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Prélogo

El Instituto de Derechos Humanos de la Universidad de Deus-
to (Bilbao) presenta con este volumen su segunda edicién del
Anuario de Accién Humanitaria y Derechos Humanos. Esta pu-
blicacion tiene como finalidad el facilitar un espacio donde la re-
flexion y el intercambio sobre las practicas, experiencias e inves-
tigaciones en el ambito de la Accién Humanitaria y los Derechos
Humanos sea posible para académicos, profesionales y personas
vinculadas a este campo. El Anuario, con esta segunda edicion,
persigue ir abriendo un nuevo espacio para la creacién de pen-
samiento critico en dicho campo, accesible no sélo al mundo
académico, sino también a los agentes sociales involucrados,
tanto en el espacio estatal como internacional.

En el dmbito formativo, uno de los principales referentes del
Instituto es el Master en Accién Internacional Humanitaria, que
desde hace 11 afios viene impartiéndose en Bilbao, en coordina-
cién con otras seis universidades europeas que forman parte de
la Red NOHA (Network On Humanitarian Assistance). Durante
estos 11 afos, mas de 200 estudiantes han seguido el curso en
la Universidad de Deusto, de los que una buena parte estan ac-
tualmente vinculados al &mbito de la ayuda humanitaria, la pro-
teccion de los derechos humanos o la cooperacion al desarrollo.
A lo largo de este tiempo se han ido adaptando sus contenidos
y estructura a las necesidades provenientes de la realidad huma-
nitaria. Estos cambios han sido posible gracias a las redes disponi-
bles que permiten un contacto estrecho con la realidad, a través
de instituciones directamente implicadas en la acciéon humanita-
ria, fundamentalmente las principales Organizaciones No Guber-
namentales, asi como a través de diversos foros académicos.

El contenido de este segundo Anuario se nutre de tres tipos
de aportaciones: algunos de los estudios proceden del propio
equipo del Instituto; otros han sido consecuencia de investiga-
ciones realizadas por personas ajenas a la estructura del Institu-
to, que cuentan con experiencia directa en el campo de la ac-
cién humanitaria y de los derechos humanos; por ultimo, otros
estudios incorporan y actualizan trabajos de investigacion reali-
zados por graduados de los masteres europeos que ofrece el
propio Instituto. La mayor parte de estos contenidos adquieren
la forma de estudios o articulos monogréficos, si bien se ha in-
corporado una resefia con los principales recursos en Internet
sobre accién humanitaria.

El Anuario, que se complementa con una presentacion de las
actividades mas relevantes desarrolladas por este Instituto a lo
largo del pasado curso, es una publicacién realizada con la cola-
boracion de la Direccion de Derechos Humanos (Departamento
de Justicia, Empleo y Seguridad Social) del Gobierno Vasco.






Hitzaurrea

Deustuko Unibertsitateko (Bilbao) Giza Eskubideen Institu-
tuak Ekintza Humanitario eta Giza Eskubideen Urtekariaren le-
hen argitalpeneko bolumen hau aurkezten du. Argitalpen honek
Ekintza Humanitarioen eta Giza Eskubideen inguruan dihardu-
ten akademiko, profesional eta bestelako pertsonei praktiken,
esperientzien eta ikerketen hausnarketa eta trukerako esparru
bat eskaintzeko helburua du. Urtekariak, bigarren ale honekin,
arlo honetako pentsamendu kritikoa sortzeko leku izan nahi du,
esparru akademikokoentzat ez ezik, lan horretan estatu zein na-
zioarte mailan diharduten gizarte eragileentzat ere.

Prestakuntza arloan, Institutuaren erreferenterik nagusiena,
duela 11 urtetik hona Bilbon eskaintzen den eta Europako
NOHA Sareko (Network On Humanitarian Assistance) beste sei
unibertsitaterekin koordinatuta dagoen Nazioarteko Ekintza Hu-
manitarioko Masterra dugu. 11 urte hauetan, 200 ikaslek baino
gehiagok egin dute ikastaroa Deustuko Unibertsitatean. Gehie-
nak laguntza humanitarioan, giza eskubideen defentsan edo
garapenerako lankidetzan ari dira lanean. Urte hauetan zehar,
Masterraren edukiak eta egitura moldatuz joan dira, esparru hu-
manitarioan sortzen ziren beharrizanei erantzuteko. Aldaketa
hauek eguneroko beharrizanekin lotura estua duten sareei esker
egin ahal izan dira, hain zuzen ere, ekintza humanitarioan zuze-
nean diharduten erakundeei eta batez ere Gobernuz Kanpoko
Erakundeei esker, baita zenbait irakaskuntza fororen bitartez ere.

Bigarren urtekari honen edukia hiru ekarpen motarekin hor-
nitu da: ikerketetariko batzuk Institutuko taldeak berak eginak
dira; beste batzuk Institututik kanpoko pertsonek baina ekintza
humanitarioan esperientzia zuzena dutenek egindakoak dira;
azkenik, Institutuak berak eskaintzen dituen Europako maste-

rretako graduatuek egindako ikerlanak bildu eta gaurkotzen di-
tuzte beste batzuek. Lanik gehienek ikerketa edo artikulu mo-
nografiko itxura badute ere, Interneten ekintza humanitarioari
buruz dauden baliabide nagusienen aipamen bat aurkitu deza-
kegu.

Institutuak joan den ikasturtean burutu dituen jarduerarik
nabarmenenen aurkezpenarekin osatzen den Urtekari hau Eus-
ko Jaurlaritzako Giza Eskubideen Zuzendaritzaren laguntzarekin
(Justizia, Enplegu eta Gizarte Segurantza Saila) argitaratu ahal
izan da.






Foreword

With this volume, the Institute of Human Rights at the Uni-
versity of Deusto (Bilbao) presents the first edition of its Yearbook
of Humanitarian Action and Human Rights. The aim of this
publication is to provide space where the reflection on and
exchange of the work, experiences and research in the sphere of
Humanitarian Action and Human Rights is made possible for
academics, professionals and other people connected to this field.
The Yearbook, in its second edition, is intended to continue the
opened space for the creation of critical thought on this field, made
accessible not only to the academic world, but also to the social
agents involved, in both the national and international scene.

In the educational milieu, one of the main referents of the
Institute is the Master’s Degree in International Humanitarian
Action, which has been running for 11 years in Bilbao, in coor-
dination with another six European universities that are members
of NOHA (Network on Humanitarian Assistance). During these
11 years, over 200 students, a considerable proportion of whom
are linked to the world of humanitarian aid, the protection of
human rights or cooperation with development, have taken the
course at the University of Deusto. Throughout this period of
time, the contents and structure of the course have been
adapted to the needs being produced by humanitarian realities.
These changes have been possible thanks to the networks
available which allow close contact with reality through insti-
tutions directly involved in humanitarian activities, basically the
most important Non-Governmental Organisations, as well as
through various academic forums.

The contents of this second Yearbook are fostered by three
types of contribution: some of the studies were carried out by

members of the Institute’s team, whereas others are taken from
research by people from outside the Institute who have direct
experience in the field of humanitarian action; and finally, other
studies incorporate and bring up to date research work done by
graduates from the master’s degree at the Institute. Most of the
content is in the form of monographic studies or articles,
although it has been included a reference of the main websites
related to humanitarian action.

The Yearbook, which has been complemented with a des-
cription of the Institute’s most relevant activities carried out over
the previous academic year, has been published in collaboration
with the Human Rights Office (Department of Justice, Employment
and Social Security) of the Basque Government.
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A People vs. Corporations? Self-determination,
Natural Resources and Transnational Corporations

in Western Sahara*

Raphaél Fisera

«Contemporary history has shown us that in the vast area stretching from Berlin
to Vladivostock, the so-called “realities”, which more often than not consisted of
crime and lawlessness on a massive scale, proved to be less real and less permanent
than many assumed. In matters pertaining to military invasion, decolonisation and
self-determination, that peculiar brand of realism should be kept at a distance»

Judge Skubiszewski,
Separate Opinion, ICJ East Timor case

«Tel est le pays sans nom que les cartographes du temps persistent a désigner
sous le nom de “Zone dissidente” ».
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Abstract

Since the mid-1970s, the Western Saharan conflict has defied
both resolution and understanding, as an entire people, split
between refugee camps in the Algerian desert and the Moroccan
occupied territory, has been waiting for the international com-
munity to effectively enforce its right to self-determination.

Through a combination of legal and geopolitical perspectives on
the issues related to the exploitation of the rich natural resources in
the last African territory still to be decolonised, this research paper
will argue that transnational corporations (TNCs) can directly affect
the welfare and the self-determination of a people, while the
means to enforce corporate accountability remain limited and
poorly adapted to the current global realities. The recent media
campaigns led by NGOs against TNCs active in this area de-
monstrate the key role of global civil society in the emergence of
corporate accountability and in reminding individuals, corporations
and governments of their ethical and legal obligations towards
indigenous peoples such as the Saharawis.

Centre for Human Rights and Democratisation in Venice, Italy and the
University of Deusto in Bilbao, Spain in the academic year 2003/2004.
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This paper will first consider the historical and socio-eco-
nomic context of the conflict and the importance of natural
resources in this dispute (chapter I) before addressing the legal
dimension of the exploitation of these resources by the
occupying power and third parties (Il). | will then argue that the
decision of Morocco to involve Western oil and gas TNCs in the
Western Sahara represents a complicating factor to the conflict
and has created a new, corporate playing field for the con-
flicting parties (lll). The last chapter of this analysis will address
the current political and legal mechanisms for ensuring the
accountability of such TNCs and assess whether campaigns by
global civil society actors provide an effective, alternative avenue
for corporate accountability (IV).

Acronyms

Al Amnesty International
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EU European Union
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HRW Human Rights Watch
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WS Western Sahara

Map Western Sahara (MINURSO)

ani B
= L] =

-
v ——

_|'|
+ oW
e = J

AFLANTAC PHCEAN

MINUESD
[T T ]
A i

L L

g i

e e
T -

T R

L o

Frman




A People vs. Corporations? Self-determination, Natural Resources and Transnational Corporations... 17

Introduction

«The cases of Western Sahara and East Timor are the two most
salient failures of de-colonisation. In the case of Western Sahara, the
United Nations has allowed itself to be a pawn in the machinations of
a minor regional power».

José Ramos-Horta
in his acceptance speech for the Nobel Peace Prize in 1996

The Western Sahara has the sad privilege to belong to the
few ongoing «forgotten conflicts», which have long slipped off
the radar screens of the international community. The tragic
fate of the 230,000 Saharawi people and the occupation of
their territory by Morocco, with the support of its staunch ally
France, have gone virtually unchecked since the invasion of the
territory in 1975. The UN mission in Western Sahara, the
MINURSO, in charge of organising a referendum of self-
determination in one of the very last territories placed on the
list of those to be de-colonised, has been extending its
mandate every 6 months since its inception in 1991 and so far,
it has proven unable to make any tangible progress towards
implementing its mandate. Instead, the MINURSO and through
her, the entire international community, have only witnessed a
painful demonstration of the inefficiency of international law in
the absence of political (good) will of the members of the UN
Security Council. What seemed like a relatively straightforward
mission for the UN in the enthusiastic beginnings of the «New
World Order» actually turned out to be one of the UN’s most
resounding failures: 16 years later and after over half a billion
dollars spent!, the situation on the ground has hardly changed.
Morocco continues to control over 80% of the territory and
the vast majority of the Saharawi population still lives in
refugee camps near the Algerian military outpost of Tindouf.
Worse still, the referendum has still no more reality than a
desert mirage.

The role of natural resources in this conflict is often over-
looked by observers and diplomats, who instead seek the
causes of the conflict in oversimplified socio-historic elements
or pure opportunism of the Moroccan monarchy. As a result,

T The annual cost of MINURSO is of $41 million for a total staff of
232 including 200 military observers.

several «experts» tend to disregard the geo-strategic interest of
the territory altogether and go as far as stating for example
that «oil is certainly not a key issue in the resolution of the
conflict»2. This paper will argue quite the contrary and offer a
return to classical imperialist theory. In fact, this conflict may be
perceived as being essentially about natural resources and their
exploitation by Morocco.

While there has been some research done on the exploitation
of fisheries and phosphates, little if any is available on the
hydrocarbon reserves. This is all the more regrettable since the
role of oil appears as most illustrative of the «neo-imperialist»
dynamics at play in Western Sahara. In addition, a focus on oil
provides a fresh perspective on the broader issue of the
exploitation of natural resources of non-autonomous peoples,
as the Saharawis have been designated since the mid 1960's.

Notwithstanding the actual amount of oil reserves off and
onshore Western Sahara, the oil issue has come to the fore of
the conflict since 2000 and has proven to be a significantly
complicating factor. The signature of reconnaissance licenses by
Rabat in 2001 with key oil players, the French group Total and
US firm Kerr-McGee, and the counter-response by the Saharawi
liberation movement, the Frente Polisario, consisting in a rival
deal with independent Fusion Oil have allowed trans-national
corporations (TNCs) to enter the Saharawi battlefield with their
own rules and logic. This thesis will argue that this proxy
«corporate war» has significantly affected the strategies of all
actors involved in the conflict, including the NGO solidarity
movement as well as the UN.

