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I. INTRODUCCION

La Alianza Atléntica, desde el mismo momento en que se planteé la
posibilidad de cooperar en ¢l mantenimiento de la paz y seguridad inter-
nacionales, apreci6 la existencia de una serie de condicionantes que, basa-
dos en su propia identidad, en los caracteres de la Organizacién de las
Naciones Unidas y en la naturaleza juridica de las denominadas «opera-
ciones para el mantenimiento de la paz», debian solventarse con claridad
si se deseaba que su colaboracién supusiese realmente un fortalecimiento
del sistema de seguridad colectiva recogido en la Carta de las Naciones
Unidas v, por consiguiente, una mayor eficacia de la propia organizacién
en el cumplimiento de sus funciones.

El presente trabajo pretende acercarse a la naturaleza misma de la
Organizacién del Tratado del Atléntico Norte, al concepto de «seguridad»
que representa y sobre el que se fundamenta su verdadera razén de ser,
para pasar a partir de este punto a analizar cudles son los principios y cri-
terios sobre los que ésta desca configurar su participacién en la preserva-
cién de la paz. Algunos de ellos hacen referencia a cuestiones surgidas
hace tiempo, a medida que iba evelucionando la practica de las Naciones
Unidas en esta materia y, por lo tanto, ya fueron alegados en los distintos
perfodos de sesiones del Comité Especial de la Carta de las Naciones
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Unidas y del fortalecimiento del papel de la Organizaci6n. Tal es el caso
de 1a naturaleza juridica de las operaciones para el mantenimientc de la
paz, de la legitimaci6n que en esta materia posee la Asamblea General, de
los problemas de su financiacién, etc.., Sin embargo, las peculiaridades
que presenta la Alianza Atldntica, en cuanto organizacién les aportan
aspectos y matices diferentes que, desde el mismo momento en que se
rechaza la opcion de constituir una fuerza permanente de las Naciones
Unidas, deben tenerse presentes si se desea disfrutar de la eficacia opera-
tiva que poseen los medios personales y materiales de aquélla.

Por ello, todos estos criterios y principios acapararan sin duda una
buena parte de los trabajos del Comité en los perfodos de sesiones veni-
deros, pues los miembros de la Alianza que forman parte de éste hace ya
tiempo que venian alegando en sus respectivos documentos de trabajo la
necesidad de fomentar [a funcidn de los Acuerdos Regionales en el man-
tenimiento de la paz. Todo ello quizés sirva para elaborar un auténtico
proyecto de reforma de la Carta que permita introducir en ella algunas
cuestiones sobre las que las opiniones han sido diversas y que es necesa-
rio precisar en un texto que no les haga depender del equilibrio politico
que pueda existir en cada momento. Puede, sin embargo, que tan sélo per-
mitan mantener una vez mas la Carta en evolucién, como documento vivo
capaz de asumir variaciones en la interpretacién de sus preceptos. Lo que
si es cierto es que serd el Comité, come marco apropiado para lievar a
cabo un examen del funcionamiento de las Nationes Unidas, donde se
entrard a analizar qué medidas hay que tomar para favorecer la colabora-
cion de una Alianza Atlintica deseosa de asumir nuevas identidades.

II. LA OTAN Y LA COOPERACION EN EL MANTENIMIENTO DE
LAPAZ

1. EL PROBLEMA DE LA LEGITIMACION

Hablar de la cooperacién que puede llevar a cabo la Alianza Atlintica
con las operaciones para el mantenimiento de la paz supone efectuar un
andlisis jurfdico de la legitimaci6n que la misma puede tener para ello.
Esta cuestion viene determinada por tres presupuestos que, entrecruzados,
nos dan una respuesta al problema: la naturaleza juridica de las operacio-
nes para el mantenimiento de la paz (OMP), la legitimacién de las orga-
nizaciongs regionales para llevarlas a cabo y las peculiaridades que Ia
OTAN presenta como organizacién internacional y su influencia en su
aptitud para colaborar en este dmbito,
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A. Lanocién de operacién para ¢l mantenimiento de la paz no surge
sino ante la falta de colaboracion que durante 1a Guerra Frfa existia entre
los miembros del Consejo de Seguridad y 1a paralizacién que trafa del sis-
tema de seguridad colectiva previsto en la Carta de las Naciones Unidas.
El Censejo, enfrentado con el deber de complir con su responsabilidad en
el mantenimiento de la paz (articulo 24) y, habiendo sido dejado al mismo
tiempo sin medio de accién alguno segtin los articulos 42 a 47 del mismo
texto, tuvo que encontrar soluciones que no sélo estuvieran de acuerdo
con lo dispuesto en la Carta, sino que lo desarrollaran, estableciendo pre-
cedentes no previstos en ella. Asi surgio el concepto que ahora nos ocupa:
aparte de las bases generales de la Carta, no existen en ella disposiciones
expresas sobre este tipo de operaciones y el término tampoco se encuen-
tra en la misma. Y todo ello sin acudir al problemdtico procedimiento
recogido ¢n la Resolucién Unidos Pro Paz 377A, de 3 de noviembre
de 1930.

