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Resumen

Desde la Conferencia Constitutiva de octubre de 1863, que dio nacimiento a la Cruz
Rojal, la Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja se ha
reunido treinta veces. La primera vez fue en Paris el afio 1867 y la iiltima en Ginebra
en noviembre de 2007. ;En qué medida la Conferencia ha contribuido al desarrollo
del derecho humanitario y de la accion humanitaria? ;Cudles son los principales
desafios que ha enfrentado la Conferencia? ;Cudles han sido sus logros y sus fracasos?
La finalidad del presente articulo es responder a estas preguntas.

%%

*  Elpresente articulo es una contribucion personal del autor y no refleja necesariamente la posicion del CICR.
El original es en francés. La versién inglesa de este articulo se publicé con el titulo: “The International
Conference of the Red Cross and Red Crescent - challenges, key issues and achievement”, en Internatio-
nal Review of the Red Cross, vol. 91, N.° 876, diciembre de 2009, pp. 675-712.

1  Conforme a un uso mds que centenario, utilizaremos la expresién “Cruz Roja Internacional” o mds sim-
plemente la de “Cruz Roja” para designar al Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja, sobre todo cuando nos referimos a épocas en las que esas expresiones eran las tnicas vigentes.
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La Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja: un
foro sin parangon

La composicion de la Conferencia Internacional

La composicion de la Conferencia Internacional determina los asuntos que
se tratan en ella, la naturaleza de sus debates y el alcance de sus decisiones. Hecho
casi unico entre las instancias internacionales, la Conferencia Internacional de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja retine a las instituciones surgidas de la iniciativa
privada —el Comité Internacional de la Cruz Roja, las Sociedades Nacionales de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja y su Federaciéon— asi como los Estados Partes
en los Convenios de Ginebra?.

Esta composicién mixta, que retne a las instituciones surgidas de la ini-
ciativa privada y a los Estados, tiene sus raices en los objetivos mismos de la obra.
En efecto, la idea de Henry Dunant y de los demads fundadores de la Cruz Roja no
era establecer nuevas entidades publicas, sino crear sociedades de socorro volun-
tarias basadas en la iniciativa privada y que recurrieran a la caridad privada3. No
obstante, para poder prestar auxilio a los heridos en el campo de batalla, las nuevas
sociedades debian establecer, ya en tiempo de paz, una solida relacién con las auto-
ridades civiles y militares®.

2 El tnico organismo que presenta una composiciéon comparable es la Conferencia Internacional del Tra-
bajo, que retine a los Estados Miembros de la Organizacion Internacional del Trabajo, asi como a las
federaciones de sindicatos y de empleadores de esos paises.

3 La historia de la fundacién de la Cruz Roja es bien conocida y se ha escrito abundantemente sobre el
tema. V. p. ej., los testimonios y las obras siguientes: J. Henry Dunant (trad. Sergio Moratiel Villa Gine-
bra), Recuerdo de Solferino, CICR, 1982; Henry Dunant, Mémoires, Texte établi et présenté par Bernard
Gagnebin, Ginebra, Instituto Henry-Dunant, y Lausana, Editions CAge ' Homme, 1971, en particular las
pp. 32-121; Alexis Frangois, Le Berceau de la Croix-Rouge, Ginebra, Librairie A. Jullien, y Paris, Librairie
Edouard Champion, 1918; Pierre Boissier, Historia del Comité internacional de la Cruz Roja: De Solferi-
no a Tsushima, Ginebra, Instituto Henry Dunant, 1997, pp. 7-166; Frangois Bugnion, “La fondation de la
Croix-Rouge et la premiere Convention de Geneéve”, en: De l'utopie a la réalité: Actes du Colloque Henry
Dunant tenu a Genéve au palais de 'Athénée et a la chapelle de I'Oratoire les 3, 4 et 5 mai 1985, Publiés
par Roger Durand avec la collaboration de Jean-Daniel Candaux, Ginebra, Société Henry-Dunant, 1988,
pp. 191-223; Frangois Bugnion, Le Comité international de la Croix-Rouge et la protection des victimes
de la guerre, deuxiéme édition, Ginebra, CICR, junio de 2000, pp. 11-30.

4  El proyecto de los fundadores de la Cruz Roja se concreté en las Resoluciones y votos adoptados por la
Conferencia Constitutiva de octubre de 1863 que dio nacimiento a la Cruz Roja. Esas resoluciones senta-
ron las bases sobre las que se establecieron las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja y el marco estatutario del Movimiento hasta la aprobacion por la XIII Conferencia Internacional de
la Cruz Roja, reunida en La Haya en 1928, de los primeros Estatutos de la Cruz Roja Internacional. Las
Resoluciones y votos de la Conferencia Constitutiva se reprodujeron en: Compte rendu de la Conférence
internationale réunie d Genéve les 26, 27, 28 et 29 octobre 1863 pour étudier les moyens de pourvoir a
Pinsuffisance du service sanitaire dans les armées en campagne (extracto del Bulletin N° 24 de la Société
genevoise d’Utilité publique), Ginebra, Imprimerie Jules-Guillaume Fick, 1863, pp. 147-149; Manual del
Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (Manual), decimotercera edicion,
Ginebra, Comité Internacional de la Cruz Roja — Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja
y de la Media Luna Roja, marzo de 1994, pp. 625-627; Droit des conflits armés, Recueil des conventions,
résolutions et autres documents, Documents recueillis et annotés par Dietrich Schindler et Jiri Toman,
Ginebra, Comité Internacional de la Cruz Roja e Instituto Henry-Dunant, 1996, pp. 337-339.
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Dicho vinculo debia mantenerse en dos planos. En el plano nacional, cada
Sociedad Nacional debia ponerse en relacion con las autoridades de su pais a fin de
que sus ofrecimientos de servicio fueran aceptados en caso de guerra®. En el plano
internacional, la relacién la sustentaban los Estados mediante su participacion en la
Conferencia Internacional de la Cruz Roja, lo que hicieron desde la primera Con-
ferencia, celebrada en Paris, en 1867.

De conformidad con los Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja, aprobados por la XXV Conferencia Internacional de
la Cruz Roja en Ginebra el mes de octubre de 1986, modificados en 1995 y en 20066,
los miembros de la Conferencia Internacional son las delegaciones:

o delas Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja debi-
damente reconocidas’;

o del Comité Internacional de la Cruz Roja;

o delaFederacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja;

« delos Estados Partes en los Convenios de Ginebra3.

Las delegaciones de las Sociedades Nacionales, del CICR, de la Federacion
y de los Estados son iguales en derechos como miembros de la Conferencia Inter-
nacional. También estdn habilitadas para tomar parte en las deliberaciones y las
votaciones, en las que cada delegacion dispone de un voto®.

La Conferencia Internacional se reune, en principio, cada cuatro afios.
Sin embargo, el intervalo entre dos conferencias ha sido a veces mas largo, sea
porque falt6 la voluntad de reunirse (1869-1884), sea porque la Conferencia no
pudo reunirse debido a un conflicto generalizado (1912-1921, 1938-1948), o bien a
raiz de obstaculos politicos relacionados con la representacion de algunos Estados
o de algunas entidades politicas. Asi pues, no fue posible celebrar la Conferencia
Internacional entre 1957 y 1965 debido a divergencias relativas a la representacion
de China. Del mismo modo, hubo que anular a ultima hora la Conferencia que
deberia haberse celebrado en Budapest en 1991 por divergencias relativas a la par-
ticipacién de Palestina.

Las atribuciones de la Conferencia Internacional se derivan de la practica
de las primeras Conferencias y, a partir de 1928, de los Estatutos de la Cruz Roja
Internacional. A continuacién examinaremos esas atribuciones.

5  Art. 3 de Resoluciones y votos de la Conferencia constitutiva de octubre de 1863, Manual, op. cit., nota 4,
p. 625.

6  Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (Estatutos), aprobados
por la XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, en Ginebra en octubre de 1986, modificados en
1995 y en 2006, en Revista Internacional de la Cruz Roja (RICR), duodécimo afio n.° 79, enero-febrero
de 1987, pp. 27-59; Manual, op. cit., note 4, pp. 421-428; en sitio web del CICR www.cicr.org/spa, seccion
“Temas”, subseccion “Movimiento CR y MLR.

7 LaSociedad Nacional israeli utiliza la denominacién de Magen David Adom (Escudo Rojo de David).

Art. 9.1, Estatutos.

9  Art. 9.2, Estatutos.

o
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Las atribuciones de la Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja

De conformidad con los Estatutos del Movimiento Internacional de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja, “la Conferencia Internacional es la mds alta
autoridad deliberante del Movimiento™0. Es la tinica entidad competente para modi-
ficar los Estatutos y el Reglamento del Movimiento, para zanjar, en tltima instancia,
toda divergencia relativa a la interpretacion y a la aplicacion de los Estatutos y del
Reglamento, asi como para pronunciarse acerca de toda cuestion que el Comité In-
ternacional y la Federacion puedan someterle en relacién con sus eventuales diver-
gencias. La Conferencia contribuye a la unidad del Movimiento y a la realizacion de
su mision en el respeto estricto de los Principios Fundamentales, asi como al respe-
to y al desarrollo del derecho internacional humanitario; puede asignar cometidos
al Comité Internacional y a la Federacién en los limites de sus estatutos y de los
Estatutos del Movimiento; en cambio, no puede modificar los estatutos del Comité
Internacional ni los de la Federacion, ni tomar decisiones contrarias a ellos!!.

Por dltimo, la Conferencia elige a los miembros de la Comisién Perma-
nente de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, que es el 6rgano mandatario de la
Conferencia Internacional entre dos Conferencias y en los limites de las atribucio-
nes que le confieren los Estatutos del Movimiento!2.

De conformidad con el articulo 10.5 de los Estatutos del Movimiento, ...
la Conferencia Internacional toma decisiones y formula recomendaciones o decla-
raciones en forma de resoluciones”

A pesar de que la Conferencia Internacional hace lo posible por aprobar
sus resoluciones por consenso, nada prohibe proceder a una votacién, que puede
tener lugar mediante voto secreto o lista nominal.

;Cudl es el alcance de las resoluciones de la Conferencia Internacional?
Conviene, pues, examinar esta cuestion antes de poder centrarnos en los principa-
les desafios que se plantean a la Conferencia Internacional.

El alcance juridico de las decisiones de la Conferencia Internacional

Ya en la IT Conferencia Internacional, celebrada en Berlin en 1869, se so-
licité a los delegados de las Sociedades Nacionales que acordaran instrucciones

10 Art. 8, Estatutos.

11 Art. 10, Estatutos.

12 Creada por la XIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, celebrada en La Haya en 1928, la Comision
Permanente esta integrada por nueve miembros, de los cuales dos representantes del Comité Internacio-
nal, dos representantes de la Federacion y cinco miembros de diferentes Sociedades Nacionales elegidos
a titulo personal por la Conferencia Internacional. Sobre el origen y las funciones de la Comision Perma-
nente, v.: “The Standing Commission of the Red Cross and Red Crescent: its origins, role and prospects
for the future” en: Making the Voice of Humanity Heard: Essays on humanitarian assistance and inter-
national humanitarian law in honour of HRH Princess Margriet of the Netherlands, editado por Lies-
beth Lijnzaad, Johanna van Sambeek y Bahia Tahzib-Lie, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden y Boston,
diciembre 2003, pp. 41-59.
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precisas y poderes suficientes para ejercer el derecho a voto!3. Asimismo, siempre
se ha reconocido que los delegados gubernamentales no actdan a titulo personal
sino que representan a los Estados, cuya posicion oficial expresan a través de sus
intervenciones y sus votos!4.

Si bien es cierto que el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja constituye esencialmente una asociacidn internacional de indole
no gubernamental, la participacién de los representantes gubernamentales otorga
a la Conferencia Internacional un estatuto mixto, privado y publico a la vez. Tal
como lo sefala Richard Perruchoud, la composicion de la Conferencia Internacio-
nal también determina el alcance de las resoluciones aprobadas:

“El voto de los Estados transforma un asunto inicialmente privado en un
acto juridico semiprivado de cardcter mixto: las resoluciones de las Confe-
rencias surgen asi en la esfera del derecho internacional publico debido a la
calidad de sus autores y las obligaciones eventuales que contienen son opo-
nibles a los Estados en la medida que ha de precisarse ulteriormente”!>.

Dos tipos de resoluciones revisten un estatuto particular por su indole fun-
damental o constitucional: los Estatutos del Movimiento y los Principios Funda-
mentales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.

La finalidad de los Estatutos es regular las relaciones entre los componen-
tes del Movimiento. Son el fundamento juridico en el que se sustentan todas las
deliberaciones de la Conferencia Internacional y de sus 6rganos auxiliares y, por
consiguiente, revisten un caracter constitucional que determina su dmbito juridico
para los componentes del Movimiento y los Estados en el marco de la Conferencia
Internacional. Richard Perruchoud escribe con toda razoén:

“El instrumento constitutivo establece de manera imperativa los derechos
y las obligaciones de los miembros y determina los poderes de los drga-
nos estatutarios; su caracter obligatorio se deriva necesariamente de su ca-
lidad constitucional puesto que, por voluntad de las partes, crea un pacto
social”1®,

“El hecho de que los Estatutos no se hayan aprobado en forma de tratado
no significa que los Estados no estén obligados por ellos: los gobiernos
tienen la facultad de dar a su consentimiento la forma que prefieran. In-
cluso si los Estatutos no se aprobaron en forma de tratado internacional,

13 Circulaires du Comité central prussien, 23 novembre 1868 et ler mars 1869, Compte rendu des Travaux
de la Conférence internationale tenue a Berlin du 22 au 27 avril 1869 par les Délégués des Gouverne-
ments signataires de la Convention de Genéve et des Sociétés et Associations de Secours aux Militaires
blessés et malades, Berlin, Imprimerie ].-E Starcke, 1869, pp. 3-5y 7-9.

14 Richard Perruchoud, Les résolutions des Conférences internationales de la Croix-Rouge, Ginebra, Institu-
to Henry-Dunant, 1979, pp. 46-49 y 394-397.

15 Ibid., p. 48.

16 Ibid., p. 106.
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constituyen un instrumento internacional que, por su naturaleza, vincula a
los Estados™, puntualiza ademas Richard Perruchoud.

Podemos concluir junto con Richard Perruchoud:

“Por su voto, los Estados reconocieron la existencia de la Cruz Roja In-
ternacional [...]. Por consiguiente, los Estatutos les son oponibles en su
totalidad, tanto las disposiciones que reglamentan las competencias de los
organos estatutarios como las que especifican las atribuciones del CICR o
de la Liga”18.

Asimismo, cuando se aprobaron los Principios Fundamentales de la Cruz
Roja, se reconocid que éstos representaban normas de comportamiento para las
Sociedades Nacionales, el CICR y la Federacion. Cuando se aprobaron los nuevos
Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
en la XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, celebrada en Ginebra en
octubre de 1986, los Principios Fundamentales se incorporaron en el preambulo
de los nuevos Estatutos, lo cual muestra claramente el cardcter constitucional y
fundamental de dichos principios.

Los Principios Fundamentales no son de por si obligatorios para los Esta-
dos que, por definicidn, son instituciones politicas. Sin embargo, pueden constituir
una fuente indirecta de obligaciones para ellos.

Asi, los Estatutos del Movimiento disponen que “todos los participantes en la
Conferencia Internacional deben respetar los Principios Fundamentales, con los que han
de avenirse todos los documentos presentados™®. Los Principios Fundamentales son,
pues, una fuente de obligaciones para los Estados en el marco de la Conferencia.

Asimismo, a través de los Estatutos del Movimiento, los Estados se com-
prometieron a “[a respetar] en todo tiempo, la adhesion de todos los componentes del
Movimiento a los Principios Fundamentales™0.

Por lo tanto, si bien los Estados no estdn obligados directamente a respetar
los Principios Fundamentales del Movimiento fuera de la Conferencia Internacio-
nal, deben atenerse a ellos en el marco de la misma y aceptar que las instituciones
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja se atengan a ellos en todo tiempo?!.

A pesar de que la mayoria de las resoluciones son de indole exhortatoria,
comparable a la de las resoluciones de las organizaciones internacionales, algunas
resoluciones tienen un caracter reglamentario y son obligatorias para los miembros

17 Ibid., pp. 107-108. En el mismo sentido, v. Auguste-Raynald Werner, La Croix-Rouge et les Conventions
de Genéve, Ginebra, Georg et Cie, 1943, p. 79.