Evidently, the involvement of TNCs bears direct and signi-
ficant consequences for the self-determination of the local,
indigenous population. Indeed, as | will seek to demonstrate, by
exploiting the local natural resources with the backing of the
occupying power Morocco and without involving the Saharawi
people as required by international law, TNCs not only place
themselves in complete illegality, but also contribute to impede
the realisation of this people’s right to self-determination. This
interference of TNCs with the erga omnes right to self-deter-
mination is not an isolated event and can be placed within the

2 DEe SAINT MAURICE (2000), p. 11.
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broad context of the ever increasing role of TNCs (and the
corporate sector at large) on both global and local realities.
Such a trend goes largely unregulated owing to the reluctance
or inability of States to adapt international law and mechanisms
to this new situation of unregulated corporate power. In spite
of the recent development of notions such as corporate legal
accountability and codes of conduct, indigenous peoples are still
far from holding effective tools to oppose the violation of their
rights.

This study will first consider the complex historical and
socio-economic context of the Saharawi conflict and discuss
the importance of natural resources in this protracted dispute
(Part 1) before addressing the legal dimension of the
exploitation of these resources by the occupying power and
third parties (Part Il). The recent Moroccan decision to involve
oil and gas TNCs in the Western Sahara territory represents a
further complicating factor to the conflict owing to their tight
relations with their home states and their political and
economic clout, and has created a new, corporate, playing field
for the conflicting parties (Part lll). The last section of this paper
will consider the existing political and legal mechanisms for
ensuring the accountability of TNCs, such as those involved in
Western Sahara. The current limits of corporate accountability
will lead us to assess whether media campaigns by NGOs, such
as that led by the Norwegian Support Committee for Western
Sahara against a Norwegian exploration company involved in
the Western Sahara, may provide an effective, alternative
avenue for corporate accountability (Part IV).

By combining notions and perspectives from both inter-
national law and political science, this paper will seek to de-
monstrate that the issue of the exploitation of oil reserves in
Western Sahara goes well beyond that of a minor and localised
question, and in fact, can be approached as the nexus of the
notion of the accountability of trans-national corporations and
that of the self-determination of a people.

3 Page Blanche, TelQuel number 100, 7 November 2003.

|. An overview of the conflict and the role of natural
resources in the conflict

«Le Sahara on ne connaissait pas. Enfin si, un peu, grace a ce
qu’on nous racontait a la télé et a ce qu’on lisait dans les journaux
et qui peut, grosso modo, se résumer en une phrase: “De Tanger a
Lgouira, le Sahara marocain est marocain, le reste, ta gueule! T'as
pas a savoir” ...Pourtant, on savait que ¢a ne s'arrétait pas a
I'image qu’on nous donnait et comme on n’avait rien d'important
a faire pendant dix jours on s’est dit que ca valait le coup d‘aller
VOirs.

Yassine Zizi?

The Western Sahara is a vast stretch of 260,000 square
kilometres of mostly desert landscape along the Atlantic Ocean
and bordered by Morocco, Algeria and Mauritania. Since its
inception in the mid-1970s, the conflict over this territory has
defied both resolution and understanding. Whereas the
invasion of the territory by Morocco in 1975 and the ensuing
armed conflict have been to some extent reported and
analysed, the reality of the occupation on the ground has been
largely undocumented over the past 28 years and has met with
ever-decreasing international public interest as the peace talks
led by the UN and its Special Envoy, James Baker, repeatedly
fail to break the protracted stalemate. Prior to discussing the
exploitation of natural resources in the territory, it thus appears
crucial to first provide an overview of the key aspects of this
complex conflict.

Following a brief review of the main historical events and
actors of the Western Saharan conflict (A), the first part of this
study will identify and present the three main facets of the
occupation- political repression (B), socio-economic control (C)
and demographic change (D), which have a direct impact on the
ownership and exploitation of the rich natural resources of this
territory (E).

A) A historic overview of the conflict

\) SPANISH «RULE AND RUNY

During the later stages of the de-colonisation process of the
African continent, the territory, which was then named the
Spanish Sahara-a Spanish protectorate since 1884, was widely
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expected to follow the same path as other European colonies
on their way to self-determination. In line with a string of in-
ternational instruments adopted by the UN bodies and in
particular by the United Nations General Assembly (UNGA)
covering «non self governing territories» under Chapter Xl of
the UN Charter?, as the region had been designated as early as
1963, preparations were reluctantly made by the administrative
power, Spain, to organise a referendum on self-determination
to decide on the final status of the territory. In 1974, Spain carried
out the required census of the local population, which identified
some 73,500 Saharawis. However, in the mean time the Mo-
roccan King, Hassan I, claimed sovereignty over the Saharawi
territory as part of the «Greater Morocco» nationalist discourse®.
This claim led UNGA to ask the International Court of Justice
(ICJ) for an advisory opinion on the following two questions:
whether Western Sahara was at the time of Spanish colonisa-
tion a «terra nullis» and, if not, what the legal ties were between
this territory and the two neighbouring kingdoms of Morocco
and Mauritania? In a landmark decision, the ICJ answered on
16 October 1975 that there was no evidence of «any tie of
territorial sovereignty» between Western Sahara and either
neighbour even though the World Court could identify «indi-
cations of a legal tie of allegiance between the Moroccan sultan
and some, although only some, of the tribes in the territory»®.
The Court also found certain legal ties between Mauritania and
Western Sahara, however neither of these ties were considered
to be of «such nature as to affect the application of Resolution
1514 (XV) in the de-colonisation of the Western Sahara and in
particular of the principle of self-determination».

Regardless, the Court’s opinion was to fall upon deaf ears.
Days later and in complete violation of its international obli-
gations (and moral responsibility) towards the Saharawi people,
Spain signed, in the last moments of an agonising Franco’, the

4 In particular UNGA resolution 2072-XX 1964 and Resolution 2220-XXI
of 1966; A/5514 Annex ll.

5 The notion of «Greater Morocco» was developed by the Istiglal
party, the leading force behind Morocco’s independence in 1956 and
encompassed Western Sahara, Mauritania as well as parts of Algeria and
Mali and the Spanish islands of Ceuta and Melilla. According to Ruiz
Miguel (2003), this nationalist theory has no historical grounding.

6 Cf. Knop (2002) and CasTeLLINO (2000) for legal analyses of the ICJ
opinion.

7 Franco died on 20/11/75.

secret «Madrid Accords» with Morocco and Mauritania, which
de facto set out the progressive transfer of the control over the
territory to its two neighbours, and incidentally ensured the
preservation of Spanish commercial interests in fisheries and
phosphate exploitation8. On 26 February 1976, Spain was to
publicly relinquish its responsibility over the territory, transferring
it to Morocco and Mauritania.

ii) MOROCCAN INVASION

As the last Spanish troops left the territory in this tense
autumn of 1975, 350,000 Moroccan citizens (accompanied by
10,000 soldiers) crossed into the Western Sahara as part of the
so-called «Green March» (La Marche verte) skilfully master-
minded by the Moroccan king, Hassan Il (namely as a jingoistic
means to recoup his authority, which had just been challenged
by two failed coups d’Etat)®. The March was condemned by
UNSC and UNGA resolutions'?, but this did not prevent the Mo-
roccan Royal Armed Forces (FAR), and two months later the
Mauritanian troops, from invading and taking over most of the
territory by the end of January 1976. The Saharawi national
liberation movement, the Popular Front for the Liberation of
Seguiet el Hamra and Rio de Oro (hereafter the Polisario) crea-
ted in the last period of Spanish occupation'’, engaged in
guerrilla warfare against the Moroccan and Mauritanian troops
with the active support of Algeria and Libya, and proclaimed the
Saharan Arab Democratic Republic on 27 February 1976. Thanks
to extensive external military support (most notably from France
and the USA), the Moroccan troops rapidly consolidated their
control over most of the Saharawi territory and, with napalm
and cluster-bombs forced the Polisario and the vast majority of
its people out of its territory into the neighbouring Algerian
desert, where they settled in tent camps in the area of Tindouf.

8 Technically speaking, the Madrid agreement established the
transfer of powers and responsibilities of Spain as the administrative power
of the territory to a temporary tripartite administration. Regarding the
secret deal and the Spanish benefits cf. Miske-TALBOT.

9 For details on the march see PERRAULT, pp. 237-249.

10 S/RES/380 and S/RES/379 called for the immediate withdrawal of
the participants in the Green March.

11 The Polisario Front was created on 10 May 1973 to fight for inde-
pendence from Spanish rule.
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A military coup in July 1978 overthrew the Mauritanian leader-
ship of Ould Daddah and led to the signature of a peace treaty
in Algiers on 3 August 1979 between Mauritania and the Frente
Polisario by which Mauritania was to hand over progressively
the occupied territory to the SADR. However, a week later, Mo-
rocco took over that same territory as a further step towards the
realisation of its «Great Morocco» project.

iii) MOROCCAN OCCUPATION

Throughout the 1980s, Morocco consolidated its presence in
the occupied territory (around 85% of the Western Sahara'?) by
constructing a series of long defensive walls, the «Berm», which
were heavily mined and fortified with foreign assistance in
particular from France, the USA and the UK, and posted along
the 2,400 km sand and rock walls 110,000 soldiers, representing
no less than 2/3™ of the FAR. The provinces of Seguiet el Hamra
and Rio de Oro were integrated within the Moroccan adminis-
trative borders and became known as the «Southern Provinces».
And, the population was included in Moroccan elections and
referenda, such as the parliamentary municipal elections in
September 2002. On the other side of the Moroccan «Great
Wall», the Saharawi population in exile (now estimated by
UNHCR at 165,000) has been languishing ever since in the Al-
gerian desert, separated from their family members and homes
left in the occupied territory.

iv) UN STEPS IN AND STUMBLES

Following years of tentative efforts by the United Nations in
co-operation with the Organisation of African Unity'3 to seek a
solution to the conflict, both parties finally agreed in 1988 to a
settlement plan, which was approved by the UN Security Council
on 29 April 1991. This plan established the United Nations
Mission for the Referendum in the Western Sahara (MINURSO),

12 S State Department (2003).

3 SADR was admitted to the organisation in 1984, which led to the
withdrawal of Morocco. Currently, 75 countries recognise SADR. These
do not include any major Northern country.

14 UNSC Press Release, SC/8077, 29/04/2004.

5 Ibid. In his report to the UNSC in April 2004, K. Annan noted that
the referendum was never held «because of lack of co-operation over
the years, by one or the other party, at different times».

which was given the mandate to organise and conduct a refe-
rendum, in which «the people of Western Sahara would choose
between independence and integration with Morocco»', as
well as to monitor the cease-fire between the Polisario and the
FAR rendered effective in 1991. In view of holding the refe-
rendum, the Identification Commission of MINURSO would first
identify the persons entitled to participate in the referendum on
the basis of the earlier census carried out by Spain in 1974.

However, the identification process proved extremely tedious
with Rabat seeking to enlist 130,000 additional voters with the
aim of fixing the result of the referendum, and, even though it
was finally completed on 30 December 1999, the UN in each
successive resolution regrets that «the parties continue to hold
divergent views regarding the appeals process, the repatriation
of refugees and other crucial aspects of the plan»'. In parallel
to the hotly contested identification process, the UN through
the Personal Envoy of the UN Secretary General, James Baker,
has painstakingly sought to reach a «political solution that provides
for self-determination». His latest initiative, «the Peace Plan for
Self-Determination of the People of Western Sahara»'®, sub-
mitted in January 2003 and unanimously approved by the
UNSC'7, consists in a compromise solution: local elections
would be held to establish legislative, executive and judicial
bodies of a provisional local self-government for four or five
years, following which a referendum would be held on the
permanent status of the territory'8. The «detail devil» lies in the
fact that the «Western Sahara Authority» would be elected by
the voters on the UN voter list of 1999 and those on the UNHCR
repatriation list (in the Tindouf camps), while the referendum
would include those «residing continuously» in Western Sahara
since 30 December 1999, thereby including the numerous
Moroccan settlers, which evidently outnumber the «Saharawi
people» as defined by the UN'. The Plan also provides for the
release of all detainees and POWSs and the demilitarisation of
the region. The Polisario initially rejected the Plan before later

16 for details on the different phases of the UN talks refer to Ruiz MiGUEL
(2002, 2003). Ruiz Miguel considers that the Plan «will not bring peace,
but violence. It does not provide for self-determination; it negates it».

17 UNSC Resolution 1495 (2003).

18 Peace Plan, S/2003/565, Annex Il (cf. annex).

19 For a critical analysis of the Baker Plan see Sahara Analysis, n.° 23,
10/06/03.
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expressing «a willingness to agree to work towards several
options» in July 20032°. In a long-delayed response in April
2004, Morocco stated that the Baker Plan (it had agreed with
earlier) «goes against the legitimate interests of the Kingdom»
and that it would only agree to a solution for Western Sahara
based on «autonomy within the framework of Moroccan sove-
reignty». Rabat rejected the possibility of a transitional period
and the «possibility for the independence option to be submitted
to the said population», and concluded that it was «out of the
question for Morocco to engage in negotiations with anyone
over its sovereignty and territorial integrity»?!. While for a long
time, many observers believed that Morocco «did not oppose a
referendum, they are just waiting for it to occur only when they
are 99,9% sure the vote will be in their favour»??, in fact the
latest official position on the issue establishes that Rabat has
now rejected the consultation altogether (if it ever had even
considered the possibility) and is only considering autonomy, i.e.
official UN legitimisation of the annexation. In his last report, a
visibly frustrated UN Secretary General remarked that because
of Morocco’s response, the parties should negotiate a solution
based on «autonomy within the framework of Moroccan so-
vereignty»?3, yet noted that the UNSC should also consider the
option of terminating MINURSO and returning the issue to UNGA,
thereby «[acknowledging] that, after the passage of more than
13 years, the UN was not going to solve the problem of
Western Sahara without requiring that one or both of the parties
do something that they would not voluntarily agree to do».
However, while «noting the role and responsibilities of the
parties», the UN Security Council simply reaffirmed its support
for the Peace Plan as «an optimum political solution on the
basis of agreement between the two parties» and extended
once more the mandate for MINURSO by 6 months until 31

20 Williams and Zunes (2003) provide a sharp analysis of the positions
of the various key actors. The authors believe the Polisario «supported
the plan precisely because they knew Rabat would oppose it». The shift
consisted in «sound diplomatic strategy to manoeuver [Morocco] into defying
the USA and the rest of the world».

