004, p. A25. V. también Peter J.
Hoffman y Thomas G. Weiss, Sword & Salve: Confronting New Wars and Humanitarian Crises, Rowman &
Littlefield, Lanham, Maryland, 2006.

83



David P. Forsythe - El CICR: protagonista humanitario tnico

es el falso sentido de optimismo de los organismos de ayuda humanitaria sobre lo
que son capaces de lograr. Pero, desde Gustave Moynier hasta Jakob Kellenberger,
el CICR se ha mostrado escéptico hacia los Estados y atento a la debilidad de las
organizaciones humanitarias. Por ejemplo, Moynier en 1906 y Kellenberger en 2002,
mostraron escepticismo ante la idea de convocar una nueva conferencia diplomati-
ca destinada a formular y adoptar mas normas de derecho humanitario, temiendo
que los Estados aprovecharan la ocasion para reducir las protecciones juridicas de
indole humanitaria en lugar de ampliarlas. Por las mismas razones, cuando se puso
en marcha la iniciativa de afadir dos nuevos protocolos al DIH en los afios 1970,
el CICR sospechd de las motivaciones de los Gobiernos para hacerlo®. Mis alla de
la tarea de elaborar disposiciones juridicas, los delegados del CICR en los Balcanes
eran, sin duda, sumamente conscientes de su escaso poder para influir sobre las
causas profundas de la limpieza étnica, de los crimenes de lesa humanidad y del
genocidio. El CICR, conservador y escéptico, no es de los que se ven atrapados en
visiones infundadamente optimistas sobre nuevos 6rdenes mundiales y repentinas
mejoras de la naturaleza humana.

Si parte de la actual crisis del humanitarismo proviene del descubrimiento
de los efectos colaterales “politicos” de la accion humanitaria, el CICR conoce la
existencia de este dilema desde hace afios, y hace tiempo que realiza sus calculos po-
liticos teniendo en cuenta precisamente esa problematica. En los afios 1960, cuando
Grecia era gobernada por los militares, el CICR comprendia que su presencia y las
visitas a los centros de detencion en Grecia contribuian a la legitimidad del Gobier-
no militar. La Institucion sabia perfectamente que la junta militar intentaba contra-
rrestar las criticas a sus politicas de detencidn y las denuncias de torturas alegando
que el CICR se encontraba presente en el pais. Por lo tanto, el CICR ejerci6é una
defensa de los detenidos suficientemente vigorosa como para justificar su presencia
continua en el pais. Esa defensa también fue suficientemente vigorosa como para
que el Gobierno pusiese fin a la presencia de la Institucion.

En Etiopia, en 1986, el CICR se rehus6 a participar en los planes del Gobier-
no sobre el reasentamiento de personas civiles, pues consideraba que su respuesta
a las necesidades de indole humanitaria de esos civiles no habria sido comparable
con el beneficio que esa respuesta obviamente aportaria a la posicion estratégica del
Gobierno en su conflicto con las fuerzas rebeldes o secesionistas. El CICR sabe bien
que la acciéon humanitaria puede tener consecuencias “politicas”. Por lo tanto, la Ins-
titucion analiza su “impacto politico” con miras a reducirlo y/o contrarrestarlo.

El CICR conoce desde hace tiempo las “dificiles elecciones y dilemas mora-
les”” inherentes a gran parte de la labor humanitaria. Posiblemente, las guerras en los
Balcanes y otros conflictos posteriores a 1990 o alrededor de esa época volvieron a lla-
mar la atencion sobre esas dificiles elecciones y dilemas morales, pero ciertamente no

86 Si se lee con atencion, podria pensarse que el articulo 18.2 del Protocolo adicional II de 1977 sobre los
conflictos armados no internacionales restringe la diplomacia del CICR, en comparacion con el articulo 3
comun a los Convenios de Ginebra de 1949 relativo a dichas situaciones. Afortunadamente, esas compa-
raciones juridicas no parecen haber tenido gran efecto en la practica.

87 Barnett, nota 85 supra, p. 406.
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empujaron al CICR a un “crepusculo de desesperanza”88. Incluso cuando los delegados
del CICR sobre el terreno sufrieron ataques intencionales y mortiferos, y otros infortu-
nios como los secuestros, segiin sucedié en Burundi, Chechenia, la Reptiblica Demo-
crética del Congo, Irak y Somalia, el CICR se trasladé a una zona vecina y siguié, en lo
posible, proporcionando ayuda al pais afectado y visitando alli a los detenidos.

Es cierto que hubo un grave problema para el CICR en el sentido de
que, en muchos lugares, su emblema no fue respetado y su espacio humanitario
a menudo se redujo hasta casi desaparecer. Pero esto sucedi6 a causa de las ac-
titudes de los demads y de su tendencia a la guerra total, no a causa del ingenuo
optimismo de la Institucién. También hubo otro problema grave, causado por las
tendencias de los conflictos en el siglo XXI, que hizo que el CICR se preguntara
cuales eran realmente las partes beligerantes y como hacer para encontrarlas. En
Irak en 2003, o aproximadamente al mismo tiempo en Afganistan, el CICR no
sabia exactamente con quién debia negociar para poner fin a los ataques contra
sus colaboradores e instalaciones. Al procurar obtener garantias a ese efecto de
los representantes de al Qaeda y de otras redes amorfas, era dificil determinar
quiénes eran y donde estaban, para intentar convencerlos de la neutralidad del
CICR. Incluso en situaciones complejas como la guerra civil libanesa, esas nego-
ciaciones habian sido mds faciles (en el sur del Libano, en 2006, el CICR era bien
conocido por Hezbola y otras partes).

A principios del siglo XXI, el mundo era, para el CICR, muy diferente de
lo que se podia desear, pero en conjunto, no tan diferente de otros mundos cono-
cidos en el pasado. ;Era Rusia en Chechenia tan diferente del Japén imperial en
China? ;Milosevic en los Balcanes era diferente de Mussolini en Abisinia? ;Eran los
estadounidenses, en su “guerra contra el terrorismo’, tan diferentes de los franceses
cuando éstos se enfrentaron con el “terrorismo argelino” entre 1954 y 19622 En los
medios de comunicacién de Ginebra de los afios 1970, cuadros superiores del CICR
se lamentaban de que combatientes irregulares de toda laya practicaban la guerra
total, para no mencionar la dificil situacion del DIH, sobre todo en Asia surorien-
tal?. Como sefald el presidente Kellenberger durante una entrevista en 2004, la
imposicion de restricciones humanitarias al pensamiento de la guerra total era una
cuestion de larga data, incluso si, tras el 11 de septiembre de 2001, surgieron algunas
dimensiones nuevas y espectaculares de este antiguo problema®.

Si, en el primer decenio del siglo XXI, ha habido una profunda crisis en el
humanitarismo, esa crisis ha existido mds en la mente de comentadores con mucha
labia y de trabajadores humanitarios ingenuos, que en la de los experimentados
colaboradores del CICR. Es posible que éstos tengan que adoptar medidas excep-
cionales para proteger su seguridad fisica o concentrarse mas en el establecimiento
de didlogos encaminados a lograr una verdadera seguridad. Pero el CICR sigue

88 Ibid, p. 410.

89  André Naef, “Le CICR a-t-il encore un réle a jouer dans une période de changements révolutionnaires?”,
Tribune de Genéve, 9 de mayo de 1976, p. 2, basado en entrevistas con Jacques Freymond y otros.

90 Vincent Bourquin, Tribune de Genéve, 14 de febrero de 2004, descargado de Internet, sin nimero de pagina.
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aplicando obstinadamente su extrafia pero admirable formula, que combina la de-
vocién por la causa humanitaria basada en el modelo neutral de la Cruz Roja, con
el reconocimiento de cudn limitada es su contribucién a la humanidad cuando
combate las fuerzas del mal.
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Resumen

Desde la perspectiva juridica, los miembros de las organizaciones humanitarias in-
dependientes gozan de menor proteccion de la que probablemente muchos de ellos
piensan tener. Dos caracteristicas esenciales de su labor: su neutralidad y su indepen-
dencia, asi como las medidas prdcticas que toman para aplicar esos principios, los
sitian en realidad muy por fuera de la proteccion que se confiere sea a los civiles sea
al personal sanitario autorizado. En este articulo se examina la proteccién juridica
internacional de que actualmente se dispone para las organizaciones humanitarias
independientes, y se considera si hay posibilidades de mejorar tanto el contenido de
este marco como el respeto debido a éste.

* Estearticulo ha sido escrito a titulo personal.

87



K. Mackintosh - Mas alla de la Cruz Roja: la proteccion de las organizaciones humanitarias independientes...

Ha llegado a ser un lugar comun la observacion de que estin aumentan-
do los ataques contra el personal humanitariol. Entre los recientes intentos para
hacer mejorar el respeto debido al marco normativo cuya finalidad es proteger a
tal personal figuran el Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la Seguridad
del Personal de las Naciones Unidas y el Personal Asociado (Convencién de las
Naciones Unidas) y el desarrollo de un nuevo emblema neutral desde la pers-
pectiva cultural, el cristal rojo, ambos aprobados en diciembre de 2005. Pero la
indole de las organizaciones no gubernamentales humanitarias e independientes
que hoy realizan gran parte de la accién humanitaria en el mundo las excluye
en gran medida de la proteccién juridica internacional. Su independencia de las
partes beligerantes significa que no pueden emplear la cruz roja, la media luna
roja o el cristal rojo, y si su finalidad es ser independientes de las Naciones Uni-
das quedaran excluidas de las disposiciones de la Convencion de las Naciones
Unidas. Su neutralidad, otra caracteristica fundamental, y las medidas tomadas
para sustentar su imagen neutral, tales como el envio de personas nacionales tni-
camente de Estados neutrales a las zonas en conflicto, hacen poco probable que
se consideren crimen de guerra el secuestro, los malos tratos de que sean objeto,
o el asesinato de esas personas. En este articulo se examina la proteccién juridi-
ca internacional de que actualmente disponen las organizaciones humanitarias
independientes y se considera si cabe mejorar el contenido y el respeto debido a
dicho marco juridico.

La cruz roja y la media luna roja

La cruz roja? y la media luna roja son los simbolos més famosos de la
labor humanitaria, y son portadores de cierta protecciéon. Sin embargo, no es
probable que la proteccion que representan sea valida para las organizaciones
humanitarias independientes, por lo menos mientras éstas procuren mantener
esa independencia. El empleo de la cruz roja en tiempo de conflicto se rige por
los Convenios de Ginebra, e incumbe principalmente a la labor sanitaria. De con-
formidad con los Convenios, los combatientes y civiles heridos y enfermos tienen
derecho a recibir tratamiento sanitario y, como corolario a esto, en los Convenios

1 Segtin un reciente estudio, desde 1997, se ha disparado el nimero absoluto de casos declarados de actos de
violencia mayores (homicidios, secuestros, ataques armados que han causado heridas graves) cometidos
contra personal humanitario. El nimero anual de incidentes registrados entre 2002 y 2005 casi se duplico
respecto de los registrados entre 1997 y 2001 (un incremento del 92%) Se cometi un total de 408 actos
independientes de violencia mayores contra el personal humanitario, entre 1997 y 2005, a raiz de los cua-
les hubo 947 victimas, incluidos 434 casos fatales. V. Abby Stoddard, Adele Harmer y Katherine Haver,
“Providing aid in insecure environments: trends in policy and operations” (Prestacion de ayuda en entornos
inseguros: tendencias en la politica y las operaciones) , HPG Report 23, Humanitarian Policy Group and
Center on International Cooperation, septiembre de 2006.

2 Encel presente articulo, la expresion “cruz roja” designa el grupo de emblemas que incluyen la media luna
roja y el cristal rojo.
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(v sus Protocolos) se dispone la proteccion de los servicios, unidades y personal
sanitarios que los asisten. El simbolo de esta proteccién es el emblema de la cruz
roja. Controlan el uso del emblema los Estados Partes en los Convenios, y, ante
todo, éste se asigna a los servicios sanitarios de las fuerzas armadas3. Otros ser-
vicios, unidades y personal sanitarios asignados a una parte en conflicto (como
las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja), pueden emplear el emblema de la
cruz roja con el asenso de las autoridades militares4, como pueden emplearlo los
hospitales civiles organizados para prestar asistencia a los heridos y enfermos,
a los discapacitados y los casos de maternidad, si tienen la autorizacion del Es-
tado concernido’. De conformidad con el Protocolo adicional I, esta proteccién
puede extenderse al personal y unidades sanitarios puestos a disposiciéon de una
de las partes en un conflicto por organizaciones humanitarias internacionales e
imparciales, en tanto que estdn bajo el control de dicha parte®. Sélo los Estados
Partes en los Convenios pueden autorizar el uso de la cruz roja y les incumbe
una obligacién de velar por que no se abuse de este emblema’, de ahi la necesi-
dad para los Estados de controlar las actividades de las organizaciones que os-
tentan el emblema de la cruz roja. Organizaciones sanitarias independientes, las
cuales por definicion no estan bajo el control de un Estado, quedan asi excluidas
de esta proteccion.

El otro uso del emblema de la cruz roja es indicar las actividades del Mo-
vimiento Internacional de la Cruz Roja (el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR) y la Federacidén Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja). De conformidad con el I Convenio de Ginebra, articulo 44,

“Los organismos internacionales de la Cruz Roja y su personal debidamen-
te autorizado pueden utilizar, en cualquier tiempo, el signo de la cruz roja
sobre fondo blanco”

Este privilegio particular no se limita a las actividades sanitarias del
CICR y de la Federacion Internacional, que tienen derecho a la proteccion de la
cruz roja en todas sus labores humanitarias. Uno de los Principios Fundamen-
tales del Movimiento de la Cruz Roja es la independencia, pero no se permite a
otras organizaciones humanitarias que son independientes hacer uso del signo de
la cruz roja y no se benefician de la proteccién que este signo supone. Asi pues,
sen qué situacion les deja esto?

I Convenio de Ginebra (CG 1), articulo 38.

CGJ1, articulos 26, 42 y 44.

IV Convenio de Ginebra (CG IV), articulo 18.

Protocolo adicional I (PAI), articulo 9. Hay varias otras condiciones que también han de reunirse; v. Yves
Sandoz, Christophe Swinarski y Bruno Zimmerman, (eds.), Comentario del Protocolo del 8 de junio de
1977 adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la proteccion de las victimas
de los conflictos armados internacionales (Protocolo I), Comité Internacional de la Cruz Roja, Plaza & Janés
Editores, Colombia S.A., enero de 2001.

7 CGI, articulos 53 y 54.

AN U s W
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Situacidn juridica y proteccion de las organizaciones humanitarias in-
dependientes

Situacién juridica

Las organizaciones humanitarias independientes que no son las del Movi-
miento Internacional de la Cruz Roja si figuran en los Convenios de Ginebra. En el
articulo 3 comun a los cuatro Convenios (articulo comun 3) se dispone que:

<« . . . . . L4 .

Un organismo humanitario imparcial, tal como el Comité Internacional
de la Cruz Roja, podra ofrecer sus servicios a las Partes en conflicto” (EI
subrayado es nuestro.)

Y en el articulo 9 de los Convenios I-IIL, y en el articulo 10 del Convenio IV
(que, en gran parte, son iguales) se dispone que:

“Las disposiciones del presente Convenio no son 6bice para las activi-
dades humanitarias que el Comité Internacional de la Cruz Roja, u otro
organismo humanitario imparcial, emprenda para la proteccion de [per-
sonas protegidas], asi como para los socorros que (...) se les proporcio-
ne” (El subrayado es nuestro).