18 Richard Perruchoud, op. cit., nota 15, p. 108. En 1991, la Asamblea General de la Liga de Sociedades de la
Cruz Roja decidié adoptar el nombre de Federaciéon Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja.

19 Art. 11. 4, Estatutos.

20 Art. 2.4, Estatutos.

21 En la seccion sobre la organizacién de la acciéon humanitaria, abordaremos la génesis y el alcance de los
Estatutos del Movimiento y de los Principios Fundamentales.
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del Movimiento. Es el caso por ejemplo del Reglamento sobre el uso del emblema
de la cruz roja o de la media luna roja por las Sociedades Nacionales, de los Prin-
cipios y Normas de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja para el Socorro en Casos
de Desastre, de los Principios y Normas para la Cooperacién de la Cruz Roja y de
la Media Luna Roja en materia de Desarrollo, de los reglamentos de fondos y me-
dallas asi como, desde luego, de los Estatutos del Movimiento y de los Principios
Fundamentales.

Tras haber pasado revista a la composicion y las atribuciones de la Confe-
rencia Internacional, podemos abordar ahora los principales desafios que ésta ha
enfrentado. A este respecto, cabe distinguir entre las cuestiones relativas a la com-
posicion de la Conferencia, por un lado, y, por el otro, las que se relacionan con el
derecho humanitario y la acciéon humanitaria.

Cuestiones relativas a la composicion de la Conferencia Internacional de
la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

Cuestiones de participacién y riesgo de divisiéon de la Conferencia
Internacional

Serifa distorsionar la verdad si afirméramos que antes de la Segunda Gue-
rra Mundial la Conferencia Internacional no tropez6 con problemas de composi-
cion. Desde el siglo XIX se plantearon cuestiones de esta naturaleza pero hasta la
Segunda Guerra Mundial éstas no impidieron la celebracion de la Conferencia ni
la buena marcha de sus trabajos. Asi, por ejemplo, pese a la guerra civil que desga-
rraba a Espana, las dos Sociedades espaiiolas rivales aceptaron participar en la XVI
Conferencia Internacional, reunida en Londres el mes de junio de 193822,

Durante la segunda mitad del siglo XX, el panorama iba a ser totalmente
distinto. Tres cuestiones afectaron gravemente las reuniones de la Conferencia In-
ternacional: la cuestion de la representacion de China; la expulsion de la delegacion
del Gobierno de Sudafrica y la cuestion de la participacion de Palestina.

La cuestion de la representacion de China

La Segunda Guerra Mundial condujo a la divisién de Alemania y de Corea,
preparo el terreno para la de Viet Nam y provocd la reanudacién de la guerra civil
china, que desemboco6 en la derrota de los ejércitos del Kuomintang en el continen-
te y el repliegue de los nacionalistas chinos en la isla de Taiwan (Formosa).

Mientras “las dos Alemanias’, “las dos Coreas” y “los dos Viet Nam” acep-
taban de mala gana sentarse uno al lado del otro en las conferencias internacionales,
los hermanos enemigos chinos estaban de acuerdo en un solo punto y era que ha-
bia una sola China. En otras palabras, la presencia de uno de los gobiernos chinos
excluia la del otro. Ahora bien, el gobierno nacionalista, a pesar de que no ejercia

22 Seiziéeme Conférence internationale de la Croix-Rouge tenue a Londres du 20 au 24 juin 1938, Compte
rendu, Cruz Roja Britanica, Londres, 1938, p. 17.

337



Frangois Bugnion - La Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja: desafios, cuestiones...

ningun control sobre la mayor parte del territorio y de la poblacién de China, habia
logrado seguir representando a China en las Naciones Unidas y conservar el asiento
de miembro permanente del Consejo de Seguridad gracias al respaldo de Estados
Unidos y de sus aliados?3.

Esta cuestion iba a arruinar la XVIII y la XIX Conferencia Internacional y
obstaculizar la reunion de la Conferencia que deberia haberse celebrado en Gine-
bra en 1963, con motivo del centenario de la Cruz Roja.

Frente a las pretensiones rivales de los dos Gobiernos chinos, la Comisién
Permanente de la Cruz Roja Internacional, cuya tarea es, en particular, supervisar
la preparacién de las Conferencias Internacionales, pensé que habia hallado la so-
lucion ideal al invitar a los dos Gobiernos chinos: el Gobierno de Pekin en tanto
que gobierno responsable de la aplicacion de los Convenios de Ginebra en el conti-
nente y el de Taipei como responsable de la aplicacién de los Convenios de Ginebra
en la isla de Taiwan?4.

En la XVIII Conferencia Internacional, reunida en Toronto en julio-agosto
de 1952, la solucién adoptada por la Comisién Permanente fue atacada violenta-
mente por todos los bandos, lo que desat6 debates netamente politicos que degra-
daron el ambiente de la Conferencia. Finalmente, la Conferencia confirmé por 58
votos a favor, 25 en contra y 5 abstenciones las medidas tomadas por la Comision
Permanente de enviar invitaciones a las Sociedades Nacionales y a los gobiernos.
No habiendo podido obtener la expulsion del Gobierno de Pekin, la delegacién de
la Republica de China decidié abandonar la Conferencia?>.

En la XIX Conferencia, reunida en Nueva Delhi en octubre-noviembre
de 1957, el Gobierno de la Republica de China, a pesar de haber enviado una
delegacion a la capital india, se rehus6 a tomar parte en la Conferencia, porque
habia sido invitado como “Gobierno de Taiwdn” y no como ‘de la Republica de
China”.

El Gobierno de Estados Unidos presenté un proyecto de resolucidn,
conforme al cual cada gobierno invitado a participar en la Conferencia habia
de serlo bajo el nombre oficial, es decir bajo el nombre con el que cada uno se
denominaba?®.

Este proyecto de resolucién era doblemente inaceptable para los delegados
de la Republica Popular de China y para la Cruz Roja China, puesto que pretendia

23 El 25 de octubre de 1971, la Asamblea General de las Naciones Unidas decidi6 reconocer la Republica
Popular de China como tnica representante legitima de China en las Naciones Unidas y como miembro
permanente del Consejo de Seguridad.

24 La Republica de China habia participado en la Conferencia Diplomatica de 1949 y habia firmado los
nuevos Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949. Ademas, estaba vinculada por su ratificacion
de los Convenios de 1929. La Republica Popular de China que no habia participado en la Conferencia
Diplomética de 1949, se adhirié a los Convenios de Ginebra de 1949 el 28 de diciembre de 1956.

25 XVIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Toronto, julio-agosto 1952, Actas, Cruz Roja Cana-
diense, Toronto, 1952, pp. 12, 48-51 y 54-71; Catherine Rey-Schyrr, De Yalta a Dien Bien Phu, Histoire
du Comité international de la Croix-Rouge, vol. ITI, 1945-1955, CICR y Georg Editeurs, Ginebra, 2007,
pp. 120-125.

26 XIX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Nueva Delhi, octubre-noviembre de 1957, Actas, Cruz
Roja de la India, Nueva Delhi, 1958, pp. 54-55.
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lograr una doble representacién de China y porque si el proyecto era aceptado, el
Gobierno de Taiwan tendria un lugar en la Conferencia bajo el nombre de “Repii-
blica de China”, a pesar de que ya no ejercia ninguna autoridad en el continente. El
Gobierno de Pekin buscé contrarrestar tal iniciativa presentando un proyecto de
resolucién que prohibia toda invitacion dirigida a Taiwan?’.

Este embrollo suscité discusiones interminables. A fin de que la Conferen-
cia pudiera tratar las cuestiones esenciales para las cuales habia sido convocada, se
decidi6 aplazar hasta la ltima sesion plenaria toda decision relativa al proyecto de
resolucion presentado por Estados Unidos y al contraproyecto chino. Cuando final-
mente se sometid la cuestion a votacidn, el proyecto estadounidense fue aceptado
por 62 votos a favor, 44 en contra y 16 abstenciones?8. Declarando que la Confe-
rencia habia infringido sus propios Estatutos, los delegados de la Republica Popular
de China y los de la Cruz Roja China se retiraron de la sala en sefial de protesta
solemne. Fueron seguidos por un tercio de las delegaciones, entre ellas la de la Cruz
Roja de la India, la Sociedad Nacional anfitriona?. Cuando la Conferencia estaba
por llegar a su término, los delegados de Taiwan entraron, vencedores, en una sala
a mitad vacia30. La Conferencia se terminé en un psicodrama.

Poco antes de esta votacion dramatica, la Conferencia de Nueva Delhi ha-
bia aceptado del CICR, de la Liga y de la Cruz Roja Suiza una invitacion para ce-
lebrar la XX Conferencia Internacional en Ginebra, el mes de octubre de 1963; la
Conferencia debia ser la culminacion de las festividades organizadas con motivo
del centenario de la fundacién de la Cruz Roja3l.

Sin embargo, entre 1957 y 1963, no se hizo ningtn progreso con miras a
solucionar la cuestion de la representacion de China. Ante el riesgo de que se pro-
dujeran una nueva divisién del Movimiento y debates netamente politicos que ha-
brian empanado las celebraciones conmemorativas, la Comisién Permanente, muy
a su pesar, decidi6 aplazar por dos afios la XX Conferencia Internacional32.

La Conferencia tuvo lugar finalmente en Viena en octubre de 1965. El
Gobierno de Pekin y la Cruz Roja China se negaron a participar porque se habian
dirigido invitaciones ‘a la camarilla de Chiang Kai Chek™3. Sin embargo, en el
intervalo, las relaciones entre Pekin y Moscud se habian enfriado considerable-
mente, de tal manera que la URSS y sus aliados se limitaron a hacer protestas
relativamente platonicas sin retirarse de la Conferencia, que pudo deliberar luego

27 Ibid., pp. 61-69.

28 Resolucion XXXVI, Ibid., pp. 148 y 170.

29 Ibid., pp. 149-155.

30 Ibid., p. 153.

31 Resolucion XL, Ibid., pp. 137-139y 171.

32 Congrés du Centenaire de la Croix-Rouge internationale, Journée commémorative, Conseil des Délégués,
Compte rendu, CICR - Ligue - Croix-Rouge suisse, Ginebra, 1963, pp. 102-103.

33 Carta de la Sra. Li Te-chuan, presidenta de la Cruz Roja China, al embajador André Frangois-Poncet,
presidente de la Comision Permanente, 30 de enero de 1965, adjunta a la carta del presidente Samuel
Gonard dirigida a los miembros del CICR, 24 de febrero de 1965, Archivos del CICR, Procés-verbaux des
séances pléniéres du CICR; XX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Viena, 2-9 de octubre de 1965,
Informe final, Cruz Roja Austriaca, Viena, 1965, p. 42 (int. Lauda).
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con toda serenidad34. S6lo la Republica de China (Taiwén) tomo parte en la XXI
Conferencia Internacional, celebrada en Estambul en septiembre de 19693.

Finalmente el Gobierno de Taiwan habia de caer en su propia trampa. EI 25
de octubre de 1971, la Asamblea General de las Naciones Unidas decidi6 reconocer
a la Republica Popular de China como tnica representante legitima de China y ex-
pulsar al Gobierno de Taiwén de todos los 6rganos de las Naciones Unidas3®.

Puesto que el principal 6rgano politico de la comunidad internacional ha-
bia zanjado la cuestion de la representacion de China, el Movimiento sélo tuvo que
adoptar esa solucidn. A la XXII Conferencia Internacional reunida en Teheran, el
mes de noviembre de 1973, fueron invitadas solamente la Republica Popular de
China y la Cruz Roja China®” y se sigui6 la misma linea para las Conferencias ul-
teriores.

Asi pues, esta cuestion que habia dominado varias Conferencias Interna-
cionales desapareci6 del orden del dia del Movimiento desde el momento en que la
Asamblea General de las Naciones Unidas resolvio este diferendo de manera efec-
tiva. Sin embargo, no tardaron en surgir otras cuestiones relativas a la composicion
de la Conferencia.

La expulsion de la delegacion del Gobierno de Sudafrica

La XXV Conferencia Internacional, celebrada en Ginebra en octubre de
1986, habia inscrito en el orden del dia varios asuntos importantes, entre ellos la
revision de los Estatutos de la Cruz Roja Internacional. Sin embargo, tan pronto
como se inaugurd la Conferencia, esos asuntos se vieron eclipsados por una mo-
cién presentada por el Gobierno de Kenia, en nombre del Grupo africano, en la
que se solicitaba la suspension de la delegacion gubernamental sudafricana debido
a que el Gobierno de Pretoria, al aplicar la politica del apartheid, vulneraba las nor-
mas humanitarias y los principios humanitarios universalmente reconocidos, a que
esta politica habia sido condenada universalmente y a que el Gobierno sudafricano
no cumplia las condiciones necesarias para representar a la mayoria de la poblacion
de su pais38.

Apoyaron esta mocion la mayoria de las delegaciones de los paises del Ter-
cer Mundo y las del bloque soviético y se opusieron a ella las delegaciones de los
paises occidentales y numerosas Sociedades Nacionales, aduciendo que no tenia
ningin fundamento juridico, que llevaba a la Conferencia por derroteros politicos,

34 Ibid., pp. 41-47.

35 XXI Conferencia Internacional de la Cruz Roja reunida en Estambul, 6-13 de septiembre de 1969, Infor-
me, Media Luna Roja Turca, Estambul, 1969, p. 11.

36 Resolucion 2758 (XXVI) 1971, aprobada el 25 de octubre de 1971, Resoluciones aprobadas por la Asam-
blea General durante su vigésimo sexto periodo de sesiones, 21 de septiembre — 22 de diciembre de 1971,
Asamblea General, Documentos oficiales: vigésimo sexto periodo de sesiones, Suplemento N.° 29, Docu-
mento A/8429, p. 2.

37 XXII Conferencia Internacional de la Cruz Roja celebrada en Teherdn, 8-15 de noviembre de 1973, In-
forme, Sociedad del Le6n y Sol Rojos de la Republica Islimica del Iran, Teheran, 1973, p. 13.

38 Intervencién del embajador D. D. Afande, XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 23-
31 de octubre de 1986, Informe, Cruz Roja Suiza, Berna, 1987, pp. 77-78.
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que violaba el principio fundamental de universalidad y que era necesario prose-
guir el dialogo con el régimen del apartheid.

Después de tres dias de discusion que habian puesto a la Conferencia en el
candelero, la mocién fue adoptada por 159 votos a favor, 25 en contra y 8 abstencio-
nes3?. Considerando que se trataba de una cuestion de indole politica, el CICR y 46
Sociedades Nacionales se negaron a tomar parte en la votacion. Cuando se le pidié
que dejara la sala, el representante de Sudafrica lanzo su placa con un gesto teatral
que los canales de televisiéon del mundo entero se encargaron de inmortalizar.

En Occidente, la expulsion de la delegacion gubernamental sudafricana
causé una viva emocion. Aunque condenaban el apartheid, muchos consideraron
que esa decision era una violacion de los Estatutos y de los Principios Fundamen-
tales del Movimiento. Ahora bien, tal como lo habia subrayado antes de la vota-
cidn el delegado de Francia “una asociacion, una organizacién, un movimiento, sea
cual fuere, que no respete sus propios estatutos, estd condenado™V. “El naufragio
de la Conferencia” titulaba el Journal de Genéve, pocas horas antes de la fatidica
votacion?l.

Pero no hay mal que por bien no venga. La expulsiéon de la delegacién
sudafricana causé un trauma tan profundo que nadie mas se arriesg6 a provocar
nuevas fracturas. Los nuevos Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja, que era la cuestion mas delicada del orden del dia de
la Conferencia, fueron aprobados por consenso en pocos minutos y sin debate*2.

La XXV Conferencia Internacional habia decidido que la Conferencia si-
guiente tendria lugar en 1990 en Cartagena (Colombia)*3. No obstante, a raiz de
las dificultades ligadas a la cuestion de la representacion palestina, la Conferencia
siguiente pudo reunirse sélo en 1995 en Ginebra. Entre tanto, la cuestion de la
representacion del Gobierno sudafricano dejé de plantease pues se habia desman-
telado el apartheid en Sudafrica.

Durante ese tiempo, la cuestion de la representacion palestina habia pro-
vocado el naufragio de otra conferencia.