21 Report of the UNSG on the situation concerning Western Sahara,
23/04/04, S/2004/325. The Report contains the reply of the Kingdom of
Morocco to Mr. Baker’s proposal.

22 Sahara Analysis, n. 23, 10/06/2003.

23 5/2004/325, 23/04/2004.

October 200424, In the absence of any tangible progress in the
political talks, the single positive development to date is the
initiation by UNHCR in March 2004 of a programme of ex-
change of family visits between the camps in Tindouf and the
occupied territories.

Much has been said, albeit discreetly, about the reasons for
the failure of MINURSO. The work of MINURSO has been
strongly criticised by independent observers and UNSC has
systematically failed to seriously investigate such criticism?>.
However, most independent observers agree that the respon-
sibility lies not so much on the UN and MINURSO, whose effi-
ciency —as is commonly known for all UN missions and activities,
largely depends on the will of member states, and in particular
those of the Security Council, than on Morocco and France who
have until now vigorously opposed any progress on the re-
ferendum by all sorts of delaying tactics. Human Rights Watch
concluded from its fact-finding mission in 1995, «Morocco,
which is the stronger of the two parties both militarily and
diplomatically, has regularly engaged in conduct that has
obstructed and compromised the fairness of the referendum
process. In addition, a lack of UN control over the process has
seriously jeopardised its fairness»26. Morocco’s strong allies on
the UNSC have successfully prevented any investigations into its
interference with the UN mission and overall behaviour in the
territory. Therefore, in spite of UN presence and a score of UN
resolutions, the Saharawi people remain as far as ever from
realising their right to self-determination and have to bear
either the harsh realities of Moroccan occupation or that of the
refugee camps in Tindouf as they patiently hope for the UNSC
to muster the necessary political will to enforce international
law.

24 S/RES/1541, 29/04/2004.

25 |n part. see the critical analyses of US Ambassador Ruddy and
Human Rights Watch (1995).

26 HRW (1995) p. 4. HRW elaborates at length on the «obstructionist
behaviour» of Moroccan authorities including the intimidation of
Saharawi applicants, shameless pressure on MINURSO staff members and
policy such as the insistence that all UN flags be removed from UN
identification centres or the interception of UN supplies. Interestingly, the
reports shuns from mentioning the behaviour of other States such as
France.
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B) Repression in the dark: an overview of the human rights
situation

i) IN THE OCCUPIED TERRITORIES

Ever since the Green March and the invasion of the territory
by the Moroccan army, the occupied part of the Western
Sahara has witnessed large scale human rights violations as well
as blatant disrespect for international humanitarian law, and
this throughout the period. With little avail, the leading inter-
national human rights organisations?” have regularly denounced
the repression committed by Moroccan authorities and security
forces against the Saharawi civilian population. In particular,
NGOs have singled out the forced disappearances?® (figures vary
between 452 and 1,500), arbitrary, collective and mass arrests,
indiscriminate killings of civilians and inhuman and degrading
treatment and torture. In their 2002 Mission Report?®, France
Libertés and AFASPA state unequivocally that the civilian po-
pulation has been the «deliberate target» of the Moroccan army
since 1975 and that the Moroccan authorities still carry out
arbitrary actions against the civilian population. In addition, they
note that owing to a defective judicial system, the rights to a fair
trial and to reparation are largely violated and the perpetrators
of these crimes continue to enjoy full impunity3°. Recently,
Reporters Without Borders issued a report highlighting the
continuation of arbitrary arrest, torture and ill treatment of
Saharawi militants and denounced the torturing and sentencing
of 14 activists in 2002 to jail terms of six months to two years
for participating in a pro-independence demonstration3'. Si-
milarly, Amnesty International in 2003 denounced the «the
imprisonment of several Saharawi human rights and civil society
activists for the peaceful expression of their views in favour of
an independent Western Sahara» and «the harassment and

27 This section is based on the latest reports on the region by Amnesty
International (2003), Reporters Without Borders (2004), Human Rights
Watch (1995; 2003) and Fondation FRANCE LiBerTES & AFASPA (2002). The
US State Department also provides a synthetic review of the HR situation
in WS (2003).

28 On disappearances see Amnesty International (1993).

29 FRANCE LIBERTES & AFASPA (2002), p. 9.

o Jbid., pp. 21-22.
31 Reporters Without Borders (2004), p. 4.
32 Amnesty International (2003).
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intimidation of dozens of other Saharawi human rights and civil
society activists, particularly those perceived to advocate the
independence of Western Sahara»32. Several NGOs and Go-
vernments (including the USA) have reported on the existence
of secret detention centres in the occupied territories, most
notably those of Agdz, Laayoune, Tazmamert and Kal'at
M'gouna, where numerous cases of disappearances have
occurred in the past. While the Monarchy has recently started to
compensate certain victims of torture or disappearances by
members of its security forces, the extent of compensation and
of investigation into the crimes remains largely unsatisfactory
and the Moroccan state persists in refusing to admit its res-
ponsibility for «a single case of disappearance in the region»33.
Freedom of movement is also limited in numerous military
sensitive areas and Saharawis face difficulties in obtaining
Moroccan passports34. While the mandate of MINURSO im-
plicitly contains that of protecting human rights, the UN mission
has remarkably failed to act in this field.

ii) IN THE CAMPS

The human rights situation in the Saharawi controlled area
in the Tindouf camps is difficult to assess owing to the refugee
condition of the population, albeit a protracted one. It appears
that the Saharawi population faces the typical issues and
problems of any refugee camp in terms of socio-economic and
human development?® (health problems, unemployment etc.).
These are aggravated by the hostile environment of the Algerian
desert. However, many observers have noted that thanks to
extensive international assistance and to organised Polisario
structures (government, education, judiciary etc.) the conditions
in the camps remain remarkably decent considering the con-

33 Ibid. To date, not one person responsible for ordering or carrying
out «disappearances» has been prosecuted. The US State Department
notes that «many still view the [compensation and investigation] process
as biased, slow and flawed administratively» (2003).

34 S State Department (2003).

35 Cf. $/2003/39 and report of joint assessment mission to the camps
by WFP and UNHCR in Jan. 2004. The World Food Programme provides
3000 tonnes of emergency food aid per month for a total annual cost of
$26 million. The average life span of Saharawis is 45-47 years old. HOPE
(2004). The European Commission provides, through ECHO, €14 million
worth of humanitarian aid per year.



A People vs. Corporations? Self-determination, Natural Resources and Transnational Corporations... 23

ditions. Also, the Polisario Front appears to have established
functioning democratic institutions in the camps3®. However,
one may mention the polemical report by France Libertés on the
remaining Moroccan POWs, who allegedly have been and still
are victims of forced labour, torture and arbitrary killings3’. This
report was vigorously denounced as pro-Moroccan propaganda
by the pro-Saharawi solidarity movement. In any event, the
partial lack of coherence and double-checking of sources and
the somewhat excessive tone of the report, confronted to the
absence of any similar accusations by other international ob-
servers in the past, do indeed raise serious questions as to the
value of these allegations3®é. Notwithstanding the veracity of this
report, the presence of the world’s longest POWs remains a
serious source of concern (and a violation of the 3rd Geneva
Convention which states that «all POWSs should be released and
repatriated without delay following the end of active hos-
tilities») and the leading human rights organisations and
international bodies, such as the ICRC, regularly call for their
release. The Polisario Front has nonetheless partly headed these
concerns and has lately been releasing POWs3°.

i) IN Morocco

An overview of the poor human rights situation in the
occupied territories should not be isolated from the overall
worrying Moroccan context. Indeed, a review of the various
human rights reports indicates that any improvement or
deterioration of the rights situation in Western Sahara is intimately
linked to that in Morocco and to the political developments in
Rabat*®. Owing to the policy of integrating the occupied

36 WiLLiamMs & ZUNEs (2003). The Polisario is eager to point out the
democratic credentials and relgious tolerance of the Saharawis. For
example, 12 out of 51 Saharawi MPs are women, HOPE (2004).

37 FranCE LiBErTES (2003). Most of the POWs have been detained for
more than 20 years.

38 In my interview with Afifa Karmous, the author staunchly defen-
ded her report, while all the other European observers | discussed this
issue with, who had also been in the POW camps, flatly rejected these
allegations. Amnesty International (2003) p. 16 does note that «serious
human rights abuses-including torture- were widespread in the Polisario
camps particularly during the late 1970s and throughout the 1980s. The
report does not mention the extension of such practices into the 1990s.

territories into the Moroccan judicial, political and economic
structures, Saharawis suffer therefore from the same human
rights violations and lack of democracy as Moroccan citizens in
addition to the specific violations related to the occupation
mentioned above. Abdelsam Maghraoui from Reporters Without
Borders (RWB) notes that the country’s «steps towards demo-
cracy have been tentative and any progress to date can be
reversed» and that «ultimate authority continues to rest with
the king, the supreme political actor and arbitrator»4’. Among
some of the key concerns, Maghraoui identifies: legal discri-
mination against women and Berbers, child labour, an increase
in civil and human rights violations since May 2003, a legal
system hampered by corruption and political pressure and «perva-
sive and systemic corruption». The early years of the new monarch
Mohammed VI had witnessed undeniable progress in civil and
political liberties and a tangible improvement of the situation in
Western Sahara. Regrettably, all reports now converge in noting
a worrying counter-trend emerging in the aftermath of the Ca-
sablanca bombings in 200342 and the concurrent regain of
influence of the least liberal forces in the political and military
elite (the «Makhzen») over the King. In 2003, Amnesty Inter-
national observed a «sharp rise» in the number of reported cases
of torture or ill-treatment, which represented a «step backwards
in what has otherwise been a positive trend in Morocco /
Western Sahara towards improved human rights protection and
promotion over the last decade»*3. Similarly, France Libertés and
AFASPA denounced a recent wave of arrests not only of Saharawi
activists such as those members of the Sahara section of the
Moroccan Truth and Justice Forum but also that of persons in-
volved in the last legislative elections in the occupied territories*.

39 The Frente Polisario released 300 POWs in November 2003 and a
further 200 in February and June 2004. Polisario now retains 414
POWs.

40 Significantly, all major human rights organisations refer to the HR
situation in Western Sahara under the Morocco country heading.

41 For an extensive and thorough review of Morocco’s authoritarian
realities, cf. RWB (2004) and PErRrRAULT (1992).

42 Five synchronised suicide bombings killed 45 persons on 16 May
2003 and have been attributed to a group related to Al-Qaeda.

43 Amnesty International (2003).

44 FRANCE LIBERTES & AFASPA, p. 22.
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C) Plundering the neighbour’s resources

i) INFORMATION BLACKOUT

A study of the economic aspect of the Moroccan occupation
of Western Sahara is immediately confronted with a funda-
mental problem; that of the scarce information and documen-
tation available, not only about economics but also about the
whole territory in general. Indeed, the developments in this part
of the world have gone largely unaccounted for during the last
quarter of a century —which ironically has been heralded as
that of ever more ubiquitous and immediate communication
and information. This phenomenon can be attributed in part to
the relative lack of interest by foreign journalists and academics
in this largely uninhabited, inhospitable and poorly accessible
region, as well as to what can be coined as «conflict fatigue»
over a protracted crisis, which has shown little signs of being
resolved. Moreover, in a Western media-friendly time perspective.
However, needless to say that the lack of information is first and
foremost the result of a deliberate policy by the Moroccan
authorities to keep a dark veil over its dealings in the occupied
territory. As stated by Amnesty International, «the monarchy
and the status of Western Sahara are taboo subjects for public
discussion»“>. Any reference to Western Sahara in Moroccan or
even foreign media by Moroccan or Saharawi journalists is in-
deed considered by the authorities as «undermining the stability
of the State» or the monarchy or «threatening the integrity of the
national territory» and as such liable of heavy sentences for the
author?®. This has led to the imprisonment of several journalists
and political activists, including Moroccan journalist Ali Lmrabat
who was heavily convicted in June 2003 on all the charges
mentioned above for a series of articles, cartoons and a photo-
montage published in his French-language weekly Demain
Magazine and in a Spanish newspaper. These articles included
an interview with a former Moroccan political prisoner advo-
cating the right to self-determination for the Saharawis*’. The
expulsion of Norwegian journalists on three occasions since
January 2004 from Morocco and the occupied territory for

45 Al (2004).

46 RWB (2004).

47 Al (2004). Ali Lmrabat was the laureate of the 2003 Reporters
Without Borders-Fondation de France annual press freedom award.