El concepto de operacién para el mantenimiento de la paz es un con-
cepto que se ha ido formando con la practica: la experiencia del conflicto de
Suez inspir6 la intervencién en el Congo, el funcionamiento en esta crisis
ayndo a determinar la cuestién de Chipre, los problemas que surgieron con
¢sta ltima condicionaron las medidas adoptadas en la Guerra de Yom
Kippur... No existe, como luego veremos, una definicion cerrada de lo que
es una OMP, pues a medida que evolucionaba la situacién internacional era
necesario crear nuevas operaciones con nuevos fines y caracterfsticas apro-
piadas para lograrlos. No obstante, y a pesar de la flexibilidad de su conte-
nido, si poseen unas caracteristicas esenciales comunes que le dan una esta-
bilidad juridica y definen su naturaleza. Dichas caracteristicas fueron fija-
das por el Tribunal Internacional de Justicia en su dictamen sobre la opinién
consultiva solicitada por la Asamblea General en 1961 acerca de «ciertos
gastos de Naciones Unidas», donde examiné la validez de las operaciones
llevadas a cabo por fuerzas propias de la Organizacién en Oriente Medio y
en el Congo. En €l se recoge que las operaciones para el mantenimiento de
la paz se caracterizan, en primer lugar, por constituir un desarrollo «praeter
legem» de 1a Carta, no encontrando su base juridica ni en el capitulo VI ni
en el capitulo VII, pero resultando de los poderes «implicitos» de las
Naciones Unidas a fin de asegurar ¢l cumplimiento de su funcién esencial,
que es el mantenimiento de 1a paz y seguridad internacionales mediante la
adopcidn de medidas colectivas eficaces; y en segundo lugar, por no cons-
tituir una «accion coercitiva» en el sentido del capitulo VII de la Carta ni
una «accién» en el sentido del articuto 11 del mismo texto.
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B. Son los caracteres de una OMP que arriba hemos recogido los que
condicionan la legitimacién para llevarlas a cabo. A estos efectos, la
Doctrina viene distinguiendo entre lo que es una «legitimacién de primer
grado» (que faculta originariamente para proceder a la autorizacién y con-
trol del desarrollo de una OMP) y lo que es una «legitimacion de segun-
do grado» (que faculta para proceder a su ejecucién material bajo el man-
dato y control de quienes poseen la primera).

Si tenemos en cuenta que la finalidad esencial de las OMP es poder
contener y controlar un conflicto o situacién critica que ponga en peligro
la paz y la seguridad internacionales, sélo podran tener legitimacién de
primer grado para «autorizar» su realizacién aquellas organizaciones
internacionales que recojan entre sus fines el mantenimiento y conserva-
cién de las mismas. Si acudimos al texto de la Carta de las Naciones
Unidas, vemos que esta son dos:

1. La propia Organizaciones de las Naciones Unidas, cuya legitima-
cién se le reconoce en virtud de las funciones que se le asignan en el arti-
culo 1.1 («mantener la paz y seguridad internacionales») y los medios que
pueden emplear para su cumplimiento («tomar medidas colectivas efica-
ces para prevenir y eliminar amenazas a la paz y para suprimir actos de
agresion y otros quebrantamientos de la paz»).

2. Los acuerdos y organismos regionales, cuyo fin es entender en los
asuntos relativos al mantenimiento de la paz y seguridad internacionales
en virtud del articulo 52 y de todo el capitulo VIII en general. Es el caso
de la O.E.A. y de la O.S.C.E., por ejemplo.

La legitimacion de segundo grado o de mera «ejecucidn material»
quedarfa para todas aquellas organizacioncs de cardcter regional que,
constitnidas con fines diversos (seguridad y defensa mutua, cooperacién
econémica y politica...), no pueden ser caracterizados en buena técnica
jurfdica como «Acuerdos Regionales» del capitulo VIII al no atribuirles
sus Tratados constitutivos come finalidad especifica el poder entender en
los asuntos relativos al mantenimiento de la paz y seguridad. Es el caso de
la OTAN y de 1a UEO.

La razén de que organizaciones distintas a las Naciones Unidas, como
la OEA o la OSCE, tengan una legitimacion «directa y originaria», sin
necesidad de obtener autorizacion previa y expresa del Consejo de
Seguridad, es consecuencia de la naturaleza no coercitiva de las operacio-
nes para €l mantenimiento de la paz. De no ser asf, dicha autorizacién no
podria ser eludida. Y es precisamente esta falta de cardcter coercitivo lo
que permite, segin la opinién vertida por el Tribunal Internacional de
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Justicia en el mencionado dictamen sobre «ciertos gastos de las Naciones
Unidas», que la Asamblea general pueda (sin perjuicio de la prioridad y
responsabilidad del Consejo de Seguridad en esta materia) autorizar este
tipo de operaciones cuando aqué! esté paralizado por el desacuerdo de sus
miembros permanentes.

C. E! problema especifico de la participacicn de la OTAN en las ope-
raciones para al mantenimienio de la paz.

Si bien como organizacién regional con fines de seguridad y defensa
mutua le corresponderia una legitimacién ejecutiva o de segundo grado, las
limitaciones que e} texto de su Tratado constitutivo parece imponerle ha
heche dudar a la Doctrina de su capacidad para participar en la realizacién
material de una OMP, sin tener que acudir a una modificacion o ampliacion
del mismo. Se parte para ello de un doble fundamento juridico:

~ En primer lugar, que la Alianza es una organizacion politico-mili-
tar de cardcter estrictamente defensive, amparada en el artfculo 31 de la
Carta de las Naciones Unidas y su admisién a la legitima defensa colecti-
va, por lo que sélo permite su intervencidn si existe un previo ataque
armade.