39 XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 23-31 de octubre de 1986, Informe, pp. 97-
98.

40 Intervencion del ministro Jean Mouton Brady, Ibid., p. 83.

41 ‘Croix-Rouge: la conférence chavire, en Journal de Genéve, 25 de octubre de 1986, p. 16; Jacques Moreillon,
“Suspension de la participacion de la delegacion gubernamental de la Reptblica de Sudafrica enla XXV Con-
ferencia Internacional de la Cruz Roja (Ginebra — 1986): Diferentes percepciones de un mismo aconteci-
miento’, en RICR, n.° 80, marzo-abril de 1987, pp. 137-156; Yves Sandoz, “Anélisis juridico de la decision
de suspender a la delegacion gubernamental sudafricana de la XXV Conferencia Internacional de la Cruz
Roja’, CICR, version espanola del articulo original en francés publicado en Annuaire frangais de droit
international, vol. XXXII, 1986 pp. 591-602.

42 XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, celebrada en Ginebra del 23 al 31 de octubre de 1986,
Informe, pp. 121-122; Paul-Emile Dentand, ‘Croix-Rouge: derniers compromis, en Journal de Genéve, 1
de noviembre de 1986, p. 24.

43 Dada la situacion de inseguridad imperante entonces en Colombia, la Cruz Roja Colombiana se vio en
la obligacién de renunciar a organizar la Conferencia la que, por decision de la Comisién Permanente, se
celebraria en Budapest el afio 1991.
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La cuestion de la participacién de Palestina

En el momento en que la XXV Conferencia Internacional se encontraba
sumida en el debate sobre la suspension de la delegacion gubernamental sudafrica-
na, el Observador Permanente de Palestina ante la Oficina Europea de las Naciones
Unidas hizo llegar al presidente de la Conferencia una carta en la que pedia que
se permitiera a Palestina tomar parte en la Conferencia. Suiza, pais anfitrion de la
Conferencia, ofrecié sus buenos oficios para evitar que esta cuestidn siguiera nu-
blando un clima ya bastante tormentoso.

Al término de discretas negociaciones, Palestina renunci6 a pedir que se
debatiera la cuestién de su participacion, a condicién de que el presidente de la
Conferencia hiciera una declaracion en la que solicitaba que se encontrara una so-
lucion adecuada a la cuestion de la participacion palestina antes de la Conferencia
siguiente.

El presidente hizo esta declaracion justo antes de la ceremonia de clausura
de la XXV Conferencia Internacional®4, con lo que se evit6 un segundo debate
sobre una cuestion de participacion. Sin embargo, con ello se habia largado una
bomba de tiempo sobre la XXVI Conferencia.

En el intervalo, la tension siguié subiendo debido a otras circunstancias. En
efecto, tras la ofensiva israeli lanzada en el verano de 1982 en Libano, los dirigentes
de la Organizacién de Liberacion de Palestina tuvieron que replegarse en Tunez,
donde proclamaron un Estado palestino. El 21 de junio de 1989, Suiza recibié del
Observador Permanente de Palestina ante la Oficina Europea de las Naciones Uni-
das una comunicacién en la que el Comité Ejecutivo de la Organizacién de Libera-
cion de Palestina notificaba que habia decidido adherirse a los cuatro Convenios de
Ginebra del 12 de agosto de 1949 y a los Protocolos adicionales a esos Convenios*°.

Tras estimar que, en su calidad de Estado depositario, no le correspondia
resolver la cuestion de saber si Palestina tenia o no la facultad para adherirse a los
Convenios de Ginebra, Suiza transmitio la nota palestina a los Estados Partes en los
Convenios de Ginebra sin pronunciarse al respecto. Algunos Estados recibieron la
comunicacion palestina como un acto de adhesion, mientras que otros Estados se
negaron a considerar a Palestina un Estado Parte en los Convenios de Ginebra.

La Comisiéon Permanente, que debia encargarse de preparar la XXVI Con-
ferencia Internacional, se encontraba en un verdadero embrollo respecto del esta-
tuto juridico de Palestina. Los Estados drabes pedian que se invitara a Palestina en
calidad de Estado Parte en los Convenios de Ginebra y, por ende, como miembro
de pleno derecho de la Conferencia, mientras que otros Estados se oponian con la
misma firmeza a esa participacion. Dado que los dirigentes de la Organizacion de
Liberacién de Palestina habian prestado su apoyo a Sadam Husein durante la ocu-
pacion iraqui de Kuwait y luego durante la guerra del Golfo (1991), Estados Unidos
en particular se mostraba renuente a toda participacion de Palestina en la XXVI
Conferencia Internacional.

44 XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 23-31 de octubre de 1986, Informe, p. 147.
45  Schindler et Toman, op. cit., note 4, p. 668.

342



INTERNATIONAL

REVIEW

Diciembre de 2009, N.° 876 de la version original of the Red Cross

En su calidad de institucién del Movimiento, la Comisién Permanente,
encargada entre otras tareas de elaborar la lista de los miembros de la Conferencia,
no estaba habilitada para zanjar una cuestién eminentemente politica, ya que ésta
versaba sobre el estatuto internacional de Palestina. Con el respaldo de un grupo de
diplomaticos acreditados en Ginebra, hizo todo lo posible por alcanzar una solu-
cién de compromiso. El grupo drabe acept6 finalmente que Palestina fuera invitada
en calidad de observador, pero Estados Unidos rechazo esa solucion.

La negociacion prosigui6 hasta la vispera de la apertura de la Conferencia,
pero sin que se lograra llegar a un acuerdo. Reunida en Budapest veinticuatro horas
antes de que se diera inicio a la Conferencia, la Comisién Permanente constaté que
era imposible encontrar un terreno de entendimiento y que se corria el riesgo de
celebrar la Conferencia sin el grupo arabe si Palestina no era invitada como obser-
vador y sin Estados Unidos e Israel si Palestina era invitada aunque sélo hubiera
sido en calidad de observador. Aunque muchas delegaciones ya se encontraban en
la capital hiingara y otras estaban por llegar, la Comisién Permanente resolvid, con
gran pesar, aplazar la XXVI Conferencia.

Para el Movimiento, fue una derrota amarga.

(Hacia el fin de la Conferencia Internacional?

Tras el fracaso de Budapest, se alzaron muchas voces dentro del Movi-
miento para proclamar en alto que la Conferencia Internacional habia muerto y
que no era ni posible ni deseable tratar de hacerla renacer de sus cenizas.

El descrédito arrojado era tanto mas grande cuanto que no habia sido po-
sible reelegir a la Comisién Permanente, ya que es la Conferencia la que elige a sus
miembros. ;Cémo una Comision cuyo mandato habia llegado a su término desde
hacia mucho tiempo y que llevaba los estigmas de una derrota tan estrepitosa po-
dria reponerse del fracaso que acababa de vivir?

Las Sociedades Nacionales y la Federacion no parecian mayormente preocu-
padas por la desaparicion de la Conferencia Internacional puesto que los 6rganos de
la Federacion constituian los lugares de didlogo més importantes para ellas. Para el
CICR las cosas eran distintas. Confrontado con los conflictos de ex Yugoslavia y del
Caucaso, sin hablar de los conflictos més antiguos, el CICR se sentia muy afectado
por la desaparicion de un foro en el que se dialogaba con los Estados Partes en los
Convenios de Ginebra.

Asi pues, una vez mds el CICR tomo iniciativas que iban a permitir a la
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Conferencia Internacional renacer tras la humillacién sufrida en Budapest, lo que
logré gracias al apoyo de la diplomacia suiza. De hecho, el CICR persuadié a Suiza,
en su calidad de Estado depositario de los Convenios de Ginebra, para que convo-
cara una conferencia ad hoc que reuniera a los Estados Partes en los Convenios de
Ginebra, asi como al CICR vy a la Federacion. Las Sociedades Nacionales estarian
representadas por medio de su Federacion?’.

En su calidad de Estado anfitrién de la Conferencia, Suiza estaba en con-
diciones de tomar una decision en cuanto a dirigir una eventual invitacién a Pales-
tina, con la esperanza razonable de que ninguin Estado asumiria la responsabilidad
de provocar el naufragio de la reunion poniendo en tela de juicio las opciones del
Estados anfitrion.

La Conferencia Internacional para la proteccion de las victimas de la guerra
se celebro en Ginebra del 30 de agosto al 1 de septiembre de 1993 y fue un rotundo
éxito. No hubo ningtn debate sobre cuestiones de representacion. El CICR habia
preparado para esa Conferencia un importante informe*® que tuvo una excelente
acogida y la Conferencia adopt6 por consenso, casi sin modificacion, la declaracion
final que el CICR habia preparado con la ayuda de un grupo de negociacion?®.

La confianza quedo asi restablecida e inmediatamente después de la Con-
ferencia Internacional para la proteccion de las victimas de la guerra, el CICR y
la Federacién comenzaron a preparar la XXVI Conferencia Internacional, que se
celebr6 en Ginebra del 1 al 7 de diciembre de 1995. Palestina fue invitada en calidad
de observador, solucién que no dio lugar a ningtin debate ni durante esa Conferen-
cia*? ni durante las Conferencias ulteriores.

46 El CICR ya habia intervenido en dos ocasiones para que la Conferencia Internacional no desapareciera. Des-
pués de la guerra franco-alemana de 1870-1871, las recriminaciones entre los ex beligerantes fueron tan vio-
lentas que la Cruz Roja Austriaca, que habia invitado a la IIT Conferencia Internacional a que se reuniera en
Viena en 1871, prefiri6 aplazarla sine die. Tras haber pedido en vano durante més de diez afos a la Cruz Roja
Austriaca que hiciera honor a sus compromisos, el CICR decidi6 convocar por su cuenta la IIT Conferencia
Internacional, que tuvo lugar en Ginebra en septiembre de 1884. Asimismo, tras la Primera Guerra Mundial,
la Cruz Roja Francesa declar6 que no tomaria parte en las reuniones con la Cruz Roja Alemana mientras ésta
no presentara sus disculpas por las violaciones del derecho de la guerra cometidas por Alemania. La Cruz Roja
Alemana respondié que no tenia que disculparse por crimenes imputados al gobierno imperial y que, en todo
caso, las violaciones habian sido cometidas por ambos bandos. Después de haber intentado en vano durante
mas de dos afios llegar a un acuerdo, el CICR decidi6 convocar la X Conferencia Internacional, que se celebré
en Ginebra del 30 de marzo al 7 de abril de 1921. La Cruz Roja Francesa se neg6 a participar en la reunion.

47 No era posible invitar a las Sociedades Nacionales pues la composiciéon de la Conferencia habria sido
idéntica a la de la Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja. Ahora bien, si el
Gobierno suizo, depositario de los Convenios de Ginebra, esta habilitado para convocar una reunién de
los Estados Partes en esos Convenios no lo esta para reunir la Conferencia Internacional de la Cruz Roja
y de la Media Luna Roja sin el mandato de ésta o de la Comision Permanente.

48 “Conferencia Internacional para la proteccion de las victimas de la guerra (Ginebra, 30 de agosto - 1 de sep-
tiembre de 1993), Informe sobre la proteccion de las victimas de la guerra, elaborado por el Comité Internacio-
nal de la Cruz Roja, Ginebra, junio de 1993”, en RICR, N.° 119, septiembre-octubre de 1993, pp. 411-468.

49 “Conferencia Internacional para la proteccion de las victimas de la guerra (Ginebra, 30 de agosto — 1 de
septiembre de 1993), Declaracion final de la Conferencia”, en RICR, N.° 119, septiembre-octubre de 1993,
Pp. 398-402.

50 XXVI Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 1-7 de diciembre de 1995, Informe, Comité
Internacional de la Cruz Roja y Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja, Ginebra, 1996, p. 40.
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Las cuestiones relacionadas con la composicién de la Conferencia, que ha-
bian ocupado el primer plano durante las Conferencias Internacionales celebradas
en los anos de la guerra fria, dejaron de plantearse practicamente desde la XXVI
Conferencia, celebrada en Ginebra en 1995. Si bien se produjeron algunas escara-
muzas en las conferencias posteriores, éstas jamas hicieron peligrar la celebracion
de la Conferencia ni la buena marcha de sus trabajos. De este modo, la Conferencia
pudo centrarse en cuestiones relativas al derecho humanitario y a la accién huma-
nitaria, lo que examinaremos a continuacién.

Cuestiones relacionadas con el derecho humanitario y la accién
humanitaria

Seria, desde luego, imposible enumerar en unas pocas paginas todas las
cuestiones ligadas a los diferentes asuntos esenciales examinados en las treinta
Conferencias Internacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja que han
tenido lugar hasta el momento. Un libro no bastaria. Nos limitaremos a indicar
aqui las cuestiones que nos parecen mas importantes, sabiendo que toda opcion es
arbitraria y puede ser legitimamente criticada.

Por afan de claridad, agruparemos esas cuestiones en torno a los cinco
temas principales siguientes:

o el desarrollo del derecho internacional humanitario;

o el cometido del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja;

o la organizacién y los principios de la accién humanitaria;

o las relaciones entre los componentes del Movimiento y los Estados;

o laaplicacion del derecho internacional humanitario.

El desarrollo del derecho internacional humanitario

Si la historia tuviera que retener una sola contribucién de la Conferencia
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja al progreso de la humani-
dad, sin duda alguna habria que poner de relieve el impulso dado al desarrollo del
derecho internacional humanitario. De hecho, cada una de las etapas de ese desa-
rrollo se ha beneficiado de la posicién adoptada por la Conferencia.

Asi por ejemplo, los tres votos que adopto la Conferencia Constitutiva de
octubre de 1863 para los gobiernos son los que allanaron el camino para la con-
vocacion de una conferencia diplomatica y la aprobacion del primer Convenio de
Ginebra del 22 de agosto de 1864.

Asimismo, la XVII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, reunida en
Estocolmo en agosto de 1948, no se limité sélo a examinar articulo por articulo y
aprobar los proyectos de convenios revisados o nuevos que el Comité Internacional
de la Cruz Roja habia preparado en colaboracién con expertos gubernamentales a
fin de tener en cuenta las ensefianzas que dejo6 las Segunda Guerra Mundial, sino
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que declar6 igualmente que ‘esos proyectos, en particular el nuevo convenio relativo
a la proteccién de las personas civiles, correspondian a las aspiraciones profundas de
los pueblos del mundo” y recomendé “a todos los gobiernos que se reunieran lo antes
posible en una conferencia diplomdtica para aprobar y firmar los textos que [acababa]
de aprobar>1”.

Del mismo modo, la XXII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, que
tuvo lugar en Teherdn en noviembre de 1973, prestd su apoyo a los proyectos de
Protocolos adicionales a los Convenios de Ginebra>2.

En realidad, cada una de las etapas del desarrollo del derecho internacio-
nal humanitario se ha beneficiado del apoyo de la Conferencia Internacional, que
siempre ha respaldado los proyectos que el CICR le ha sometido, con una sola ex-
cepcion, aunque una excepcion importante.

Tras los bombardeos perpetrados contra las aglomeraciones urbanas duran-
te la Segunda Guerra Mundial, que debia culminar con la destrucciéon de Hiroshima
y de Nagasaki, el CICR emprendi6 consultas sobre el tema de la proteccion de la
poblacién civil contra las hostilidades. Con la asistencia de expertos altamente ca-
lificados, prepar6 un Proyecto de Reglas para limitar los riesgos que corre la pobla-
cidn civil en tiempo de guerra.

Se trataba concretamente de un proyecto de convenio cuya finalidad era
restablecer el principio de inmunidad de la poblacidn civil, definir los objetivos mi-
litares que son los tnicos objetivos legitimos contra los cuales se pueden dirigir los
ataques, establecer las precauciones que deben tomarse en los ataques y prohibir los
bombardeos de zona, asi como el uso de armas “cuya accién nociva —especialmen-
te por diseminacion de agentes incendiarios, quimicos, bacterioldgicos, radioactivos
u otros— pudiera extenderse de una manera imprevista o quedar, en el espacio o en el
tiempo, fuera del control de los que las emplean, con lo que pondrian en peligro a la
poblacién civil>3”. Si se hubiera aceptado, esta disposicion habria llevado a la prohi-
bicion del uso de las armas nucleares, por lo menos en la guerra terrestre.

El Proyecto de reglas se present6 a la XIX Conferencia Internacional de
la Cruz Roja, reunida en Nueva Delhi, los meses de octubre y noviembre de 1957.
La cuestion relativa a la prohibicion de las armas atomicas fue el punto mas con-
trovertido en los debates. Las delegaciones de los paises socialistas criticaban la
falta de audacia del proyecto del CICR y reclamaban la prohibicion lisa y llana de
las armas nucleares y termonucleares. Los occidentales, por su parte, denunciaban
que era ilusoria una prohibicién del empleo de tales armas, si no se la respaldaba
con un desarme general y un control efectivo. Finalmente, la Conferencia solicit6
al Comité Internacional de la Cruz Roja que remitiera el proyecto a los gobiernos

51 Resolucion XIX-5, Dix-Septiéme Conférence internationale de la Croix-Rouge tenue a Stockholm du 20
au 30 aoiit 1948, Compte rendu, Cruz Roja Sueca, Estocolmo, 1948, pp. 95-96.