48 Norwegian News Agency (2004). See also www.rsf.org.

wanting to write on the Western Sahara is yet another sharp
reminder of the media blackout ensured by Rabat*é. Also,
international NGO reports are few and far between. Amnesty
International hardly publishes any reports specifically on Western
Sahara since any reference to the territory is included under
Morocco country reports or under the Morocco/Western Sahara
heading. There is only one report by Human Rights Watch
available (from October 1995) on the conflict, appropriately
entitled «Western Sahara, keeping it secret; the UN operation in
the Western Sahara», and HRW does not appear to raise the
issue of Saharawi self-determination in its press statements*®
and the influential and prolific think-tank International Crisis
Group is strikingly mute on this conflict. In addition, the Sahara
Section of the NGO Forum for Truth and Justice was banned by
a court in Laayoune on 18 June 2004 and the rare remaining
NGOs in the area are under tremendous pressure and even phy-
sical violence from the ubiquitous Moroccan security forces. As
Mahmoud Daddach experienced following his testimony at the
UN Human Rights commission, testifying about human rights
abuses in Western Sahara may lead to serious consequences for
the witness and his or her family. Regrettably, the presence of
MINURSO has not been conducive to greater transparency in the
occupied territories-HRW notes that MINURSO rules strictly limit
«the opportunities for independent outsiders to observe and
analyse the identification process»>°. The New York-based NGO
notes that internal pressure from MINURSO in addition to constant
surveillance by Moroccan security agents make UN staff members
«reluctant, even frightened» to speak to observers such as HRW>".

In addition to the limited freedom of expression, the pre-
dominant role and sheer presence of the military and secret
police in the area (estimated figures vary between 110-200,000
soldiers) also largely contribute to the information blackout over
the area. The «sacred» nature of the army as enshrined in the
Constitution ensures firstly that the army budget (an annual
budget of $2 billion or 12% of total state funds, which are
principally directed toward the financing of the occupation) and
its activities are not discussed and secondly, that public debate

49 See the most recent letter by HRW Director Kenneth Roth to US
Secretary of State Colin Powell on the eve of his visit to the region in De-
cember 2003 (HRW 2003).

50 HRW (1995), p. 6.

51 Ibid.
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over the army is limited —criticising the military is punishable by
up to three years in prison®2.

ii) DEEPLY ENTRENCHED INTERESTS

The lack of information available is all the more manifest re-
garding the economic dimension of the occupation. This would
tend to corroborate the statement that «economics is the
justification itself for the Moroccan presence in Western Sahara.
To address the issue of the economic management by Morocco
is to address the Moroccans and foreigners responsible for the
state of depredation of the natural resources in the Western
Sahara»>3. Hence, the absolute taboo over the economic reali-
ties of the Moroccan occupation. A closer study of the benefi-
ciaries and owners of Western Sahara natural resources rapidly
reveals the collusion between the economic and political-
military elite in the occupied territory. Whereas according to the
saying «trade follows the flag», it seems that in the case of
Western Sahara «trade is the flag» i.e. that on a first-come-first-
serve principle, the military leadership has from the very be-
ginning of the occupation of the territory ensured its control over
the economic activities therein (including human and drug
trafficking). France Libertés and AFASPA state in their report
that «the natural resources of Western Sahara are stolen to the
sole benefit of a few persons in senior military or political po-
sitions»>4. The report then provides detailed information on the
ownership of the main fisheries companies, which essentially
belong to the so-called «Lords of the Sahara»; a group of mi-
litary Generals, together with senior political leaders such as the
current parliamentarian and former President of the Laayoune-
Boujdour region, Braika Zerouali. The King himself allegedly
owns a prosperous 13 ha farm in the area. This collusion between
economic and political-military interests has even been mentio-
ned in the Moroccan press. The military are also increasingly
participating in the economic activities itself with FAR directly
involved in the surveillance of the foreign fishing fleets and of
oil exploration expeditions offshore Western Sahara®>.

@
N

RWB (2004), p. 10.

FRANCE LIBERTES & AFASPA (2002), p. 36 (my translations).
FRANCE LIBERTES & AFASPA (2002), p. 47.

ECHEVERRIA (2003) p. 8.

MAGHRAOUI (2001).

See PERRAULT (1992).

58 RWB, p. 12.
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iii) THE « MAKZHEN» GOVERNANCE

The heavy-handed control by the military elite over the
Saharawi resources is characteristic of the type of the «makzhen»
governance established by Hassan Il and upheld by his son,
Mohammed VI. In Moroccan Arabic, «makhzen» means the
storehouse, which corresponds to the palace quarters where
goods offered to or expropriated by the sultan’s representatives
were stored. According to this system, a king's servant «from
the highest to the lowest levels of the state hierarchy is left to
operate his sector of the public domain like a personal fiefdom
in exchange of loyalty to the monarch»®¢. This loyalty is crucial
since the Alaouit regime has always faced a legitimacy issue not
only in the Western Sahara but also throughout Morocco®’.
More generally, the «makzhen» refers to the political and eco-
nomic elite profiteering from such feudal practices. In Western
Sahara, the monarchy has simply extended this elaborate
strategy of distributing public assets to the armed forces, royal
family members and to a local Saharawi elite. It comes thus as
no surprise that the rich Western Sahara resources play a key
role in the makhzen policy and in particular vis-a-vis the army.
As a consequence, the government has been keen to ensure
that allegations of corruption in the military are suppressed
while the whistleblowers are «disciplined, prosecuted or arres-
ted»>8. The vast sums of government money annually spent by
Rabat in Western Sahara on civilian and military infrastructure is
also a source of lucrative business for the makzhen®®. Con-
sequently, the occupation of Western Sahara has largely
contributed to the corruption of the regime and to an over-
dimensioned military with deeply entrenched geostrategic
interests.

The Spanish journalist Tomas Barbulo is one of the very rare
authors to have written on the Saharawi elite co-opted into the
makzhen®0. He identifies four Saharawi families or tribes-
Yumani, Habib El Kentaui, Brahim Hammad and Hassan uld
Dirham, which control most of the economic activities of the
occupied territory in co-operation with the Moroccan military

59 HRW (1995) quotes figures that indicate that most of the cost of the
invasion and occupation has been covered by Saudia Arabia. The Saudi aid
has been estimated at $1 bin. a year from 1979 to 1981 and $500 million
since then. Civilian expenditures between 1976 and 1989 amount to $180
min a year. According to RWB, the total amount of estimated embezzled
funds in the public sector had reached $15 billion in 2002.

60 BARBULO (2002), chapter 1.
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and members of the royal family. Barbulo describes in details
how each of these families have carved up the activities in
monopolies (e.g. cementry, gas supplies or transport) and how
Rabat carefully fuels rivalry between the four clans in terms of
loyalty to the monarchy. Interestingly, Barbulo establishes that
such practices and roughly the same Saharawi elite were already
observable under Spanish colonial rule, and were simply pre-
served under the ensuing Moroccan occupation.

D) State-sponsored migration
i) A POLICY OF DEMOGRAPHIC CHANGE

Another area particularly undocumented is the demographic
reality of the occupied territory. A piecemeal analysis reveals
that the occupation of the territory has been accompanied by
a deliberate and organised policy of demographic change.
Following the «Marche verte», which was a State-sponsored
(and not spontaneous as Rabat claims) migration «happening»,
Rabat has sought to encourage further settlement of Moroccan
citizens in the territory. Such a policy is in direct violation of
the 4t Geneva Convention, which prohibits countries from
transferring their civilian population into territories seized by
military force. Beyond the well-documented, expedient goal of
fixing the voter identification process of the MINURSO for the
organisation of an ever improbable referendum on self-
determination®?, the long-term goals of the state-sponsored
migration policy are twofold: legitimising the annexation by
sheer demographic change and providing the workforce to ex-
ploit the bountiful natural resources of the territory.

i) FROM MAJORITY TO MINORITY STATUS

In less than thirty years, Rabat appears to have largely
succeeded in its first goal: the Saharawi population is now a

61 HRW (1995) notes that «in 1991, neither MINURSO nor the SC took
steps to halt Morocco’s transfer of 40,000 individuals, who it claimed
were Saharawis into the territory» (p. 7). These individuals were placed in
«tent cities», under 24 hour guard and receives food and other benefits
from the Moroccan government. Access is tightly restricted by Moroccan
police and secret service agents.

62 FRANCE LIBERTES & AFASPA (2002) p. 36. According to a Moroccan
census quoted by HRW (1995), the population of the Western Sahara in-

minority within its own territory- in Laayoune its represents only
30% of the population, in Smara 20% and in Dakhla 10%°%2.
Such figures are astounding and tend to reveal the scale of the
migration policy, which finds little precedent in recent history
besides possibly Chinese state-sponsored Han migration in
Xinjiang or Tibet. In what is commonly regarded as a «twin
case», East Timor, the Indonesian junta over the same period of
time largely restrained from such policies of demographic
change. In the absence of available documents and research, it
remains difficult to assess in detail the migration policy led by
Rabat in the occupied territory, however one may only point out
the considerable incentives offered by Morocco to settle in the
territory, such as double pay for civil servants, tax-free salaries,
subsidised food (fuel, power, water and commodities such as
flour, cooking oil and sugar are subsidised)®3. This leads the US
State Department to conclude on the existence of a «sizeable
Moroccan economic programme [which] subsidises migration
and development as part of its efforts to strengthen Moroccan
claims to the territory». In impoverished Morocco, such offers are
certainly very attractive to a large part of the population. Moreover,
the Green March (and to a lesser extent the ensuing migration
policy) was presented by the monarchy as a quasi sacred obli-
gation, with the «marchers» walking into Western Sahara with
the Koran (together with a picture of the King) in their hands
(hence the colour of the march).

iif) MIGRANT WORKERS

Regarding the second goal, reliable figures attest that the
settlers are used principally as labour force to exploit the Saha-
rawi resources and thereby squeezing out the Saharawis from
the labour market. As a result, the indigenous population is
confronted with dramatic socio-economic difficulties®*, which
only compound the already difficult consequences of the forced
sedentarisation of a nomadic population in the occupied terri-

creased from 74,000 according to the Spanish census of 1974 to 162,000
in 1981. Currently, according to US State Department figures the po-
pulation amounts to 260,000 State (2003). The Polisario counts 200,000
Moroccan settlers, 200,000 FAR soldiers and 65,000 Saharawis in the
occupied territories in FADEL (2002).

63 MIske-TALBOT states that the salaries are 25 to 75% higher than in
Morocco.

64 Recently documented by FRancE LiBERTES & AFASPA (2002), p. 36.
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tory. For example, while in 1967, 1600 Saharawi workers were
employed in the largest industry of the region, the phosphate
mine of Bou Craa, today a mere 200 Saharawi workers out of
2000 are employed in that mine and are faced with very severe
labour discriminations vis-a-vis their Moroccan (and even Spa-
nish) colleagues®>.

E) Natural resources in Western Sahara

But what exactly makes this region so attractive to Morocco
and worth both mobilising such human, military and financial
resources and challenging international legality for a quarter of
a century? The region of Western Sahara is indeed far from being
the barren desert landscape criss-crossed by lonely nomads and
their herds of camels that its name may represent to the distant
observer. In fact, Western Sahara possesses some of the richest
possessions of natural resources in Africa. As Afifa Karmous
notes, «the only information upon which the different observers
may agree is that the territory is rich in resources»®. While
reliable figures are scarce both because of the Moroccan policy
of secrecy and the relatively limited exploration done in the
region, it is however possible to establish that the territory
contains indeed a significant amount of natural resources. Firstly,
these include some of the world’s largest reserves in phos-
phates; in particular in Bou Craa situated 130 km east of
Laayoune®’. In addition, the warm currents along the 1,200 km
of coastline of the Western Sahara endow it with one of the
richest fisheries zone in the world®. Other resources include
titanium, iron ore, magnesium, and salt and sand extraction®.
The actual amount of hydrocarbon reserves is yet unknown due
to limited exploration, but the US geological Survey of World
Energy of 2000 estimates that the resources off the Saharan
coast are «substantial» and that the probability of finding lu-
crative oil and gas fields is «very high»7°. According to Dr. Lindsay
Parson of the UK's Southampton Oceanography Centre, there is
a considerable potential of frozen methane on and beneath the

&5 |bid., pp. 38-39.

66 KARMOUS (2001).

67 For an extensive review of Moroccan and Saharawi phosphates,
see RicHE (2003).

68 For a review of the Sarahawi resources in fisheries cf. Gorz (2002)
and KaArRmous (2003).

seafloor off Western Sahara’'. In contrast, the oil reserves of
Morocco are considered low and insecure and Rabat imports
most of its hydrocarbon consumption’2. This is a key aspect to
bear in mind since the endowment of the Saharawi territory in
natural resources is all the more significant in relative terms, in
comparison to that of Morocco, thereby fuelling any «natural»
tendencies to engage in expansionist policies.

Conclusion: textbook imperialism?

An analysis of the occupation of Western Sahara through the
perspectives of demographic policy («bring the labour force»),
the socio-economic control («distribute the bounty») and the
political repression («keep it quiet») reveals the inter-connec-
tedness of these three elements. At the heart of the latter lie the
natural resources and their exploitation. On a broader analytical
level, it appears possible to assert that in fact the occupation of
Western Sahara can to a large extent be considered as a classical
case of neo-imperialism.

According to the analytical framework developed by Immanuel
Wallerstein in his World System Theory, empires can be per-
ceived as «a system of government, which, through commercial
monopolies combined with the use of force, directs the flow of
economic goods from the periphery to the centre»’3. It relies on
a strong centralised government, an extensive bureaucracy and
a large army. The periphery, according to this model, is an
occupied or subservient territory whose main function is to
provide cheap raw materials to the core (or semi-periphery)
through unequal trade relations and coercive labour practices.
The different elements of the establishment of a periphery/core
relation are: bureaucratisation, the homogenisation of the
population and the «expansion of the militia to support the cen-
tralised monarchy and to protect the new state from invasions»,
the introduction of absolutist rule and the diversification of
economic activities to maximise profits and strengthen the

69 For details cf. Karmous (2001).

70 ETAN CD-Rom.

T Upstream Online, 29/04/04.