— En segundo lugar, la Alianza s6lo puede actuar en un 4rea geogré-
fica estrictamente definida en el articulo € del Tratado de Washington.

Sin embargo, estos razonamientos han sido matizados y cuestionados
en el seno de la Organizacién del Atldntico Norte puntualizando que:

— En relaci6n al primer argumento, se afirma que la Alianza no sélo
es una organizacién estrictamente defensiva, sino que del texto del
Tratado de Washington se obtienen también unos objetivos bien distintos,
que desbordan los aspectos estrictamente militares para incidir en otros
aspectos politicos, econdmicos y culturales de cooperacidn entre los paf-
ses miembros. Asf:

a) En el predmbulo se recoge una declaracion de principios en virtud
de la cual las partes contratantes, ratificando los propdsitos y principios de
la Carta de las Naciones Unidas y afirmando su deseo de vivir en paz con
todos los pueblos y gobiernos, se manificstan decididos a «salvaguardar
la libertad de sus pueblos, su herencia comin y su civilizacién, fondadas
en los principios de democracia, las libertades individuales y el imperio
de la ley»; asi como a «promover en la zona del Atlintico Norte la estabi-
lidad y el bienestar» y a «unir sus esfuerzos en la defensa colectiva y la
conservacion de la paz y la seguridad».

b} En el articulo primero, se comprometen a «resolver por medios
pacificos las diferencias internacionales en que los miembros de la
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Alianza pudieran verse envueltos, de modo que fa paz y la seguridad inter-
nacionales, asf como la justicia, no sean puestas en peligro, absteniéndo-
se en sus relaciones del recurso a «ta amenaza o el empleo de la fuerza de
cualquier forma que resulte incompatible con los propésitos de las
Naciones Unidas».,

¢) En el articulo segundo, las partes se comprometen a contribuir al
desarrollo de las relaciones pacificas y amistosas «reforzando sus institu-
ciones libres y promoviendo las condiciones adecuadas que favorezcan la
estabilidad y el bienestar».

— En relacién con el segundo argumento, se afirma que el articolo 6
det Tratado de Washington se limita en realidad a determinar Ginicamente
la zona en la que seran de aplicacién las disposiciones del articulo 5, ¢l
cual recoge exclusivamente las funciones defensivas que amparadas en el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas tiene la Alianza.

Por lo tanto, en ¢l seno de la Organizacién del Adéntico Norte se con-
sidera que, interpretando de forma sistemdtica los preceptos del Tratado
constitutivo de la Alianza, se debe entender que la seguridad de los alia-
dos estd necesariamente conectada con la seguridad internacicnal o uni-
versal, de modo que si peligra esta dltima también quedaria afectada la
primera. Prueba de ello es que en ¢l predmbulo y especialmente en el
articulo segundo se implica a la Alianza en el mantenimiento de ambas.

Igualmente se considera que dicha interpretacion sistematica llevaria
a considerar que el concepto de «seguridad» para los aliados no quedaria
recogida en la Carta de las Naciones Unidas {en especial en el capitulo
VII), la «seguridad» abarca otras dimensiones: diplomatica, econémica y
politico-social. No obstante, se reconoce que de todas ellas es precisa-
mente 1a dimensién militar la que con mayor atencién s¢ contempla en ¢l
Tratado de Washington, pero ello no es una peculiaridad dnicamente suya,
sino que también en el mencionado capitulo de la Carta de las Naciones
Unidas se le da un tratamiento parecido. Ambos textos, considerando la
especial intensidad de esta dimensién y los riesgos que conlleva su
empleo, coinciden en la necesidad de someterle a una serie de restriccio-
nes de cardcter y naturaleza similares, si bien el Tratado parece ir un poco
mds alld af exigir que el «ataque armado» que posibilitarfa la reaccién
militar defensiva de la Alianza recaiga sobre la zona geogréfica recogida
en su articulo 6. Es ése el sentido que hay que dar a este articulo, el cual
parece contradecir ¢l criterio establecido en el predmbulo y articulos 1y
2 del Tratado, en el sentido de que la seguridad de los aliados no se puede
aislar de la seguridad universal. La razdn histérica de esta disposicion esta
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en el interés que tuvieron los Estados Unidos en usar el articulo 6 como
salvaguarda frente a los intentos de las viejas potencias coloniales euro-
peas de involucrarles en la oleada de conflictos que iba a provocar el des-
morenamiento de sus imperios. Sin embargo, con posterioridad, este
articulo beneficié también a los aliados europeos cuando, producida la
descolonizacién, les permitié mantenerse al margen de los conflictos en
los Estados Unidos como potencia global se fue viendo inmersa, conflic-
tos que consideraban ajenos a sus intereses o sobre los que mantenfan
visiones diferentes. La limitacién ain puede ser iiti! para la paz interna-
cional, si tenemos en cuenta lo manipulable que es el término «legitima
defensa» y lo peligrosa que puede llegar a ser si se le permite afiadir, sin
limite geogréfico alguno, ¢l adjetivo «colectivan.