52 Resolucion XIII, XXII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Teherdn, 8-15 de noviembre de 1973,
Informe, pp. 131-132.

53 Art. 14, Proyecto de reglas para limitar los riesgos que corre la poblacion civil en tiempo de guerra, CICR,
Ginebra, septiembre de 1956, p. 106.
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para que lo examinaran®4, pero esta medida no era mas que un pretexto porque el
asunto ya se habia ido a pique.

Mas recientemente, la Conferencia Internacional dio su apoyo a la prohi-
bicion de las minas terrestres antipersonal® y de las armas laser cegadoras®®, asi
como al Protocolo III adicional a los Convenios de Ginebra®’.

El cometido del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja

La Conferencia Constitutiva de octubre de 1863, que dio nacimiento a la
Cruz Roja, planted solamente en términos muy generales los deberes y las atribu-
ciones de las futuras Sociedades Nacionales y practicamente no menciono6 los del
CICR, cuya disolucién se habia previsto en aquel momento para un tiempo mds.

Una de las primera tareas de las Conferencias Internacionales fue, por lo
tanto, precisar el cometido de las Sociedades Nacionales y del CICR, asunto que fue
una de las principales preocupaciones de las primeras Conferencias.

La funcién de las Sociedades Nacionales en tiempo de paz

La primera cuestion fue definir la funcién de las Sociedades Nacionales en
tiempo de paz. Las Sociedades Nacionales habian sido creadas con la finalidad de
prestar asistencia a los militares heridos. Desde esa perspectiva, estaba previsto que
su principal tarea en tiempo de paz fuera prepararse para asumir responsabilidades
en caso de guerra y, en particular, reclutar y capacitar a los “voluntarios entusiastas”
como los habia llamado Henry Dunant. Sin embargo, ya en la IT Conferencia Inter-
nacional, celebrada en Berlin el ano 1869, las Sociedades Nacionales sefialaron que
les resultaba imposible reclutar y formar a los voluntarios y sobre todo mantenerlos
motivados con el Gnico proposito de que estuvieran preparados para actuar en caso
de guerra, lo que a decir verdad nadie deseaba que ocurriera. Asi pues, las Socieda-
des Nacionales querian dedicarse a actividades de tiempo de paz, en particular en
el ambito de la formacién del personal hospitalario, la atencion a los enfermos y la
lucha contra las epidemias y otras catastrofes que pudieran sobrevenir en tiempo
de paz.

54 Resolucion XIII, XIX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Nueva Delhi, octubre-noviembre de
1957, Actas,, p. 162; Ibid., Actas referentes al Proyecto de reglas para limitar los riesgos que corre la po-
blacién civil en tiempo de guerra, CICR, Ginebra, abril de 1958, roneografiado.

55 Resolucion II-G, XXVI Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 1-7 de diciembre de 1995,
Informe, pp. 132-133.

56 Resolucion II-H, Ibid., p. 133.

57 Resolucion III, XXVIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra,
2003, Informe, Comité Internacional de la Cruz Roja y Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra, 2004, pp. 31-32. Sobre la contribucion de la Conferencia Interna-
cional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja al desarrollo del derecho internacional humanitario véase
el articulo siguiente: Philippe Abplanalp, “Las Conferencias Internacionales de la Cruz Roja; factor de
desarrollo del derecho internacional humanitario y de cohesion del Movimiento Internacional de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja’, en RICR, n.° 131, septiembre-octubre de 1995, pp. 567-599.
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Fundador de la organizacidn, el Comité de Ginebra se erigié en defensor del
respeto absoluto de los objetivos para los cuales se habia fundado la Cruz Roja. Vio
que las actividades en tiempo de paz eran una amenaza para los objetivos iniciales:
absorbidas por esas actividades, las Sociedades Nacionales podian olvidarse de su
mision primera, es decir la asistencia a los militares heridos en el campo de batalla.

A raiz de este desacuerdo, se celebr6 un primer debate sobre la funcion de
las Sociedades Nacionales, debate en el que el Comité de Ginebra salié perdedor.
La IT Conferencia Internacional, celebrada en Berlin en 1869, aprob6 una resolu-
cidén en la que alentaba a las Sociedades Nacionales a que realizaran actividades en
tiempo de paz, como la lucha contra las epidemias y otras catastrofes, mediante el
desarrollo de sus secciones, el reclutamiento de voluntarios y la formacién de per-
sonal de enfermerfa®8.

La composicién y las tareas del CICR

Aunque el Comité de Ginebra pensaba que su misiéon habia llegado a su
término con la aprobacién de un tratado que protegia a los militares heridos y a
los miembros del servicio sanitario en el campo de batalla, rapidamente resulto
evidente que era necesario preservar el Comité de Ginebra a fin de velar por los
intereses generales de la obra comun y favorecer el intercambio de comunicaciones
entre las nuevas Sociedades Nacionales.

Por consiguiente, no menos urgente era definir la composicion y el papel
del Comité de Ginebra, cuestién que se examind en varias Conferencias Interna-
cionales. Si bien en un principio el propio Comité habia previsto ampliarse a fin de
integrar a un representante de cada Sociedad Nacional, cambi6 totalmente su posi-
cidn a ese respecto tras la guerra franco-alemana de 1870-1871. En efecto, mientras
cada uno imaginaba que las Sociedades Nacionales habrian podido estar por en-
cima del conflicto en caso de guerra, en la practica se vio a las jévenes Sociedades
Nacionales convertirse en portavoces de la mas vengativa propaganda y destrozarse
mutuamente. El CICR no iba a olvidar esa leccidn tan facilmente, sobre todo que se
repetiria, en forma similar, en conflictos ulteriores.

Al mismo tiempo, la guerra franco-alemana habia puesto de relieve la im-
portancia del cometido que el Comité de Ginebra habia tenido que desempenar
como intermediario neutral en caso de guerra a fin de facilitar el intercambio de
comunicaciones, no sdlo entre las Sociedades Nacionales de los paises beligerantes,
sino también entre los propios gobiernos>.

58 Compte rendu des Travaux de la Conférence internationale tenue a Berlin du 22 au 27 avril 1869 par
les Délégués des Gouvernements signataires de la Convention de Genéve et des Sociétés et Associations
de Secours aux Militaires blessés et malades, pp. 3-5, 7-9, 15-18, 27-36, 153-208, 211-215 y 251-253; P.
Boissier, op. cit., nota 3, pp. 302-304 y 308-309. Los representantes del CICR no intervinieron en el debate
sobre esta cuestion en la Conferencia de Berlin, considerando sin duda que debian zanjarla las propias So-
ciedades Nacionales. Ahora bien, el CICR habia expresado en la correspondencia preliminar su oposicion
a la ampliacion del ambito de actividades de las Sociedades Nacionales.

59 Sobre el desarrollo de las actividades del Comité Internacional durante la guerra franco-alemana de 1870-
1871, v. P. Boissier, op. cit., nota 3, pp. 315-354; F. Bugnion, op. cit., nota 3, pp. 36-43.
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La cuestién de la composicion y las atribuciones del CICR iba a abordarse
en las cuatro primeras Conferencias Internacionales. Durante las dos primeras se
debati¢ al respecto sin que se llegara a conclusion alguna sobre la composicion del
CICR. Sin embargo, se le encomend6 una tarea que iba a tener un desarrollo con-
siderable a partir de la guerra franco-alemana de 1870-1871, que fue la de crear en
caso de guerra una agencia de correspondencia y de informacién que facilitara el
intercambio de mensajes y el envio de socorros®?.

LaIII y IV Conferencia Internacional, celebradas en Ginebra el afio 1884 y en
Karlsruhe en 1887, se vieron confrontadas a dos proyectos decididamente opuestos.

Por un lado, el comité central de la Cruz Roja Rusa habia presentado un
proyecto de reorganizacién de la Cruz Roja destinado a regular las relaciones en-
tre las instituciones de la Cruz Roja sobre la base de un tratado y transformar al
Comité de Ginebra en un verdadero organismo internacional que incluyera a un
representante de cada Sociedad Nacional. Dicho Comité habria ocupado asi una
posicion de autoridad frente a las Sociedades Nacionales. En tiempo de guerra, su
mision habria consistido en prevenir las violaciones del Convenio de Ginebra en-
viando al teatro de las hostilidades a delegados neutrales encargados de controlar la
manera en que los beligerantes cumplian sus obligaciones®!. Por otro lado, el CICR
pedia que se mantuvieran su composicién y sus atribuciones tal como se habian
desarrollado en la practica®?.

Los debates fueron particularmente animados. Lo que estaba en juego en
el proyecto ruso era no s6lo la composicion del CICR, sino también la independen-
cia de que habian gozado las Sociedades Nacionales desde que se inicid la obra y es
lo que condujo a su fracaso. Finalmente la Conferencia de Karlsruhe aprob6 una
resolucion que confirmaba el status quo:

“En el interés general de la Cruz Roja, es conveniente mantener al Comité

Internacional, cuya sede estd en Ginebra, en la forma que ha tenido desde

los origenes de la obra.

Tal como ha hecho previamente, continuara:

a) esforzandose por mantener y desarrollar las relaciones entre los comités
centrales;

60 Résolution 1V/3, Compte rendu des Travaux de la Conférence internationale tenue a Berlin du 22 au 27
avril 1869 par les Délégués des Gouvernements signataires de la Convention de Genéve et des Sociétés et
Associations de Secours aux Militaires blessés et malades, p. 254.

61 Troisiéme Conférence internationale des Sociétés de la Croix-Rouge tenue a Genéve du ler au 6 septem-
bre 1884, Compte rendu, CICR, Ginebra, 1885, pp. 61-66, 69, 84-85y 86; Du réle du Comité international
et des relations des Comités centraux de la Croix-Rouge, Informe presentado por el Comité Internacional
ala Conferencia Internacional de Sociedades de la Cruz Roja en Karlsruhe en 1887, CICR, Ginebra, 1887,
pp. 9-14; Quatriéme Conférence internationale des Sociétés de la Croix-Rouge tenue a Carlsruhe du 22
au 27 septembre 1887, Compte rendu, Berlin, Comité Central de Asociaciones Alemanas de la Cruz Roja,
1887, pp. 92-93, 95-97 y 101.

62 Troisiéme Conférence internationale des Sociétés de la Croix-Rouge tenue a Genéve du ler au 6 septem-
bre 1884, Compte rendu, pp. 74-83; Du réle du Comité international et des relations des Comités cen-
traux de la Croix-Rouge, pp. 22-24; Quatriéme Conférence internationale des Sociétés de la Croix-Rouge
tenue a Carlsruhe du 22 au 27 septembre 1887, Compte rendu, pp. 19-20, 90 y 93-94.
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b) notificando la constitucién de nuevas Sociedades Nacionales, tras ha-
berse cerciorado de las bases en las que estan fundadas;

¢) publicando el Boletin Internacional [...];

d) estableciendo, en tiempo de guerra, una o varias agencias internaciona-
les de informacidn, a cuyos buenos oficios puedan recurrir las Socieda-
des Nacionales para hacer llegar socorros, en metdlico o en especie, a los
heridos de los ejércitos beligerantes;

e) prestando en tiempo de guerra, si fuera necesario, su mediacion o la de
sus agencias a las Sociedades Nacionales beligerantes, para la transmi-
sion de su correspondencia®3.

Asi, mas de veinte afios después de su fundacion, el CICR habia definido final-

mente su suerte y se habian mantenido su composicién y sus atribuciones”

La proteccion de los prisioneros de guerra

La Conferencia Internacional habia de reabrir el debate sobre el cometido
de la Cruz Roja tras la primera Conferencia Internacional de la Paz, reunida en
La Haya del 18 de mayo al 29 de julio de 1899. Por una extrafia inconsecuencia,
la Conferencia de La Haya habia confiado tareas a sociedades de socorro para los
prisioneros de guerra que no existian®.

;Habia que crear sociedades de socorro para los prisioneros de guerra
con objeto de dar curso a las decisiones de la Conferencia de La Haya? Era una
iniciativa que estaba destinada al fracaso, pues el publico habria visto en ellas un
simbolo de derrotismo. Al permanecer inactivas en tiempo de paz, esas sociedades
habrian caido en el letargo. Por consiguiente, era necesario confiar las tareas pre-
vistas por la Conferencia de La Haya a sociedades que ya existieran y, entre ellas,
solo la Cruz Roja estaba en condiciones de movilizar los considerables recursos
que se requerian para prestar ayuda a los prisioneros de guerra en caso de conflic-
to prolongado.

Ahora bien, ;con ello no se desviaba a la Cruz Roja de sus objetivos? Hasta
entonces, la Cruz Roja sdlo se habia ocupado, al menos oficialmente, de heridos y
enfermos.

Esta cuestion iba a ser el centro de los debates durante tres Conferencias
Internacionales®. Finalmente, la IX Conferencia Internacional de la Cruz Roja,
reunida en Washington el mes de mayo de 1912, aprobd una importante resolucion

63 Quatriéme Conférence internationale des Sociétés de la Croix-Rouge tenue a Carlsruhe du 22 au 27
septembre 1887, Compte rendu, p. 90.

64 Art. 15 del Reglamento anexo del Convenio (II) de La Haya sobre la leyes y costumbres de la guerra terres-
tre del 20 de julio de 1899. En cuanto al origen de esta disposicién, v. nuestra obra Comité international
de la Croix-Rouge et la protection des victimes de la guerre, pp. 73-80; Roger Durand, “Les prisonniers
de guerre aux temps héroiques de la Croix-Rouge”, en De l'utopie a la réalité, Actes du Colloque Henry
Dunant tenu a Genéve au palais de 'Athénée et a la chapelle de I'Oratoire les 3, 4 et 5 mai 1985, pp. 225-
297.

65 La VII, VIII y IX Conferencia Internacional, reunidas en San Petersburgo en 1902, en Londres en 1907 y
en Washington en 1912.
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en la cual la Cruz Roja decidia encargarse de prestar asistencia a los prisioneros de
guerra de conformidad con lo estipulado en el Convenio de La Haya y se conferia
al Comité Internacional el cometido central de la obra de socorro en favor de los
prisioneros de guerra. La resolucion VI de la Conferencia de Washington disponia
lo siguiente:

“La IX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, considerando que na-
turalmente las Sociedades de la Cruz Roja deben asistir a los prisioneros
de guerra [...], expresa el deseo de que dichas Sociedades organicen, ya en
tiempo de paz, una “Comision especial’, encargada en tiempo de guerra, de
recoger y enviar al Comité Internacional de Ginebra los socorros que se le
entreguen para los militares en cautiverio.

El Comité Internacional, por intermedio de delegados neutrales, acredita-
dos ante los gobiernos interesados, se encargara de distribuir los socorros
que se destinaran a prisioneros designados individualmente, y repartira los
demas donativos entre los diferentes depdsitos de prisioneros de guerra,
teniendo en cuenta la intencién de los donantes, las necesidades de los cau-
tivos y las instrucciones de las autoridades militares [...].

Las Comisiones especiales para los prisioneros de guerra se pondran en
contacto con el Comité Internacional de Ginebra [...]”66,

Dos afos mas tarde, el estallido de la Primera Guerra Mundial pondria de
relieve toda la importancia de esta resolucion.

La Cruz Roja y la guerra civil

El derecho de la guerra nacié de la confrontacion en el campo de batalla
entre soberanos iguales en derechos. Cuando se creo6 la Cruz Roja, fue natural te-
ner presente los conflictos armados internacionales. Por tltimo, el I Convenio de
Ginebra del 22 de agosto de 1864 era vinculante sélo entre las Partes Contratantes,
es decir entre Estados.

Sin embargo, desde la insurreccion de 1876 en Herzegovina, la Cruz Roja
estuvo confrontada a la cuestion de su dmbito de accién en caso de guerra civil®’.
Pero hubo que esperar la IX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, reunida en
Washington el mes de mayo de 1912, para que se planteara la cuestion de la accién
de la Cruz Roja en caso de guerra civil a la Conferencia Internacional®. Pero el

66 Resolucion VI, Neuviéme Conférence internationale de la Croix-Rouge tenue a Washington du 7 au 17
mai 1912, Compte rendu, Cruz Roja Americana, Washington, 1912, p. 318.