2 RicHE (July 2004).

3 WALLERSTEIN (1974). The quotes are from «The development of a
world economic system» by Paul HatsaLL, 1997.
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position of the local bourgeoisie. When applied to the case of
Western Sahara, the Wallerstein model seems strikingly per-
tinent in addressing the dynamics behind the Moroccan occu-
pation of the territory. Indeed, as mentioned above, there is
undeniably a highly centralised Moroccan regime essentially
exploiting, though monopolistic control, cheap raw materials
(phosphates, fisheries, and hydrocarbons), which are then pro-
cessed by its industrial sector situated in the core. The control
over the territory is guaranteed by a large bureaucracy and a
strong military. In addition to Wallerstein's theoretical framework
one may point out to the presence of a pervasive nationalist
ideology which accompanies the economic dominance. As a
conclusion, the Moroccan rule over the Western Sahara can
thus be considered as a mere continuation of the imperialist
dynamics, which occurred at end of the 19th century-early 20th
century on the African continent, but this time by a North-
African rather than a European power.

Hence, one is led to ask what is the impact both for the Mo-
roccan regime and for the Saharawi people? Firstly, the Moroccan
economy has become increasingly dependant on the supply of
these resources, and thus on the preservation of its control over
the territory. The most striking illustration of this phenomenon
is the fisheries industry. Morocco is the first African producer of
fish and ranks the world’s largest in the capture and export of
sardines. Moreover, the share of the fish industry in the overall
Moroccan exports is increasing steadily and the capture of fish
has more than doubled over the last 15 years’. When con-
fronted to the share of Western Sahara fisheries, it appears that
the dramatic increase in the Moroccan fisheries industry is
precisely due to an increase in activities off Saharawi shores.
Two thirds of the production is brought to the Saharawi ports
of Dakhla and Laayoune and this figure should even reach 90%
by 2007 with the mass investment in the refurbishing of the
Dakhla industrial port with the aim of making it Africa’s first
port’>. Significantly, the port of Laayoune ranks first in terms of
Moroccan volume of fish production’® and has the largest
fishing fleet off the Moroccan coast. Such growing core-peri-

74 Karmous (2003).

75 Ibid.

76 94% of pelagic captures in 2000 and 40% of the total Moroccan
production KArMous (28/05/02).

77 RWB (2004) p. 9.

phery dependence of the Moroccan economy on Saharawi
resources can be observed for other industries, where Rabat is
intensifying its investment, such as in the Bou Craa mine.

Secondly, the occupation of Western Sahara has created
powerfully entrenched interests in particular among the Mo-
roccan military elite. As stated by Reporters Without Borders, the
«pivotal role of the FAR between 1976 and 1991 in securing
the Western Sahara, reinforced the military’s power in Mo-
rocco»’’. Consequently, the loss of access over these resources
would represent a source of significant political and military
tension in addition to the financial and economic impact —the
export of Saharawi resources represents a crucial source of
foreign currency and employment’8.

It remains questionable whether the regime in Rabat, which
is already in a potentially volatile situation with unemployment
figures in Morocco as high as 40% and seething discontent
with the failure of the King to deliver on his promises to reform,
would survive such a loss. Perez Gonzalez (2002) notes that the
Moroccan monarchy is based on two pillars: an almighty mo-
narchy and a nationalist ideology based on expansion. The loss
of the Western Sahara would therefore directly threaten the
legitimacy of the regime. However, Perez Gonzalez justly
remarks that the monarchy has placed itself in a legitimacy trap,
where in fact, the maintenance of such foundations is a source
of instability itself (i.a. tensions with other African states, waste
of resources related to the assimilation policy and territorial
protection), which can only play in the hands of Islamic funda-
mentalists. Regardless of the legitimacy issue, the lack of freedom
of expression in Morocco makes it difficult to assess social
support for the occupation of Western Sahara. Not surprisingly,
Moroccan diplomats do not fail to stress the potential impact of
the destabilisation of Morocco for the whole region when
discussing the future of the Saharawi territory, and are keen to
pose as a bulwark for Western interests, yesterday against
Communism, today against radical Islam (which is somewhat
ironic in the aftermath of the 11/03/04 Madrid bombings or-
ganised principally by Moroccan Islamic terrorists).

78 250,000 persons are allegedly employed in the fisheries sector in
Western Sahara according to FRANCE LIBERTES & AFASPA (2002) p. 47.
Gorz (2002) considers that 500,000 persons directly or indirectly live off
the fisheries sector in Western Sahara.
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For the Saharawis, beyond the loss of sovereignty over the
natural resources (to be discussed below), the nature of Mo-
roccan occupation bears severe consequences in terms of
cultural identity. Indeed, the deliberate aim of integrating the
occupied territories, as well as the forced settlement in refugee

camp over an extended period of time, have dramatically
affected the traditional nomadic patterns of the Saharawi popu-
lations. This has led to the double phenomena of acculturation
and assimilation through the forced importation and imposition
of Moroccan population and lifestyle.
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Il. International law and the exploitation
of natural resources of non autonomous peoples,
and its application to the case of Western Sahara

«Even in apparently hopeless situations, respect for the law is
called for».

Judge Skubiszewski, Separate Opinion, ICJ East Timor Case

Having provided an overview of the key elements to the
conflict, established the presence of considerable natural re-
sources and assessed the imperialist nature and consequences
of Moroccan rule over the territory, one is then naturally led to
switch from a geopolitical angle to a more legal one and ask the
following questions: in such a case of a disputed territory with
high geopolitical value and international involvement, what
does international law have to say? How does or can internatio-
nal law apply to the Western Sahara? And, whom do the bountiful
natural resources rightfully belong to?

A) The status of Western Sahara, Morocco and Spain

Notwithstanding Moroccan, and to a lesser extent French’®
diplomatic efforts and Morocco’s integration policy, the quarter
of a century-long occupation of Western Sahara has not affec-
ted its international status: in theory, the applicable international
instruments remain those relative to the non-self governing
territories in view of their future self-determination. Since
Western Sahara remains on the UN list of non autonomous
territories, Spain continues to be the administrative power de
jure as defined under article 73 of the UN Charter and hence,
Morocco should not be regarded legally speaking as anything
else but the occupying power. Furthermore, no country has
officially recognised the annexation of the territory by Morocco.
As such, for the IVth UN Decolonisation Commission, Spain
continues to be ultimately responsible for the fate of the terri-
tory, which remains to be de-colonised.

However, as of yet, Morocco has not been nominally de-
signated by UNSC or UNGA resolutions as «the occupying
power», as in the case of South Africa in Namibia or Iraqg in

79 French President Jacques Chirac touring the region in 2001 re-
ferred to the territory as «the Southern Provinces».

Kuwait. As a result, the status of the territory has regularly been
subject to controversy and deliberate or accidental misnomers.
For example, the UN Secretary General Kofi Annan himself re-
ferred to Morocco as the «administrative power» in his annual
report to the UNSC on 24 April 2001 and consequently, faced
heavy criticism from international legalists and the Polisario.

The designation of the administrative power is of prime
importance since it will determine the liability for any activities
carried out in the territory and in particular the exploitation of
natural resources (as well as for the legal responsibility of Spain
for such activities). The law applicable in this matter is based on
Article 73 of the UN Charter and a series of documents and
practice developed by the UN (especially by the Special Com-
mittee and UNGA). Article 73 states that Administrative Powers
by their status have «recognised the principle that the interests
of the inhabitants of these territories are paramount» and have
accepted «as a sacred trust the obligation to promote to the
utmost [...] the well-being of the inhabitants of these terri-
tories». However, there had been until a UN Legal Opinion in
2002, no prior ruling by the International Court of Justice (ICJ)
on such an issue since both cases brought before the World
Court on the question of the exploitation of natural resources
by Administrative Powers in NSG territories had not led to a
conclusive ruling on the merits of the case. In the case of East
Timor (Portugal vs. Australia, 30 June 1995), the Court ruled
that it had no jurisdiction over the case in the absence of Indo-
nesia in the proceedings; in the case of Nauru Phosphate Case
(Nauru vs. Australia, 12 September 1993), both parties reached
a settlement before the Court made its judgement.

B) The 2002 UN Legal opinion on Western Sahara

Whereas on a theoretical level, the application of international
law on non self-governing territories seems thus at first glance
relatively straight-forward, the signing by Rabat of oil recon-
naissance contracts with two TNCs in October 2001 off the
Saharawi coast represented in fact a challenge of unprecedented
nature to the application of international law to the complex
realities of Western Sahara. Indeed, whereas the conflict had
been until then fairly circumscribed in terms of actors and hence
the UNSC could turn a blind eye on the violations or the non-
application of international law, the potential consequences of
these oil contracts —such as the increased involvement of high-
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profile foreign companies in the region, drastic environmental
consequences, media campaigns by NGOs or the considerable
benefits to be accrued in the case of large findings, made the
UN'’s posture increasingly untenable. Confronted with such a
challenge, the UN rapidly reacted through the Under-Secretary
General for Legal Affairs, the Legal Counsel, Hans Correll on 29
January 200280. Responding to a request from the President of
the UNSC on behalf of the SC members on «the legality in the
context of international law, including relevant resolutions of
the Security Council and the General Assembly of the United
Nations, and agreements concerning Western Sahara of actions
allegedly taken by the Moroccan authorities consisting in the
offering and signing of contracts with foreign companies for the
exploration of mineral resources in Western Sahara», the chief UN
legal advisor provided his opinion on «the status of the territory
of Western Sahara and the status of Morocco in relation to the
territory» as well as an analysis of the principles of international
law governing mineral resource activities in Non-Self-Governing
Territories (hereafter NSG). Owing to its non binding nature, this
document does not carry as such legal effect yet represents a
crucial, albeit ambiguous development at UN level regarding the
situation of Western Sahara and more generally regarding the
exploitation of natural resources in non autonomous territories.

In his opinion, Hans Corell first states that the Madrid Agree-
ment and the subsequent notification by Spain to the UNSG of
the relinquishing of its responsibilities have no legal founding
and that «Spain alone could not have unilaterally transferred»
its status of administrative power. As a result, Corell notes that
the international status of Western Sahara remains that of NSG
territory and that, while «Morocco has administered the terri-
tory alone since 1979», it is not listed as the administering
power of the territory in the UN list of NSG territories.

In a second part of his reasoning (§ 9 to 14), the UN Legal
Counsel enlists the developments in international law applicable
to mineral resource activities in NSG territories. In brief, he notes
that Administrative Powers must ensure that all economic ac-
tivities in NSG territories do not adversely affect the interests of
the peoples therein but are directed towards assisting them in

80 Legal Opinion (5/2002/161).
81 UNGA resolutions 52/72 of 10/12/97; 53/61 of 03/12/98; 54/84 of
05/12/99; 55/38 of 08/12/00; 56/66 of 10/12/01.

the exercise of their right to self-determination (§10); and that
any administrative power that deprives the colonial peoples of
NSG territories of the exercise of their legitimate rights over their
natural resources violates the solemn obligations it has assumed
under the UN Charter (§ 11). The Legal Counsel then observes
that the doctrine regarding the exploitation of natural resources
has evolved and refers in particular to a resolution of 6 Decem-
ber 1995 (50/33) which drew a distinction between economic
activities that are detrimental to the people of these territories
and those directed to benefit them (paragraph 12). In that same
resolution, UNGA stated the «value of foreign economic in-
vestment undertaken in collaboration with the peoples of NSG
territories and in accordance with their wishes in order to make
a valid contribution to the socio-economic development of the
territories». The Legal Counsel notes that such an evolution in
the doctrine was confirmed in later resolutions®’. In paragraph
14, Hans Corell refers to the principle of «permanent sovereignty
over natural resources», which was established by UNGA in
1962 and also reaffirmed in subsequent resolutions® as well as
in international conventions such as the 1966 ICCPR and ICESCR.
This principle, which as the UN Legal Counsel notes «is indispu-
tably part of customary international law» yet «its exact legal
scope and implications are still debatable», consists in the «right
of peoples and nations to use and dispose of the natural resour-
ces in their territories in the interest of their national development
and well-being» (§ 14).

Using the ICJ cases of East Timor and Nauru Phosphates, Corell
concludes that mineral resource activities in a NSG territory by an
administering power is illegal «only if conducted in disregard of
the needs and interests of the people of that territory» (§ 21). The
UN Legal Counsel goes as far as noting the existence of an «opinio
juris» (8§ 24): resource exploitation activities in NSG territories are
compatible with international law when they are conducted «for
the benefit of the peoples of these territories, on their behalf or in
consultation with their representatives». This applies both to
administering powers and third states.

Regarding the specific exploration contacts signed by Rabat,
Corell ends his opinion by an ambiguous and rather impractical

82 E.g. Resolution 3201 (S VI) of 01/05/74 containing the «Decla-
ration on the establishment of a new international economic order»;
Resolution 3281 (XXIX) containing the Charter of Economic Rights and
Duties of States.



32

Raphaél Fisera

distinction by assessing that these contracts «do not entail
exploitation or the physical removal of the mineral resources,
and no benefits have as of yet accrued» and hence that «the
specific contracts are not in themselves illegal, if further ex-
ploration and exploitation activities were to proceed in disregard
of the interests and wishes of the people of WS, they would be
in violation of the international law principles applicable to
mineral resource activities in NSG territories» (§25).