En el Convenio IV hay también disposiciones mas detalladas, como el
articulo 59:

“Cuando la poblacion de un territorio ocupado o parte de la misma esté
insuficientemente abastecida, la Potencia ocupante aceptara las acciones de
socorro en favor de dicha poblacidn, facilitindolas en toda la medida de
sus medios. Tales operaciones, que podran emprender, sea Estados sea un
organismo humanitario imparcial, como el Comité Internacional de la Cruz
Roja, consistiran, especialmente, en envios de viveres, articulos médicos y
ropa.” (El subrayado es nuestro).

También, en el articulo 61 se dispone:

“Se hara la distribucién de los envios de socorros mencionados en los articu-
los anteriores con la colaboracién y bajo el control de la Potencia protectora.
Este cometido podra también delegarse, tras un acuerdo entre la Potencia
ocupante y la Potencia protectora, a un Estado neutral, al Comité Interna-
cional de la Cruz Roja o a cualquier otro organismo humanitario imparcial”
(El subrayado es nuestro).
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El hecho de que se nombra al CICR como ejemplo en todos los casos
(v se hace la comparacion con los Estados en los ultimos dos) sugiere que
estos organismos humanitarios imparciales han de ser independientes, como
el CICR, y no asignados a una Parte, como los servicios sanitarios mds arri-
ba mencionados. Por lo tanto, claro estd que en los Convenios de Ginebra se
considera que la asistencia humanitaria que prestan pueden realizarla organi-
zaciones independientes.

;Cual podria ser la asistencia humanitaria? En los Convenios se dis-
pone una amplia gama de actividades. Aunque en los ultimos dos articulos ci-
tados, el 59 y el 61 del IV Convenio, se define claramente el socorro que ha de
proporcionarse, esto se deja completamente abierto en el articulo 3 comun. Y
en la segunda cita mds arriba, Convenios I-III, articulo 9 y IV Convenio, arti-
culo 10, se dispone claramente que las actividades humanitarias consideradas
incluyen tanto la proteccion como la asistencia®. El hecho de que esta ultima
referencia figura en los cuatro Convenios y no sélo en el IV también demues-
tra que tales actividades pueden extenderse a los combatientes enfermos, heri-
dos y capturados, y no necesariamente han de limitarse a beneficiarios civiles,
como se suele considerar®.

Resulta elusiva una definicién mads precisa. La imparcialidad es un re-
quisito esencial, como se desprende claramente de los pasajes aqui citados, y
como pone de relieve la Corte Internacional de Justicia en el caso Nicaragua
contra Estados Unidos de América, en el cual consider6 la definicién juridica
de asistencia “humanitaria™:

“Una caracteristica esencial de una genuina ayuda humanitaria es que
ésta se presta “sin discriminaciéon” alguna. Segun la opinion juridica
de la Corte, si la prestacidon de la “asistencia humanitaria” se realiza
para escapar a las condenas por injerencia en los asuntos internos de
Nicaragua [porque la asistencia humanitaria es, por definicién, una
intervencion no ilicita en otro Estado], no solo deberia circunscribirse
a los propositos reconocidos en la practica de la Cruz Roja, es decir
“prevenir el sufrimiento” y “proteger la vida y la salud, asi como hacer
respetar a la persona humana”; debe también, y sobre todo, prestarse
sin discriminacion a todos los necesitados en Nicaragua (...)”10.

El Instituto de Derecho Internacional, que consider¢ la cuestion en
2003, proporciond una definicién mas extensa:

8 V. también CGIV, articulo 15.

9  EICGI se aplica a los combatientes heridos y enfermos en tierra; el CGII, a los heridos, enfermos y nau-
fragos en el mar; el CGIII, a los prisioneros de guerra; y el CGIV, a los civiles.

10 ClIJ, Actividades militares y paramilitares en y contra Nicaragua (Nicaragua contra Estados Unidos de
América), Sentencia CIJ Rep. 1986, parr. 243.
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“La expresidn “asistencia humanitaria” designa el conjunto de actos, ac-
tividades y recursos humanos y materiales para proporcionar bienes

y
prestar servicios de indole exclusivamente humanitaria, indispensables
para la supervivencia y la satisfaccion de las necesidades de las victimas
de las catastrofes”!1.

Proteccién

La proteccion juridica que se otorga al personal humanitario varia segun un
ndmero de factores. La primera distincion importante que se hace es entre la proteccion
delos ataques, de conformidad con el cominmente denominado derecho “de La Haya,
y la proteccion contra los malos tratos en poder del enemigo, de conformidad con el
derecho “de Ginebra”. En la segunda categoria, la proteccion variara segtin la indole del
conflicto y dependiendo de si se aplica alguno de los dos primeros Protocolos adiciona-
les (por ejemplo, si las partes interesadas los han ratificado, o si se retinen otras condi-
ciones de aplicabilidad). También hay una diferencia en la proteccién de conformidad
con el derecho consuetudinario y convencional, con las consiguientes implicaciones
practicas. Se otorga otro aspecto de la proteccion cuando el acto prohibido se considera
crimen de guerra y, junto con el genocidio y crimenes de lesa humanidad, forma parte
del derecho penal internacional. En estos casos se aplica la jurisdiccion universal, lo
cual significa que cualquier Estado puede enjuiciar a quien perpetrd el crimen!?. Este
es un suplemento importante para la proteccion del personal humanitario, ya que en los
mas de los Estados donde trabaja el personal humanitario, y donde éste es vulnerable a

11 Instituto de Derecho Internacional, Resolucién de la XVI Comision (Asistencia Humanitaria), 2 de sep-
tiembre de 2003. El texto completo del articulo 1 es el siguiente: La expresion “asistencia humanitaria”
designa el conjunto de actos, actividades y recursos humanos y materiales relativos para proporcionar
bienes y prestar servicios de indole exclusivamente humanitaria, indispensables para la supervivencia y la
satisfaccion de las necesidades de las victimas de las catéstrofes. a) La expresion “bienes” designa especial-
mente los articulos alimentarios, el agua potable, las provisiones y el equipo sanitarios, los refugios, la ropa,
la ropa de cama, los vehiculos, asi como todos los bienes necesarios para la supervivencia y la satisfaccion
de las necesidades esenciales de las victimas; esta expresion no incluye de manera alguna las armas, las mu-
niciones o cualquier otro material militar. b) La expresion “servicios” designa especialmente los medios de
transporte, los servicios de busqueda, los servicios sanitarios, la asistencia religiosa, espiritual y psicoldgica,
los servicios de reconstruccion, de desminado, de descontaminacién, de ayuda al regreso voluntario de los
refugiados y personas desplazadas, y cualquier otro servicio indispensable para la supervivencia y la satis-
faccion de las necesidades esenciales de las victimas. 2. La expresion “catastrofe” designa las calamidades
que ponen en peligro la vida, la salud, la integridad fisica, el derecho a no ser sometido a tratos crueles, in-
humanos o degradantes, otros derechos fundamentales de la persona humana, o las necesidades esenciales
de la poblacion, independientemente del hecho de que dichas calamidades sean de origen natural (terre-
motos, erupciones volcanicas, tempestades, lluvias torrenciales, inundaciones, deslizamientos de terreno,
sequia, incendios, hambre o epidemias), o causadas por el hombre (catastrofes quimicas o explosiones
nucleares), o causadas por la violencia o conflictos armados (conflictos armados internacionales e internos,
disturbios o violencias internas, actividades terroristas). 3. La expresion “victimas” designa a los grupos
de personas cuyos derechos humanos fundamentales estin amenazados o cuyas necesidades esenciales
no pueden satisfacerse en situaciones de catastrofe. 4. La expresion “Estado afectado” designa al Estado o
la entidad territorial donde es necesaria la asistencia humanitaria. 5. La expresion “Estado u organizacion
que presta asistencia” designa al Estado o a la organizacion intergubernamental, o la no gubernamental
nacional o internacional, que organiza, presta o distribuye la asistencia humanitaria.

12 Sujeto a las leyes pertinentes del Estado.
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ataques, secuestros, homicidio, u otras formas de malos tratos, no hay un sistema judi-
cial que funcione correctamente, y el derecho de otros Estados a procesarlos puede ser
esencial para evitar la impunidad.

Por supuesto, como personas civiles, el personal humanitario se beneficia
de las normas en las que se dispone que el blanco de los ataques han de ser los obje-
tivos militares y se excluye de ese ambito a los civiles y los bienes de caracter civil. El
personal y las instalaciones de organizaciones humanitarias independientes se bene-
fician de la proteccion general contra los ataques que se confiere a los civiles y a los
bienes de cardcter civil; esta proteccion se aplica tanto en conflictos internacionales
como no internacionales y es parte del derecho internacional consuetudinario. Re-
viste importancia el hecho de que es un crimen de guerra violar dicha proteccion, y
por lo tanto incumbe al derecho penal internacional. El personal humanitario goza
de esta proteccion, segin se estipula en el Estatuto de la Corte Penal Internacional,
en el cual se prohibe explicitamente

“dirigir intencionalmente ataques contra personal, instalaciones, mate-
rial, unidades o vehiculos participantes en una misién de mantenimiento
de la paz o de asistencia humanitaria de conformidad con la Carta de las
Naciones Unidas, siempre que tengan derecho a la proteccion otorgada a
civiles o bienes civiles con arreglo al derecho internacional de los conflic-
tos armados”13.

Obviamente, el ataque debe estar relacionado de alguna manera con el
conflicto armado, y los autores deben pertenecer a una de las partes beligerantes,
a fin de considerar que el ataque incumbe al derecho internacional. Pero, por lo
que atafle a la conduccion de las hostilidades, el personal humanitario indepen-
diente goza de la proteccion que le otorga el derecho.

La situacion es mas compleja por lo que respecta al tratamiento de las
personas en poder de una parte en el conflicto, o el ambito del “derecho de Gine-
bra”. A pesar del hecho de que hay referencias a las organizaciones humanitarias,
no se otorgd proteccion especifica alguna al personal humanitario hasta el Pro-
tocolo adicional I. En los mismos Convenios de Ginebra, y en la disposicion del
“derecho de La Haya” mencionado mas arriba, no es el estatuto de personal hu-
manitario el que otorga proteccidn; se ofrece proteccidon siempre que el personal
humanitario quepa en otra categoria, més amplia, especificamente los civiles!4.
Pero, en los Convenios de Ginebra, en especial el IV Convenio de Ginebra, no se
protege a todos los civiles por igual. Gran parte del Convenio, que incumbe al
ambito de los conflictos armados internacionales, se aplica

13 Articulo 8(2)(b)(iii). V. también, por lo que respecta a conflictos armados no internacionales, el Estatuto
del Tribunal Especial para Sierra Leona, articulo 4(b).

14 Puede ser pertinente otra categoria, el personal de los hospitales civiles, en hospitales civiles reconocidos,
véase CG 1V, articulo 20, pero este grupo esta cubierto generalmente por las disposiciones relativas al uso
del emblema de la cruz roja y, por ende, no es independiente; v., més arriba, el debate bajo el titulo “La
cruz roja y la media luna roja”
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“(...) alas personas que, en cualquier momento y de la manera que sea, estén,
en caso de conflicto o de ocupacion, en poder de una Parte en conflicto o de
una Potencia ocupante de la cual no sean stbditas.

No protege el Convenio a los subditos de un Estado que no sea parte
en él. Los subditos de un Estado neutral que estén en el territorio de un
Estado beligerante y los stibditos de un Estado cobeligerante no seran
considerados como personas protegidas, mientras que el Estado de que
sean subditos tenga representacion diplomatica normal ante el Estado en
cuyo poder estén.”1>

Esta definicion, mas bien confusa, de las personas protegidas en virtud
del Convenio puede resumirse como “subditos enemigos”. La logica del Convenio
es que solo los subditos de los Estados enemigos, o los subditos cuyo Estado no
tiene representacion diplomatica en el territorio, necesitan proteccién interna-
cional suplementaria. Otros pueden ser protegidos mediante los habituales cana-
les interestatales.

Una comprension similar acerca de los que corren mas riesgo en una zona
en conflicto induce a muchas organizaciones humanitarias internacionales a no en-
viar sobre el terreno a personal cuya nacionalidad sea la de una de las partes belige-
rantes. Estas personas no sélo corren potencialmente mds riesgo, sino que también
su presencia en la mision sobre el terreno puede socavar la imagen neutral de la
organizacién para la cual trabajan. Resulta mas facil parecer neutral, cuando los
integrantes del personal no proceden de las zonas conflictivas. Pero, los subditos de
Estados neutrales enviados como personal humanitario s6lo gozan de proteccion
en los casos excepcionales en los que el Estado del cual son subditos no tiene repre-
sentacién diplomatica en el pais donde desempefian la mision. La mayoria de estas
personas no estard incluida en el ambito de proteccién que otorga el IV Convenio
de Ginebra. Por lo tanto, ir6nicamente, si las organizaciones humanitarias enviaran
efectivamente sobre el terreno a personal cuya nacionalidad sea la misma de las par-
tes en conflicto, podrian comprobar que éste estaria mejor protegido.

Esta definicion, que se desprende de gran parte del IV Convenio de Gine-
bra, basada en la nacionalidad de las personas protegidas, se ha extendido un poco
mediante jurisprudencia subsiguiente y, ahora, puede incluir a personas que son
subditos de una parte en el conflicto!®.

15 CG1V,articulo 4. El titulo II del Convenio es de aplicacion mas general, al conjunto de la poblacion de los pai-
ses en conflicto, pero no hay disposiciones en esta seccion, mediante las cuales se podria proteger al personal
humanitario, aparte de las disposiciones generales sobre el respeto y la proteccién de los grupos vulnerables,
heridos y enfermos, invalidos, nifios y embarazadas, o del personal de hospitales civiles reconocidos, cuya
aplicacion no es probable. La violacion de estas disposiciones tampoco serfa un crimen de guerra.

16 V. Tribunal Penal Internacional para ex Yugoslavia (TPIY) , The Prosecutor v. Dusco Tadic (El fiscal contra
Dusko Tadic,) caso n°. IT-94-1-A, sentencia (Sala de Apelaciones), 15 de julio de 1999, parr.166: “En tanto
que anteriormente las guerras se libraban fundamentalmente entre Estados firmemente constituidos, en
los modernos conflictos armados interétnicos, como el librado en ex Yugoslavia, los nuevos Estados suelen
formarse durante el conflicto y la fidelidad al Estado radica en la etnicidad y no en la nacionalidad. O, dicho
de otro modo, la etnicidad puede ser determinante para la fidelidad nacional. Bajo estas condiciones, el re-
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Sin embargo, por definicién, las organizaciones humanitarias no se asocian
con ningun bando. Su neutralidad respecto del conflicto es la que les permite des-
empefiar su labor. Asi pues, esta preocupacion por la neutralidad las coloca fuera
del marco de proteccion que se otorga a los civiles en los Convenios de Ginebra, al
menos en conflictos armados internacionales. El personal que presta socorro a los
civiles figura explicitamente, por primera vez en el Protocolo adicional I, aplicable
en conflictos armados internacionales, en los cuales se otorga proteccion al personal
como tal. En el articulo 71 del Protocolo I se dispone:

(1) “Cuando sea necesario, podra formar parte de la asistencia prestada
en cualquier accién de socorro personal de socorro, en especial para el
transporte y distribucion de los envios; la participacion de tal personal
quedara sometida a la aprobacion de la Parte en cuyo territorio haya de
prestar sus servicios.