67 ‘Linsurrection dans I'Herzégovine, en Bulletin international des Sociétés de la Croix-Rouge, N.° 25, enero
de 1876, pp. 1-4; ‘Une mission au Monténégro: Rapport présenté au Comité International de la Croix.
Rouge par se délegués’, en Bulletin international des Sociétés de la Croix-Rouge, n.° 26, abril de 1876, pp.
55-70.

68 Fue por iniciativa de la Cruz Roja Americana, que habia sometido a la Conferencia un informe sobre la
cuestion de la intervencion de la Cruz Roja en caso de guerra civil. Neuviéme Conférence internationale
de la Croix-Rouge tenue a Washington du 7 au 17 mai 1912, Compte rendu, pp. 45-48 et 200-203.
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debate se acabo antes de tiempo. El general Yermolov, representante del Gobierno
de San Petersburgo, se opuso con vehemencia a que se examinara esta cuestion y la
Conferencia no tom¢ ninguna decision al respecto®.

La cuestion se volvio a plantear ante la X Conferencia Internacional, cele-
brada en Ginebra del 30 de marzo al 7 de abril de 1921. En el intervalo, el CICR y
varias Sociedades Nacionales realizaron actividades durante la guerra civil que con-
vulsioné a Rusia tras la revolucién de octubre (1918-1921)70. De hecho, los mismos
que en Washington se opusieron con violencia a la accién de la Cruz Roja en caso
de guerra civil, fueron los que la solicitaron. Ademas, varias Sociedades Nacionales
habian actuado en su propio pais con motivo de los disturbios que se produjeron
tras la Primera Guerra Mundial”l.

Sila cuestién figuraba en el orden del dia de la X Conferencia, no era para
discutir sobre el principio de la accién de la Cruz Roja en caso de guerra civil —lo
que ya estaba aceptado— sino para fijar las modalidades de dicha labor.

Tras debatir detenidamente, la Conferencia hizo suya una importante re-
solucion por la cual la Cruz Roja proclamaba “su derecho y su deber de prestar
socorro en caso de guerra civil, de disturbios sociales y revolucionarios”; solicitaba
el respeto por analogia de los principios de los Convenios de Ginebra y de La Haya
en caso de guerra civil y convertia al CICR en el eje de la accion del Movimiento en
esas situaciones’2.

No debe subestimarse la importancia de la resoluciéon XIV de la X Confe-
rencia Internacional. De hecho, el CICR se fundo en ella para poder llevar a cabo
la ingente labor durante toda la guerra civil espafiola (1936-1939)73. Ademds, esta
resolucion allané el camino para la aprobacion del articulo 3 comun a los cuatro
Convenios de Ginebra de 1949, verdadero “convenio en miniatura®’4, por el que
se establecen las normas juridicas minimas aplicables a los conflictos armados de
cardcter no internacional y se autoriza al CICR a ofrecer sus servicios a las partes
en conflicto.

La Cruz Roja y la paz

La Cruz Roja es una organizacién humanitaria, no una organizacién pa-
cifista. No obstante, ya en sus albores, la Cruz Roja quiso manifestar su repudio

69 Ibid., pp. 45y 199-208.

70 Con respecto a la accién del CICR durante la guerra civil rusa, v. nuestra obra Le Comité international de
la Croix-Rouge et la protection des victimes de la guerre, pp. 284-295.

71 Fueron, en particular, los casos de la Cruz Roja Alemana, la Cruz Roja Finlandesa; Cruz Roja Polaca,
Cruz Roja Portuguesa, Cruz Roja de Ucrania y la Media Luna Roja Turca. Cada una de esas Sociedades
Nacionales habia presentado a la X Conferencia Internacional un informe sobre el cometido de la Cruz
Roja en caso de guerra civil.

72 Resolucion X1V, Dixiéme Conférence internationale de la Croix-Rouge tenue a Genéve du 30 mars au 7
avril 1921, Compte rendu, CICR, Ginebra, 1921, pp. 217-218.

73 Sobre la accion del CICR durante la guerra civil espafiola, v. op. cit. nota 70, pp. 307-328; Pierre Mar-
qués, La Croix-Rouge pendant la Guerre d’Espagne (1936-1939): Les Missionnaires de 'humanitaire,
L'Harmattan, Paris y Montréal, 2000, 452 paginas.

74 Esta expresion fue acufiada por la delegacion soviética en la Conferencia Diplomatica de 1949.
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contra la guerra de manera que su accion destinada a atenuar los sufrimientos pro-
vocados por la guerra no se percibiera como una forma de legitimarla”>.

Durante un siglo, esas tomas de posicion no trascendieron las palabras. La
Cruz Roja consideraba que no podia tomar iniciativas a fin de prevenir la guerra o
poner fin a un conflicto puesto que se trataba obviamente de cuestiones politicas. Si
se hubiera aventurado por esos caminos, la Cruz Roja habria traicionado sus prin-
cipios fundamentales y habria comprometido sus posibilidades de accién en caso
de que hubiera estallado un conflicto a pesar de su intervencion

La cosa fue totalmente distinta durante la crisis de los misiles de Cuba
(octubre de 1962) que llevé a la humanidad al borde de una guerra nuclear entre
Estados Unidos y la Unién Soviética.

Cuando la tensidn entre Washington y Moscu llegé al paroxismo, el pre-
sidente del CICR aprovechd que el director ejecutivo del CICR se encontraba en
Nueva York para sefalar a las Naciones Unidas que el CICR estaba dispuesto a apo-
yar los esfuerzos del secretario general, que trataba de encontrar una salida pacifica
a la crisis, si su intervencién podia contribuir de alguna manera’®.

Esta iniciativa no tardé en cuajar y en la noche del 29 al 30 de octubre de
1962, el secretario general de las Naciones Unidas hizo una llamada al CICR para
pedirle que prestara su colaboracién con objeto de visitar los buques soviéticos
que se dirigian a Cuba, a fin de controlar que no transportaran ningin armamento
nuclear.

Esta peticion iba a colocar al CICR ante una disyuntiva muy grave. Por
un lado, el CICR se hallaba en medio de la confrontacién que oponia a Moscu y
Washington y, por el otro, resultaba evidente que no debian escatimarse esfuerzos
para prevenir una guerra nuclear. Finalmente, el CICR estimé que no podia sus-
traerse cuando la paz del mundo vy el futuro mismo de la humanidad estaban en
peligro. Por lo tanto, decidié aceptar en principio dar curso a la peticion del secre-
tario general y enviar a su antiguo presidente a Nueva York, con el fin de precisar las
modalidades de su labor””. Esta aceptacion de principio causo reacciones apasiona-
das entre la opinién publica y mas aun entre las Sociedades Nacionales, tan intensas

75 V. al respecto el discurso introductorio de Gustave Moynier con motivo de la Conferencia Constitutiva
de octubre de 1863, Compte rendu de la Conférence internationale réunie a Genéve les 26, 27, 28 et 29
octobre 1863 pour étudier les moyens de pourvoir a 'insuffisance du service sanitaire dans les armées en
campagne, pp. 8-9.

76 “Interoffice memorandum” de Martin Hill, sous-secrétaire général adjoint, a C. V. Narasimhan, chef de ca-
binet du secrétaire général, 26 de octubre de 1962, reproducido en Chadwyck-Healey Inc. y The National
Security Archives (ed.), Documents on the Cuban Missile Crisis 1962, Microfiche Collection, Chadwyck-
Healey, Alexandria, 1990, documento 1392, citado por Thomas Fischer, “The ICRC and the 1962 Cuban
missile crisis, en RICR, N.° 842, junio de 2001, pp. 287-309, ad p. 294. Cabe observar que la iniciativa del
CICR so6lo se conoce mediante el documento de las Naciones Unidas mencionado mas arriba. Ni el pre-
sidente Léopold Boissier, ni Roger Gallopin, director ejecutivo, dieron cuenta de la gestion que hizo este
altimo ante las Naciones Unidas.

77 Archives du CICR, procés-verbal de la séance pléniere des mercredi 31 octobre et jeudi ler novembre
1962, Rapport annuel 1962, pp. 31-35; T. Fischer, “The ICRC and the 1962 Cuban missile crisis, op. cit.,
note 76, pp. 287-309. Frangoise Perret et Frangois Bugnion, De Budapest a Saigon, Histoire du Comité
international de la Croix-Rouge, Vol. IV, 1956-1965, Georg Editeur/CICR, Ginebra, diciembre de 2009,
pp. 473-502.
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como las emociones que habia suscitado esta crisis sin precedentes. Esas reacciones
iban de la calida aprobacién a la condena inapelable. Antiguos voluntarios de la
Cruz Roja devolvian sus tarjetas de miembro en sefial de protesta solemne.

Una vez terminada la crisis, el CICR estimo necesario someter las iniciati-
vas que habia adoptado al veredicto del Consejo de Delegados, reunido en Ginebra
en 196378, y luego al de la XX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, reunida
en Viena el afio 1965.

En virtud de su resolucién X, la XX Conferencia Internacional
“... [estimula] al Comité Internacional de la Cruz Roja para que lleve a
cabo, en enlace constante con la Organizacion de las Naciones Unidas y en
el marco de su misién humanitaria, todos los esfuerzos susceptibles de con-
tribuir a la prevencién o a la solucién de los eventuales conflictos armados,
asi como a asociarse, de acuerdo con los Estados interesados, a todas las
disposiciones apropiadas que sean tomadas con este fin [...]”7.

Con esta resolucion, la Conferencia aprobaba la accion del CICR durante
la crisis de los misiles de Cuba y lo alentaba a que tomara iniciativas andlogas en
caso de que la paz del mundo volviera a estar amenazada.

Quedaba entendido que esta resolucion no debia conllevar una reorien-
tacion fundamental de la accion del CICR o de toda la Cruz Roja, cuya prioridad
debia seguir siendo humanitaria. Tras haber sido aprobada en circunstancias ex-
cepcionales, tenia que aplicarse inicamente en circunstancias excepcionales.

De hecho, por lo que sabemos, el CICR ha invocado la resolucién X de
la XX Conferencia sélo en dos ocasiones: en el momento de la invasion israeli de
Libano en el verano de 1982 y en el momento de la ocupacion de Kuwait por Irak
en el verano de 199080.

“La paz, que es sin duda el problema crucial de todos los tiempos, desata
ineludiblemente en los congresos que pretenden consolidarla debates a la vez la-

78 El Consejo de Delegados retine a los representantes de las Sociedades Nacionales de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja, del CICR y de la Federacién. La Comision Permanente habia decidido reunir al Con-
sejo de Delegados en Ginebra en 1963, en lugar de la Conferencia Internacional que tuvo que renunciar
a convocar debido a divergencias sobre la cuestion de la representacion de China. En cuanto al origen, el
cometido y las atribuciones del Consejo de Delegados, v. Elzbieta Mikos-Skuza, “The Council of Delega-
tes”, dans: Making the Voice of Humanity Heard: Essays on humanitarian assistance and international
humanitarian law in honour of HRH Princess Margriet of the Netherlands, édité par Liesbeth Lijnzaad,
Johanna van Sambeek et Bahia Tahzib-Lie, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden et Boston, diciembre de
2003, pp. 123-136.

79 Resolucion X, XX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Viena, 2-9 de octubre de 1965, Informe
final, p. 106.

80 Proces-verbaux du Conseil exécutif du CICR, ler juillet 1982, 11 et 12 aott 1982, 19 aotit 1982 et 26 aotit
1982; Procés-verbaux de I'Assemblée du CICR, 19 aotit et ler septembre 1982; RICR, N.° 54, septiembre-
octubre de 1982, pp. 327-328; Informe de actividad 1982, pp. 56-59; Keesing’s Contemporary Archives,
1983, pp. 31914-31920; E. Bugnion, op. cit., note 3, p. 564; Note 241 de la délégation de Bagdad + annexes,
12 septembre 1990, Archives du CICR, dossier 232 (214-00); Informe completo CICR - 1990, pp. 79-80;
Christophe Girod, Tempéte sur le désert: Le Comité international de la Croix-Rouge et la guerre du Golfe,
1990-1991, Etablissements Emile Bruylant, Bruxelles, et LGDJ, Paris, 1995, pp. 64-65.
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boriosos y peligrosos”, observaba el presidente del CICR, Léopold Boissier, en su
informe relativo al Consejo de Delegados reunido en Ginebra el mes de septiembre
de 1963, con motivo del centenario de la fundacion de la Cruz Roja8!.

De hecho, la cuestion de la paz fue uno de los principales motivos de dis-
cordia en el marco de las Conferencias Internacionales de la Cruz Roja reunidas
bajo el imperio de la guerra fria. La Union Soviética y sus aliados deseaban que la
Conferencia Internacional denunciara la agresion que, segtn la doctrina marxista-
leninista, s6lo podia atribuirse a los Estados capitalistas mientras que los gobiernos
y las Sociedades Nacionales de los paises occidentales no querian ir més alld de una
condena de la guerra en términos generales, y que la denuncia de la agresion y la
designacion del agresor eran cuestiones politicas que eran competencia de las Na-
ciones Unidas. Finalmente, la divisién del Movimiento pudo evitarse gracias con-
cretamente a la aplicacion sistematica de la regla del consenso para toda resolucion
relativa a la paz. ;Cual habria sido la credibilidad de una resolucién sobre la paz
aprobada por una votacion en la que la Conferencia hubiera estado dividida?

La Conferencia Internacional ha aprobado, desde luego, muchas otras re-
soluciones destinadas a ampliar el cometido del Movimiento, por ejemplo por lo
que respecta a la asistencia a los refugiados? y a las personas desplazadas®3. Dado
que en el presente articulo no era posible analizarlas todas, hemos decidido con-
centrarnos en los debates que implicaron importantes cambios de direccion del
Movimiento.

Por ultimo, cabe observar que si bien la Conferencia Internacional ha
aprobado un numero considerable de resoluciones relativas al cometido de las So-
ciedades Nacionales o el del CICR, practicamente no se ha pronunciado sobre el de
la Federacion. Ello se explica a la vez porque el CICR y la Federacién ocupan posi-
ciones diferentes en el tablero de las relaciones internacionales y porque el mandato
de la Federacion depende mucho mas de las decisiones que adoptan sus érganos
que de las resoluciones de las Conferencia Internacionales de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja.

La organizacion de la accién humanitaria

Practicamente todas las Conferencias Internacionales han abordado el
tema relativo a la organizacion de la accién humanitaria. Dado que no podemos
resumir aqui cada uno de esos debates, hemos decidido examinar las dos cuestiones
mas fundamentales para el Movimiento y los Estados: los Estatutos del Movimiento
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y los Principios Fundamen-
tales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.

81 Léopold Boissier, Exposé sur certains aspects du centenaire de la Croix-Rouge présenté au CICR dans sa
séance du 3 octobre 1963, document D 841, annexé au procés-verbal de la séance pléniére du 3 octobre
1963, p. 2.

82 Resolucion XXI de la XXIV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Manila, 1981, y resolucion XVII
de la XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 1986.

83 Resolucion IV- A de la XXVI Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, 1995.
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Los Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja

Durante mas de medio siglo, la Cruz Roja tuvo una estructura relativamente
laxa conformada por las resoluciones de la Conferencia Constitutiva de octubre de
1863, que dio nacimiento a la Cruz Roja, y algunas resoluciones destinadas a precisar
las tareas de las Sociedades Nacionales y del CICR. Cada Conferencia Internacional
adoptaba su propio reglamento inspirandose en el de las Conferencias anteriores.

La creacion de la Liga de Sociedades de la Cruz Roja, tras la Primera Gue-
rra Mundial, fuera del marco estatutario de la Conferencia Internacional, obligé al
Movimiento a dotarse de estatutos®4. Como se presionaba de todas partes al CICR
y ala Liga para que se fusionaran, ambas instituciones se sintieron amenazadas. No
es sorprendente en esas condiciones que las relaciones de las dos instituciones se
hayan tornado hostiles.

Este asunto domind buena parte de los trabajos de tres Conferencias In-
ternacionales8®, ademés de una Conferencia especial celebrada en Berna en 192686,
pero fue en vano. Todos los proyectos tendentes a reorganizar la Cruz Roja Inter-
nacional presentados a la X, XI y XII Conferencia Internacional fracasaron y lo
mismo ocurrié con la Conferencia de Berna.

Mientras que a las Sociedades Nacionales que habian fundado la Liga les
interesaba mantener un 6rgano federativo en el que estuvieran debidamente re-
presentadas, al CICR le interesaba preservar la independencia que juzgaba indis-
pensable para proseguir su misién. A pesar de su admiracién por la Sociedad de
Naciones, estaba convencido de que la guerra no era un flagelo que podia abolirse
de un plumazo y que habia de preservar para el futuro su posicion de intermediario
neutral, cuya importancia habia puesto de relieve la Primera Guerra Mundial.