Consecuencia de los razonamientos antes mencionados es que se
considere en la Alianza que el articulo 6 no le incapacitarfa para interve-
nir en defensa de su seguridad en los casos en que acontecimientos (con-
sistentes 0 no en un ataque armado) acaecidos fuera de la zona en é] esta-
blecida pudieran, dada la vinculacién antes recogida entre seguridad uni-
versal y regional, afectar a los aliados: aplicada vinicamente la zona
OTAN a la «dimensién militar» de la seguridad aliada (regulada con gran
detalle en el articulo 5 del Tratado), las otras dimensiones (recogidas con
menor precisién en el preAmbulo y en los articulos 1 y 2 debido a su
menor intensidad y gravedad de empleo, tal y como sucede en el capitu-
lo VII de la Carta) pueden aplicarse sin limitacién geografica alguna all4
donde los aliados entiendan que, inmersos en una comunidad interna-
cional, la inestabilidad de ésta puede también afectar a la suya propia; eso
si, de conformidad con los principios de la Carta. Y del mismo modo,
tampoco el articulo 6 impedirfa a las Naciones Unidas que solicitasen a
la Alianza que, como tal organizacidn, coopere con las medidas que sin
consistir en el empleo de fuerza armada desee aplicar fuera de la zona
atldntica en el gjercicio de su funcién supervisora de la paz y seguridad
internacionales.

De conformidad con estos postulados, la Organizacién del Tratado del
Atldntico Norte viene manifestando, a partir del Nuevo Cencepto
Estratégico aprobado en Roma el 7 de noviembre de 1991, su deseo de
participar en las operaciones para el mantenimiento de la paz que se pue-
dan decidir en el seno de las Naciones Unidas y de la OSCE, méxime si
tenemos en cuenta que este tipo de operaciones no s6lo no consisten en el
empleo de fuerza armada, sino que ni siquiera tienen naturaleza coerciti-
va en el sentido de los articulos 41 y 53 de la Carta.
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La propuesta no ¢s politicamente arriesgada, por otro lado, si tenemos
en cuenta que desde el Informe Harmen sobre «las futuras tareas de la
Alianza» del afio 1967 ya se recoge la misién de la OTAN como fuerza de
preservacién de la paz en el mundo, tesis aplicadas por la diplomacia alia-
da durante la Guerra de los Seis Difas. EI documento en su pdrrafo quince
ya reconocia que «el drea de jurisdiceion del Tratado del Atldntico Norte
no puede ser considerado aisladamente del resto del mundo, Las crisis o
los conflictos que puedan surgir fuera de zona podrfan amenazar su segu-
ridad directamente o afectar al equilibrio global». Aunque los aliados pue-
den enfrentarse a tales problemas individualmente o mediante su accién
en el seno de las Naciones Unidas u otros organismos regionales, «los
aliados en su conjunto o varios de ellos que deseen hacerlo podran con-
certar sus acciones acerca de tales problemas, sin que esto implique un
compromiso previo y segiin lo exijan las circunstancias y los usos esta-
blecidos».

2. LA CONFIGURACION JURIDICA DE UNA VOLUNTAD POLITICA

Advertida la posibilidad que desde el punto de vista juridico tiene la
Alianza Atldntica para participar y colaborar en el mantenimiento de la
paz con las Naciones Unidas, es preciso sefialar que el elemento esencial
en esta malteria (como en casi todas, en realidad, ya sea en el 4&mbito inter-
nacional como en el interno de cada Estado} es la necesidad de que exis-
ta una «voluntad politica», tanto de la primera como de la segunda, para
permitir una colaboracién en este dmbito. Textos normativos como la
Carta de las Naciones Unidas y el Tratado de Washington no son sino
frute de «acuerdos politicos», de unién de intenciones politicas que logran
un consenso materializado para su constancia y certidumbre en un con-
junto de normas juridicas cuya principal caracteristica serd la «flexibili-
dad» de sus términos, de forma que en su seno se permita una mutacion y
evolucién del contenido de los intereses que los crearon. De este modo, y
al igual que ocurre con las Constituciones internas de los Estados, se evi-
tard la répida obsolescencia de sus preceptos v la continua necesidad de
proceder a su modificacién.

Pues bien, aunque durante mucho tiempo la voluntad de colaboracion
entre las Naciones Unidas y la OTAN no fue lo suficientemente clara, los
cambios ocurridos en la comunidad internacional a consecuencia de la
distensién en las relaciones este-oeste y la posibilidad de desarrolio que
los mecanismos de seguridad colectiva previstos en la Carta demostraban
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con la desaparicidn del veto como elemento de obstaculizacidn constante,
hicieron que ambas organizaciones intercambiaran ideas y propuestas que
concretaran el alcance y contenido de su interés en colaborar en el mante-
nimiento de la paz v seguridad internacionales. Por parte de las Naciones
Unidas el primer documento que plasmé con claridad esa intencién fue el
Informe del Secretario General del afio 1992 («un programa de paz»),
donde realiza un anélisis de los medios necesarios para fortalecer la capa-
cidad de las Naciones Unidas en materia de diplomacia preventiva, esta-
blecimiento y mantenimiento de la paz, y en el que se basaria el compor-
tamiento de que la Organizacidn ha tenido en los dltimos conflictos inter-
nacionales. Por parte de la Alianza, ha sido el «nuevo concepto estratégi-
co», adoptado en la Cumbre de Roma de noviembre de 1991, el auténtico
hilo conductor de las sucesivas Declaraciones y Comunicaciones que
desde entonces han venido emitiéndose por parte de esta organizacion.