(2) Dicho personal sera respetado y protegido.”

Ademds, en el articulo 75 del Protocolo I se presentan las garantias fun-
damentales para un trato humano a todas las personas en poder de una parte en
el conflicto, las cuales también pueden aplicarse para el personal humanitario. Sin
embargo, las violaciones de estas disposiciones no constituyen crimenes de guerra.

Los conflictos no internacionales se reglamentan en el articulo 3 comutn y
en los Protocolos adicionales, y esto significa, no sin sorprender, que la proteccién
del personal humanitario en las guerras internas sobrepasa a la que se otorga en con-
flictos internacionales. En el articulo 3 comun se protege de los malos tratos a una
categoria general de “personas que no participen directamente en las hostilidades,
incluidos los miembros de las fuerzas armadas que hayan depuesto las armas y las
personas puestas fuera de combate por enfermedad, herida, detencién o por cual-
quier otra causa”. No hay una condicidn de nacionalidad. Por lo tanto, como “perso-
nas que no participan directamente en las hostilidades”, estan protegidos todos los
miembros del personal humanitario. Desde una decisién de 1995 del Tribunal Penal
Internacional para ex Yugoslavia, se acepta comunmente que las violaciones graves
de esta disposicion constituyen crimenes de guerra, respecto de los cuales se puede
imputar la responsabilidad penal internacionall”.

quisito de nacionalidad es atin menos adecuado para definir a las personas protegidas. En dichos conflictos,
no solo el texto y los anteproyectos del Convenio, sino también, lo cual reviste mas importancia, el objeto y
la finalidad del Convenio sugieren que cabe considerarse prueba crucial la fidelidad debida a una Parte en
el conflicto y, consiguientemente, el control de esa Parte sobre las personas en un territorio dado”. Este razo-
namiento ha sido refrendado por jurisprudencia posterior del TPIY; v. The Prosecutor v. Zlatko Aleksovski
(El fiscal contra Zlatko Aleksovski), caso n° IT-95-14/1-A, sentencia (Sala de Apelaciones), 24 de marzo de
2000, parrs.150-151; The Prosecutor v. Delalic (el fiscal contra Delalic), caso n° IT-96-21-A, sentencia (Sala
de Apelaciones), 20 de febrero de 2001, parrs. 183, y The Prosecutor v. Tihomir Blaskic (El fiscal contra Tiho-
mir Blaskic), caso n°. IT-95-14-A, sentencia (Sala de Apelaciones), 29 de julio de 2004, parrs. 172-183.

17 TPIY, The Prosecutor v. Dusko Tadic (El fiscal contra Dusco Tadic), caso n° IT-94-1-AR72, Decisién sobre
la mocién de la defensa para apelacion interlocutoria sobre la jurisdiccion (Sala de Apelaciones) 2 de
octubre de 1995 (“decision sobre la jurisdiccion en el caso Tadic”), parr. 134.
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Esta inesperada desigualdad en los niveles de proteccion a los que pue-
de acogerse el personal humanitario en diferentes conflictos puede nivelarse, por lo
menos en teorifa, en virtud del derecho internacional consuetudinario. Aunque el
texto del articulo 3 comun es claro en cuanto a su aplicacion en conflictos no interna-
cionales, el principio que contiene el articulo ha sido retenido para aplicarlo en todos
los conflictos en virtud del derecho internacional consuetudinario!$, y asi dar lugar a
la responsabilidad penal individual en cualquier situacién de conflicto armado®®. Asf
pues, de conformidad con la costumbre, el homicidio, el secuestro u otros malos tra-
tos infligidos al personal humanitario en cualquier conflicto armado pueden violar los
principios contenidos en el articulo comun 3, y las infracciones graves serdn crimenes
de guerra (siempre que se retinan otras condiciones importantes, especialmente el cri-
terio de que hay un nexo suficiente entre los malos tratos y el conflicto, véase mds sobre
el particular, més abajo). A esta conclusién también se llegd en el Estudio del CICR, de
2005, sobre el derecho internacional consuetudinario®.

Sin embargo, el valor de los principios consuetudinarios puede ser discutible en
la practica. Los tribunales nacionales, especialmente en Estados con un sistema dualis-
ta, son tradicionalmente contrarios a aplicar el derecho internacional consuetudinario,
especialmente en los casos penales, en los cuales el principio de legalidad exige la defini-
cién clara del derecho?!. También podrian ser influenciados por el Estatuto de la Corte
Penal Internacional (CPI), el cual, aunque afirma la existencia de la responsabilidad pe-
nal individual por las violaciones del articulo 3 comun (es decir, en conflictos armados
no internacionales), circunscribe los crimenes de guerra en conflictos armados interna-
cionales alas violaciones del derecho de La Haya y alas infracciones graves de los Conve-
nios de Ginebra, que s6lo pueden cometerse contra las personas protegidas que reunen
la condicion de la nacionalidad sobre la que se ha tratado més arriba. Las violaciones del
principio consuetudinario general que sustenta al articulo 3 comin no pueden, por ende,
perseguirse en la CPI. La posicién resultante, que puede seguirse en las jurisdicciones
nacionales, es mas bien peculiar, en el sentido de que una categoria mas amplia de perso-
nas esta protegida por el Estatuto de la CPI en conflictos no internacionales que en una
guerra internacional. Por lo que ataiie al personal humanitario, esto significa que estan

18 Corte Internacional de Justicia, Actividades militares y paramilitares en Nicaragua y contra Nicaragua (Nicara-
gua contra Estados Unidos de América), sentencia, ICJ Reports 1986 (“Nicaragua Judgment”) parr. 218: “En
el articulo 3 comun a los cuatro Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 se definen ciertas normas
que han de aplicarse en conflictos armados sin cardcter internacional. No cabe duda de que, en el caso de
conflictos armados internacionales, éstas constituyen también normas minimas, ademas de las normas mas
elaboradas que también han de aplicarse en conflictos no internacionales; y de que son normas, segtin opinién
de la Corte, que reflejan lo que la Corte denomind en 1949 “consideraciones elementales de humanidad™...”

19 V. Nicaragua Judgment, nota 18, mas arriba, como base para la decision a la que se hace referencia en la n.
17, Decision sobre la jurisdiccion en el casoTadic, parr. 102.

20 V. “Norma 31: el personal de socorro humanitario sera respetado y protegido’, Jean-Marie Henckaerts y
Louise Doswald-Beck (eds.), El derecho internacional humanitario consuetudinario. Volumen I: Normas,
CICR, 2007. Las conclusiones del CICR se basan en un estudio extensivo de la practica de los Estados y la
norma se considera como un corolario de la prohibicién de hacer morir de inanicién y la norma segtn la
cual se debe recoger y prestar asistencia a los heridos y los enfermos.

21 Respecto de un estudio de amplio alcance sobre la aplicacion del derecho internacional consuetudinario
por los tribunales nacionales, véase Non-State Actors and International Law (Actores no estatales y dere-
cho internacional), vol. 4, N.° 1 (2004).
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excluidos de la proteccion de la CPI contra los malos tratos en guerras internacionales

(a no ser que el Estado de su nacionalidad participe en el bando adversario), pero

pueden estar protegidos en virtud de las disposiciones del articulo 3 comun, cuando el

conflicto es no internacional.

Sélo pueden estar protegidos, pues aunque en el articulo 3 comun no se requie-
re que las victimas sean nacionales enemigos —designados en caso de conflicto armado
interno-, debe haber un nexo entre el crimen y el conflicto armado, a fin de que el acto
sea del &mbito del derecho internacional?2. Este sera el caso cuando el perpetrador y la
victima estan en diferentes bandos del conflicto, pero también se puede aducir en otras
situaciones, menos obvias, en las cuales el perpetrador se identifica con un bando y
percibe a la victima como perteneciente al otro, sin siquiera ser oficialmente miembro
de las partes beligerantes, por ejemplo?3. Aunque no es inmediatamente obvio cémo
podria aplicarse esto, cuando la victima es miembro del personal humanitario que des-
empena su labor de manera neutral e imparcial, se podria argiiir que un miembro del
personal humanitario podria incluirse en esta categoria si, no obstante, se considera
que secunda al bando opuesto, quizas, mediante la colecta o la transmision de informa-
cion. De manera mas general, se piensa, quizas, en organizaciones que ingresaron en
Irak con las fuerzas lideradas por Estados Unidos o las que cooperaron con la potencia
ocupante en Afganistan, después de 2001, las cuales dejaron asi abierta la posibilidad
de ser incluidas en la Coalicién. De hecho, los miembros de cualquier organizacién
humanitaria que viajan con escoltas armadas corren el riesgo de ser identificados con
los grupos armados que los escoltan, lo cual, paraddjicamente, incrementa su vulnera-
bilidad al ataque, al mismo tiempo que incrementa su proteccion juridica.

Cuando el blanco real del ataque o de los malos tratos al personal humani-
tario es la poblacion a la cual estos intentan prestar asistencia, el derecho penal inter-
nacional puede proporcionar protecciéon suplementaria e indirecta. La prohibicion
de hacer padecer hambre deliberadamente a la poblacién civil, que figura como un
crimen de guerra en el Estatuto de la CPI, incluye “obstaculizar intencionalmente
los suministros de socorro de conformidad con los Convenios de Ginebra”?%. Los
ataques contra el personal humanitario o los malos tratos infligidos a este personal
con la finalidad de impedir la asistencia humanitaria pueden, por lo tanto, ser del
ambito de aplicacion de este articulo.

22 Tribunal Penal Internacional para Ruanda (TPIR), The Prosecutor v. Jean-Paul Akayesu (El fiscal contra
Jean-Paul Akayesu, caso n° ICTR-96-4-A, sentencia (Sala de Apelaciones), 1 de junio de 2001 (“Akayesu
Appeals Judgement”), parr. 438.

23 A pesar del enunciado del articulo 3 comin, que claramente se dirige a “cada una de las Partes en con-
flicto”, parece que no hay condicion alguna de que el perpetrador esté bajo el control de una de las partes
beligerantes, por lo menos, segtin la jurisprudencia de los dos tribunales penales especiales. V. el caso que
sento jurisprudencia: Akayesu Appeals Judgement, parr. 445.

24 Segtin el articulo 8.2.b (xxv) del Estatuto de Roma, en el cual se define lo que se entiende por crimenes de
guerra en conflictos armados internacionales: “Hacer padecer intencionalmente hambre a la poblacion
civil como método de hacer la guerra, privandola de los objetos indispensables para su supervivencia,
incluido el hecho de obstaculizar intencionalmente los suministros de socorro de conformidad con los
Convenios de Ginebra. Esto también se prohibe en el articulo 54(1) del Protocolo adicional I'y en el arti-
culo 14 del Protocolo adicional II, aunque no se designa como crimen de guerra. En el estudio del CICR

sobre el derecho consuetudinario se refrenda esto como parte del derecho internacional consuetudinario
aplicable en todos los conflictos, v., mas arriba, nota 20, Henckaerts, norma 53.
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Asimismo, en el Estatuto de la CP]I, se define explicitamente el crimen de exter-
minio como crimen de lesa humanidad, el cual “comprendera la imposicién intencional
de condiciones de vida, entre otras, la privacion del acceso a alimentos o medicinas,
entre otras, encaminadas a causar la destruccién de parte de una poblacion?®. Tam-
bién, cuando la finalidad de los ataques contra el personal humanitario es impedir la
labor humanitaria y a su vez destruir a parte de la poblacion a la cual se intenta prestar
asistencia en la operacién humanitaria, tales actos podrian constituir un crimen de lesa
humanidad. Los crimenes de lesa humanidad pueden cometerse fuera del contexto de
un conflicto armado, pero deben ser parte de un modelo generalizado y sistematico de
ataques contra una poblacidn civil, de manera que los ataques contra una organizacion
humanitaria (o el s6lo hecho de negarle el acceso) probablemente no constituiran por
si solos tal crimen, a no ser que la asistencia sea de importancia critica para la supervi-
vencia de la poblacion. En el Estatuto de la CPI se especifica que este modelo sera “de
conformidad con la politica de un Estado o de una organizacién de cometer ese ataque
0 para promover esa politica™®, lo que sugiere que esta proteccion serfa muy apropiada
en regimenes “estables” aunque extremadamente represivos; un ejemplo de esto seria
Corea del Norte.

Se puede hacer una lectura similar de la prohibicién del genocidio, que suele
considerarse el mayor crimen de lesa humanidad. El genocidio incluye infligir delibera-
damente a un grupo condiciones de vida con la intencion de destruirlo total o parcial-
mente?’. Esta prohibicion se aplica haya o no un conflicto armado, y podria claramente
incluirse la proteccion de una organizacién humanitaria, si los ataques contra la orga-
nizacion (o también la sola denegacion de acceso) tuvieran como intencién destruir
fisicamente a los beneficiarios previstos, quienes en el caso de genocidio tendrian que
constituir un grupo nacional, étnico, racial o religioso™28.

Mejorar la proteccion

Hay varias razones por las cuales el personal humanitario puede conside-
rar que necesita una mejor proteccion. Una es el menos que irrebatible estado de la
proteccion que actualmente se otorga, tal como se expone mas arriba. Otra es el au-
mento del nimero de ataques contra el personal humanitario. Y una tercera razén es
que el personal humanitario, por la indole de su labor, probablemente estard en zo-
nas de conflicto. En el derecho internacional humanitario hay varias disposiciones
cuya finalidad es mantener a los civiles alejados de los combates; el personal humani-

25 Articulo 7.2.b del Estatuto de Roma.

26 Articulo 7.1y 7.2.a del Estatuto de Roma.

27 En el articulo 2 de la Convencién para la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio (cuya esencia se
reproduce en el articulo 6 del Estatuto de Roma) se dispone: “En la presente Convencion se entiende por ge-
nocidio cualquiera de los actos mencionados a continuacidn, perpetrados con la intencion de destruir, total o
parcialmente, a un grupo nacional, étnico, racial o religioso, como tal: a) Matanza de miembros del grupo; b)
Lesion grave a la integridad fisica o mental de los miembros del grupo; ¢) Sometimiento intencional del grupo
a condiciones de existencia que hayan de acarrear su destruccion fisica, total o parcial; d) Medidas destinadas
a impedir los nacimientos en el seno del grupo; e) Traslado por fuerza de nifos del grupo a otro grupo”

28 Ibid.
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tario, especialmente el que presta asistencia sanitaria, probablemente intentard inten-
cionadamente prestar servicios en la zona de combates y, de este modo podria decirse
que necesitan mas proteccion especifica que la otorgada a la poblacion civil en general.
Al mismo tiempo, muchos en los circulos humanitarios son cautelosos en parecer que
piden “mas” proteccion que la poblacion civil afectada. Como declaré un miembro del
personal humanitario, ;por qué tendriamos que gozar de mas proteccion que otros ci-
viles, s6lo por el hecho de que decidimos ir a zonas peligrosas, en tanto que las personas
civiles no tienen otra alternativa?”