No tiene lugar aqui evocar las laboriosas negociaciones celebradas durante
mads de ocho afios con miras a restablecer la unidad de la Cruz Roja®’. Tras haber
examinado en vano innumerables proyectos de fusion, se llegé finalmente a la con-
clusiéon de que era necesario mantener al CICR y a la Liga en su complementarie-
dad y su composicion.

Para salir de ese punto muerto, el CICR y la Liga designaron a dos nego-
ciadores que no habian participado en ninguna de las discusiones anteriores: el juez
Max Huber, miembro del CICR recientemente elegido y el coronel Paul Draudt, vi-
cepresidente de la Liga. A los pocos meses, ambos dirigentes consiguieron elaborar
un proyecto de acuerdo que mantenia al CICR vy a la Liga en su composicion y sus

84 Con respecto a la creacion de la Liga de Sociedades de la Cruz Roja, v. Daphne A. Reid y Patrick E Gilbo,
Beyond Conflict: The International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, 1919-1994, Fe-
deracién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra, 1997, pp. 26-41.

85 La X, XI'y XII Conferencia Internacional, reunidas en Ginebra los afios 1921, 1923 y 1925.

86 Conférence internationale spéciale de la Croix-Rouge tenue d Berne du 16 au 18 novembre 1926, Compte
rendu, Cruz Roja Suiza, Berna (s. d.).

87 Para la historia de esas negociaciones, v.: André Durand, Historia del Comité Internacional de la Cruz
Roja-, De Sarajevo a Hiroshima, Ginebra, Instituto Henry-Dunant, 1998, pp. 119-16559; D. A. Reid et P.
E Gilbo, op. cit., nota 84, pp. 52-54 y 79-86.
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atribuciones, pero los englobaba en un conjunto mas amplio: la Cruz Roja Interna-
cional®. La XIII Conferencia Internacional, celebrada en La Haya el mes de octubre
de 1928, aprobé por unanimidad, menos cinco abstenciones, el proyecto de Estatu-
tos de la Cruz Roja Internacional preparado por Max Huber y Paul Draudt®.

Los Estatutos de la Cruz Roja Internacional, aprobados después de ocho
afios de vanas negociaciones y de confrontacion, constituian para el CICR y la Liga
un verdadero tratado de paz.

Pese a la gigantesca labor que habia desplegado durante la Segunda Guerra
Mundial y al Premio Nobel de la Paz que le fue concedido por segunda vez en 1944,
el CICR se hall6 en el banquillo de los acusados tras la capitulacion de Alemania y
Japon. Se le hizo responsable de la suerte que corrieron los prisioneros de guerra so-
viéticos en manos de los alemanes, de los cuales cerca de tres millones habian muer-
to en cautiverio; se le reprocho el no haber hecho nada para proteger a los partisanos
y los integrantes de la resistencia en poder de las potencias del Eje; se le reprochd
también su silencio con respecto a los campos de concentracion y al genocidio®.

La Unioén Soviética y sus aliados pidieron con insistencia que se revisaran
los Estatutos de la Cruz Roja Internacional, lo que habria permitido suprimir al
CICR y transferir todas sus atribuciones a la Liga.

Frente a esta situacion, la estrategia del CICR consisti6 en poner todos sus
esfuerzos en el proceso de revisién de los Convenios de Ginebra —revisién que
para el CICR era tanto mas urgente puesto que estaba convencido de que el mundo
se dirigia a grandes pasos hacia una tercera guerra mundial— y bloquear entre tan-
to toda renegociacion de los Estatutos de la Cruz Roja Internacional®l.

Esta estrategia dio sus frutos. Mientras que la XVII Conferencia Interna-
cional, reunida en Estocolmo en agosto de 1948, se dedicd esencialmente a exami-
nar los proyectos de convenio preparados por el CICR, no abordé la cuestion de la
revision de los Estatutos de la Cruz Roja Internacional.

Este asunto se present6 a la XVIII Conferencia que tuvo lugar en Toronto en
julio-agosto de 1952. En el intervalo, los pardmetros habian cambiado totalmente.
Por un lado, se habian aprobado los nuevos Convenios, que en varias de sus disposi-
ciones confirmaban la posicién del CICR. Por otro lado, el CICR habia demostrado
sobre el terreno la utilidad de su cometido como intermediario neutral en varios
conflictos, en particular en el conflicto drabe-israeli de 1948-1949%2. Por tltimo, los
frentes de la guerra fria se habian endurecido. Los occidentales ya no tenfan ninguna
razon para sacrificar al CICR en el altar de sus relaciones con Moscu.

88 Coronel Draudt y Max Huber, ‘Rapport a la XIIle Conférence internationale de la Croix-Rouge sur les
statuts de la Croix-Rouge internationale, en RICR, n.° 119, noviembre de 1928, pp. 991-1010.

89 Treizieme Conférence internationale de la Croix-Rouge tenue a La Haye du 23 au 27 octobre 1928,
Compte rendu, Imprimerie nationale, La Haya, 1929, pp. 12-19, 48-75, 85, 101-114, 117-118 y 182-186.

90 C. Rey-Schyrr, op.cit., nota 25, pp. 42-48.

91 Ibid., pp. 51-134. Dominique-Debora Junod, La Croix-Rouge en péril, 1945-1952: La stratégie du CICR, de
la Seconde Guerre mondiale au conflit de Palestine - Eretz-Israél, Editions Payot, Lausana, 1997, passim.

92 Con respecto a la accién del CICR en el conflicto israelo-arabe de 1948-1949 y a la manera en que esta
accién se enmarcaba en la estrategia de supervivencia del CICR, v. en particular D. D. Junod, op. cit., nota
9L
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El proyecto de nuevos Estatutos de la Cruz Roja Internacional, elabora-
do por una Comisiéon Mixta del CICR vy la Liga bajo los auspicios de la Comision
Permanente®3, dio lugar a debates tormentosos en la Conferencia de Toronto, en
la que reinaba de todas maneras una atmdsfera envenenada por la cuestién de la
representacion de China.

La URSS vy sus aliados rechazaron todas las disposiciones relativas al “su-
puesto Comité Internacional”. Finalmente, los Estatutos de la Cruz Roja Internacio-
nal fueron adoptados por 70 votos a favor y 17 en contra®.

La situacién fue muy distinta en la XXV Conferencia Internacional. Esta
habia vivido tres jornadas de debates traumatizantes que culminaron con la expul-
sion de la delegacion gubernamental de Sudafrica y nadie quiso tomar la respon-
sabilidad de provocar una nueva division poniendo en tela de juicio los nuevos
proyectos de Estatutos preparados por una Comisién Mixta del CICR y la Liga.

Asi pues, la XXV Conferencia Internacional aprobd por consenso y casi
sin debate los Estatutos del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja que estén vigentes hoy en dia®.

Los Principios Fundamentales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

Desde un comienzo, la Cruz Roja estimé necesario acatar algunos princi-
pios fundamentales dictados por los objetivos de la institucidn y por la indole de las
actividades que se proponia acometer.

Dichos principios quedaron plasmados ampliamente en las resoluciones y
votos de la Conferencia Constitutiva de octubre de 1863, asi como en el articulo 6
del Convenio de Ginebra del 22 de agosto de 1864, que estipula:

“Los militares heridos o enfermos seran recogidos y cuidados, sea cual fue-
re la nacion a que pertenezcan’.

A partir de entonces, fueron muchas las referencias a los Principios Fun-
damentales de la Cruz Roja; asi, en 1869, la Conferencia de Berlin pidi6 al Comité
Internacional que se encargara de la salvaguardia y la difusién de esos principios®.
Asimismo, para ser aceptadas en el Movimiento, las nuevas Sociedades Nacionales

93  Statuts de la Croix-Rouge internationale et Réglement de la Conférence internationale de la Croix-Rouge,
Projet de Révision, Présenté par la Commission permanente de la Conférence internationale de la Croix-
Rouge a la XVIIle Conférence internationale de la Croix-Rouge, Genéve, 7 décembre 1951 (Document
A.18/1952), roneografiado, 16 paginas.

94 XVIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Toronto, julio-agosto 1952, Actas, Cruz Roja Cana-
diense, Toronto, pp. 33-40, 99-104 y 167-170.

95 Resolucion XXXI, XXV Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, du 23-31 de octubre de
1986, Informe, pp. 121-122y 169.

96 Compte rendu des Travaux de la Conférence internationale tenue a Berlin du 22 au 27 avril 1869 par les
Délégués des Gouvernements signataires de la Convention de Genéve et des Sociétés et Associations de
Secours aux Militaires blessés et malades, pp. 80-84 y 264.
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debian adherirse a los Principios Fundamentales de la Cruz Roja®’. Se habia admi-
tido la existencia de dichos principios y reconocido su autoridad.

Ahora bien, durante casi un siglo, se realizaron pocos esfuerzos para llegar
a una definicién coherente y universalmente aceptada de esos principios. En 1874,
Gustave Movynier, presidente del CICR, hizo una primera tentativa de formular los
principios de la Cruz Roja. Habiendo constatado que las Sociedades de la Cruz Roja
estaban vinculadas por “la promesa que habian hecho de actuar conforme a cier-
tas normas idénticas”, Moynier distinguia cuatro principios bésicos: centralizacion,
prevision, mutualidad y solidaridad®s.

Cuando reviso sus Estatutos después de la Primera Guerra Mundial, el
CICR hizo mencién de cuatro “principios fundamentales y uniformes que sientan
las bases de la institucién de la Cruz Roja, a saber: la imparcialidad, la independen-
cia politica, religiosa y econdmica, la universalidad de la Cruz Roja y la igualdad de
los miembros que la componen”®.

Sin embargo, esta enumeracién no podia considerarse exhaustiva. Asi
pues, si bien se admitian la existencia y el cardcter imperativo de los Principios
Fundamentales, su formulacién seguia siendo bastante imprecisa. La Cruz Roja no
cesaba de reclamar su adhesién a normas fundamentales cuyo contenido, por lo
visto, no estaba dispuesta a definir, o era incapaz de hacerlo.

Esta carencia iba a tener consecuencias desastrosas en el periodo entre las
dos guerras y aun mas durante la Segunda Guerra Mundial. De hecho, se obser-
varon los mas graves desacatos de esas normas en algunas Sociedades Nacionales,
sobre todo la Cruz Roja Alemana, a los cuales el Movimiento no tuvo la voluntad ni
hall6 la forma de responder!%9,

El Consejo de Gobernadores de la Ligal®l se ocupé de este asunto tras la
Segunda Guerra Mundial. A los cuatro principios establecidos anteriormente, afia-
dio otros trece, en los que se mezclaron desordenadamente los objetivos de la Cruz
Roja, sus Principios Fundamentales y simples reglas de aplicacion!92,

97 Organisation générale et programme de la Croix-Rouge (Daprés les décisions prises dans les Conférences
internationales par les Fondateurs et les Représentants de cette Institution), segunda edicion, CICR, Gi-
nebra, 1898, pp. 25-26.

98 Gustave Moynier, ‘Ce que cest que la Croix-Rouge, en Bulletin international des Sociétés de la Croix-
Rouge, N.° 21, enero de 1875, pp. 1-8; André Durand, ‘Quelques remarques sur [¢laboration des principes
de la Croix-Rouge chez Gustave Moynier, en Etudes et essais sur le droit international humanitaire et
sur les principes de la Croix-Rouge en 'honneur de Jean Pictet, editado por Christophe Swinarski, CICR,
Ginebra, y Martinus Nijhoff, La Haya, 1984, pp. 861-873.

99 ‘Statuts du Comité international de la Croix-Rouge, 10 mars 1921, article 3} en RICR, N.° 28, abril de 1921,
pp. 379-380.

100 Con respecto a la situacién de la Cruz Roja Alemana durante la Segunda Guerra Mundial, v.: Dieter
Riesenberger, Das Deutsche Rote Kreuz, Eine Geschichte 1864-1990, Ferdinand Schoningh, Paderborn/
Miinchen/Wien/Ziirich, 2002, en particular pp. 269-371; Birgitt Morgenbrod y Stephanie Merkenich, Das
Deutsche Rote Kreuz unter der NS-Diktatur, 1933-1945, Ferdinand Schoningh, Paderborn/Miinchen/
Wien/Ziirich, 2008.

101 Hoy, Asamblea General de la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja.

102 Consejo de Gobernadores, XIX Sesion, Oxford, 1946, Resolucion XII, revisada por la resolucion VII de
la XX Sesion, Estocolmo, 1948, Manual de la Cruz Roja Internacional, duodécima edicién, CICR-Liga,
Ginebra, 1983, pp. 551-552.
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La Conferencia de Toronto refrend¢ esta nueva enumeracion, subrayando al
mismo tiempo que los cuatro principios establecidos anteriormente constituian “la
piedra angular de la Cruz Roja’, lo que no hizo mas que aumentar la confusiéon!%3.

Puesto que se habia decidido iniciar el proceso de formulacién de los Prin-
cipios Fundamentales de la Cruz Roja, era necesario encontrar un enunciado que
pudiera contar con el asentimiento general. A tal finalidad, la Comisién Permanen-
te designé una Comision Mixta del CICR y la Liga.

Fundéandose en las resoluciones de las Conferencias anteriores y, sobre
todo, en los aportes de Max Huber y Jean Pictet, que habian logrado que se rea-
lizaran progresos decisivos en ese asunto!%4, la Comision redactd un proyecto de
siete articulos que se comunicé a todas las Sociedades Nacionales y que fue apro-
bado undnimemente por el Consejo de Delegados reunido en Praga el afio 196119°,
Dicho proyecto se transmiti6 luego a la XX Conferencia Internacional de la Cruz
Roja, celebrada en Viena en 1965, que lo aprob6 por unanimidad con el titulo de
“Proclamacién de los Principios Fundamentales de la Cruz Roja™%.

Desde entonces, los Principios Fundamentales —cuya lectura solemne se
hace en la ceremonia de apertura de cada Conferencia Internacional— han sido
reconocidos como la carta fundamental del Movimiento y su autoridad no ha sido
cuestionada.

En el proceso de revision de los Estatutos de la Cruz Roja Internacional, la
proclamacion de los Principios Fundamentales —cuya formulacion no ha tenido nin-
guna modificacion salvo la sustitucion de “Cruz Roja” por “Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja”— se incorporé en el preambulo de los nue-
vos Estatutos del Movimiento!?”. Esta posicién confirma el cardcter normativo de los
Principios Fundamentales, asi como su preeminencia en el derecho de la Cruz Roja.

En su fallo del 27 de junio de 1986 en el caso de las actividades militares
y paramilitares en Nicaragua y contra este pais, la Corte Internacional de Justicia
reconocié sin ambigiiedad que los Principios Fundamentales de la Cruz Roja son
oponibles para los Estados cuando éstos intervienen con el fin de prestar una asis-
tencia humanitaria:

“Un elemento esencial de la ayuda humanitaria es que ha de prestarse ‘sin
discriminacién’ alguna. En opinién de la Corte, para no tener el cardcter

103 Resolucién X, XVIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Actas, pp. 116-117 y 152.

104 Max Huber, La pensée et laction de la Croix-Rouge, Geneve, CICR, 1954; Jean S. Pictet, Les principes de
la Croix-Rouge, Ginebra, CICR, 1955.

105 Conseil des Délégués de la Croix-Rouge internationale, Compte rendu des débats, Prague, 1961, p. 48.
Durante el Consejo de Delegados, hub6 un solo debate a raiz de la intervencién del presidente de la
Alianza de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja de la URSS. El debate vers6 sobre el papel
de la Cruz Roja en relacion con la preservacion de la paz, mencionado en el marco del principio de huma-
nidad.

106 Resolucion VIII, XX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Informe final, pp. 54-55 y104-105; Hans
Haug, con la colaboracion de de Hans-Peter Gasser, Jean Pascalis, Frangoise Perret y Jean-Pierre Robert-
Tissot, Humanité pour tous : Le Mouvement international de la Croix-Rouge et du Croissant-Rouge,
Berna, Stuttgart y Viena, Editions Paul Haupt, y Ginebra, Instituto Henry-Dunant, 1993, pp. 443-494.