Ambas organizaciones obtienen claras ventajas de su colabaracién en
esta materia:

-— Para las Naciones Unidas, supone disponer de una estructura mili-
tar consolidada, apta para funcionar en operaciones cuyo tamafio y com-
plejidad exigen una coordinacion de personal y material procedente de
varios Estados que es dificil de improvisar. Si a ello unimos el hecho de
que la mayorfa de los miembros de la Alianza se encuentran entre los pai-
ses tecnolgicamente mds avanzados del mundo (las OMP ya no pueden
funcionar con vehiculos y armas ligeras, como hasta ahora han venido
haciendo), y que el peso politico que en la vida internacional poseen es
notable (un elemento esencial en una OMP es la credibilidad politica y la
disuasi6n que conlleva), no es dificil entender que es la cooperacién ade-
cuada que unas Naciones Unidas que no desean por el momento poseer
una fuerza de cardcter permanente pueden obtener, tanto por la rapidez
con que pueden intervenir (hasta ahora eran tres o cuatro meses los que
transcurrian desde que el Consejo de Seguridad autorizaba una misién
hasta que se llevaba a cabo) como por su eficacia en la realizacién de las
labores encomendadas.

— Parala OTAN también supone ventajas la intervencion en el man-
tenimiento de la paz, si tenemos en cuenta que la seguridad de sus miem-
bros no sélo proviene del mantenimiento de su integridad territorial sino
que también los aspectos econdmicos, politicos y sociales de ésta pueden
verse afectados por otros conflictos aparentemente menos directos.

Una vez que existe la voluntad politica de colaborar en este tipo de
operaciones, el paso que necesariamente hay que seguir es su plasmacién
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en un texto juridico que le dé un contenido concreto. En este sentido, la
Alianza Atldntica ha venido respondiendo a través de sus Declaraciones y
Comunicaciones a la invitacién del Secretario General de sugerir las fér-
mulas en que podrian contribuir a la realizacion de los conceptos desarro-
llados en su programa del afio 1992. La respuesta de la Alianza se ha
estructurado en dos apartados: en el primero establece los presupuestos y
las definiciones de conceptos bésicos sobre las que fundamenta su parti-
cipacién y en el segundo recoge los criterios y principios concretos de
actuacion.

Unos y otros expresan la toma de postura de la Alianza en esta mate-
ria, y si bien ésta es muy similar a la de las Naciones Unidas (hay que tener
en coenta que para lograr una colaboracion de este tipo los contactos han
venido siendo continuos), su andlisis es interesante para saber cudl es la
realidad del conceplo «operaciones para ¢l mantenimiento de la paz».

3. PRESUPUESTOS Y DEFINICIONES

En el Informe de 1992 («un programa para la paz»), ¢l Secretario
General muestra la necesidad de redefinir la naturaleza y el concepto de
las diversas modalidades de actuacion que el sistema de seguridad colec-
tiva puede llevar a cabo en ¢} cumplimiento de las funciones que le atri-
buye la Carta de las Naciones Unidas. La rapidez con que tras el fin de la
Guerra Fria aument6 el mimero de intervenciones en sostenimiento y
defensa de la paz, hacfan aconsejable una mayor clarificacién en esta
materia. Es por ello que el Secretario General dedica la casi totalidad del
informe a recoger una clasificacién de lo que, a la vista de las caracteris-
ticas de las diversas operaciones realizadas hasta €l momento y de los
objetivos pretendidos con cada una de ellas, deben ser las diversas mani-
festaciones de la técnica del mantenimiento de la paz,

Las cuatro modalidades de actuacién que recoge el informe de 1992
{«diplomacia preventiva», «establecimiento de la paz», «mantenimiento
de la paz» y «consolidacién de la paz») han sido reconocidas y admitidas
por la Alianza, quien en este aspecto parece remitirse a lo que las
Naciones Unidas entienden por cada una de ¢llas. Sin embargo, si anali-
zamos mejor la doctrina de la OTAN en esta materia, vemos que la simi-
litud de conceptos no es tal, o por lo menos no tan intensa:

a) Para la Alianza el concepto de «marntenimiento de la paz» debe ser
considerado en sentido estricto o restringido: admitiendo que no existe
una tinica definicidn cominmente aceptada, considera que a tenor de lo
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que la préctica de las Naciones Unidas ha venido estableciendo, abarcarfa
«toda operacion de contencion, moderacion o conclusion de las hostilida-
des entre o dentro de los Estados por medio de la intervencién de una ter-
cera parte imparcial, organizada y dirigida internacionalmente y median-
te la utilizacidn de efectivos militares y civiles que complementen el pro-
ceso politico de resolucién de conflictos y restablezcan y defiendan la
paz». Hasta aqui, nada diferencia la concepcién de «mantenimiento de la
paz» que tiene la OTAN de la que puede deducirse del informe del
Secretario General, pero lo que si la caracteriza, y eso es elemento desta-
cable de su definicién, es que fa considera por su propia naturaleza como
una medida incluida en el capitulo VI de [a Carta de las Naciones Unidas,
carente pues de todo cardcter «coercitivos, como tienen las medidas pre-
vistas en el capitulo VII def mismo texto.