Ha habido varios intentos de obtener esta proteccion especifica. En 1996, la
Asamblea General de las Naciones Unidas aprobo la Convencion sobre la Seguridad
del Personal de las Naciones Unidas y el Personal Asociado, que entrd en vigor el 15 de
enero de 1999. En esta convencion se otorga proteccion al personal de las organizacio-
nes humanitarias, pero sdlo como “personal asociado’, cuando es desplegado “en virtud
de un acuerdo con el Secretario General de las Naciones Unidas, con un organismo
especializado o con el Organismo Internacional de Energfa Atémica para realizar ac-
tividades en apoyo del cumplimiento del mandato de una operacién de las Naciones
Unidas™??, y realizada bajo el control de las Naciones Unidas. Esto excluye las acti-
vidades de organizaciones verdaderamente independientes, las cuales consideran que
realizar actividades operacionales fuera del control de las Naciones Unidas es crucial
para mantener su independencia de las agendas politicas3!.

El 8 de diciembre de 2005, se aprobd un nuevo Protocolo Facultativo de la
Convencidn, en el cual se extiende el ambito de las situaciones en las cuales se apli-
ca la Convencion. La Convencion original se aplica s6lo a las operaciones de las Na-
ciones Unidas para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales y las
operaciones establecidas por el Consejo de Seguridad o la Asamblea General, y las
que impliquen un riesgo excepcional para la seguridad del personal. El Protocolo
Facultativo extiende esto a las operaciones de las Naciones Unidas cuya finalidad es
prestar asistencia humanitaria, politica o de desarrollo en operaciones de consolidacion
de la paz y a operaciones de asistencia humanitaria de emergencia. A pesar de que apa-
rentemente el Protocolo Facultativo se centra en la asistencia humanitaria, la definicion
original de organizaciones beneficiarias de la proteccion no se modifica, y por lo tanto
quedan excluidas las organizaciones humanitarias independientes.

Los guardianes de la neutralidad de la accién humanitaria independiente con-
sideran que esto es correcto. La asociacion con las Naciones Unidas, organismo funda-
mentalmente politico, sélo puede perjudicar la imagen neutral de las organizaciones hu-
manitarias, y, consecuentemente, su capacidad para actuar, particularmente cuando las
Naciones Unidas desempefian un cometido destacadamente politico o incluso militar.

29 Articulo 1(b)(iii)

30 Articulo 1(c).

31 Hay varios otros limites a la aplicabilidad de la Convencion, aparte del hecho de que no esta universalmente
ratificada (79 Estados finales de 2005), como el que no se aplica a nadie cuando las fuerzas de las Naciones
Unidas han comenzado a combatir. Para una consideracion mas detallada de este tratado, v. Antoine Bouvier,“
“Convencion sobre la Seguridad del Personal de las Naciones Unidas y del Personal Asociado”: presentacion y
analisis, Revista Internacional de la Cruz Roja, N.° 132, (noviembre-diciembre de 1995), pp. 695-727.
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En las negociaciones sobre el tratado original, el CICR indicé que no creia ne-
cesitar la proteccion de la Convencion “ya que la aplicacion de la Convencién al
CICR implicaria forzosamente una relacién muy estrecha entre éste y la ONU32,
La formulacién final, que se basa en un vinculo contractual muy estrecho con
las Naciones Unidas satisfizo aparentemente esta preocupacion del CICR, ya que
fueron asi excluidos33. Supeditando la proteccidn a la relacion con las Naciones
Unidas, la Convencién puede incluso servir para reemplazar la importante dis-
tincion de actores humanitarios de los actores politicos con otra nueva: estar del
lado de la “comunidad internacional”, o no.

En 1998, inspirandose parcialmente en la aprobacion de la Convencidn,
la Asamblea General aprobd dos resoluciones separadas, una sobre la proteccion
del personal de las Naciones Unidas3* y otra sobre la seguridad del personal de
asistencia humanitaria3>. Con esto comenz6 una serie regular de resoluciones
anuales, en las cuales se exhortaba a respetar mejor el derecho existente y se re-
queria al secretario general que informara sobre los progresos realizados o sobre
la falta de éstos36. Desde 1999, ha habido una unica resolucién sobre el personal
humanitario y el personal de las Naciones Unidas. También hay informes y decla-
raciones del secretario general de las Naciones Unidas®” y del presidente del Con-
sejo de Seguridad38 que versan sobre este asunto, y en 2003, en una resolucion del
Consejo de Seguridad se exhortaba a los Estados y a las Partes beligerantes para
que velaran por la seguridad del personal humanitario, del personal de las Nacio-
nes Unidas y personal asociado3®. La inclusion del personal humanitario como
un grupo aparte de las Naciones Unidas y del personal asociado puede interpre-
tarse como un reconocimiento de la accién humanitaria independiente, y puede
dejar la puerta abierta para dar con una solucion sobre la apropiada proteccién
juridica, que no esté basada en el control politico.

En la comunidad humanitaria ha habido propuestas para reclamar un
estatuto especial, aunque menos formalmente, fundamentado en la indole parti-
cular de la accién humanitaria independiente. Médicos sin Fronteras (MSF) ha-
blé del “simbolo del humanitarismo”, que se atribuiria a las organizaciones que se
basasen en la indole meramente humanitaria y neutral de su labor:

32 Ibid., pp. 695-727.

33 Ibid., pp. 695-727.

34 A/RES/52/126.

35 A/RES/52/167

36 A/RES/52/167; A/RES/53/87; A/RES/54/192; A/RES/55/175; A/RES/56/217; A/RES/57/155; A/RES/58/122
A/RES/59/211; A/RES/60/123; A/RES/61/133. Los consiguientes informes del secretario general pueden con-
sultarse en A/53/501; A/55/494; A/56/384; A/56/469; A/57/300; A/59/332; A/60/223 y A/61/463.

37 V. A/55/637, etc.

38 Por ejemplo, S/PRST/2000/4..

39 S/RES/1502 (2003).
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“(...) la seguridad de los trabajadores humanitarios y su espacio de manio-
bra estan estrechamente vinculados a la credibilidad del simbolo humanitario
bajo el que operan. Ese simbolo dice: “Nos negamos a tomar partido en esta
guerra. Nuestro tinico objetivo es proporcionar ayuda a sus victimas. 40

;Cual podria ser ese simbolo? Obviamente, no hay nada tan tangible
como un emblema, como la cruz roja, cuyo uso se reglamenta en el derecho
internacional.;Es la descripciéon misma de “humanitario”? Muchos en el ambito
humanitario han criticado el uso de esta palabra para describir la labor humanita-
ria que desempefian los militares, especialmente cuando son partes en el conflicto,
aunque esto puede avenirse perfectamente con el derecho internacional. ;Pueden
las organizaciones independientes reivindicar y proteger el término?

En las definiciones de asistencia humanitaria, debatidas mas arriba, no se
excluye que la preste un Estado, sea mediante su ejército, sea de otra manera. De
hecho, el motor del debate sobre la asistencia humanitaria en la Corte Internacional
de Justicia respecto del caso de Nicaragua era examinar si la intervencion de Esta-
dos Unidos en Nicaragua habia sido de indole verdaderamente humanitaria, con el
claro presupuesto de que asi podria haber sido*!. Sin embargo, hay una opinién en
el sector no gubernamental de que si el socorro es proporcionado por un Estado,
especialmente uno con intereses militares o estratégicos en una zona, no puede ser
verdaderamente humanitario, y el término deberia reservarse para organizaciones
(no gubernamentales) independientes, explicitamente neutrales. Segin dicha opi-
nioén, el hecho de aplicar el término en un sentido demasiado lato socava el respeto
(y la proteccidon) que generalmente se otorga a la labor humanitaria.

;Qué mas puede entrafar el simbolo humanitario? Ha habido sugeren-
cias segun las cuales los métodos operativos habituales de las organizaciones hu-
manitarias, la manera de vestir de su personal, los vehiculos que conducen, ca-
racterizan su indole particular y son, de por si, un emblema. En Afganistan, los
organismos de asistencia acusaron a los militares de crear confusién entre ellos y
las organizaciones humanitarias, mediante la vestimenta de civil y la circulacién
en vehiculos todoterreno blancos. Este parecido superficial se acentuaba mediante
uno estructural, dado que los militares se despliegan en equipos de reconstruc-
cién provincial, cuya labor de reconstruccién se asemeja a la de las organizaciones
humanitarias tradicionales*2. El todoterreno blanco, en particular, se considera

40 Fabrice Weissman, “Humanitarismo militar, una mortal confusién’, MSE Memoria Internacional 2003-2004.

41 Por supuesto, como en la conclusion que figura en la sentencia de ese caso, también es posible que no lo sea.
Un inequivoco ejemplo reciente fue la solicitud de la Coalicién liderada por EE.UU. en Afganistan, segtin la
cual los beneficiarios de la ayuda habian de proporcionar informacion: v., MSE “Coalition forces endanger
humanitarian action in Afghanistan”. Las fuerzas de la Coalicion ponen en peligro la accién humanitaria
en Afganistan), http://www.msf.org/msfinternational/invoke.cfm?component5article&objectid5409F102D-
A77A-4C94-89E0A47D7213B4D5&method5full_html (consulta hecha el 25 de enero de 2007)

42 “Estos equipos de reconstruccion provincial tienen un amplio &mbito de accion, no sélo en el desempeno de
un cometido en la reconstruccion, sino también en el fortalecimiento del Gobierno local, la negociacién entre
jefes, la difusion de la informacion procedente del Gobierno central, y “contribuir en el establecimiento de
codigos juridicos nacionales”. Cuando se libra activamente una guerra, esto ha difuminado los limites entre
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un simbolo de la labor humanitaria, y es el vehiculo por excelencia de las ONG
humanitarias y de las organizaciones de las Naciones Unidas. En la Republi-
ca Democratica del Congo, donde las Naciones Unidas, mediante su operacién
MONUC de mantenimiento de la paz, se han visto directamente implicadas en
el conflicto®3, el uso compartido de ese “simbolo” con las Naciones Unidas estd
planteando problemas a las ONG. Considerando que se trataba no sélo de una de-
valuacidn sino también de un peligro, las ONG humanitarias comenzaron a pintar
sus vehiculos de diferentes colores: amarillo, rosa, o cualquier otro color, con tal
de que no tuviera connotaciones militares*4.

;Se necesita un nuevo simbolo, un nuevo emblema vinculante juridicamen-
te para las organizaciones humanitarias independientes? Si el personal humanitario
corre verdaderamente peligro a causa de la incapacidad de las partes beligerantes
de distinguirlos del enemigo —lo cual no siempre es claro—, entonces, esto podria
ser de ayuda. Se mencionan varias interesantes analogias, por comparacion, con los
corresponsales de guerra, quienes, actualmente, hacen campana por su propio em-
blema, por muchas razones que los humanitarios podrian invocar. Por la indole de
su trabajo, los corresponsales de guerra, como el personal humanitario, tienen que ir
a zonas en conflicto. Los periodistas acreditados ante las fuerzas armadas gozan de
un estatuto especial (del mismo modo que los servicios sanitarios asignados a una
parte en conflicto gozan de la proteccion de la cruz roja). Los periodistas indepen-
dientes tienen que acogerse a la proteccion que se otorga a los civiles, como lo hace
el personal humanitario, aunque en el Protocolo I, articulo 79, se toma una pequeifia
medida suplementaria, en la cual se dispone que el Gobierno del Estado en el cual el
periodista vive o trabaja expida tarjetas de identidad especiales*>. En el Comentario
del CICR del articulo 79, aunque parece traducir las condiciones de antafio, en las
cuales los civiles estaban menos en la linea del frente de los conflictos, se ponen de
relieve aspectos de la labor del corresponsal de guerra, que podrian asemejarse a la
del personal humanitario:

actores militares y actores que prestan asistencia, y tanto las ONG como el CICR han expresado su preocupa-
cion sobre estas propuestas”. Joanna Macrae y Adele Harmer (eds.), Humanitarian action and the “Global War
on Terror”: a review of trends and issues (La accion humanitaria y la “guerra total contra el terror”: un examen
de tendencias y cuestiones) , HPG Report 14, julio de 2003.

43  En febrero de 2005, en Ituri, 60 milicianos fueron muertos en un contraataque de las Naciones Unidas, a
raiz de una emboscada tendida a nueve miembros de Bangladesh de las fuerzas del mantenimiento de la
paz, en la cual se les dio muerte y fueron mutilados.

44 Merlin pinta sus vehiculos de amarillo, MSF ha pintado sus vehiculos con una ancha banda de color rosa.

45 Articulo 79 - Medidas de proteccion de periodistas. 1. Los periodistas que realicen misiones profesionales
peligrosas en las zonas de conflicto armado seran considerados personas civiles en el sentido del parrafo 1
del Articulo 50. 2. Seran protegidos como tales de conformidad con los Convenios y el presente Protocolo,
a condicién de que se abstengan de todo acto que afecte a su estatuto de persona civil y sin perjuicio del
derecho que asiste a los corresponsales de guerra acreditados ante las fuerzas armadas a gozar del estatuto
que les reconoce el Articulo 4, A.4) del III Convenio. 3. Podran obtener una tarjeta de identidad segin
el modelo del Anexo II del presente Protocolo. Esa tarjeta, que sera expedida por el gobierno del Estado
del que sean nacionales o en cuyo territorio residan, o en que se encuentre la agencia de prensa u érgano
informativo que emplee sus servicios, acreditara la condicion de periodista de su titular.

102



INTERNATIONAL

Marzo de 2007, N.° 865 de la version original of the Red Cross

=

=

B i - [ D pphes - P yplkar - [prapg

“Las circunstancias propias de los conflictos armados exponen a los pe-
riodistas que ejercen su profesion en ese marco a peligros que exceden a
menudo a los que normalmente corren los civiles. Los riesgos son a veces
similares a los que corren los miembros de las fuerzas armadas, a pesar de
que no forman parte de ellas. Asi es como ese ha impuesto la necesidad de
una reglamentacion particular para los periodistas que se encuentren en
mision profesional peligrosa en el contexto de un conflicto armado¢”

Especialmente cuando el personal humanitario trabaja para prestar asis-
tencia sanitaria a los heridos de guerra, la expresion “periodistas” en el parrafo
mds arriba, podria reemplazarse con la de “personal humanitario”. A pesar de
la limitada “proteccion especial” que se otorga en el articulo 79, y a raiz de un
aumento en el numero de homicidios y secuestros de periodistas, se fundo, en
2003, la Campana Emblema de Prensa, y actualmente propone una convencién
internacional sobre la proteccion de los periodistas?’. En la convencion propues-
ta se repite la formulacion sobre el estatuto protegido de los corresponsales de
guerra segun el derecho internacional humanitario, se emplaza a los Estados a per-
seguir judicialmente los ataques contra los periodistas y a pagar un resarcimiento
cuando procede; asimismo, se presenta un ‘emblema internacional distintivo”, que

46 Sandozy otros, v. nota 6, mas arriba.
47  http://www.pressemblem.ch/ (consulta hecha el 25 de enero de 2007).
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pueden ostentar los periodistas detentores de una tarjeta de prensa valida o su
equivalente.

Pero, ;es la incapacidad de distinguir al personal humanitario o los pe-
riodistas de los que libran las guerras la verdadera causa del problema? Cada
vez es mas claro que, en algunos contextos, el personal humanitario es blanco
deliberado de los ataques: baste citar Irak como ejemplo. En tales contextos, las
organizaciones humanitarias estan considerando operar con un nuevo estilo, con
mas discrecidn, sin distinguirse, a proposito, de la poblacion local. El CICR ya
trabaja en Bagdad con vehiculos no seflalados. Es interesante que, cuando se ha-
blé de un emblema para la prensa, durante la redaccién del Protocolo adicional I,
eso se rechazé aduciendo que:

“al exponer al portador del brazal a la vista de los combatientes, esta
sefial podria incluso hacer aun mas peligrosa la misién del periodista, y
de que éste correria asi el riesgo de poner en peligro a la poblacién civil
a su alrededor™8.