107 RICR, N.° 79, enero-febrero de 1987, pp. 27-28; Manual, op. cit. nota 4, pp. 431-432.
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de una intervencioén condenable en los asuntos internos de otro Estado, la
‘asistencia humanitaria’ no sélo debe limitarse a los fines consagrados por
la practica de la Cruz Roja, es decir ‘prevenir y aliviar los sufrimientos hu-
manos’ y ‘proteger la vida y la salud [y] hacer respetar a la persona humana,
sino que también, y sobre todo, debe prodigarse sin discriminacién a toda
personas necesitada...”108,

Por consiguiente, la Corte Internacional de Justicia reconocié la fuerza
obligatoria de los Principios Fundamentales de la Cruz Roja. Asi pues, los Estados
no solo estdan comprometidos a permitir que las instituciones de la Cruz Roja y de
la Media Luna Roja se atengan a ellos, sino que esos principios también pueden ser
una fuente de obligaciones para los propios Estados cuando éstos pretenden desple-
gar una actividad humanitaria.

La articulacién de la accion humanitaria de los componentes del
Movimiento con la de los Estados

Dada su composicion, la Conferencia Internacional constituye un foro
privilegiado de didlogo sobre la articulacion de la accién humanitaria de los com-
ponentes del Movimiento con la de los Estados. En grados diversos, esta cuestion
se abordd en la mayoria de las Conferencias Internacionales. La XXX Conferencia
Internacional aprob6 una importante resolucion relativa a la “Especificidad del Mo-
vimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja en la accion y en las
asociaciones, y funcion de las Sociedades Nacionales como auxiliares de los poderes
publicos en el dmbito humanitario™0°.

Asimismo, todo el debate relativo a la cuestion del emblema puso en tela de
juicio la relacién entre los componentes del Movimiento y los Estados, pues son los
mismos emblemas que se utilizan para la proteccion de los servicios sanitarios en
caso de guerra y para la identificacion del personal y de los bienes de las Sociedades
Nacionales, tanto en tiempo de guerra como en tiempo de paz!1°.

La aplicacién del derecho humanitario

La Conferencia Internacional ha contribuido de una manera demasiado
importante al desarrollo del derecho internacional humanitario como para poder
desinteresarse de su aplicacion.

108 Cour internationale de Justice, Affaire des activités militaires et paramilitaires au Nicaragua et contre ce-
lui-ci (Nicaragua c. Etats-Unis dAmérique), fond, Arrét du 27 juin 1986, C. I. J. Recueil 1986, pp. 14-150,
ad p. 115.

109 Resolucion 2, Juntos por la humanidad, XXX Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja, Ginebra, 26-30 de noviembre de 2007, Consejo de Delegados del Movimiento Internacional
de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra, 23-24 de noviembre de 2007, Resoluciones, CICR
- Federacién, Ginebra, 2008, pp. 78-80.

110 Con respecto a esta cuestion, v. nuestro estudio: Cruz Roja, Media Luna Roja, Cristal Rojo, CICR, Gine-
bra, noviembre de 2007.
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De hecho, el CICR no sélo ha presentado a cada Conferencia Internacional
un informe sobre sus actividades, sino que también ha aprovechado ese foro de
dialogo entre los componentes del Movimiento y los Estados para hacer un balance
de la aplicacion del derecho internacional humanitario!!l. La declaracion del pre-
sidente del CICR siempre ha sido uno de los momentos culminantes de la Confe-
rencia Internacional.

Esta cuestion a menudo ha dado lugar a debates homéricos en la Conferen-
cia, sobre todo cuando se han analizado situaciones especificas. En efecto, algunas
delegaciones han aprovechado la ocasidn del informe de actividad del CICR para de-
nunciar las violaciones cometidas contra las normas humanitarias por tal o cual Es-
tado. Las tensiones que han dividido a la comunidad internacional han hecho, pues,
irrupcion en la Conferencia, como fue el caso con las cuestiones de participacion.

No obstante, esos debates son necesarios y la experiencia ha demostrado
que numerosos Estados se preparan cuidadosamente para afrontar a sus pares en la
proxima Conferencia Internacional. El CICR, por su parte, otorga una gran impor-
tancia a esta oportunidad de dialogar con los Estados respecto de la aplicacion del
derecho internacional humanitario.

Aungque las resoluciones que la Conferencia puede aprobar a ese respecto
no son obligatorias para las partes en el conflicto, también es verdad que constitu-
yen una toma de posicion de la comunidad internacional que las partes en el con-
flicto deben tener en cuenta. Un llamamiento de la Conferencia Internacional con
miras a respetar el derecho humanitario no puede dejar indiferente a nadie, sobre
todo si es aprobado por unanimidad.

Ademais, las resoluciones aprobadas por la Conferencia Internacional han
permitido a veces zanjar controversias sobre la interpretaciéon de los Convenios de
Ginebra.

Asi pues, tras la insurreccidon huingara y la intervencion soviética del 4 de
noviembre de 1956, que obligaron a tomar el camino del exilio a cerca de 200.000
hungaros, surgié una controversia entre el Gobierno de Budapest y los de los paises
de acogida de los refugiados hungaros con respecto a la reunion de los familiares.

Si bien los paises de acogida pidieron que las reuniones de familiares se
efectuaran ya sea en Hungria o bien en uno de los paises de acogida segun la volun-
tad de las personas interesadas o, en el caso de los nifos, segtn la voluntad del jefe
de familia, el Gobierno hungaro decidi6 dar prioridad al retorno de los refugiados
a Hungria y se negd a tomar parte en cualquier discusién sobre la posibilidad de
emigracion.

111 A titulo de ejemplo, mencionamos dos importantes informes que el CICR present6 a la XXVIII y luego a
la XXX Conferencia Internacional: XXVIII Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja, Ginebra, 2-6 de diciembre de 2003, El derecho internacional humanitario y los retos de los conflictos
armados contempordneos, Informe preparado por el Comité Internacional de la Cruz Roja, septiembre
de 2003, 83 paginas; XXX Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra,
26-30 de noviembre de 2007, El derecho internacional humanitario y los desafios en los conflictos arma-
dos contempordneos, informe preparado por Comité Internacional de la Cruz Roja, Ginebra, octubre de
2007 (30IC/07/8.4), 74 paginas. Ambos informes pueden consultarse en el sitio web del CICR: www.cicr.
org/spa, seccion: “Derecho humanitario’, subseccion: “Reafirmacion y desarrollo”
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Reunida en Nueva Delhi el afio 1957, la XIX Conferencia Internacional
zanjo la cuestidon aprobando una importante resolucion, en la cual hace un llama-
miento a todas las Sociedades Nacionales y a todos los gobiernos “para que faciliten
por todos los medios posibles la reunion tanto de nifios como de adultos con sus fami-
lias respectivas, de conformidad con los deseos de tales personas, y cuando se trate de
nifios menores, de acuerdo con el cabeza de familia reconocido, sea cual fuere el lugar
donde esté domiciliado™12.

Asimismo, durante la guerra de Argelia, las autoridades francesas impu-
sieron un verdadero “bloqueo sanitario” a las regiones controladas por la insurrec-
cion!13. Conforme a su resolucion XVII, la Conferencia de Nueva Delhi pidié que:

“a) los heridos sean cuidados sin discriminacion y los médicos no sean in-
quietados de ninguna manera a causa de los cuidados que se vean obli-
gados a prestar en estas circunstancias,

b) sea respetado el principio sagrado del secreto médico,

€) no se ponga ninguna restriccion a la venta y a la libre circulacién de los
medicamentos, diferente de las previstas por la legislacion internacio-
nal, quedando entendido que estos medicamentos seran utilizados para
fines exclusivamente terapéuticos...” 114,

La Conferencia tiene, pues, la competencia de interpretar las normas de
derecho humanitario. No obstante, sélo las resoluciones aprobadas undnimemente
pueden calificarse de interpretacion auténtica y sélo esas resoluciones pueden con-
siderarse que dan una interpretacion que es obligatoria para los Estados.

Una mirada al futuro

La historia de por si tiene un valor pero el hecho de examinar el pasado
también debe ser una forma de comprender mejor el presente y preparar el futuro.

;Cuales son los principales desafios que enfrenta la Conferencia Interna-
cional?

Ninguna bola de cristal nos puede predecir hoy cudles seran los princi-
pales problemas de participacién o de fondo a los que se veran confrontadas las
Conferencias Internacionales en el futuro. Sin embargo, basandose en el estudio del
pasado, podemos reconocer siete cuestiones que se plantearan ineludiblemente en
el futuro:

112 Resolucion XX, XIX Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Nueva Delhi, octubre-noviembre de
1957, Actas, pp. 163-164

113 Todo envio de medicamentos a las zonas en poder de la insurreccion estaba prohIbido y los médicos
tenian la obligacién de informar sobre las heridas sospechosas, lo que en realidad equivalia a prohibir a
los insurrectos heridos que recibieran atencion médica. Inversamente varios médicos de origen europeo
cayeron en emboscadas o fueron victimas de atentados.

114 Resolucion XVII, Conferencia Internacional de la Cruz Roja, Nueva Delhi, octubre-noviembre de 1957,
Actas, pp. 107-108 y 163.
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o ellugar de la reunién de la Conferencia Internacional;

o el periodo del aio durante el cual se retine la Conferencia Internacional;
o laparticipacién de los Estados;

o la constitucién de un érgano encargado de gestionar las crisis politicas;
o la organizacién de los trabajos;

o laeleccion de los miembros de la Comisién Permanente;

o laevolucién del entorno.

El lugar de la Conferencia Internacional: Ginebra o...

Nada en los Estatutos del Movimiento obliga a la Conferencia a reunirse
en Ginebra y, de hecho en el pasado, la Conferencia se ha celebrado a menudo en
otras ciudades: Paris (1867), Berlin (1869), Karlsruhe (1887), Roma (1892), Viena
(1897), San Petersburgo (1902), Londres (1907), Washington (1912), etc.

Celebrar la Conferencia en otra ciudad distinta de Ginebra es una manera
eficaz de dar a conocer el Movimiento en las diferentes regiones del mundo. Si la
Conferencia alcanza los objetivos para los cuales se ha convocado, ello permite
también reforzar el perfil de la Sociedad Nacional anfitriona de la Conferencia.

No obstante, hay que reconocer que al aceptar las invitaciones de las So-
ciedades Nacionales para celebrar la Conferencia Internacional siguiente, el Movi-
miento no siempre ha tenido suerte. Asi pues, la XIV Conferencia acepté la invi-
tacion de la Cruz Roja Japonesa para celebrar la XV Conferencia en Tokio. Esta se
reunié en 1934 en la capital japonesa. Aunque no quedo constancia del suceso en
las actas de la Conferencia, muchos delegados sintieron un profundo malestar ante
la idea de reunirse en la capital de un pais que habia emprendido la conquista de
otro pais!!>. En respuesta a una invitacion de la Cruz Roja Espafiola, la XV decidi6
que la Conferencia siguiente tendria lugar en Madrid, el afio 1938, pero tuvo que
celebrarse en Londres debido a la guerra civil que desgarraba a Esparia. Asimismo,
la XVII Conferencia Internacional acept6 la invitacién de la Cruz Roja Americana
para celebrar la Conferencia siguiente en Washington en 1952, pero finalmente se
reunié en Toronto puesto que el Gobierno de Estados Unidos se negaba a otorgar
visados a los representantes de la Republica Popular de China.

Ademas, la XXII Conferencia se reuni6é en Teherdn en 1973, la XXIII en
Bucarest en 1977 y la XXIV en Manila en 1981. Esas Conferencias fueron inaugu-
radas respectivamente por el Sha de Irdn, Nicolae Ceausescu y Ferdinand Marcos,
cuyas fotografias y discursos figuran debidamente en las actas de esas conferencias.
Existen, pues, claras ventajas para celebrar la Conferencia en Ginebra. Por un lado,
se evita lo delicado que es tener que elegir si varias Sociedades Nacionales propo-
nen acoger la Conferencia Internacional. Se evita asimismo el riesgo de reunirse en

115 Entre 1931 y 1933, Japon habia invadido las provincias chinas de Manchuria y Jehol y habia reunido esas
dos provincias para formar el Estado titere de “Manchukuo”. Para obligar a China a que renunciara al
boicot impuesto a los productos japoneses, Japon también habia ocupado la region de Shangai. El 31 de
mayo de 1933, un armisticio habia puesto fin a los enfrentamientos, pero cada uno sabia que se trataba
solamente de una tregua y que las hostilidades podian reanudarse en cualquier momento.
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un pais que puede exhibir una lamentable reputacién en el ambito de los derechos
humanos o que se encuentre implicado en un conflicto armado. El cuerpo diplo-
matico en Ginebra esta acostumbrado a la practica de la diplomacia multilateral y
conoce las cuestiones humanitarias, que estd abordando durante todo el afio y, por
ende, puede participar en la preparacion de la Conferencia Internacionall!e.

Por tltimo, la celebracién de la Conferencia Internacional en Ginebra sim-
plifica los preparativos de la misma y reduce los gastos de transporte y desplaza-
miento para el CICR y la Federacion, que ponen a disposicion de la Conferencia lo
esencial de la secretaria de la Conferencia.

De hecho, la XXV, XXVI, XXVII, XXVIII, XXIX y XXX Conferencia se
celebraron en Ginebra. ;Habria que consagrar esta practica en los Estatutos del
Movimiento? Proponerlo seria un desacierto de parte del CICR vy la Federacién ya
que ello se podria considerar como una forma de arrogancia o la voluntad de arro-
garse un monopolio. En opinidn nuestra, hay que dejar simplemente que la practica
consolide una tradicién que estd imponiéndose.

El periodo del ailo en el que se retine la Conferencia Internacional

Todas las reuniones de la Conferencia convocadas desde la XIX Confe-
rencia Internacional, celebrada en Nueva Delhi, el mes de noviembre de 1957, han
tenido lugar en otofo, cuando la atencion de los gobiernos ya esta centrada en la
Asamblea General de las Naciones Unidas.

sNo seria aconsejable que el Movimiento examinara la posibilidad de ce-
lebrar la Conferencia Internacional en primavera en fechas que evidentemente no
coincidan con la reunion anual del Consejo de Derechos Humanos?!17

La participacion de los Estados

Algunos observadores vieron en la participacion de los Estados en la Con-
ferencia Internacional una amenaza para la independencia del Movimiento.

Existe, en realidad, una contradiccidn entre la disposicion de los Estatutos
que define a la Conferencia Internacional como “la mads alta autoridad deliberante
del Movimiento™18 y el hecho de que la mitad de los miembros de la Conferencia
son representantes gubernamentales que no pertenecen al Movimiento. ;Qué par-
lamento aceptaria admitir a delegados que no fueran miembros del parlamento en
cuestion?

Ademas, aunque los Estatutos disponen que “todos los participantes en la
Conferencia Internacional deben respetar los Principios Fundamentales™ 1%, 1a participa-
cion de los Estados ha desembocado a menudo en una politizacién de la Conferencia

116 Los argumentos a favor de celebrar la Conferencia Internacional en Ginebra no se aplican al Consejo de
Delegados ya que los Estados no participan en él.

117 Agradecemos a la Sra.Angela Gussing Sapina, directora adjunta de Actividades Operacionales del CICR,
esta propuesta tan simple y, a la vez, tan util.

118 Art. 8, Estatutos.

119 Art. 11.4, Estatutos.
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Internacional y en debates netamente politicos, sobre todo en lo relativo a la repre-
sentacion de tal o cual Estado o de tal o cual entidad politica.

Recordemos que el asunto de la representacion de China, Sudéfrica y Pa-
lestina envenend los debates de la XVIII, XIX y XXV Conferencia Internacional
y forz6 a la Comision Permanente a aplazar las Conferencias previstas en 1963 y
1991.

A lo largo de toda la guerra fria, algunas Sociedades Nacionales jamas se
habrian atrevido a desviarse de la postura de su gobierno. De hecho, lo tnico que
hacian los representantes de esas Sociedades era reiterar la postura de su gobierno.
En algunos casos, la misma persona dirigia la delegacion gubernamental y la de la
Sociedad Nacional del pais en cuestion.

No obstante, la participacion de los Estados ha desempefiado un papel im-
portante, particularmente en los &mbitos siguientes:

o el desarrollo del derecho internacional humanitario: no cabe duda de que
la Conferencia ha contribuido a todas las etapas del desarrollo del derecho
internacional humanitario, gracias a que constituye un importante lugar de
dialogo entre el Movimiento y los Estados;

o elrespeto del derecho internacional humanitario: cada Conferencia permi-
te un didlogo entre las instituciones de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
y los Estados en el ambito del derecho humanitario;

o el desarrollo de la acciéon humanitaria y la articulacion de la accion de los
componentes del Movimiento y la de los Estados!20.

El Movimiento, por su parte, otorga una gran importancia a la partici-
pacion de los Estados en la Conferencia Internacional. Considera que ello es un
aspecto esencial de su especificidad, del estatuto que le es propio y de la eficacia de
la accién que lleva a cabo.