C) The UN opinion and the limits of international law

Overall, the contribution of the UN legal opinion to the
international doctrine regarding resource exploitation in NSG
territories can hardly be perceived as positive. As a constructive
contribution to the international doctrine it reaffirms the
principle of permanent sovereignty of the peoples in these
territories over the natural resources (already qualified as erga
omnes by the ICJ in the Timor case®3) and does not distinguish
between administrative powers and third states in the appli-
cation of this principle. The introduction by Corell of third states
along side the administrative power may represent an attempt
by the Legal Counsel to bypass the legal impasse due to the lack
of political resolve at UNSC level. Also, Corell refers not only to
mineral resources but also to «economic activities in NSG terri-
tories in general and mineral resource exploitation in parti-
cular»8, thereby confirming that the international doctrine applies
to all types of natural resources.

On a more negative note however, the nuance introduced
between the initial phase of exploitation (seismic reconnaissance)
and «further exploration» (supposedly exploratory drilling) and
exploitation is highly dubious. It seems more the result of a carefully
balanced political compromise over the specific contracts than of a
sound legal reasoning with general application —such a distinction
is absent from any international document on this matter.
Moreover, such distinction is not accepted by most States such as
Norway. Referring to the UN legal opinion, the Norwegian Deputy
Foreign Minister Helgesen rejected in February 2003 the question
whether there was a juridical limit between purely exploratory

83 The ICJ ruled that the principle of self-determination had an erga
omnes character, ie a right that can be asserted against any power (ICJ
Press Release, 3 July 1995).

activities on the one side and exploitation on the other and
unambiguously stated that «according to the Norwegian view-
point, one cannot distinguish between exploration and exploitation
of petroleum resources in relation to a question of sovereignty
of this type». As a further support to his argument, he noted
that such a distinction is «neither done in the UN Convention on
the Law of the Sea». Lastly, the Legal Opinion fails to broach
the topic of corporate, i.e. non State, responsibility and obligations
vis-a-vis mineral resource exploitation, even though this issue
led to the referral to the Legal Counsel in the first place. This
reflects the persistence of State-centred legal perspective and
the limits of international law in this area (to be discussed below
in Part IIl).

As regards the specific case of Western Sahara, the Legal
Opinion remains largely unsatisfactory. This is essentially be-
cause Corell shuns from taking a clear position on the specific
legal status of Morocco with regards the Western Sahara. One
may only deduct from the Legal opinion that the only possible
status of Morocco in relation to the territory is of an occupying
power, and that Corell considers Spain still legally responsible for
the fate and well-being of its former colony. It appears as if Corell
were challenging the UNSC to take up its political responsibility
and to qualify nominally the status of Morocco. In the absence of
such a qualification, Morocco remains thus in a legal void and
lawyers such as Corell are at pains to apply international law. This
leads to the remarkable situation that Corell does not appear to
consider it illegal as such for a country to sign contracts regarding
a territory over which it has no recognised sovereignty and that
the only critical issue is the respect of the «will and interest» of
the indigenous population. Pushing the argument to its limits, this
would then imply that Canada, Laos or any other country in the
world can legally sign contracts with foreign corporations for
activities in Western Sahara as long as they involve the Saharawis
or as long as these do not involve «further exploration» ...Corell
equally neglects the financial aspect of the reconnaissance
licenses (which are common to any hydrocarbon exploration deal
around the globe) and hence the crucial fact that ONAREP (ie
Morocco) benefits financially from such deals independently of
the nature of the exploratory activities.

84 Legal Opinion, paragraph 25.
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In addition, there is an absurd «catch 22» situation whereby
Saharawi individuals or NGOs seeking for redress for the vio-
lation of their rights related to the principle of permanent
sovereignty (such as the right to property) have the choice
between either using local Moroccan jurisdiction but thereby
recognising Moroccan sovereignty (and with unlikely success in
court) or going through Spanish courts but facing the evident
risk of the latter rejecting the case for lack of jurisdiction...

Hence, one is led to believe that the elaborate doctrine on
NSG territories remains primarily a theoretical construction with
mere academic and bureaucratic value. This is all the more
regrettable owing to the very limited number of NSG territories
left. This opinion represents therefore a sharp illustration of the
limits of the application of international law in the legal void of
Western Sahara.

D) Breaking the deadlock: the legal options available
i) DECOMPOSING THE NOTION OF PERMANENT SOVEREIGNTY

In the critical absence of the legal qualification of the status of
Morocco in relation to the territory, is then international law
entirely toothless? Beyond this verdict of a legal impasse, one may
in fact identify a series of alternative legal options at the disposal of
the people of the Western Sahara to ensure that their inalienable
rights inscribed in international law over the natural resources in the
territory are respected. These options stem from the decomposing
of the concept of permanent sovereignty over natural resources
into five sub-principles as identified by Afifa Karmous®>: (1) the non
autonomous territory and its natural resources may not be
alienated to the benefit of the occupying power®; (2) abusive
exploitation or plundering of natural resources which are the
propriety of non autonomous peoples is contrary to international
law; (3) the administrative power must ensure the well-being of the
non autonomous peoples and their rights over their natural
resources®’; (4) the State has the obligation to sanction its citizens

85 KarRMOUS (2001) (my translation).

86 Resolution 2625 of 24/10/70 on the Declaration of Principles of
International Law Concerning Friendly Relations between States: «the
territory of a state shall not be subject to acquisition by another state
resulting from the threat or use of force. No territorial acquisition resulting
from threat or use of force shall be recognised».

and legal persons of its nationality which act in contradiction with
the interests of non-autonomous peoples®s; (5) foreign economic
investments must be realised in collaboration with the non
autonomous persons and according to their interests.

These five principles provide a rough framework to approach the
issue of exploitation of natural resources, from which | have identified
a series of (legal) options applicable to the Western Sahara, which
are not directly dependent on a prior qualification of the status of
Morocco. Moreover, not all the legal options depend on the UNSC
reaching a consensus and some correspond merely to the applica-
tion of existing international or even domestic law and obligations.

ii) To QUALIFY MOROCCO AS THE OCCUPYING POWER

The non-autonomous territory and its natural resources may not
be alienated to the benefit of the occupying power.

In application of this principle, the UNSC could qualify
Morocco as the occupying power and thus apply the Declaration
of amicable relations between states and confront the economic
activities of Morocco in the light of this key international do-
cument. Any Moroccan activity would be declared illegal and
Saharawis could seek compensation. This would be in line with
a precedent when the UNSC declared the continued presence
of South Africa in Namibia as illegal and that consequently all
acts taken by the South African government were illegal and
invalid®®. Subsequently, the UN Council for Namibia issued a
Decree (Decree n.° 1 for the protection of the natural resources
of Namibia) in 1974 declaring the exploitation of uranium and
other natural resources in the country by South Africa and
several Western multinational corporations as illegal. This decree
was supported by the UNGA in resolutions 36/51 of 24/11/81
and 39/42 of 05/12/84. This precedent is mentioned by Hans
Corell in his Legal Opinion (as a hint?). In addition, this qua-
lification would induce immediate and complete application of
international humanitarian law with essential benchmarks to

87 Resolution A/54/L.50 October 1999.
88 Resolution 2621 XXV 12/10/70.
89 UNSC Resolution 276 1979.



34

Raphaél Fisera

assess Moroccan (and Polisario) actions due to the fact that
Geneva Conventions directly apply in the cases of armed con-
flict and military occupation (until now Rabat negates the exis-
tence of a conflict itself and hence the applicability of IHL).

iii) TO CONFRONT SPAIN WITH ITS LEGAL OBLIGATIONS

The administrative power must ensure the well-being of non-
autonomous peoples and their rights over their natural resources.

This principle clearly stresses the responsibility of Spain, as
the administrative power, with regards the activities carried out
in the Western Sahara. As seen above, Spain remains legally
speaking responsible for the well-being of the local inhabitants
and to ensure that their rights over the natural resources are
respected, such as the right to property, right to human deve-
lopment, right to participate, right to information and of course
right to self-determination (which are inscribed in UDHR, ECHR
and other Conventions which Spain is party to). The ensuing
obligations are twofold: firstly, Madrid has a legal obligation to
ensure that the Spanish government and the numerous com-
panies based in its territory which are directly involved in the
exploitation of natural resources in Western Sahara (for example,
Spain owns shares in the Bou Craa phosphates mine) respect
international obligations stemming from article 73 of the UN
Charter as well as from other international treaties, including
ILO conventions. Secondly, Spain has an obligation to ensure
that other countries and companies respect the interests of the
Saharawi people. Were Spain to observe a violation of the rights
of the latter, it is under the obligation to take diplomatic or
legal action, for instance in front of the ICJ as in the case of East
Timor, when Portugal, nominally the administrative power
challenged Australia for activities in the NSG territory of East
Timor. Similarly, any country could take up a case at the ICJ or
other UN or regional instances against Spain if it considers that
the administrative power has failed to respect its obligations
under the UN Charter and article 73 in Western Sahara. Such a
legal step would be in mere compliance with membership
obligations under the UN Charter and with UNSC resolutions

% A treaty signed between the occupying power, Indonesia, and
Australia granting the latter concessions for the exploration and exploi-
tation of oil. Portugal was at the time the de jure administrative power.

and other UN decisions regarding Western Sahara self-deter-
mination process and the principle of permanent sovereignty over
natural resources.

iV) TO CHANGE THE ADMINISTRATIVE POWER

Under the same principle, the UNSC could consider that the
current administrative power, Spain, has failed to comply with
its legal obligations under the UN Charter and could appoint
another administrative power for the territory. For example,
Morocco could nominally be appointed as the «administrative
power», which de facto it already is according to the UN Se-
cretary General and even to Hans Corell. This would end the legal
vacuum regarding the economic activities of Morocco in the
territory and provide a benchmark to assess the activities by the
Moroccan government and private companies with regard
natural resources. Evidently, giving Morocco de jure power over
the territory provides it with legitimacy when dealing with TNCs
such as Total. However, it would also imply an official recog-
nition by Rabat of the separate political, legal (and to some
extent, cultural) nature of this territory and would impose a
series of stringent obligations upon Morocco as the admi-
nistrative power under article 73 (such as regular reporting to
the UN, educational policies etc.).

Another possibility would be to modify the mandate of
MINURSO to include the management of Saharawi natural
resources or more radically, to appoint MINURSO as the ad-
ministrative power under the model of the UN Transitional
Administration in East Timor (UNTAET). Even though UNTAET
established in October 1999 had a sui generis status and was
not stricto sensu the administrative power, the UN body en-
sured the continuation of the Gap Treaty®® and negotiated a
new arrangement, the Timor Sea Arrangement, on the behalf of
East Timor in consultation with and participation of local
representatives. This case demonstrates the flexibility of the
international community (and the UN) in the presence of po-
litical will of the UNSC and that any agreements signed by
Morocco regarding natural resource exploitation (such as those
with the European Commission or the Free Trade Agreement
with the USA or the oil reconnaissance licences) could be taken
up (and possibly revised) by MINURSO or a new UN body in
Western Sahara.
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V) TO APPLY THE PRINCIPLES OF HORIZONTAL APPLICATION
AND EXTRA-TERRITORIALITY
The State has the obligation to sanction its citizens and legal

persons of its nationality, which act in contradiction with the interests
of non-autonomous peoples.

Under the principles of horizontal application and of extra-
territoriality of international human rights law, any State, whose
citizens and legal persons (private companies) of its nationality
are involved in economic activities in the Western Sahara, is
under the obligation to ensure that such activities respect
international human rights law and principles listed above. For
example, France has the obligation to ensure that any French
citizen or company in Western Sahara (such as Total) acts in
conformity with international law. The ongoing case by a French
court against Total accused of grave human rights violations in
Myanmar (allegations of forced labour) or that against UNOCAL
in front of a Los Angeles court are illustrations of the (nascent)
extra-territorial application of domestic law to corporate ac-
tivities?!.

Vi) TO DEFINE THE INTERESTS AND WISHES» OF THE SAHARAWI PEOPLE

Foreign economic investment must be realised in collaboration with
the non autonomous peoples and according to their interests and
abusive exploitation or plundering of natural resources which are the
propriety of non autonomous peoples is contrary to international law.

As seen above in the Legal opinion, the notion of «interests
and wishes» of the non-autonomous peoples lies at the heart of
the principle of permanent sovereignty over natural resources.
This notion applies to all States, the administrative power as well
as third states. In the case of Western Sahara, Morocco —as a
third state, is also obliged to respect the «interests and wishes»
of the Saharawis. The definition of this notion, set as a litmus test,
is therefore of the utmost importance. The UN Legal Counsel
observes three possibilities to ensure that exploitation of natural

91 Caveat: these two cases concern grave violations of human rights.
It seems difficult to prove similar violations in Western Sahara by foreign
companies. However, ILO conventions on labour discrimination could
certainly apply as in the case of Bou Craa. For details see below Part IIl.

92 |t is important to note that the Legal Counsel and all previous UN
resolutions refer to the «people» of Western Sahara and not the «popu-
lation» of the territory, i.e. the legality check must be realised according
to the respect of the interests of the Saharawis and not those of the im-
ported Moroccan population.

resources is in conformity with international law: the activities must
be «conducted for the benefit of the peoples of these territories,
on their behalf or in consultation with their representatives».

«For the benefit of the people»: This notion is obviously
difficult to define. Nonetheless, in the light of Article 73 of the
UN Charter, one may note that this notion strictly constricts the
economic activities to those that assist the people®? of Western
Sahara towards self-determination. In addition, these activities
should fully abide by the principle of sustainable development,
which Picoletti and Taillant (2002) define as comprising both
social and ecological sustainability, i.e. the impact on envi-
ronmental conditions and on the quality of life of humans.