La OTAN distingue claramente a las OMP de las acciones o medidas
de «imposicion de paz» (en su propia terminologia), entendiendo per tales
a las recogidas en el Capitulo VII y por las que s «restablece» la paz en
una zona de conflicto a través de medidas militares, inchiyendo dentro de
ellas a la participaci6n en conflictos internos o entre Estados para subsa-
nar una necesidad de cardcter humanitario.

La distincin realizada por la Alianza es importante, pues del texto del
Informe «un proyecto para la paz» e incluso de algunos comunicados vet-
tidos en el seno de la misma, parece que en ocasiones se tiende a desna-
turalizar a las operaciones para el mantenimiento de la paz al permitir que
las fuerzas que toman parte en ellas empleen la fuerza armada en supues-
tos diferentes a los de estricta defensa ante un atague. Es necesario evitar
interpretaciones «extensivas» del principio general que prohibe en este
tipo de operaciones utilizar la violencia salvo legitima defensa, porque de
no ser asf, estariamos alterando una técnica imaginativa de proteccién de
la paz surgida en la prictica de las Naciones Unidas con el fin de permi-
tir a la Asamblea General actuar en los supuestos en que el Consejo de
Seguridad se encuentre paralizado por el veto. El hecho de que en el esta-
do actual de las relaciones internacionales no se emplee esta técnica obs-
taculizatoria del funcionamiento del sistema de seguridad colectiva no
implica que las OMP, tal y como han venido siendo consideradas por la
préctica de las Naciones Unidas, hayan dejado de tener su razén de ser:
;Quién nos dice que por la evelucién de la politica internacional ¢ inter-
na de los miembros permanentes del Consejo no puede volver a dominar
el veto en el seno de este drgano? ;qué sucederia si en ese momento el
cardcter no coercitivo de las operaciones de este tipo hubiera quedado des-
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prestigiado? Las Naciones Unidas pueden emplear la fuerza armada como
coercidn para resolver un conflicto, pero dentro de lo que es estrictamen-
te el capitulo VII y respetando la naturaleza no coercitiva de las OMP.

La razén por la que la Alianza desea una diferenciacion clara entre una
«medidi de mantenimiento de la paz» y una «medida de imposicién de
paz», pudiendo como puede (segin la interpretacién extensiva que ella
misma realiza del Tratado de Washington) actuar en cooperacién con unas
y otras es que, tal y como estd estructurado el vinculo transatldntico, cada
Estado miembro es libre para decidir su concreta participacidn en las
mismas, y es de suponer que sus respectivos gobiemos favorezcan la par-
ticipacidn en las medidas de mantenimiento de 1a paz y sometan a consi-
deraciones mds estrictas su intervencion en medidas de fndole coercitivo:
la distinta gravedad y trascendencia politica que presentan una y otras asi
lo aconsejan,

No obstante, y razones politicas aparte, desde el punto de vista juridi-
co, esta solucidn es sin duda mds acertada que la confusién que parece rei-
nar en el Informe de 1992.

b) La Alianza establece una clara diferenciacion entre «mantenimien-
to de la paz» y «establecimiento de la paz», abarcando este tltimo un con-
junto de medidas diplométicas y politicas insertables en el capitulo VI de
la Carta y que incluyen los buenos oficios, la mediacién y la conciliacién.

Segtin la Doctrina de la OTAN en esta materia, las OMP no pretenden
sino restablecer el orden piiblico en el ambito geogrifico donde se apli-
can, restaurar la paz y la tranquilidad en las manifestaciones de la vida
ciudadana y en el funcionamiento de las diversas instituciones; mientras
que las medidas de «establecimiento de la paz» buscan algo més: la reso-
Tucién definitiva del conflicto, que no puede conformarse con ¢l restable-
cimiento del orden publico sino que exige encontrar una paz que sea
«justa» y por lo tanto, duradera. Las OMP pueden ciertamente «enfriar»
un conflicto, paralizando sus manifestaciones extremas de violencia, pero
si no se llevan a cabo las medidas diplométicas y politicas de estableci-
miento de la paz que le puede dar una solucidn justa y satisfactoria para
las partes, el conflicto no tardard en volver a estallar con toda su vioken-
cia. En este sentido, la OTAN concibe a las OMP como un complemento
del proceso politico de resolucién de disputas, no pudiendo en ningtin
¢aso sustituir a este Hltimo. '

Frente a esta claridad en la distincién de ambos conceptos que recoge
la Doctrina de la Alianza, el Informe de 1992 parece confundirlos, de
modo que incluye dentro del «establecimiento de la paz» técnicas de
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actuacion que, conforme a sus propios criterios son més propias del man-
tenimiento o de la imposicidn de la paz.

¢) Por itltimo, también existe oscuridad a la hora de distinguir entre
lo que ¢s «prevencion de conflictos» y «mantenimiento de la paz» en el
Informe del afio 1992. En la Doctrina de la OTAN, sin embargo, la dife-
rencia aparece mds clara al calificar a la prevencién como conjunto de
medidas incluidas en el Capilo VI, propias del establecimiento y man-
tenimiento de la paz pero con la peculiaridad de aplicarse en un momen-
to temporal anterior a aquél en que las disputas han desembocado en con-
flicto armado.