Varias organizaciones humanitarias exteriores al Movimiento Internacio-
nal de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja toman parte en la Conferencia Inter-
nacional en calidad de observadores por la presencia de los gobiernos y ha quedado
demostrado que muchas casi tienen envidia del Movimiento porque dispone de
este foro tinico.

De hecho, en 140 afios, la Conferencia Internacional nunca ha debatido
una propuesta con miras a modificar su composicion.

En la XXIX Conferencia Internacional, celebrada en Ginebra en junio de
2006, varias delegaciones de Sociedades Nacionales dieron muestras de su inde-
pendencia distanciandose de la posicién de su gobierno, particularmente en las
votaciones por llamamiento nominal.

120 En cuanto al cometido de los gobiernos en el marco de la Conferencia Internacional, v. en particular el
articulo siguiente: Thomas Kupfer y Georg Stein, “The Role of Governments at International Conferences
of the Red Cross and Red Crescent, en: Making the Voice of Humanity Heard: Essays on humanitarian
assistance and international humanitarian law in honour of HRH Princess Margriet of the Netherlands,
pp. 107-118.
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Hacia la constitucién de un érgano encargado de gestionar las crisis
politicas

La Comisiéon Permanente “prepara la siguiente Conferencia Internacio-
nal”21y, a tales efectos, elabora la lista de los participantes!?2. Evidentemente, cada
vez que surge una controversia respecto del derecho de un Estado o de una organi-
zacion no estatal a participar en la Conferencia como miembro o como observador,
se plantea una cuestion politica.

Ahora bien, en su calidad de 6rgano del Movimiento Internacional de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja, la Comisién Permanente estd vinculada por el
principio de neutralidad que le prohibe tomar partido en cualquier controversia de
indole politica y, por lo tanto, no puede zanjar una controversia de esa naturaleza.
Asi pues, la composiciéon de la Comisién no se aviene con las responsabilidades
que le son atribuidas, lo que Yves Sandoz, que fue durante muchos afios director
del CICR y miembro de la Comisién Permanente, destacé mediante una expresiva
imagen:

“Equilibrista y malabarista a la vez, la Comisién Permanente debe hacer
acrobacias con la politica sin quemarse, a fin de sortearla antes de comenzar
la Conferencia™123,

Sin embargo, no es posible “sortear la politica antes de comenzar la Confe-
rencia” como lo pusieron en evidencia los debates sobre la representaciéon de China,
la suspension de la delegacion gubernamental sudafricana y la participacién de Pa-
lestina. En realidad, la politica terminé escamoteando la Conferencia.

A pesar de que las dificultades de esta indole no entorpecieron los trabajos
de las dltimas cinco Conferencias Internacionales, sin duda se replantearan en al-
gun momento en el futuro.

Si el Movimiento desea precaverse de tales dificultades, seria conveniente
que instaurara un procedimiento o un mecanismo que permitiera resolver eventua-
les controversias ligadas a cuestiones de participacion!?.

Es evidente que corresponde a los Estados zanjar una cuestion de esa in-
dole y a tales efectos pueden preverse las dos soluciones que se mencionan a con-
tinuacion.

121 Art. 18.1, Estatutos.

122 Por una extrafia inconsecuencia, los Estatutos del Movimiento disponen que la Comisién Permanente
“hace, por consenso, una lista de los observadores” (art.18.1.d), pero no hacen mencion del establecimien-
to de la lista de participantes (Estados y Sociedades Nacionales). Dado que esta cuestion no se especifica
en ninguna atribucién de competencia, esta claro que forma parte de la competencia general de la Comi-
sion Permanente de preparar “la siguiente Conferencia Internacional” (art.18.1, Estatutos).

123 Yves Sandoz, op. cit., note 41 p. 602.

124 Instaurar un mecanismo o un procedimiento que permita zanjar eventuales cuestiones de participacion
cuando ninguna cuestion de esa indole se plantea es evidentemente muchisimo mas facil que cuando se
estd confrontado a ella. De hecho, desde el momento en que surge tal controversia, los diferentes actores
definen su posicion sin ninguna consideracién del interés general.
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o Sea la creacién de una “comision diplomatica” integrada por un nimero
limitado de representantes gubernamentales. Esta comision seria elegida
por la Conferencia Internacional y se encargaria de apoyar a la Comision
Permanente para preparar la Conferencia siguiente. La Comisién Perma-
nente podria presentar a esta comision toda controversia relacionada con el
envio de las invitaciones.

o Sealacreacion de un auténtico comité de verificacion de poderes, integrado
por delegados gubernamentales y cuya tarea seria zanjar toda controversia
relacionada con la participacion o la representacion de un Estado o de una
entidad no estatal.

El articulo 10.8 de los Estatutos del Movimiento permite, sin duda alguna,
a la Conferencia constituir un auténtico comité de verificaciéon de poderes!?>.

No obstante, la creacién de una comision diplomatica elegida por la Con-
ferencia Internacional para prestar apoyo a la Comisién Permanente en la prepa-
racién de la Conferencia siguiente necesitaria, en nuestra opinién, una revisiéon
de los Estatutos. En efecto, el articulo 10.8 permite a la Conferencia crear érganos
auxiliares para el periodo de sus sesiones. Los Estatutos no autorizan a la Conferen-
cia Internacional constituir un érgano auxiliar que continuaria funcionando hasta
la Conferencia siguiente.

Para preparar las ultimas Conferencias, la Comisién Permanente constitu-
y6 un grupo de embajadores que se encargd de realizar consultas sobre cuestiones
de procedimiento y de fondo. Dichos grupo prestd servicios inestimables. Sin em-
bargo, no fue elegido por la Conferencia sino que lo formé la Comisién para apo-
yarla. Por lo tanto, no tenia la autoridad que le hubiera permitido zanjar, en nombre
de la Conferencia, una eventual controversia sobre una cuestion de participacion.

La organizacion de los trabajos

Dieciséis Sociedades Nacionales y nueve gobiernos participaron en la I
Conferencia Internacional de la Cruz Roja, reunida en Paris el afio 1867126, Un to-
tal de 56 Sociedades Nacionales y 45 delegaciones gubernamentales tomaron parte
en la XIIT Conferencia Internacional de la Cruz Roja, reunida en La Haya el afo
1928, que aprobd los Estatutos de la Cruz Roja Internacional!?’. En la XXX Con-
ferencia Internacional, reunida en Ginebra en noviembre de 2007, habia cerca de
1.800 delegados que representaban a 178 Sociedades Nacionales, 166 Estados y 65
observadores!28,

Estas cifras hablan por si solas: la Conferencia Internacional ha sido vic-
tima de su propio éxito o, al menos, del interés que ha suscitado. A fin de que

125 Conforme a lo estipulado en el art.10. 8 de los Estatutos, “La Conferencia Internacional puede crear, de
conformidad con el Reglamento, érganos auxiliares para el periodo de sus sesiones”.

126 Pierre Boissier, op.cit. nota 3, p. 275.

127 Treiziéme Conférence internationale de la Croix-Rouge tenue a La Haye du 23 au 27 octobre 1928,
Compte rendu, pp. 21-27.

128 Mensaje de la secretaria de la Comision Permanente al autor del presente articulo, 3 de junio de 2009.
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cada delegacion pueda expresarse por lo menos una vez, es indispensable limitar
el tiempo de uso de la palabra. Asi, los debates en sesion plenaria han dado paso a
una sucesion de breves declaraciones preparadas con antelacién y, a menudo, repe-
titivas. La Conferencia ha dejado de ser un lugar de debate y numerosos delegados
se van de Ginebra sin haber siquiera podido expresarse, aunque hubiese sido una
sola vez.

Ademas, la experiencia ha demostrado que es imposible llegar a un acuerdo
sobre los proyectos presentados a la Conferencia Internacional si dichos proyectos
no han sido objeto de detenidas consultas e incluso de una verdadera negociacién
antes de la apertura de la Conferencia. Los delegados que no han participado en
esos trabajos previamente tienen la impresion de que la verdadera negociacion ya
ha tenido lugar antes de la Conferencia y que los dados estan trucados.

Sélo el Comité de Redaccidn, que se encarga de dar el dltimo toque a los
proyectos de resolucidon presentados a la Conferencia, sigue siendo un auténtico
foro de negociacién. Ahora bien, la mayoria de las Sociedades Nacionales temen
tomar parte en los trabajos del Comité de Redaccién, dominados por diplomaticos
acostumbrados a la practica de la negociacién multilateral.

;Qué solucion adoptar?

Se ha pensado prolongar la duracién de la Conferencia pero el interés de
las delegaciones decae rapidamente. Muchos delegados se van de Ginebra antes de
que terminen los trabajos, mientras que otros llegan solamente para la negociacién
final.

Se ha pensado fraccionar la Conferencia en comisiones que funcionarian
simultdneamente para que un mayor niamero de delegaciones pueda hacer uso de
la palabra. Sin embargo, las delegaciones de los paises en desarrollo situados lejos
de Ginebra rechazan esta soluciéon porque no pueden enviar a muchos delegados
a Ginebra vy, por lo tanto, no pueden seguir los trabajos de todas las comisiones,
mientras que otras delegaciones pueden participar en todas ellas a la vez. Se pone
asi en tela de juicio el principio de igualdad de las delegaciones.

Hay que reconocer que el Movimiento no ha logrado hallar una verdadera
formula que permita expresarse a todas las delegaciones y restablecer un auténtico
foro de debates.

La férmula de los talleres utilizada en la XXVII, XXVIII y XXX Confe-
rencia Internacional permitio, sin duda alguna, a un gran nimero de delegaciones
tomar parte en las reflexiones, pero por definicién en esos talleres no se toman
decisiones. Su actividad se realizé al margen de las deliberaciones del Comité de
Redaccidn, que es el verdadero lugar de negociacion.

Otra soluciéon —que en nuestra opinion es la mds promisoria— seria re-
forzar la funciéon del Consejo de Delegados para que se convierta realmente en la
mas alta autoridad deliberante del Movimiento y departir, en ese marco, los asun-
tos esenciales de interés para el Movimiento, en particular cuando el Consejo se
reune en el intervalo de dos Conferencias Internacionales. El Movimiento podria
presentar luego sus decisiones ante la Conferencia misma. El CICR, las Sociedades
Nacionales y la Federacion podrian aprovechar el intervalo de dos afnos que separa
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el Consejo de Delegados de la Conferencia para dar a conocer a los Estados las de-
cisiones tomadas en el Consejo, que se examinarian posteriormente con los Estados
en la Conferencia siguiente!?°.

Restablecer la Conferencia en su funcién de lugar de didlogo y de formula-
cidén de las politicas esenciales para el Movimiento y la comunidad internacional es,
sin duda, el mds importante de los desafios que deberan encarar los organizadores
de las préximas Conferencias.

La eleccion de los miembros de la Comisiéon Permanente

El articulo 10.4 de los Estatutos del Movimiento dispone que la Conferen-
cia Internacional elige a titulo personal a cinco miembros de la Comisién Perma-
nente “teniendo en cuenta sus cualidades personales y el principio de una equitativa
reparticién geogrdfica”30. Sin embargo, el modo de eleccién de los miembros de la
Comision no refleja en absoluto esa preocupacidn por el principio de reparticion
geografica equitativa puesto que hay una sola circunscripciéon. En la practica, el
respeto de ese principio depende en gran medida de la capacidad de cada uno
de los grupos regionales para ponerse de acuerdo en un solo candidato. Asi, ni la
XXVII ni la XXVIII Conferencia Internacional eligié a un representante africano
porque el grupo africano no logré llegar a un acuerdo para presentar a un solo
candidato!3!.

No cabe duda de que serd necesario reexaminar esta cuestion el dia en que
se decida revisar los Estatutos y el Reglamento del Movimiento. Se podria prever
la creacién de circunscripciones separadas, por ejemplo, refiriéndose a los grupos
regionales de la Federacion.

No obstante, es necesario evitar un aumento del nimero de miembros de
la Comisién Permanente, so pena de menoscabar la eficacia de este 6rgano!32.

La misma Conferencia en otro entorno

En 140 anos, la Conferencia Internacional ha atravesado innumerables
tempestades, entre ellas dos guerras mundiales, sin que los elementos fundamenta-
les de su composicién o de sus competencias se hayan alterado salvo con respecto
al nimero de sus miembros. Sin embargo, el entorno en el que realiza su labor ha
sufrido profundos cambios, en particular en el transcurso de los tltimos afios. El

129 Agradecemos a la Sra. Marion Harroff-Tavel, asesora diplomatica del CICR, que reley6 atentamente este
articulo y nos hizo parte de esta propuesta.

130 Art. 10.4, Estatutos.

131 XXVII Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra, 31 de octubre-6 de
noviembre de 1999, Informe, CICR - Federacién, Ginebra, 2000, p. 167; XXVIII Conferencia Internacio-
nal de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Ginebra, 2003, Informe, pp. 293.

132 En estos ultimos afios, varias personas, entre ellas miembros de la Comision Permanente, han propuesto
elevar el numero de miembros de ésta a fin de mejorar la representacion de las Sociedades Nacionales,
cuyo nimero ha aumentado a lo largo de los afos. Sin embargo, representar a las Sociedades Nacionales
es la principal mision de la Federacion, por lo que seria absurdo transformar a la Comisién Permanente en
una segunda federacion, lo que implicaria establecer un érgano de coordinacién entre ambas entidades.
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centro de gravedad del debate relativo al derecho internacional humanitario tiende,
en efecto, a desplazarse hacia a los organismos de las Naciones Unidas y, en parti-
cular, hacia el Consejo de Derechos Humanos.

Si bien es alentador constatar que los Estados se preocupan mas que en el
pasado del cumplimiento de los convenios humanitarios que se comprometieron
a respetar y hacer respetar, el mayor interés que se presta a esas cuestiones en el
marco de las Naciones Unidas no deberia conducir a una desvalorizacion de la
Conferencia Internacional.

Preservar este encuentro cuatrienal con los Estados sigue siendo un desa-
fio importante para el CICR, las Sociedades Nacionales y la Federacién, para los
cuales la Conferencia Internacional es ain un instrumento privilegiado de diplo-
macia humanitaria y un aspecto esencial de su especificidad.

Conclusiones

A pesar de las vicisitudes que no se pueden olvidar, la Conferencia Inter-
nacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja ha recorrido 140 afios de historia,
que incluye dos guerras mundiales y cuarenta afios de guerra fria.

Esta longevidad —notable para una institucién internacional— evidencia
por si sola la trascendencia de la Conferencia Internacional que, gracias a los im-
pulsos que ha dado al desarrollo del derecho internacional humanitario y de la
accion humanitaria, ha servido a la humanidad. Mediante sus tomas de posicién,
la Conferencia Internacional ha sefialado cada una de las etapas del desarrollo del
derecho internacional humanitario.

Espacio de dialogo entre las instituciones de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja y los Estados, la Conferencia Internacional ha permitido definir los prin-
cipios de la acciéon humanitaria y precisar la articulacion de la labor humanitaria
de los componentes del Movimiento con la de los Estados. La Conferencia ha am-
pliado los dmbitos de actividad de las instituciones de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja. Cabe recordar, por ejemplo, la resoluciéon IV/3 de la Conferencia de
Berlin relativa a la creacion de la Agencia, la resoluciéon VI de la Conferencia de
Washington relativa a la proteccién de los prisioneros de guerra, la resolucion XIV
de la X Conferencia relativa a la accién de la Cruz Roja en caso de guerra civil y la
resolucion X de la XX Conferencia relativa a la funcién de la Cruz Roja en el ambito
de la preservacién de la paz.

Mediante sus resoluciones, la Conferencia no s6lo ha ido ampliando pro-
gresivamente las competencias del Movimiento sino que sobre todo ha contribuido
a dar a la accién humanitaria, que nace de las iniciativas de la sociedad civil y de las
expectativas de la opinion publica, un lugar entre las prioridades de los gobiernos.

Para el CICR, la Conferencia Internacional constituye un foro esencial de
didlogo con los Estados, un apoyo para el desarrollo del derecho humanitario y un
instrumento privilegiado de diplomacia humanitaria. Ha permitido realzar el lugar
que se otorga a las cuestiones humanitarias entre las prioridades de los Estados y ha
constituido un importante vector de movilizacién humanitaria.
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Para el futuro, quizds, el desafio mayor sea encontrar la manera de asumir
las consecuencias de este éxito y, concretamente, restaurar la funcién primera de la
Conferencia Internacional como lugar de debate entre los Estados y los componen-
tes del Movimiento.
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