No comparten este punto de vista los miembros de la actual campana, quie-
nes consideran que la mayoria de los ataques contra los periodistas ocurren porque
no se los distingue de los combatientes. También se sugiere que se pueda ostentar el
emblema a discrecidn.

Si las organizaciones humanitarias siguen esta logica, ;quiénes tendrian
derecho a ostentar el emblema? No hay actualmente un equivalente de una “tar-
jeta de prensa valida”, no hay asociacion profesional alguna de personal huma-
nitario o consejo general de organizaciones humanitarias que puedan controlar
la acreditacion. En caso de que se instituya una, jcudles serian los criterios para
aceptar a miembros? ;La adhesion al Codigo de Conducta de la Cruz Roja (con-
junto de principios trazados en 1994 para las organizaciones activas en el am-
bito humanitario)?4® El Cdédigo de Conducta no estd exento de controversias,
particularmente acerca de asuntos como el hecho de si las organizaciones hu-
manitarias deberian participar en la labor de desarrollo (o “fortalecimiento de
la capacidad”), que pueden estar en conflicto con el principio de neutralidad. In-
cluso si se conviene en el Cédigo, dificil es imaginar a sus signatarios nombrar a
un organismo de control y llegar a un acuerdo para someterse a una evaluacion,
como otros han sefialado®®. Sin embargo, la instituciéon de un organismo inde-
pendiente para reglamentar el uso del emblema (y, por lo tanto, la labor de las

48 Sandozy otros, v. nota 6, mas arriba, p. 1288.

49  Principles of Conduct for The International Red Cross and Red Crescent Movement and NGOs in Disaster
Response Programmes (Codigo de conducta relativo al socorro en casos de desastre para el Movimiento
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las organizaciones no gubernamentales); véase
http://www.ifrc.org/publicat/conduct/code.asp (consulta hecha el 25 de enero de 2007).

50 V., por ejemplo, Peter Walker, “Cracking the code: the genesis, use and future of the Code of Conduct” (Para
descifrar el codigo: antecedentes, uso y futuro del Cédigo de Conducta), Disasters, vol. 29 (4) (diciembre
de 2005), pp. 323-336.
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organizaciones humanitarias que lo emplean) mantendria la independencia de la ac-
cién humanitaria®!. Este modelo es, de lejos, preferible al que se basa en el uso de la
cruz roja por los servicios sanitarios asignados a las partes en un conflicto, lo cual
implica necesariamente una pérdida de independencia.

En relacién con un posible nuevo emblema humanitario y con el emblema de
la prensa, se plantea la cuestion de si los Estados estarian dispuestos a firmar un con-
venio para respetar un emblema, cuando no tienen control alguno sobre quién tiene
derecho a usarlo. Los Estados respetan y protegen el emblema de la cruz roja, pero,
aparte del caso del Movimiento de la Cruz Roja, autorizan su empleo. Incluso por lo
que respecta al Movimiento de la Cruz Roja, los Estados asignan a éste su cometido
en virtud de los Convenios de Ginebra y pueden ejercer influencia en el Movimiento
mediante las Conferencias Internacionales. ;Estarian los Estados igualmente dispues-
tos a respetar un emblema asignado totalmente por un organismo no gubernamental?
Incluso la proteccion que se otorga en la Convencion sobre la Seguridad del Personal
de las Naciones Unidas y del Personal Asociado esta basada en el control de las Nacio-
nes Unidas. Hay un fuerte vinculo entre la proteccion y el control.

En la comunidad de las ONG humanitarias, hay algunos que ya han sefala-
do las posibles contradicciones que hay entre requerir la protecciéon de los Estados e
insistir en hacer las propias decisiones relativas a la seguridad (y, por lo tanto, déonde
realizar las actividades). Las fuerzas militares sobre el terreno han criticado el rechazo
de algunas organizaciones humanitarias, independientes a mucho orgullo, respecto
de estar bajo la coordinacion de las fuerzas militares y, segtin los militares, estas orga-
nizaciones se exponen a riesgos; por supuesto, para las organizaciones humanitarias,
este rechazo es una condicion importante de principio para no “difuminar los limites”.
Aunque se pudiese convenir en la aplicacion de un emblema ;qué proteccion supon-
dria? ;Estaria limitada a la proteccion general de los ataques que se otorga a los civi-
les y los bienes civiles, o habria que afladir algunas salvaguardias suplementarias? La
mayor brecha legal que se determiné fue el hecho de que los malos tratos infligidos al
personal humanitario podia no ser un crimen de guerra; quizas esto se podria rectifi-
car mediante un convenio por el cual se establece el nuevo emblema. Se podria seguir
el ejemplo del proyecto de la convencién para los periodistas, y se podria solicitar a
los Estados que se comprometan a enjuiciar cualquier caso grave de malos tratos infli-
gidos al personal humanitario, retinan éstos o no los requisitos para ser considerados
un crimen de guerra. La jurisdiccion universal podria establecerse en todos los casos
(esto ya se aplica a los crimenes de guerra), de modo que cualquier Estado podria
incoar diligencias judiciales por los delitos, y se evitarian las situaciones en las cuales
el enjuiciamiento esta bloqueado porque el Estado que tiene la competencia territorial
no esta dispuesto a hacerlo o no puede realmente hacerlo.

51 Otros han esgrimido la idea de un “humanitarismo certificado’, véase, por ejemplo, Antonio Donini,
Larry Minear y Peter Walker, “Between cooptation and irrelevance: humanitarian action after Iraq” (Entre
la cooptacion y la irrelevancia: la accién humanitaria después de Irak), Journal of Refugee Studies, vol. 17
(septiembre de 2004), pp. 260-272.
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Conclusion

Desde el punto de vista juridico, los miembros de las organizaciones hu-
manitarias independientes gozan de menos proteccion de la que muchos de ellos
probablemente consideran tener. Dos rasgos esenciales de su labor, su neutra-
lidad y su independencia, asi como las medidas practicas que emprenden para
aplicar estos principios, los colocan, en realidad, fuera de la mayor parte de la
proteccion que se otorga sea a los civiles sea al personal sanitario asignado a una
parte en un conflicto. Por supuesto, la finalidad de las caracteristicas de neutra-
lidad y de independencia es prestar protecciéon. ;Cuando no hay estas caracteris-
ticas, ayudaria una proteccion juridica mas firme? Queda incierta la respuesta a
esto, pero, en caso afirmativo, se trata de saber si es posible forjar una proteccion
que sea compatible con dichos principios (sin ser el CICR). La Campaiia Emble-
ma de Prensa es de interés en este caso, porque representa un intento para hacer
precisamente esto.

Aunque fuera posible, en teoria, ponerse de acuerdo en la convenien-
cia de una mayor proteccién juridica, la falta de unidad sobre lo que se puede
considerar asistencia humanitaria es otro obstaculo para su desarrollo. Y, en la
situacidn actual, en la cual lo humanitario se instrumentaliza a una escala cada
vez mayor, se corre el riesgo de que cualquier nueva forma de proteccidn juridica
reconocida internacionalmente se soslaye de varias maneras que socavarian esos
valores humanitarios esenciales.
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Resumen

La incursion del Consejo de Seguridad en el campo de la proteccion de las perso-
nas o de los grupos, puede parecer necesaria —incluso encomiable—, pero deberia
considerarse con precaucion. El autor afirma que la biisqueda de una perfecta com-
plementaridad entre los poderes del Consejo de Seguridad y la accion humanitaria
nunca deberia hacer olvidar la naturaleza politica del Consejo, las lagunas y las
incoherencias de sus decisiones acerca de los graves atentados contra la dignidad
humana, asi como los efectos de las medidas coercitivas —incluido el uso de la
fuerza armada— en la prestacion de asistencia neutral e imparcial a las victimas
de los conflictos armados.

*  Las opiniones expresadas son de caracter personal. Este articulo no toma en cuenta los desarrollos poste-
riores a diciembre de 2006.
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En ecologia, se denomina simbiosis a la asociacion intima y generalmen-
te duradera entre organismos de especies distintas. Aunque pueda ser necesaria o
facultativa, en funcion de la necesidad que los organismos tengan de ella para so-
brevivir, la simbiosis presupone una asociacién mutuamente benéfica. Un conocido
ejemplo es la relacion entre el llamado pez payaso (amphiprion spp.) y la anémona
de mar: en tanto que la anémona suministra refugio contra predadores, el pez retira
posibles parasitos y suciedad de la anémona.

A pesar del riesgo de utilizar un concepto de la ciencia bioldgica para analizar
una evolucion normativa, se puede decir que, desde hace mas de una década, se busca
una simbiosis entre la accién humanitaria y la acciéon del Consejo de Seguridad en si-
tuaciones de conflicto armado. Desde esa perspectiva, el Consejo de Seguridad, de un
lado, ejerceria los amplios poderes de que dispone bajo la Carta de las Naciones Unidas
de modo de apoyar a las agencias y organizaciones involucradas en la proteccion de
las victimas de la violencia. Del otro lado, los distintos actores humanitarios mitiga-
rian —de modo auténomo, neutral e imparcial— los rigores del embate militar, lo
que podria facilitar el didlogo entre las partes y la resolucion del conflicto. Presentada
generalmente en términos ideales, dicha complementariedad —desarrollada bajo la
legitimidad de una institucion multilateral— seria benéfica tanto para la proteccion de
las victimas de la violencia armada, como para la restauracion de la paz internacional.

Sin embargo, la perspectiva de una perfecta simbiosis entre las esferas de
proteccion y de seguridad no puede eludir un debate sobre la responsabilidad y
la naturaleza del Consejo de Seguridad, cuya competencia primordial es el man-
tenimiento o la restauracion de la paz y de la seguridad internacionales, un tema
propio del ius ad bellum. Ademas, debe conllevar un andlisis sobre la adecuacion
de las posibles medidas a disposicién del Consejo con respecto a los principios
y normas que rigen la proteccion de las victimas de los conflictos armados, en
virtud del ius in bello.

La distincion conceptual entre el derecho a la guerra y el derecho en la gue-
rra es considerada uno de los principios fundamentales del derecho internacional
humanitario y garantiza, en ultima instancia, la autonomia y la universalidad de
la accién humanitaria. Permite que las normas de proteccion del individuo sean
aplicables siempre que haya un conflicto armado de facto, independientemente de
la legalidad o no del uso de la fuerza, y puede ser concebida como el principio de la
igualdad de los beligerantes ante el derecho humanitario. Incluso los responsables de
una “guerra de agresion” estdn protegidos por el ius in bellol.

Este articulo busca ofrecer un analisis juridico de la incursién del Consejo
de Seguridad en el campo de la proteccion de individuos y grupos a fin de avalar la
busqueda de una simbiosis entre la accién humanitaria y la accién del Consejo. En
los dos primeros apartados, se presenta una breve descripcion de la evolucién de
la dicotomia entre el ius in bello y el ius ad bellum, con una perspectiva histdrico
doctrinaria. En el tercero, se examina el régimen juridico establecido con la creacion

1 Marco Sassoli y Antoine Bouvier, How Does Law Protect in War? CICR, Ginebra, 1999. p. 85. Frangois
Bugnion, “Guerra justa, guerra de agresion y derecho internacional humanitario», International Review of
the Red Cross (IRRC), N.° 847, septiembre de 2002, disponible en www.cicr.org/spa.
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de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y algunos desarrollos modernos
en el sistema internacional de proteccién del individuo. En los dltimos apartados,
se examinan algunas medidas que el Consejo de Seguridad ha tomado en pro de las
victimas de un conflicto armado y la continua relevancia de la dicotomia entre el ius
in bello y el ius ad bellum en los conflictos actuales.

La imprecision de principios trascendentes

A pesar de ser términos latinos, la distincion entre el ius ad bellum y el ius in
bello no era clara en la antigiiedad clasica, o incluso durante la época de formacién
del derecho internacional moderno. Sin embargo, en la historia de diversos pueblos,
se hallan ejemplos de la preocupacion por reglamentar sea el inicio de las hostilida-
des, sea su conduccion, generalmente de rasgos mas bien religiosos que juridicos.

Los relatos de las guerras panhelénicas indican que los antiguos griegos re-
conocian el caracter sagrado e inviolable de algunos lugares y personas, como tem-
plos, santuarios y clérigos. De modo similar, la profanacion del cuerpo de los venci-
dos, sin permitirles un entierro digno, redundaria en la (inevitable) punicion de los
dioses. En la Iliada, Aquiles atrae la ira divina después de derrotar a Héctor:

“Mas Aquiles, después que quité al divino Héctor la dulce vida, ata el cada-
ver al carro y lo arrastra (...); y esto ni a aquél le aprovecha, ni es decoroso.
Tema que nos irritemos contra él, aunque sea valiente, porque enfurecién-
dose insulta a lo que tan solo es ya insensible tierra”2.

En Roma, a su vez, los actos de guerra presentaban significativa regla-men-
tacion, como el respeto de treguas y salvoconductos. Hay indicios de que, si la ciu-
dad capitulaba antes de que las tropas romanas tocaran la muralla principal, la vida
—incluso la de los varones— debia ser perdonada, aunque podian ser esclavizados.
La literatura cldsica esta repleta de referencias a lideres que invocaban la retérica de
la iusta causa como base para la pretendida superioridad moral y militar romana. El
ius fetiale, en particular, garantizaba un sistema de legalidad formal para la guerra, la
cual seria considerada “pia y justa” sélo si era iniciada conforme a un determinado
procedimiento que, aprobado por el Colegio de los Feciais, garantizaria los favores
de los dioses para los ejércitos romanos3.

La evaluacion de la guerra en términos materiales s6lo adquiere proyeccion
durante la Edad Media. El concepto de “guerra justa” (iustum bellum) fue elaborado
por primera vez por San Agustin (354-430) y desarrollado, posteriormente, por

2 Homero, lliada (canto xxiv, 50-54), Segala y Estalella, L. (trad.), Editorial Losada, Buenos Aires, 1994. V.
David Bederman, International Law in Antiquity, CUP, Cambridge, 2001, pp. 249-263.

3 Los sacerdotes, de caracteristicas en parte religiosas, en parte seculares, no cuestionaban la justicia de la
guerra, sino apenas la observancia de formalidades, que cambiaron a medida que Roma inicié su expan-
sion imperial. Celso de Albuquerque Mello, Direitos Humanos e Conflitos Armados, Renovar, Rio de Ja-
neiro, 1997, pp. 78 y ss. Ian Brownlie, International Law and the Use of Force by States, Clarendon, Oxford,
1963, pp. 3 y ss., Bederman, op. cit., pp. 231-241.
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Santo Tomés de Aquino (1225-1274). Este alimenté el debate sobre la guerra en los
siglos siguientes, al considerarla justa si presentaba tres condiciones.

“Primero, la autoridad del jefe, por cuya orden la guerra debe ser hecha. Pues
no pertenece a una persona privada conducir la guerra, porque puede buscar
su derecho particular, en el tribunal del superior. (...) [Como] el cuidado de la
republica fue encomendado a los jefes, a ellos les pertenece defender la cosa
publica de la ciudad, del reino o de la provincia que le esté sometida. Segun-
do, es necesaria una causa justa; es decir, que los atacados merezcan serlo, por
alguna culpa. Por eso dice Agustin: Es corriente definir las guerras justas como
las que vengan injurias (...). Tercero, es necesario que la intencion de los beli-
gerantes sea recta, por lo que se entienda promover el bien o evitar el mal™.