En realidad, esta dltima categorfa de medidas puede subsumirse en las
dos anteriores. El error en que ha incurrido el Informe de 1992 (y que
evita mas airosamente salvo en el caso de la «prevencion» la Doctrina de
la Alianza) es pretender establecer una clasificacién basandose para ello
en el momento temporal en que intervienen las medidas a adoptar; antes
del conflicto bélico (prevencién), durante el conflicto (establecimiento y
mantenimiento) y después del conflicto {mantenimiento).

Quizd fuera mds acertado realizar una clasificacién ateniendo a la
naturaleza intrinseca de las medidas que se pueden adoptar: «coercitivas»
(propias del Capitulo VII) «diplomdticas y politicas» (propias del
Capitulo VI) y medidas que podriamos llamar de «realizacién material de
la voluntad de presencia de las Naciones Unidas», carentes de cardcter
coercitive e incluibles también en el Capitulo VI Unas y otras pueden
emplearse en cualquiera de las fases del conflicto (antes, durante y des-
pués), pero no por ello pierden los caracteres propios que las definen.

4. PRINCIPIOS Y CRITERIOS DE ACTUACION

Los principios y criterios sobre los que la Alianza desea fundamentar
su participacién en las operaciones para el mantenimiento de la paz son en
su mayoria coincidentes con los que se han ido poco a poco consclidando
através de la practica de las diversas operaciones que las Naciones Unidas
han ido llevando a cabe, pero en algunas ocasiones estos principios mues-
tran las peculiaridades que posee la Alianza en la vida intemacional en
cuanto organizacién de seguridad, peculiaridades que nos muestra que,
por mucho que colabore €sta con las Naciones Unidas, y a pesar de que
comparta sus fines, puede en determinado momento estar interesada en
desmarcarse o matizar las condiciones de su actuacién. La Alianza no es,
por lo tanto, una mera transposicién de las Naciones Unidas en el dmbito
regional occidental.
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De entre estos principios cabe resaltar de forma breve los signientes:

Primero: La OTAN sélo llevar a cabo operaciones para el manteni-
miento de la paz como respuesta a una previa peticién de la ONU o de la
OSCE.

La Alianza Atldntica se reconoce a si misma como una organizacién
internacional, poseedora tan sélo de una legitimacidn de segundo grado o
de ejecucion material. La legitimacion de primer grado la reconoce en las
Naciones Unidas en cuanto organizacion universal, si bien a lo largo de
sus Comunicaciones sélo se refiere a la autoridad del Consejo de
Seguridad, pareciendo excluir ala Asamblea General de la posibilidad de
dirigir una operaci6n de este tipo cuando el primero esté inactivo.

Tgualmente reconoce legitimacion de primer grado en la OSCE, a la
que califica, de conformidad con el documento firmado en Helsinki en
julio de 1992, como un «Acuerdo Regional» de los previstos en el
Capitulo VIII de la Carta de las Naciones Unidas. La inclusién de las
OMP entre los medios puestos a disposicion de esta organizacion es de
gran relevancia, puesto que la convierte por primera vez en una institucion
con funciones operativas. En este sentido, las OSCE podr4 iniciar una
operacién a peticion de uno o mds Estados participantes y la decision la
adoptard por consenso el Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores o el
Comité de Actos Funcionarios {sicndo este 1ltimo el responsable del con-
trol politico y de la supervivencia de las operaciones, contando para ello
con ayuda del Centro para la Prevencién de Conflictos). La Conferencia,
en cuanto Acuerdo Regional puede (si cree que un problema estd fuera de
su alcance) remitir a su vez el asunto al Consejo de Seguridad; pero si
entiende que es capaz de solventarlo por si sola puede solicitar ayuda la
UE, la UEO y a la OTAN. La solicitud de ayuda a esta dltima sc realiza-
r4 necesariamente tras consultar a sus distintos miembros mds que a la
propia organizacién, dando muestras de la libertad con que cada miembro
actia en su seno.

La OTAN actvard subordinada a la direccién de la ONU y de la
OSCE, siendo éstas quien, previa consulta con la Alianza, definirdn en
cada caso las disposiciones que deban regir las operaciones para ¢l man-
tenimiento de la paz. No debe interpretarse este dltimo punto, entiende la
OTAN, en ¢l sentido de otorgar a la organizacién que emite el mandato el
poder de adoptar unilateralmente decisiones que afecten a las «relaciones
de mando», pudiendo ésta decidir antes de aportar sus fuerzas si conside-
ra 0 no adecuadas las disposiciones adoptadas al efecto. Cuando dos orga-
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nizaciones con sus modos particulares de actuar en el dmbito politico y
militar se disponen a cooperat, s¢ producen problemas que afectan espe-
cialmente a los temas relacionados con el control de las operaciones, Se
comprende, pues, que para la Alianza resulte fundamental determinar a
qué nivel de su jerarquia politica y militar debe someterse el mando y con-
trol al Consejo de Seguridad, pues los estados miembros tienen interés en
poseer el mdximo dominio posible sobre sus tropas.

Finalmente, el éxito de una operacién de este tipo requiere que la
ONU y la OSCE delimiten el alcance de éstas con un mandato preciso,
Este mandato deberé elaborarse mediante consultas con las partes intere-
sadas y en € deberdn reflejarse todos los elementos esenciales de la ope-
raci6n que se va a realizar (el fin de la operacién, su composicién, su dura-
cion, las condiciones econdmicas y los medios a emplear).