Applied to the occupied territory, the social sustainability of
the economic activities is highly questionable: (a) these activities
are largely if not totally disconnected from local needs —the
Saharawi consumption of fish is very limited, mainly for cultural
reasons— the average consumption of fish is around 7,5 kg per
inhabitant which is considerably lower than neighbouring countries
and reveals that the vast majority of the production (2/37) is
destined for export®. (b) the activities are not integrated within a
local economic system —most fisheries transformation industries
are situated in Moroccan territory%4. (c) the lucrative and in-
tensive natural resource activities in the territory are largely
controlled by Moroccan interests. (d) the Saharawis are mostly
excluded from the extraction and exploitation industry (e.g. Bou
Craa mine®®) and replaced by imported Moroccan labour force.
(e) it appears difficult to argue with good faith that the Saharawi
people benefit from the spill-over benefits of the Moroccan-led
industrialisation process —there is no university in the territory,
limited investment made in medical and social infrastructures
and unemployment remains dramatically high (2/3 of the
population is unemployed). The near-daily attempts of emigrants
to cross by «pateras» (small boats) the Saharawi waters and to
enter illegally into Spanish territory in the Canary Islands re-

93 GORZ (2002). According to Afifa Karmous (28/10/02), the local
consumption of fisheries production represents a mere 9% of the total cap-
ture (p. 46).

94 KaRMOUS (2003) p. 4.

9 For the violation of labour rights of Saharawi workers at the Bou
Craa phosphate mine and Spanish responsibility (Spain detains 35% of
the shares of the mining company). See Karmous.
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present a clear rebuff to any claims by Morocco to the effec-
tiveness of its alleged development policies in the area.

In addition, the exploitation of natural resources can hardly
be qualified as environmentally sustainable. There is ample
information attesting to the extensive nature of the resource
exploitation, which has led to the dramatic depletion of the
resources of the territory. The Moroccan National Institute for
Fisheries itself concluded in 1999 on the over-exploitation of the
sardines stock offshore Western Sahara®® and a temporary
moratorium on squid was imposed and extended until April
2004. External experts also consider that the stocks of pelagic
fishes are reaching a level of non-return®’. In the light of the
information on the current state of the Saharawi fisheries
reserves, any current fisheries co-operation agreement, such as
the one recently signed between Morocco and the Russian
Federation®® or with the Dutch-based Pelagic Freezer-trawler
Association (PFA)*, can hardly be considered in the «interests
and wishes» of the people of the territory.

«On their behalf»: only the administrative power, i.e. Spain,
has the capacity according to article 73 to act on the behalf of
the people of Western Sahara.

«In consultation»: The «twin case» of East Timor may provide
practical indications for the latter option in Western Sahara. In the
case of Timor, a representative of FRETELIN was fully associated in
the negotiations between UNTAET and Australia. Therefore any
foreign economic investment or economic activity in the territory
should involve a member of the Frente Polisario, widely
recognised as the legitimate national liberation movement of the
Saharawis'®. The local elections in the occupied territory are
widely acknowledged as rigged and therefore the local officials
can hardly be considered as representatives of the Saharawi
people (moreover since the majority of the people lives out of the
territory itself). It appears that Morocco has not involved the
Polisario or Saharawi representatives in the negotiations of the
2001 oil exploration contracts or more generally in any economic
activity in the occupied territory. Therefore, these are in clear

9% GoRrz (2002). Ironically, Morocco used this argument to end the
fisheries agreement with the EC in 1999 yet has since heavily increased
the fishing activities in the same waters.

97 In particular see RICHE (2004).

% On the agreement see SMITH (2002).

violation of international principles, which are of an opinio juris
nature according to Corell and as such, binding on all States.

Conclusion: the permanent tension between law and politics

In spite of its limitations, international law and principles
regarding resource exploitation in non autonomous territories
such as the Western Sahara can nonetheless provide a (pro-
visional) framework and litmus test to assess the ongoing eco-
nomic activities in the territory of concern as well as various legal
options to ensure that the «wishes and interests» of the local
population are respected. To a large extent, it appears that the
exploitation of natural resources, in particular fisheries, phos-
phates and now oil, by Moroccan and foreign companies fails to
comply with these principles. And, as demonstrated above,
while the failure of the UNSC to qualify nominally the status of
Morocco with regards the Western Sahara territory does
represent a fundamental legal hurdle, it does not prevent
individual States from taking the required legal steps at do-
mestic, regional and international levels to ensure that such
activities do not violate international law and the rights of the
Saharawi people. However, needless to say that no State has of
yet used these legal options or expressed its intention to do so.

As observed by Carlos Ruiz Miguel, «one of the most striking
singularities of the Western Sahara conflict is the permanent
tension between law and politics». He notes the contrast between
binding decisions of international law which would «solve
immediately and in a simple manner the conflict if they were to be
implemented and numerous political manoeuvring which seek to
counter the efficiency of legal rules»'0'. This is in fact first and
foremost because international law (i.e. its drafters: the go-
vernments), continues to consider States, and not peoples or
private companies as its prevailing actors and objects (even when
concerning non autonomous peoples). The case of Western Sahara
is yet another vivid illustration of the fact that, in the absence of
political will by the States to apply a roundly developed doctrine of

99 On PFA cf. MOLENAAR (2002).

100 UNGA Resolution 35/19 of 11 November 1980 recognised the
Frente Polisario as the legitimate representative of the Saharawi people.

101 Ruiz MIGUEL (13/10/2003). (my translation).
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international law, the exploitation of natural resources in this
territory goes virtually unchecked. This is all the more problematic
when foreign, trans-national companies are involved. For example,
when challenged by NGOs on the activities of French company
Total and Houston-based Kerr-McGee in Western Sahara, the
French and US governments answered that they were not res-
ponsible for such activities since the companies were privately
owned. Such statements disclose a further dimension to the legal
void the Western Sahara is in since 1975: the corporate dimension.

lll. Oil TNCs and the «corporate dimension»
of the Western Saharan conflict

«Unfortunately, the world’s oil and gas reserves are not necessa-
rily located in democracies, as a glance at a map shows».

Total web site

«In the New World Order of the Bush family, the Western
Saharans have little future. That is because the lifeblood of what it
means to be a Bush —oil— has been discovered off the coast of
Western Sahara»

Wayne Madsen'%2

For obvious reasons, the richness of Saharawi natural resour-
ces has kindled the interest of numerous transnational corpora-
tions'® in the past and several of these have been involved at
one stage or another in the exploration or/and exploitation of
these resources with the active (and indispensable) support of
the occupying power, Morocco. In the specific oil and gas sector,
there have been frequent attempts in the past by foreign
companies to explore Saharawi reserves. However, all of these
were rapidly abandoned due to the political risks deemed too
high at the time as compared to the expected economic bene-
fits. However, the interest was to be re-awaken in the early 00s
when the Moroccan state-owned company, ONAREP'%4 announ-

102 \Wayne MADSEN (2003).

103 By transnational corporations (TNCs), | refer to the definition by
the UN Sub-Commission for the Promotion and Protection of HR (2003,
paragraph 20): «an economic entity operating in more than one country
or a cluster of economic entities operating in two or more countries-
whatever their legal form, whether in their home country or country of
activity, and whether taken individually or collectively».

ced the signature of two reconnaissance licenses with two
leading players of the hydrocarbon industry, Total and Kerr-
McGee. Beyond the potential economic consequences of such
an act, the signing of the reconnaissance contracts was in fact
to announce further geopolitical and legal complications of the
conflict. Indeed, this chapter will argue that the reconnaissance
licences announced a new stage in the involvement of TNCs as
«pacificy weapons at the service of Moroccan foreign policy
goals and the corresponding decision by the Polisario to coun-
teract by searching for its own «corporate allies» to adapt its
national liberation strategy affected by the Moroccan move. Such
a shift in the conflict led thus to a realignment of strategies and
the re-positioning of all actors involved, including the UN and
the NGO Saharawi solidarity movement, which had to integrate
this new «corporate dimension» to the conflict.

This chapter will therefore first consider the oil TNCs invol-
ved in Western Sahara and discuss the impact of this corporate
involvement on the parties in conflict and on the conflict itself,
before considering how it affects the notion of self-determina-
tion of the Saharawi people.

A) Total and Kerr-McGee: corporations versus
self-determination?

i) PAST SPORADIC INTEREST

Over the second half of the past century, oil and gas com-
panies have shown sporadic interest in the Western Sahara
territory, which has fed many rumours about the existing
hydrocarbon reserves. However, the protracted territorial
dispute and the related legal uncertainties of investing in the
area, added to the technological difficulties in extracting the
Saharawi reserves and the presence of large and more
accessible gas deposits in neighbouring countries such as
Algeria, diverted the attention of a traditionally risk-averse

104 The website states that the Office National de Recherches et
d’Exploitations Pétrolieres «ONAREP», is «a public organisation under the
administrative supervision of the Ministry of Energy and Mines, with a man-
date of coordinating and being responsible for managing all activities
related to the exploration and production of hydrocarbons in Morocco».
For more information cf. www.onhym.com.
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sector away from the territory. Among the companies which
took an interest in the potential hydrocarbon reserves were Gulf
Oil, WB Grace, Texaco and Standard Oil, who considered
establishing a joint venture with the Spanish colonial authorities
as early as the 60s. Also, in the second half of the 1960's, US
companies Pan American Hispano Oil, Caltex, Gulf Oil and
Philips undertook an initial exploration of onshore WS desert
resources, which revealed some oil strata (the results were kept
secret). Some significant gas deposits were found south of the
town of Smara in the late 60’'s by two US companies. Later, in
1978 offshore blocks were awarded by Morocco to Philips Oil
and BP, but were abandoned due to the concurrent war between
the Polisario and the Royal Moroccan forces. Finally, the aban-
donment of an oil project by Shell in 1981 was to announce a
pause of nearly two decades in foreign interest in the Saharawi
hydrocarbons's.

ii) BIG BUSINESS STEPS IN

However, this situation was to change in October 2001,
when the Moroccan government, through ONAREP, issued
exclusive reconnaissance licenses to US based Kerr-McGee and
French company Total (at the time TotalFinaElf) to evaluate the
potential for hydrocarbons in the Saharawi offshore areas of
respectively Boujdour and Dakhla. These 1-year, extensible
licenses contained provisions for the collection and analysis of
seismic data with a view of making preliminary evaluations of
the geology of the area'@. At the end of the reconnaissance
permit, the two companies have the option to convert the license
into a petroleum agreement for oil exploration and exploitation
activities in co-operation with ONAREP.

Moroccan Energy and Mines Minister Boutaleb stated une-
quivocally that exploitation of oil in Western Sahara is «not a
problem. It's simply our country and His Majesty the King is
committed to developing Morocco, so there is no question or
illegal aspects to exploration and development there»'%7.

105 For more information cf. ETan CD-Rom, RicHe (July 2004) and
SMITH (2002).

106 The two areas are roughly of the same size- 27 million acres; 350
miles along the coast and 200 miles offshore and cover the whole
offshore Saharawi area.

Allegedly, the Moroccan decision to award licenses «caught
the industry by surprise» according to the Managing Director of
Fusion Oil, a competing oil exploration firm. Stein noted, «I
genuinely believed there was an understanding that this was an
area off limits, it was a disputed zone» and denounced the deal as
«provocative» and «designed to intimidate»'%. On the Polisario
side, Australian SADR representative Kemal Fadel also expressed
his surprise by the awarding of licenses since «this territory is still
on the UN list as a non-self governing territory, it is a de-colo-
nisation issue and the UN mission is present in the territory»1%. He
noted that his government was not against companies investing in
WS but «it has to be done with the people who have a right
to deal in the territory, with Saharawis themselves not with
Morocco». The SADR sent letters of protest to Total and Kerr
McGee but these were ignored by the companies.

One may though somewhat question the actual surprise of
the industry and the Polisario. Earlier media reports had hinted
at growing impatience by various actors to have a grab at the
«forbidden» oil reserves. In 1997, satellite images of Mauritania
had revealed large offshore oil deposits and had spurred hopes
of similar findings in the neighbouring Saharawi basin. Polisario
had in 2000 warned that with the findings in the region (Gabon
and Mauritania), it would not remain a passive spectator and
would «pay greater attention to its natural resource base in its
national liberation struggle». Polisario representative at the UN
Ahmed Boukharie noted in 2000 that «with Morocco and
Mauritania moving into deep-water exploration, [he could not]
imagine that the Western Sahara, sandwiched between two oil
countries, will be an exception to the general rule»'°. And,
indeed Rabat had clearly indicated its intention to develop its oil
potential, which was likely to involve the reserves of Western
Sahara. Prior to the 2001 contracts, ONAREP had allegedly
signed a deal for an offshore feasibility study by Australian «Roc
Oil» in 1998 and a joint venture had been established by Shell
and a Russian company Evikhom in 1996 for unspecified hydro-
carbon activities in Western Sahara''".

107 Upstream Online, 29 April 2004.
108 PESA April/May 2003.

9 PESA April/May 2003.

0 Upstream Online, 11.08.2000.
111 DE SAINT MAURICE, p. 64.
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iii) BACKGROUND oF KMG AND TOTAL

Prior to analysing the impact of the licenses on the conflict,
it appears necessary to have a brief look at the two companies
involved, Total and Kerr-McGee.