La formalizacidn del iustum bellum en términos juridicos ocurrié con Fran-
cisco de Vitoria (14862-1546), tedlogo y profesor en Salamanca, considerado por
algunos el fundador del derecho internacional. Ademds de restringir la guerra a una
cuestion publica, consideraba que “hay apenas una tnica causa justa para empezar
una guerra, que es una [grave] injuria recibida” Sin embargo, ya que el soberano era
el propio juez sobre la guerra, el error o la buena fe exculparian una guerra obje-
tivamente injusta®. Siguiendo esa linea, Francisco Sudrez (1546-1617) consideraba
como causas justas para la guerra la punicién de quien habia violado el derecho de
un tercero, la venganza de una injuria y, también, la proteccion de los inocentes. Sin
embargo, el recurso a las armas deberia ser precedido por la constatacién de que no
habria otro modo de reparacion que la guerra®.

Esas ensefianzas deben comprenderse en el contexto en que vivieron y tra-
bajaron los dos ultimos autores. Era la época de disolucién de la unidad catdlica
y del Sacro Imperio Romano-Germadnico, cuyo emperador habia sido considerado
el dirigente temporal de las naciones cristianas del mundo occidental. La religion,
antes fuente de unidad de Europa occidental, se habia transformado en causa de
conflicto entre los Estados y dentro de ellos, como la famosa Guerra de los Treinta
Anos (1618-1648). El conflicto empezd como una disputa interna dentro del Sacro
Imperio, pero acab6 por involucrar a la mayoria de las naciones europeas, divididas
por la filiacion religiosa, y testimoni6 avances preocupantes en los métodos de com-
bate. Después de tres décadas, la devastacion era manifiesta: cerca de tres cuartos de
la poblacion en las dreas directamente afectadas habian desaparecido como conse-
cuencia de la guerra, de enfermedades y de la migracién en masa’.

4  Tomas de Aquino, Suma Teolbgica. 2 parte de la 2* parte, q. XL (subrayados en el original). Alexandre
Corréa (trad.), Sao Lourengo de Brindes, Porto Alegre, 1980.

5  Francisco de Vitoria, Relecciones del Estado, de los Indios, y del Derecho de la Guerra. Releccién Segunda,
§$ 13 y 20, Editorial Porrta, Ciudad de México, 1974, pp. 82-85.

6  Francisco Sudrez, Seleccion de Defensio Fidei y Otras Obras, Ediciones Desalma, Buenos Aires, 1966, pp.
305-312.

7 Tony Allan (ed.), Poderes da Coroa, Histéria em Revista, vol. 15, Abril, Rio de Janeiro, 1992. pp. 72-77. V.
Hermann y Palmieri, “Les Nouveaux conflits: une modernité archaique?”, IRRC, vol. 85, N.c 849. pp. 23-44.
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Grocio escribié su gran obra durante la Guerra de los Treinta Afios, la lucha por la
independencia de Holanda y la afirmacién del poder maritimo holandés. Considera-
ba que la guerra no podria ser ejercida justamente contra aquellos que erraban en la
interpretacion del cristianismo o que se negaban a aceptarlo, ya que correspondia al
soberano la supremacia secular sobre sus dominios. La guerra era un procedimien-
to judicial —para redimir una injuria recibida— que podia abarcar la punicién de
cualquiera que “violase inhumanamente en cualquier persona el derecho natural o de
gentes”. Asi, consideraba posible la guerra en beneficio de los oprimidos:

“Eso también es objeto de controversia, si es justa la causa de la guerra en favor
de los subditos ajenos, para apartar de ellos la injuria de su principe. (...) Si, sin
embargo, hay injuria manifiesta, si algiin Busiris, Phalaris, Diomedes tracio
infligiera sobre los subditos aquellas cosas que ninguna equidad aprueba, no
por eso estara impedido el derecho de la sociedad humanas.

A pesar de que algunos autores clasicos ya manifestaban preocupacién con
respecto al destino de los “inocentes”, no hacian una distincién conceptual entre el ius
ad bellum y el ius in bello. Esa imprecision hacia que las consideraciones acerca de los
derechos y de las obligaciones de los beligerantes dependieran de la “legitimidad” de
las causas que alegaban perseguir. En ultima instancia, un combatiente sin justa causa
no tendria derechos. Francisco Suarez, por ejemplo, consideraba que “si es licito el
fin, también lo seran los medios necesarios; por consiguiente, ningun mal causado
al enemigo durante la guerra es calificado como injusticia, si exceptuamos la muerte
de inocentes’, que serian “los nifios, las mujeres y todo aquel que no puede tomar las
armas”®. De modo similar, la justa causa daba titulo legal a los bienes que habian sido
objeto de pillaje, que, en otras circunstancias, serian considerados robados!?.

Algunos de los preceptos respaldados por Grocio se vieron reflejados en
la Paz de Westfalia, de 1648, que puso fin a las guerras de religion en Europa. Alli
se establecia que las futuras disputas religiosas deberian resolverse por acuerdos
“amistosos” entre catolicos y protestantes. El sistema westfaliano marcé la transi-
cion de la Europa del periodo medieval a un sistema horizontal de organizacién

8  Hugo Grocio, Del Derecho de la Guerra y de la Paz. Libro Segundo, cap. XX, pérrs. 40 y 44, y cap. XXV, pérr. 8
(1) (2), Torrubiano Ripoll (trad.), Editorial Reus, Madrid, 1925, Tomo IIL, pp. 125-152 y pp. 245-247. El Grand
Dictionnaire Universel du XIXe Siécle, de Pierre Larousse, esclarece las alusiones hechas por Grocio: Busiris fue
un personaje de la mitologia egipcia, en cuyo reinado hubo nueve afios de carestia. Un adivino, originario de
Chipre, dijo que el flagelo sélo seria contenido por el sacrificio anual de un hombre extranjero. Busiris empezd
inmolando al adivino y, después, a todos los extranjeros que entraban en Egipto. Phalaris, que naci6 en Creta
en el siglo VI a.c,, fue tirano de Agrigento. Un escultor ateniense, Perillo, le dio un toro de bronce, dentro del
cual cabfa un hombre, para ser asado en fuego blando. Phalaris as al artista que inventd ese suplicio y, después,
a numerosos enemigos. Seglin algunas versiones, tuvo el mismo destino que ellos. Diomedes, rey de la Tracia,
tenia corceles furiosos que expelian fuego y que eran alimentados con carne humana, especialmente la de los
extranjeros que caian en sus manos. Hércules lo vencid y lo entregé para ser devorado por sus propios caballos.

9  Sudrez, op. cit., pp. 332-335.

10 Thomas Franck, “Fairness in International Legal and Institutional Systen’, Recueil des Cours de 1’ Académie de
Droit International (Recueil des Cours), Tomo 240 (1993, I1I), Martinus Nijhoff, La Haya, 1994, pp. 258-260.
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de Estados, iguales y soberanos. La guerra deja de percibirse como un medio para
hacer triunfar un dogma y pasa a encararse como un instrumento —seguramente
imperfecto— para regular divergencias!!. La cuestion de su legalidad es abdicada en
favor del argumento de Maquiavelo (1469-1527), de que “la guerra es justa cuando
es necesaria’!2. Una primera formulacion juridica de esa vision se encuentra en la
obra de Baltazar Ayala (1548-1584), que consideraba la guerra una prerrogativa de
los principes, lo que tornaria impropia la discusion sobre la equidad de sus causas.
Esa opinion serfa desarrollada por Alberico Gentili (1550-1608), que cuestionaba
el fundamento moral que sustentaba la vision escoldstica: “si es dudoso en qué lado
estd la justicia, ninguno de los dos puede ser considerado injusto”!3.

Las consecuencias del Estado inmanente

El desarrollo del Estado moderno, con capacidad politica auténoma, torno,
progresivamente, el recurso de la guerra en una prerrogativa del soberano, la ultima
ratio de la accion politica. Dado que el Estado no reconoce ninguna obligacién por en-
cima de su propia voluntad, el principio de la inviolabilidad de la jurisdiccion domés-
tica se afirma como corolario de la soberania, y la situacién del individuo se restringe a
su relacion con el Estado, fuente unica de derechos y obligaciones. Emmerich de Vattel
(1714-1767), por ejemplo, todavia en un periodo de afirmacién de los Estados Nacién
europeos, reinterpreta y limita la aplicacion de principios generales mas alla de la vo-
luntad “de las naciones y de los soberanos” Asi, cuestiona la posibilidad de levantarse
en armas a fin de punir graves violaciones del derecho natural:

“Sera que Grocio no percibid que, a pesar de todas las precauciones inser-
tadas (...), su vision abre la puerta a todas las pasiones del entusiasmo y del
fanatismo, y proporciona a los ambiciosos pretextos sin fin?”14

El siglo XIX, en particular, presencié un derecho irrestricto a la guerray
el reconocimiento de conquistas, influenciado por el sistema politico del Concier-
to Europeo®®. Cualquier reaccion internacional a un conflicto entre Estados era
dictada por consideraciones politicas, antes que juridicas. Aun en 1895, Blunts-
chli expresaba que, a pesar de deplorar sus efectos, la guerra seguia siendo “un
medio indispensable para asegurar los progresos necesarios de la humanidad”1®.
El derecho internacional estaba volcado a las formalidades de la declaracién de

11 Bugnion, op. cit., p. 526.

12 Niccolo Machiavelli, Il Principe, In Opere, Riccardo Ricciardi, Milano, 1960, p. 84.

13 Baltazar Ayala, De Jure et Officiis Bellicis et Disciplina Militari, Libro III, Libro I, cap. I, parrs. 33-35, Paw-
ley Bate (trad.), Carnegie Institution, Washington, 1912, Tomo II, pp. 22-23. Sobre Gentili, apud Brownlie,
op. cit.,. pp. 11-12.

14 Emerich de Vattel, O Direito das Gentes, Livro II, cap. I, parr. 7, Marotta Rangel (trad.), Instituto de Pes-
quisas em Relagoes Internacionais, Brasilia, 2004, p. 197.

15 Brownlie, op. cit., p. 19. Christian Tomuschat, “International Law: ensuring the survival of mankind on
the eve of a new century”, Recueil des Cours, tomo 281, 2001, p. 204.

16 Bluntschli, Le Droit International Codifié, Guillaumin, Paris, 1895, p. 11.
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guerra y las consecuencias para los beligerantes y para terceros paises. Accioly
resumio esa vision al sefialar, en cuanto a la guerra, que “al derecho internacional
no incumbe apreciar juridicamente su legitimidad o ilegitimidad, sino apenas la
manera como es hecha y los efectos que ella produce”!”.

Ese voluntarismo absoluto, al mismo tiempo que conferia al Estado la au-
tonomia para decidir sobre la conveniencia de iniciar las hostilidades, propici6 la
positivacion de limites al modo de conduccién de la violencia. Dado que todos los
beligerantes actuaban de modo legitimo, no habia ninguna contradiccién en ob-
servar algunas normas de conducta durante el “estado” de guerra. Vattel ya habia
incluido en su obra una serie de prescripciones con respecto “a lo que se permite
contra la persona del enemigo en una guerra justa”. Al promover la necesidad mili-
tar como regla general, consideraba ilegal no solamente la violencia contra todo el
pueblo desarmado, “en tanto que (...) se abstengan de los actos de hostilidad”, sino
también ciertos métodos de combate, como el uso de armas envenenadas, y la nega-
cion de perdonar la vida a los enemigos vencidos o desarmados, que serfan entonces
prisioneros de guerral8.

En la medida en que el derecho internacional se limita a compromisos entre
Estados soberanos, el ius in bello pierde su caracter trascendente para ser clarificado
en obligaciones de caracter reciproco entre los beligerantes. En la segunda mitad
del siglo XIX, surgen la Cruz Roja y las primeras convenciones multilaterales que
buscan establecer “los limites técnicos en que deben detenerse las necesidades de la
guerra ante las exigencias de la humanidad”!®. El cardcter contractual del derecho
internacional de esa época, al interpretar la proteccion de los nacionales en manos o
en territorio enemigo como un interés comun, hizo que por primera vez los Estados
concordaran en restringir —en tratados internacionales abiertos a ratificacion uni-
versal— sus poderes en favor de los individuos.

De modo similar, las Conferencias de Paz de La Haya, de 1899 y 1907, tra-
taron temas relacionados con el ius in bello, como los métodos de combate, la neu-
tralidad y la clausula de Martens. Sin embargo, en ningin momento se utilizaron los
términos ius ad bellum y ius in bello, que rara vez se citaron antes de 193020. A pesar
de los avances en la promocion de una solucion pacifica de los litigios, la guerra conti-
nuaba siendo el ultimo recurso del soberano. Solamente con las primeras tentativas de
convertir el recurso a las armas en una practica ilegal —criminalizar la guerra—, la di-
cotomia se hizo patente. A medida que se delimitaban las justificaciones para la accion
armada estatal, se definian mas claramente los limites de las necesidades militares.

17 Hildebrando Accioly, Tratado de Direito Internacional Piiblico, segunda edicion, MRE, Rio de Janeiro,
1956, vol. I, p. 91.

18 Vattel sostiene que “el fin legitimo confiere un derecho verdadero a los tinicos medios necesarios para ob-
tener ese fin. Lo que sea hecho mas alla de esos medios es contrario a la ley natural, vicioso, y condenable
por el tribunal de la conciencia’, op. cit., libro III, cap. VIII. pp. 483-505.

19 Preambulo de la Declaracion de San Petersburgo con el objeto de prohibir el uso de determinados proyec-
tiles en tiempo de guerra (1868), precedida por el Convenio de Ginebra para el mejoramiento de la suerte
de los militares heridos en los ejércitos en campana (1864), disponibles en www.cicr.org.

20 Robert Kolb, “Origen de la pareja terminoldgica ius ad bellum / ius in bello, RICR, N.° 143, 1997, dispo-
nible en www.cicr.org/spa/revista.
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La dura realidad de la guerra total

El desarrollo de un régimen juridico para el uso de la fuerza armada
en las relaciones internacionales parece acompaiar los progresos tecnoldgicos
y estratégicos en el campo militar y el consiguiente aumento de los costos que
conllevaba recurrir a la guerra, en términos humanos, politicos, econémicos. Los
desarrollos modernos en el ius in bello y en el ius ad bellum muestran que, a pesar
de ser distintos, ambos tienen como elemento catalizador el advenimiento de la
“guerra total”. Ese concepto, inicialmente utilizado como estrategia militar, pasé
a ser sindénimo de destruccion y de sufrimiento humano.

La devastacion de la Primera Guerra Mundial motivé la sensibilidad en
cuanto al uso de la fuerza, al punto de buscarse responsabilizar a Guillermo II
por el recurso injustificado a la guerra (la culpa de guerra). Sin embargo, la vision
general contra cualquier restriccion del uso de medios militares sirvi6 de justifi-
cacion para que Holanda recusara la extradicion del Kaiser?!.

Durante el periodo de entre guerras, se observa una evolucion en el senti-
do de proscribir el recurso de las armas por los Estados, como el Pacto de la Liga
de las Naciones (1919) y el Tratado General de Renuncia de la Guerra, conocido
como Pacto Briand-Kellog (1928). En 1932, el Secretario de Estado norteamericano,
Henry L. Stimson, envi6 una nota al Gobierno japonés donde declara no reconocer
la invasién japonesa a la Manchuria?2. A pesar de ser el corolario 16gico de la pros-
cripcion del uso de la fuerza, el principio del no reconocimiento (ex injuria ius non
oritur) no impidio la politica del appeasement, en 1938, por la cual se reconocié la
anexion de partes de la entonces Checoslovaquia por los ejércitos de Hitler.