Segundo: Las operaciones para el mantenimiento de la paz se llevarén
a cabo caso por caso, de modo que la decisidn de la OTAN respecto a su
participacién en ellas se adoptard en cada supuesto especifico.

La razén del punto anterior es que se es consciente de que no existen
dos conflictos iguales. Si bien las Naciones Unidas son responsables de la
paz y seguridad a nivel mundial, ¢l d4mbito de actuacién de la Alianza
Atldntica se reduce a la seguridad occidental. Seguridad internacional y
occidental pueden no coincidir, por lo que los miembros de la OTAN se
reservan la facultad de decidir si contribuyen individual o colectivamente
en un determinado conflicto.

Tercero: El mantenimiento de la paz estd concebido como comple-
mento del proceso politico de resolucién de disputas, no pudiendo susti-
tuir a la negociacién de acuerdos.

Las OMP se llevarin a cabo para apoyar los esfuerzos «en curso»
encaminados a restaurar la paz y la estabilidad mediante una solucién
politica. '

El Documento de Helsinki afirma en este sentido que las partes
«deben haber mostrado verdadera buena voluntad al participar previa-
mente en un proceso para la solucién pacffica del conflicto», afiadiendo
que «no podrd decidirse ninguna operacién sin que exista un alto el fuego
efectivo y un acuerdo por escrito para la seguridad del personal interna-
cional».

Cuarto: El consentimiento y cooperacién de las partes implicadas en
un conflicto son condiciones indispensables para poder Hevar a cabo una
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operacién para el mantenimiento de la paz, basada como estd en el
Capitulo VI de la Carta de las Naciones Unidas y no en su Capitulo VII.

Quinto: En relacién a la utilizacién de la fuerza por parte de los con-
tingentes que toman parte en una OMP, ésta queda restringida a su utili-
zacién como legitima defensa. Cualquier otro uso de la fuerza necesita
autorizacién, pues supone convertir este tipo de operaciones en una medi-
da coercitiva del Capitulo VIL

En el mandato debe quedar claramente definida esta materia.

Sexto. La decisidn de participar por parte de cada Estado miembro de
la Alianza incumbe solamente a éste. No obstante, el organismo que emita
el mandato (ONU, OSCE) tiene 1a facultad de seleccionar las solicitudes
que estime mas convenientes, teniendo en cuenta para ello las sensibili-
dades culturales, histéricas y politicas del entorno cn el que debe llevarse
a cabo la OMP, respetando en todo momento el principio de que todas las
operaciones deben ser «multinacionales».

LLanaturaleza y composicion de las aportaciones realizadas deberan asi-
mismo estipulatse mediante consulta con el organismo emisor del mandato.

Séptimo; La financiacién de las misiones corre por cuenta de los
Estados miembros del organismo que otorga el mandato. El reparto se lle-
vara a cabo de acuerdo con sus normas internas.

HI. CONCLUSION

. Es necesaria la reforma de la Carta de las Naciones Unidas para que
sea posible la participacién de la Alianza Atldntica en operaciones para el
mantenimiento de la paz? De lo expuesto hasta aqui, puede afirmarse que
no. De la misma manera que el concepto de OMP se pudo incardinar en
el texto de la Carta, tampoco se encuentra en ¢sta elemento alguno que
impida tal colaboracién. Sin embargo, lo que si es cierto es que la partici-
pacién de organizaciones internacionales de este tipo si puede replantear
1a necesidad de asentar de una vez la configuracion juridica de una figura
surgida hace ya bastante tiempo. En este sentido, se puede sefialar, sin
dnimo de exhaustividad, y como conclusién de todo lo expuesto, que serfa
deseable una mayor claridad de la Carta en aspectos tales como;

— Una definicién mds clara de lo que es un Acuerdo Regional, dis-
tinguiéndole de otras organizaciones regionales con fines diversos a los
del mantenimiento de la paz.
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— Una delimitacidn precisa del tipo de legitimacion que unos y otras
poseen para colaborar en este tipo de operaciones, distinguiendo entre una
legitimacién de primer grado para los primeros y de segundo grado para
las segundas. '

— Un concepto de «operacién para e mantenimiento de la paz» o
suficientemente amplio como para permitir la inclusién de futuras moda-
lidades que pueden aparecer, pero a su vez perfectamente diferenciadas
con otros conceptos afines (medidas coercitivas del Capitulo VI, medidas
diplomdticas y politicas de resolucion de conflictos...}, de modo que orga-
nizaciones como la Alianza Atléntica sepan en todo momento qué obliga-
ciones asumen al ofrecer su colaboracién,

—- Establecimiento de un mecanismo dgil de consultas entre las
Naciones Unidas y Acuerdos Regionales.

— Establecimiento expreso de ta posibilidad por parte de la
Asamblea General de decidir una OMP en Jos casos en que el Consejo de
Seguridad no pudiese intervenir, de manera que las organizaciones del
tipo de la Alianza no vean dificultada su colaboracién.

— Una determinacién mds precisa de lIas facultades de intervencion
del Secretario General de las OMP, sin perjuicic de reservar a las organi-
zaciones colaboradoras un minimo controt de los elementos personales y
materiales que aporten,

— Inclusi6n expresa de las operaciones para el mantenimiento de la
paz dentro del sistema general de financiacion que recoge la Carta en el
articulo 17, evitando reticencias de quienes deseen participar en ellas,
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