Después del fracaso de la Liga de las Naciones y la devastacion de la Se-
gunda Guerra Mundial, los creadores del nuevo orden buscaron institucionalizar,
una vez mas, la aplicacién de la fuerza en las relaciones entre los Estados. Las
Naciones Unidas tienen como objetivo principal el mantenimiento de la paz y de
la seguridad internacionales (art. 1 (1) de la Carta). El Preambulo de la Carta ya
deja claro el deseo de “preservar a las generaciones venideras del flagelo de la gue-
rra que dos veces durante nuestra vida ha infligido a la Humanidad sufrimientos
indecibles”. Para ello, ademas de proscribir el recurso unilateral de la fuerza ar-
mada, excepto en legitima defensa?3, la Carta establece un sistema de prevencién
de conflictos armados internacionales, continuando los esfuerzos anteriores, so-
bre la base del principio de la resolucién pacifica de las controversias (art. 2 (3)),
en la reglamentacion, el control y la reduccién de armamentos y en la promocién
del bienestar econémico y social mundial. La Carta invierte la presuncion de que
la guerra es un medio legitimo de accidn politica, al punto de sustituir el antiguo
poder absoluto en cuanto al uso de la fuerza por el principio general de proscrip-

21 Brownlie, op. cit., pp. 53-54.

22 Japén, China y Estados Unidos firmaron el Pacto Briand-Kellog, idem, pp. 410-423.

23 Arts. 2 (4) y 51 de la Carta de la ONU, que tornan “el derecho inmanente de legitima defensa, indivi-
dual o colectiva’, subsidiario del sistema de seguridad colectiva bajo el Consejo de Seguridad.
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cion de la guerra (ius contra bellum)?*. La prohibicion del uso o de la amenaza de
la fuerza en las relaciones internacionales es parte de la costumbre internacional,
considerada ius cogens?®. Su principal excepcion es el Sistema de Seguridad Co-
lectiva, instituido con base en los poderes coercitivos del Consejo de Seguridad
del Capitulo VII, junto con los articulos 25 y 103 de la Carta. Sin embargo, dicho
Sistema fue rapidamente paralizado por el uso indiscriminado de los poderes de
veto previstos en la Carta. Entre 1945 y 1989, el veto fue utilizado en 279 ocasio-
nes, lo que tornd a la ONU impotente frente a mas de cien conflictos en todo el
mundo, con cerca de 20 millones de muertos2°.

Asi, la ONU se dedicé a otras cuestiones, consideradas secundarias por
los redactores de la Carta, como la descolonizacion y los derechos humanos. La
evolucion del derecho internacional de los derechos humanos cobré fuerza con
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, de 1948, y se plasmo en los
cincuenta afios siguientes, en gran nimero de instrumentos convencionales, de-
cisiones judiciales y otros mecanismos de supervision de las obligaciones asumi-
das, en el ambito multilateral y regional. Hoy ya no se cuestiona la legitimidad de
la preocupacion internacional en cuanto a la situacién de los derechos humanos
en todas partes y en cualquier momento?’.

La relacién de la ONU con el ius in bello, por otro lado, ha estado carac-
terizada por la desconfianza y la ambigiiedad. Las Naciones Unidas tienen por
objetivo prevenir la guerra, y no regular su conduccion. Asi, la Comision de De-
recho Internacional no considerd necesario incluir el derecho en la guerra en sus
esfuerzos de codificaciéon del derecho consuetudinario, en vista de la proscrip-
cién general de la guerra. En tono optimista, decidié que “una vez que la guerra
fue proscripta, la regulacion de esa conducta dejo de ser relevante”?8.

Asi, la codificacion y el desarrollo progresivos del derecho internacional
humanitario continuaron al margen de la ONU. Concebidos como saving clauses,
aplicables en razdn del estallido de un conflicto armado de facto, las normas y los
principios humanitarios estan hoy codificados en diversos instrumentos conven-
cionales, de aceptacion casi universal. A pesar de su origen contractual, y basado
en los conflictos interestatales, el derecho internacional humanitario se amplid

24 El término mas apropiado seria ius contra bellum, habida cuenta del principio de prohibicion general del uso
de la fuerza. Sin embargo, en este articulo se mantuvo el término ius ad bellum por su utilizacion frecuente.

25 V.art. 53 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados (1969). Ian Bronwlie, Principles of
Public International Law, 5* ed., Clarendon, Oxford, 1998, p. 515. Ragazzi, The Concept of International
Obligations Erga Omnes, Clarendon, Oxford, 1997, p. 78.

26 Naciones Unidas, Boutros Boutros-Ghali (SGNU), An Agenda for Peace: preventive diplomacy, peacemaking and
peace-keeping (UN Doc A/47/277-S/24111 (1992), § 14). El sistema establecido prevefa fuerzas militares a dispo-
sicion del CSNU, en caso de ser necesario. Como los acuerdos previstos en el articulo 43 de la Carta nunca fueron
firmados, la préctica de la organizacién evolucion6 en el sentido de ‘autorizar’ a los Estados Miembros —“capaces
y dispuestos’— a conducir acciones militares, cuya legalidad no cabe analizar en el presente articulo.

27 Antonio A. Cangado Trindade, Tratado de Direito Internacional dos Direitos Humanos, vol. 1, 2. ed., Uni-
versidade de Brasilia, Brasilia, 2003. pp. 340 y ss. V., inter alia, la Declaracién y el Programa de Accién de
Viena (UN Doc. A/CONE.157/23, del 12 de julio de 1993).

28  Apud Hans Peter Gasser, “The United Nations and International Humanitarian Law: the International Commit-
tee of the Red Cross and the United Nations’ involvement in the implementation of International Humanitarian
Law’, 1995. Disponible en http://www.icrc.org/web/eng/siteeng0.nsf/html/57JMUK, visitado el 15/09/2003.
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a la conduccion de hostilidades en conflictos internos y se aproxima al derecho
internacional de los derechos humanos, que se aplica en tiempo de paz, pero cu-
yos principios fundamentales son validos incluso en situaciones de emergencia.
El articulo 3 comun a los Convenios de Ginebra de 1949, aplicable en “conflictos
armados de caracter no internacional”, por ejemplo, implica el respeto, por todas
las partes, de normas minimas de proteccion del individuo y consagra derechos
humanos bésicos?®. Se acepta que, por lo menos, las normas fundamentales del
ius in bello, entre ellas las contenidas en el articulo 3 comun, son normas impera-
tivas de derecho internacional (ius cogens)30.

La relacion entre el derecho humanitario y las Naciones Unidas empieza
a cambiar alrededor de la década de 1960. Dos afios después de la adopcidn, en
1966, de los Pactos sobre Derechos Civiles y Politicos y sobre Derechos Econémi-
cos, Sociales y Culturales, la Conferencia Internacional de los Derechos Humanos
de Teheran (1968) adopt6 la resolucion sobre el “respeto a los derechos del hombre
en periodos de conflicto armado™!. Desde entonces, una serie de resoluciones de
la Asamblea General han tratado temas relacionados a la salvaguardia de las victi-
mas de conflictos armados y a los medios y métodos de combate, desde el punto de
vista del desarrollo y fortalecimiento de los derechos humanos y del derecho de los
refugiados. Cualquier duda sobre la recepcion formal del ius in bello por parte de la
ONU fue definitivamente superada con el término de la Guerra Fria, al punto de que
la organizacion actia, en nuestros dias, con amplio reconocimiento de ese campo
juridico e influye de modo significativo en su desarrollo32.

El humanitarismo de la posguerra fria

El periodo posterior a la caida del Muro de Berlin se caracterizd por con-
flictos no internacionales, no cubiertos propiamente por el ius ad bellum, y el re-
crudecimiento de la violencia contra la poblacidn civil, que causa cerca del 75% de
las victimas de los conflictos armados contemporéneos33. Mds recientemente, pro-
liferaron los llamados “conflictos asimétricos”, en los cuales la parte mds débil se ve

29 V.inter alia el paralelismo entre las normas previstas en el Protocolo adicional II a los Convenios de de
Ginebra de 1949 relativo a la proteccion de las victimas de conflictos armados sin caracter internacional,
de 1977, con el articulo 4 del Pacto sobre Derechos Civiles y Politicos (1966), que enumera derechos hu-
manos inderogables.

30 CIJ, Opinién Consultiva sobre la Amenaza o el Uso de Armas Nucleares, IC] Reports 1996, parr. 79.
Segun el Institut de Droit International, esas normas serian “principios fundamentales del derecho
internacional humanitario”, Annuaire, Sesiéon de Berlin, 1999, p. 392.

31 Resoluciéon XXIII, adoptada el 12 de mayo de 1968 por 68 votos y 2 abstenciones, sin votos contrarios.

32 V.inter alia A/Res 43/131 (1988), A/Res 45/100 (1990) y A/Res 46/182 (1991) sobre la asistencia humanitaria.
René Kosirnik, «Bibliografia: «Les Nations Unies et le droit international humanitaire / The United Nations and
international humanitarian law»», en RICR, N.° 146, junio de 1998, disponible en www.cicr.org/spa/revista.

33 Naciones Unidas, Informe del SGNU para el Consejo de Seguridad sobre la Proteccién de los Civiles en
Conflictos Armados, del 30 de marzo de 2001, UN Doc. $/2001/331, p. 1. De modo similar, a fines de la
década de 1990, se estimé que mas del 90% de los conflictos armados ocurren en el interior de Estados
nacionales. ONU, Informe del SGNU sobre el Trabajo de la Organizacion (1999), UN Doc. A/54/1, p. 8.
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tentada a recurrir a métodos ilegales de combate, como mezclarse con la poblacion
civil, tomar rehenes o emplear técnicas insidiosas34.

A pesar de que disminuyeron las amenazas militares de gran escala, por
la superacion de la rivalidad este/oeste, la afirmacion de particularidades nacio-
nales, étnicas, sectarias o religiosas ha dado lugar a nuevos desafios para la ac-
cién humanitaria, tanto en términos normativos, como operacionales. La cldsica
distincién entre combatientes por un lado, y civiles y hors de combat por otro,
pierde visibilidad, y los mecanismos para garantizar el respeto de las normas hu-
manitarias chocan con recelos estatales relacionados con su jurisdicciéon o, mas
simplemente, con los intereses de los combatientes.

El secretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan, pint6 una tris-
te imagen de los conflictos contemporaneos:

“En las nuevas formas de guerra que han ido apareciendo, el efecto de los con-
flictos armados en los civiles supera con mucho el concepto de dafios cola-
terales. Los ataques deliberados contra civiles, los desplazamientos forzosos,
la violencia sexual, el reclutamiento forzoso, las matanzas indiscriminadas, la
mutilacion, el hambre, las enfermedades y la pérdida de los medios de vida
se combinan para trazar un cuadro sumamente ligubre del costo humano de
los conflictos armados. (...) Los conflictos armados actuales son a menudo
conflictos de baja intensidad en que se utilizan armas pequefias y armas lige-
ras tanto en zonas urbanas como rurales. Son menos frecuentes las formas de
guerra convencional en que intervienen grandes unidades formadas y bien
disciplinadas con claras estructuras de mando y control”3>.

Paralelamente alos nuevos desafios que se presentan ala acciéon humanitaria,
el fin de la dicotomia ideoldgica de la guerra fria permitié que la ONU participara de
modo preeminente en la proteccion de las victimas de los conflictos armados. Con el
objetivo de fortalecer la coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia del
sistema de las Naciones Unidas, tanto en desastres naturales como en emergencias
creadas por el hombre, se adoptaron varias resoluciones durante la década de 1990
que llevaron a la creacién del cargo de Coordinador de Actividades de Socorro en
Casos de Emergencia, el Comité Permanente entre Organismos (IASC) y, en 1998,
la Oficina para la Coordinaciéon de Asuntos Humanitarios (OCHA), como uno de
los departamentos del Secretariado3®. Las actividades de cardcter humanitario son
hoy parte integrante de la agenda de varias agencias y organismos del sistema de las
Naciones Unidas, como el Programa Mundial de Alimentos (PMA), el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la Organizaciéon Mundial de la Salud
(OMS) y la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH).

34 V. Toni Pfanner, “La guerra asimétrica desde la perspectiva de la acciéon y el derecho humanitarios’,
International Review of the Red Cross, IRRC, Vol. 87, Ne. 857 (marzo de 2005).

35 ONU, Informe del Secretario General sobre la proteccion de los civiles en los conflictos armados, del 28 de
noviembre de 2005, UN Doc. §/2005/740, pp. 1y 2.

36 ONU, inter alia A/Res/46/182, del 19 de diciembre de 1991 y A/Res/47/120, del 8 de octubre de 1993.
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La dimension de sus actividades, asi como la posibilidad de coordinar dis-
tintas iniciativas y percepciones acerca de la accién humanitaria, han permitido ala
ONU asumir un papel protagénico en la proteccion de las victimas de los conflictos
armados. Por ejemplo, el gran nimero de resoluciones adoptadas por sus distintos
organos acerca de la asistencia humanitaria da cuenta del desarrollo de un derecho
a la asistencia humanitaria en los ultimos afios, que ahora forma parte de la cos-
tumbre internacional general®’.

La incorporacion de actividades humanitarias por parte del sistema de las
Naciones Unidas ha ido a la par de los avances conceptuales y operativos en los
campos de los derechos humanos, del derecho humanitario y del derecho de los re-
fugiados. La creciente interaccién entre las tres grandes vertientes de la proteccion
internacional del individuo ha favorecido la prevenciéon de abusos contra la digni-
dad humana en casos de violencia, cualquiera sea su clasificacion. Por ejemplo, la
positivacion de los derechos de los individuos en el plano internacional, concreti-
zada por los desarrollos en los derechos humanos, aseguré que el trato debido a las
personas en el territorio de un Estado o bajo su jurisdiccion no se restrinja a una
cuestion interna. De modo similar, dichos avances han fortalecido la represion de
graves violaciones, sobre la base del llamado derecho criminal internacional, plas-
mandose en la creacién de la Corte Penal Internacional.

Sin embargo, los mecanismos existentes para asegurar el respeto de las
normas internacionales fundamentales de proteccidn del individuo durante situa-
ciones limite siguen teniendo graves deficiencias. La naturaleza de los conflictos
actuales ha dado nuevo impetu a las criticas de que el derecho humanitario puede
llevar a actitudes condescendientes ante posibles criminales de guerra, en razén de
la necesidad del consentimiento de los combatientes. Aunque en muchos conflictos
ha quedado demostrada la incapacidad o el desinterés del Estado en garantizar el
respeto de las normas fundamentales de la proteccién del individuo, la reaccién
internacional resulta muchas veces insuficiente. Ademas de la existencia de “emer-
gencias humanitarias olvidadas”38, la naturaleza mutable de los conflictos contem-
poraneos ha traido dificultades operacionales y ampliado los riesgos que corren los
diferentes actores humanitarios que acttian en el terreno. En un contexto de frag-
mentacion de la autoridad estatal o frente a politicas dirigidas contra los beneficia-
rios de la proteccidn, la pertinencia de varios principios del derecho humanitario
—como la neutralidad, la imparcialidad y la distincion entre el ius in bello y el ius
ad bellum— se pone en cuestion.

37  Alberto Amaral Janior, O Direito de Assisténcia Humanitdria, Renovar, Rio de Janeiro, 2003. El Institut de
Droit International, en la Sesion de Brujas, 2003, consider6 que “las victimas de catastrofes [que pueden
ser causadas por la violencia en conflictos armados internacionales o internos] tienen el derecho de de-
mandar y recibir asistencia humanitaria”. Resolucién II (1). Disponible en http://www. idi-iil.org, visitado
en junio de 2004.

38 ONU, Informe del SGNU “Strengthening the coordination of emergency humanitarian assistance of the Uni-
ted Nations”, UN Doc A/58/89 — E/2003/85, de junio de 2003. V. distintas situaciones referidas en el dis-
curso del Subsecretario General para Asuntos Humanitarios, Jan Egeland, para el Consejo de Seguridad
sobre la proteccion de civiles en conflictos armados, del 4 de diciembre de 2006, disponible en http://www.
reliefweb.int, visitado el 5 de diciembre de 2006.
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Aunque la doctrina reconozca que ciertas violaciones —como el genoci-
dio, los crimenes contra la humanidad y los crimenes de guerra— puedan causar
la responsabilidad agravada del Estado, no hay consenso en cuanto a las conse-
cuencias juridicas de esa determinacion, tanto para el Estado responsable de la
violacién, como para terceros Estados3®. Por un lado, es necesario garantizar el
respeto de las normas internacionales de proteccidn del individuo, atin en pe-
riodos de crisis institucional, y le compete a los Estados adoptar las medidas
necesarias, tanto de caracter interno como externo. La obligaciéon de “respetar
y hacer respetar” las normas humanitarias demuestra que no cabe sostener un
“derecho de indiferencia’, aunque consideraciones politicas pueden pesar a favor
de la abstencion?, Por otro lado, el recurso a medidas de aplicacion impositiva
(enforcement), fuera de los mecanismos previstos por el ius in bello, trae apare-
jadas algunas dudas sobre la adecuacién a los principios que rigen la proteccion
humanitaria*!. Sin embargo, en general se acepta que, al reconocerse que las vio-
laciones del derecho humanitario son objeto de preocupacién internacional, una
eventual accion bajo el articulo 1 comun a los Convenios de Ginebra debe respe-
tar el régimen para el uso o la amenaza del uso de la fuerza armada segtn la Carta
de las Naciones Unidas, limitandose, por ejemplo, a suspensiones de programas
de cooperacién o al rompimiento de relaciones diplomaticas.

Algunos analistas seflalan como posible conciliacién el Sistema de Se-
guridad Colectiva, materializado en los poderes del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas. En principio, tiene consistencia la perspectiva de usar ins-
tituciones de caracter multilateral a fin de garantizar la observancia de valores
comunes, considerados fundamentales por la comunidad internacional, como la
proteccion internacional del individuo. Es razonable esperar que la reaccion in-
ternacional, en dichos casos, deba ser también “piblica” o colectiva, en oposicién
a la responsabilidad “ordinaria”, de caracter sinalagmatico. En ese sentido, pue-
den hacerse algunas interpretaciones sobre la base del articulo 89 del Protocolo
adicional I a los Convenios de Ginebra de 1949 (1977). Dicho articulo, que se
considera extensivo a conflictos no internacionales, al menos con respecto a las
obligaciones estipuladas bajo el articulo 3 comun, establece que:

“En situaciones de violaciones graves de los Convenios o del presente
Protocolo, las Altas Partes contratantes se comprometen a actuar, con-
junta o separadamente, en cooperacién con las Naciones Unidas y en
conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.”

39 V.articulos 40, 48 y 54 del Proyecto de la Comision de Derecho Internacional (CDI) acerca de la Responsabi-
lidad de los Estados por Actos Ilicitos Internacionales, aprobado por la VI Comision de la Asamblea General
de la ONU en diciembre de 2001 (A/Res/56/83), y sus comentarios. James Crawford, The International Law
Commission’s Draft Articles on State Responsibility, CUP, Cambridge, 2002. pp. 178-186.

40 Articulo 1 comtn a los Convenios de Ginebra de 1949. Sandoz, “Droit’ or ‘Devoir d’'Ingérence’ and the
Right to Assistance”, IRRC, N°. 288, 1992. Antonio Cassese, International Law, OUP, Oxford, 2001, p. 17.

41 Marco Sassoli, “La responsabilidad del Estado por las violaciones del derecho internacional humanitario’,
IRRC, vol. 84, N.° 846, 2002. Cf. Crawford, op. cit. y los debates en la Comision del Derecho Internacional

sobre la fragmentacién del Derecho Internacional, disponibles en http://www.un.org/law/ilc/index.htm.
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Ademas de remitir a la proscripcion general de la amenaza o del uso de
la fuerza armada, excepto en legitima defensa o en base a los poderes coercitivos
del Consejo de Seguridad, conforme a la Carta de las Naciones Unidas, esa dis-
posicion reconoce el papel de la organizacidn frente a graves abusos contra ius in
bello. Desde esa perspectiva, la competencia para adoptar medidas obligatorias,
para los Estados Miembros o para grupos no estatales??, tornaria al Consejo de
Seguridad en el érgano por excelencia para asegurar el respeto de las normas
humanitarias fundamentales durante situaciones limite, gracias a una interpreta-
cién amplia del concepto de “amenaza para la paz y la seguridad internacionales”,
del articulo 39 de la Carta?3. De modo similar, la Convencién sobre la Prevencion
y la Sancion del Delito de Genocidio, de 1948, prevé que los Estados pueden
“recurrir a los drganos competentes de las Naciones Unidas a fin de que éstos
tomen (...) las medidas que juzguen apropiadas para la prevencién y la represion
de actos de genocidio” (art. 8).

Un compendio de tentativas y errores

Con el término de la guerra fria, el Consejo de Seguridad —en un proce-
so de experimentacién continuo— ha incursionado con desenvoltura en el campo
de la proteccién internacional de individuos y grupos, con resultados diversos.
Su composicién reducida, la agilidad de su procedimiento y la flexibilidad de sus
decisiones favorecen la expectativa de que el Consejo, en un marco dotado de le-
gitimidad multilateral, pueda adoptar medidas rapidas y eficaces a fin de manejar
una crisis humanitaria, en base a su responsabilidad primordial en el manteni-
miento de la paz internacional (art. 24 de la Carta). La busqueda de una simbiosis
entre el Consejo de Seguridad y los actores humanitarios en una situacion de
conflicto armado, aunque pueda conllevar acciones no impositivas, trae consigo
una amenaza silenciosa pero creible, que puede ser valiosa para convencer a una
parte recalcitrante: la eventualidad de que el Consejo invoque el Capitulo VII
para garantizar el respeto de las normas humanitarias, bajo una interpretacion
extensiva de lo que es una amenaza a la paz y a la seguridad internacionales*4.

42 Aunque la Carta sea un instrumento intraestatal, la practica del Consejo de Seguridad reconoce la relaciéon
entre la accion de grupos no estatales —como movimientos de liberacion nacional, fuerzas rebeldes, grupos
terroristas— y las amenazas a la paz y a la seguridad internacionales, como, por ejemplo, el grupo UNITA (S/
Res 1127 (1997)) y Al Qaeda y miembros del Taliban (S/Res 1267 (1999)). V. Bruno Simma (ed.), The Charter
of the United Nations: a commentary, segunda edicién, OUP, Oxford, 2002, pp. 714-716.

43 Chazournes y Condorelli, “Nueva interpretacion del articulo 1 comun a los Convenios de Ginebra’,
RICR, N.° 837, 2000, disponible en www.cicr.org/spa/revista. Giorgio Gaja, “Jus Cogens Beyond the
Vienna Convention”, Recueil des Cours, tomo 172, 1982, p. 299.

44 Como demuestran los trabajos preparatorios de la Carta, la imprecision del concepto de “amenaza a
la paz y a la seguridad internacionales” es deliberada. En reaccion al supuesto legalismo de la Liga de
las Naciones, se opt6 por permitir al Consejo cierta laxitud para apreciar las condiciones que puedan
amenazar la paz internacional, sin sujetarlo a fuertes restricciones en la decisiéon de cuando actuar.
Hans Kelsen, The Law of the United Nations, Frederick Praeger, Nueva York, 1951, p. 727.
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Aunque se encuentren referencias a los derechos del individuo cuando de
batio, en 1946, el régimen dictatorial espafiol*>, el Consejo incursioné decididamen-
te en el campo humanitario solamente en la década de 1990. Desde entonces, ha
adoptado medidas que van desde recordar a los beligerantes sus obligaciones segtin
el derecho internacional —como garantizar el acceso y la seguridad de los organis-
mos que prestan asistencia humanitaria, evitar movimientos forzados de la pobla-
cion y liberar prisioneros de guerra®— hasta la aplicacion de medidas impositivas.

Aungque en sus resoluciones a menudo se mezclen motivaciones de seguri-
dad y de proteccion, en varias ocasiones el Consejo ha invocado sus poderes coerci-
tivos, en virtud del Capitulo VII de la Carta, con el objetivo de prevenir, cesar o repa-
rar violaciones de normas fundamentales de la proteccion del individuo. Ademas de
la aplicacion de sanciones contra el Estado o un grupo combatiente?’, el Consejo ha
autorizado la intervencién armada con el objetivo, al menos formalmente, de com-
batir graves violaciones de la dignidad humana, sea en conflictos internacionales o
no internacionales: Somalia (1992-3), Ruanda (1994), Albania (1997), Timor-Leste
(1999), Sierra Leona (2000), Congo (2003), Liberia (2003), Haiti (2004)43. En otros
casos, el Consejo ha combinado mecanismos propios del derecho humanitario,
como la creaciéon de zonas de proteccién humanitaria (safe havens) en ex Yugos-
lavia, a pesar de la falta de consentimiento de Belgrado?, y la responsabilizacion
individual por graves violaciones, con la creacion de los tribunales ad hoc para ex
Yugoslavia y para Ruanda y el Tribunal Especial para Sierra Leona>C.

45 El Consejo no adoptd ninguna medida. Posteriormente, la AGNU adoptaria una resolucion (recomen-
datoria) sobre la cuestion. Aznar-Gomes, “A Decade of Human Rights Protection by the UN Security
Council’, European Journal of International Law (EJIL), vol. 13, N.° 1, 2002, p. 225.

46 V. S/Res 1430 (2002) sobre Eritrea-Etiopia, S/Res 1524 (2004) y 1716 (2006), sobre Georgia, y S/Res
1634 (2005), sobre Sahara Occidental.

47 Todavia se debate sobre los resultados de varios regimenes de sanciones impuestos. El impacto de san-
ciones generales sobre la poblacion civil llevé al Consejo a adoptar excepciones humanitarias o a buscar
sanciones selectivas. Algunas sanciones contra lideres beligerantes, cuando se las ha aplicado, aunque
puedan deslegitimarlos internacionalmente, pueden no alcanzar el objetivo de alentar a sus seguidores
a moderar su conducta. El embargo efectivo de armas, en cambio, parece favorecer tanto el respeto de
las normas de humanidad, como el mantenimiento de la seguridad en el territorio. V., por ejemplo, los
regimenes de sanciones establecidos contra Somalia (S/Res 751 (1992)), Sierra Leona (S/Res 1132 (1997)
y S/Res 1171 (1998)) y Cote d’Ivoire (S/Res 1572 (2004)).

48 La autorizacion para la accién armada generalmente se basa en varios motivos a la vez, como la cri-
sis humanitaria, el flujo de refugiados, la ruptura de la legalidad democratica, las consecuencias del
conflicto interno para la estabilidad de la region, etc. V. Simon Chesterman, Just War or Just Peace?
Humanitarian Intervention and International Law, OUP, Oxford, 2001, pp. 112-162.

49  S/Res 819 (1993). Las medidas adoptadas por el Consejo no evitaron “una de las paginas mas negras de la his-
toria de la humanidad” cuando, en julio de 1995, Srebrenica, una de las seis zonas de proteccion humanitaria
instituidas por la ONU en Bosnia-Hezergovina, cay6 frente al cerco de fuerzas serbias, ya que las reglas de
combate de las fuerzas de paz impedian una accion decisiva por parte de la comunidad internacional. Cerca de
20.000 personas, en su mayoria de la comunidad musulmana en Bosnia, fueron asesinadas. ONU, Informe del
SGNU, The Fall of Srebrenica, parrs. 2, 3, 468, 490 e 495, UN Doc. A/54/549, del 15 de noviembre de 1999.

50 S/Res 827 (1993), S/Res 955 (1994) y S/1315 (2000), respectivamente. El Tribunal Especial para Sierra Leona
fue establecido en virtud de un acuerdo con el Gobierno de Sierra Leona, de conformidad con la resolucion
1315 (2000). En los otros dos casos, ademds de plantear cuestiones sobre la selectividad y la competencia
del Consejo, la existencia de la amenaza a la paz no estd exenta de dudas. En el caso de Ruanda, el conflicto
interno ya se habia disipado con ocasion de la creacion del tribunal. El argumento de la legalidad del tribunal
para ex Yugoslavia fue presentado sin éxito como objecion preliminar en el caso Tadic.
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De modo similar, varias operaciones de paz de las Naciones Unidas pasaron
progresivamente a incluir, en su mandato, temas vinculados al ius in bello. Entre las
operaciones “multidimensionales” actualmente en curso, algunas de las cuales han
sido instituidas sobre la base del capitulo VII de la Carta, se destacan tareas como:

a) facilitar o coordinar la asistencia humanitarias!,

b) asistir el retorno voluntario de desplazados y/o refugiados®?,

<) realizar o apoyar operaciones de remocion de minas antipersonales3,

d) apoyar el intercambio de prisioneros de guerra u otros detenidos por
fuerzas enemigas®,

e) proteger civiles o personal humanitario bajo amenaza fisica inminente> y

f) capturar a un ex presidente a fin de asegurar su responsabilizacion
individual®®.

“La peor crisis humanitaria contemporanea”

El tratamiento de la crisis en Sudan ofrece un buen ejemplo de la variedad de
medidas a disposicion del Consejo de Seguridad frente a graves abusos contra la digni-
dad humana. La guerra civil que tuvo lugar en el sur del pais desde 1983, el mas largo
conflicto en Africa, con un costo humano estimado en mas de dos millones de perso-
nas®’, solamente entr6 en la agenda del Consejo una vez que se iniciaron negociaciones
de paz entre el Gobierno de Jartum y el Movimiento/Ejército de Liberacion del Pueblo
Sudanés (SPLM/A), que culminarian, en enero de 2005, con la firma de un Acuerdo
de Paz General y una Constitucion nacional provisional. En la resoluciéon 1547, de ju-
nio de 2004, el Consejo establecié un equipo avanzado que llevaria a la creacion, con
el consentimiento sudanés, de la Mision de las Naciones Unidas en Sudan (UNMIS),
dotada de poderes del capitulo VII de la Carta, incluso para proteger civiles bajo ame-
naza inminente (S/Res 1590, de marzo de 2005). Cuando se adopt6 aquella primera
resolucion, el conflicto en la region occidental de Darfur, que habia estallado en febrero

51 UNOMIK (Kosovo), S/Res 1244 (1999); UNMIL (Liberia), S/Res 1509 (2003); UNOCI (Cote d’Ivoire),
S/ Res 1528 (2004) y S/Res 1609 (2005); ONUB (Burundi), S/Res 1545 (2004); MONUC (Congo), S/Res
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