Kerr-McGee. Based in Oklahoma City and founded in 1929,
Kerr-McGee (hereafter KMG) is one of the leading global oil and
gas companies. While the company was initially involved in the
nuclear industry''2, most of its current activities are now in the
hydrocarbon industry, principally in the USA and the Gulf of
Mexico. Interestingly, it is a familiar face to international legal
disputes and illegal exploitation as attests its contested invol-
vement in the Timor Gap. Responding to criticism of the 2001
contract with Rabat, KMG Director of Corporate Commu-
nications stated that the «UN Under-Secretary for Legal Affairs
confirmed that [the company] had acted lawfully in contracting
with Morocco. Neither the United States of America nor the UN
recognise any other administrative authority or government in
that territory». «Kerr-McGee continues to support the ongoing
efforts of the UN to find a permanent and amicable solution to
the WS issue. We hope to be able to make a contribution to the
development of this area and its people. It would be inappro-
priate to speculate about what the future may hold in this
area», he continued'3. Irrespective of KMG's subtle discourse
and questionable legal reading of the UN Opinion, it continues
to refer to the area as Morocco on its web site'.

Total. The Paris-based group Total is the fourth largest oil
and gas integrated company in the world with 110,000 em-
ployees spread over 130 countries''. It is also the largest French
company with a history of close relationship with the French
government and diplomacy, as attested for example by the
NGO Global Witness, on the intricate ties between Total and
the French political establishment, including French President
Jacques Chirac, in the «Angolagate» scandal''e. Similarly to the

112 Which led to the infamous killing of an employee, Karen Silk-
wood, in 1974 as she was about to reveal to the US media the radioac-
tive pollution caused by the company’s power plant in Oklahoma City.
This incident received widespread publicity following its adaptation into a
movie, Silkwood, with Meryl Streep.

113 PESA April/May 2003.

14 Kerr-McGee website, http://www.kerr-mcgee.com

115 Total website: http:/Avww.total.com

Kerr-McGee position, Total spokesperson Patricia Marie referred
to the UN legal opinion to defend the legality of its activities,
stating that the UN Counsel considers the contract signed between
Total and ONAREP as «not illegal under prevailing practice of
States or international law». Having noted that Morocco and
Polisario representatives accepted publicly the UN legal sta-
tement, «Total’s operations are therefore in full agreement with
the international law and the positions of the political sta-
keholders of the area. It is clear that in case of discovery, the
situation would have to be re-examined in close connection
with the UN»""7.

iv) IN THE LEGAL LIMBO, THE EXPLORATION CONTINUES

As seen above, the ensuing dispute over the legality of these
reconnaissance contracts led the Security Council to ask an
opinion of the UN Legal Counsel, which in fact failed to pro-
duce a conclusive statement that would effectively end the
dispute regarding the legal nature of such contracts. The failure
of UNSC to take any subsequent action on the basis of this
ambiguous opinion (cf. chapter Il) allowed a third key player in
the global oil and gas industry, the Norwegian exploration
company, TGS Nopec, to subsequently enter the oil fray,
following a successful bid to a tender launched by Total and
KerrMcGee to perform the physical collection of the seismic
data in the offshore area of Boujdour and Dakhla. TGS Nopec
started its survey in May 2002 and completed it in January 2003
and handed over all the data collected to ONAREP and the two
foreign companies in March 20038

Owing to the traditional mystery clouding activities in the
area and to the general high degree of secrecy of the oil
business, it is not clear what the position of both companies is
at the moment, as attest several rare and contradictory reports

116 http://www.globalwitness.org See also http://www.collectif-tfe.
cedetim.org for more independent information on Total.

17 PESA 2003. During my interview in July 2004, Patricia Marie con-
firmed Total’s unchanged position on the issue.

118 TGS NOPEC press release, 18 March 2003. For comparison, the
Polisario signed a counter exploration deal with Fusion Oil deal in May
2002 and the company’s assessment was handed over in October 2003
(see below).
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on the actual situation'’®. Some potential partners for the ne-
cessary second phase of the study such as Multiwave have
indicated they would not get involved in the area as long as the
political-legal situation is not cleared. Regardless, a Dutch
company, Fugro N.V. was contracted by KMG in spring 2004
to carry out the second phase of seismic exploration in the
Boujdor area'?® and completed its survey in June 2004 in co-ope-
ration with its UK-based subsidiary Fugro SL Limited/Svitzer
and Robertson Research International. The second one-year
renewal of the reconnaissance license of KMG will expire on 29
October 2004, by which KMG will be allowed to convert it into
an exploration permit'2!.

Impervious to the controversy over the offshore contracts,
the appetite of foreign oil and gas corporations for the re-
source-rich Saharawi territory goes unabated. Indeed, an
acreage deal for the whole of WS onshore territory had been
provisionally inked a year ago between ONAREP and the
London/Houston based oil company Wessex exploration, but
had been delayed owing to the UN Legal opinion'?2. It appears
that the deal was finally reached in May 2004. According to the
company web site, «Wessex is currently undertaking a com-
prehensive technical analysis of the Aaiun Basin in order to
facilitate further hydrocarbon exploration in this very under-
explored area»'?3. While it remains unclear what the contract
with Wessex entails and what the activities in the area currently
are, the UK company failed to consult the Saharawi people as
required by international law. A campaign was launched early
June 2004 calling upon the company to immediately terminate
its activities in the Western Sahara or to consult with the Po-
lisario™4.

19 Upstream Online, 5 June 2003 and Western Sahara Campaign,
June 2002. Various sources have told me that TOTAL is continuing its
activities in the area, which Total spokesperson Patricia Marie flatly
rejected in my interview and noted that Total is exclusively analysing the
data collected by TGS.

120 | etter by the SADR, 8 June 2004 to CEO of Fugro NV. The SADR
Minister of Foreign Affairs denounced the activities of Fugro as
«unauthorised, illegal and an insult to the Saharawi people». Fugro is an
Amsterdam based company, with 275 offices and 8,000 staff world-wide.

B) Corporations and self-determination, SADR and its corporate
allies: Fusion Oil & Premier Ol

As seen earlier, international law grants the people of the
Western Sahara an inalienable right over the natural resources,
including oil, in their territory. Indifferent to the UN Legal opi-
nion and to the erga omnes nature of such a principle, Morocco
and its corporate partners have pressed ahead on the explo-
ration of oil reserves, which is the first step towards exploitation.
It appears then interesting to analyse the reaction of the rightful
owner of these resources, the Saharawi people.

i) THE REACTION OF POLISARIO

In the tense context of the ongoing diplomatic warfare
between the two parties since the cease-fire in 1991, the signa-
ture of the oil exploration deals by Rabat was largely perceived
by the Polisario as an offensive move, which required an appro-
priate reaction. Polisario representative at the UN Ahmed Bukha-
rie said at the time that the Saharawi Arab Democratic Republic
(hereafter SADR) would «blacklist those companies that par-
ticipate in the exploitation and production of any kind in our
Exclusive Economic Zone and if we have to resume the armed
struggle the arena would include the sea and offshore areas”.
He also warned, «there was no guarantee» that the companies’
investments would be recovered'?>. In the light of the above-
mentioned limitations of international law with regards the
Western Sahara, such threats were likely to be discarded as
mere verbal gesticulation and the Frente Polisario decided to
respond to the licenses by an original move: the signature of a
counter-deal with Australian-based company Fusion Oil, the-

121 |HS Energy report, 23 June 2004.

122 Upstream Online, 9 April 2004.

123 http://www.wessexexploration.co.uk. In an email exchange on 5
May 2004, South African Managing Director Fredrik Dekker declined to
answer my request for further details.

124 On the campaign cf. http://www.arso.org/wessex04.htm

125 Upstream Online, 27 May 2002.
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reby enlisting a TNC among the supporters of Saharawi self-de-
termination alongside states and NGOs.

This part will present the SADR deal as a political-diplomatic
response (rather than an economic or legal one) to the Mo-
roccan contracts of 2001 and ask the two following questions:
What are the reasons behind a maverick oil corporation suppor-
ting self-determination? And, what is the impact of the deal for
Saharawi self-determination?

A technical and co-operation agreement (TCA) with British-
Australian exploration company, Fusion Oil & Gas (hereafter
Fusion) was announced by the exiled government of the SADR
on 27 May 2002'%. According to the agreement, Fusion was
to evaluate the petroleum potential and to undertake an
exclusive study and report on oil and gas prospectivity offshore
Western Sahara. The deal covered the entire offshore territory
of Western Sahara, i.e. 210,000 km2. Upon completion of the
study (approximately 16 months), Fusion Qil would have the
right to nominate up to three areas of unexplored offshore
acreage (of up to 20,000 km2) for future exploration licensing
on regionally competitive terms, «once WS is a member of the
UN»127. These licenses were to be approved by the SADR
government. According to Fusion’s exploration director
Jonathan Taylor, «any exploration licenses will be converted
into full exploration licenses dependant on the outcome of the
UN mission, which will determine the future status of Western
Sahara».

Months later, Fusion signed a deal with Premier Oil in May
2003 «to purchase a number of West African interests» inclu-
ding 35% of Fusion’s rights under the TCA with the SADR in
return for the funding of 35% of costs incurred up to any
future licence award'28. By this deal, Fusion enlisted an addi-
tional «corporate ally» behind Saharawi self-determination.

126 SADR/Fusion Oil Joint Press Statement, 27 May 2002. Inte-
restingly, the statement was issued hours after a lawyers’ conference on
Sahrawi natural resources organised in Brussels.

127 Afrol News, 27 May 2002.

128 Premier Oil Press Statement, 28 May 2003. In each licence in which
it chooses to participate (to a maximum of three), Premier will fund 70% of
the initial exploration costs capped at $3 million and 35% thereafter.

ii) BACKGROUND OF FUSION AND PREMIER OIL

Fusion is a relatively small independent oil and gas ex-
ploration company, which has lately become one of the leading
players in Northwest Africa’?. It was created in 1998 and two
years later was floated on the London Stock Exchange as a pure
exploration company with a market capitalisation of £50 million.
It has around 950 shareholders, the largest being Westmount
Energy. According to the Managing Director, Fusion’s advantage
lies in its readiness to «take a risk where others see the risk-
reward ratio being too high. We're prepared to invest our time
in areas not currently on the radar screen for bigger companies».
Recently, Fusion pioneered deepwater exploration efforts
offshore Northwest Africa, in Mauritania, Gambia, Senegal,
Guinea Bissau, Ghana and Gabon where it established itself
through similar arrangements than that signed with the SADR,
i.e. a cost free exploration survey with a preferential treatment
for the selection of exploitation sites if hydrocarbons are
discovered (e.g. Senegal, Guinea Bissau and Gambia).

Premier Oil is a UK-based oil and gas exploration company
with activities in the UK, Pakistan, Indonesia and until 2003, in
Burma, where it was heavily criticised by Burmese activists, the
UK pro-Burma Campaign and even by the British government.
As a result of this campaign against Premier, the two leading
shareholders withdrew from Premier in September 2002. This led
to a major restructuring of the company throughout 2003 (its
size in terms of oil and gas reserves and production was
halved'39). Premier Chairman welcomed the May 2003 deal with
Fusion as giving the company «critical mass in West Africa»'31.

iii) BACKGROUND OF THE DEAL

Fusion Managing Director Stein said his company had
sought to become involved in the Western Sahara ever since it

129 |nformation mainly from Offshore Magazine, Upstream Online,
and Fusion website.

130 Premier Oil Press Statement, 31 December 2003. On the campaign
cf. NaHAL (pp. 29-31) and www.burmacampaign.org.uk

131 Premier Oil Press Statement, op. cit.
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started its activities in Mauritania in 1997, where the large
findings encouraged Fusion to look for further opportunities in
the region and realised «there was a big void on the map»'32.
This interest in the region can be placed within a recent trend,
according to experts, among small independent Australian
companies to become less reliant on the declining Australian
Northwest shelf resources and to have identified Northwest
Africa as their prime focus'33. Also, as a result of the Asian
economic and financial crisis, the corporate sector was certainly
eager to look to other continents for recovery.

Allegedly, Fusion’s London-based chairman Peter Dolan was
advised by the UK Foreign Office to talk with Polisario’s UK
representative Brahim Mokhtar to gain a further understanding of
what was happening in the region'*. According to Stein, Mokhtar’s
briefing was «an eye opener» for the Fusion team and sufficiently
convincing for Fusion to initiate regular contacts and look into
possible co-operation, before signing the co-operation deal three
years later. Fusion Oil Managing director Stein noted that «after
looking at the international law in relation to non-self governing
territories, we decided it wasn't appropriate at the time to make a
counter claim in the form of an exploration licence». Hence the
choice of a TCA to «make sure we were doing the right thing» and
«we agreed to work together and any licence would be awarded
once the situation was resolved». According to Polisario, the Perth-
based company was chosen because of its «proven expertise and
commitment to the region»'3>. In any event, Fusion’s offer to
co-operate must certainly have met with heightened interest from
the Polisario side following the decision in 2001 by Rabat to grant
exploration licenses to Total and Kerr-McGee. Indeed, this move by
Morocco directly led the Saharawi government to seek to make a
counter deal for the same offshore region as confirmed by
Mohammed Sidati, European co-ordinator of the Polisario’3®. This is
made explicit in the SADR press statement which states, that
the government had been «repeatedly opposed to the com-
mencement of exploration activities whilst the UN has been
engaged in the organisation of the referendum» and strongly
denounced the «illegal, offensive and highly provocative» na-
ture of the Moroccan exploration awards.

32 PESA, April/May 2003.

3 Offshore Magazine, April 2003.

4 Upstream Online, 16 October 2003.

5 Offshore Magazine, April 2003.

36 Interview with Mr. Sidati in Brussels, 10 May 2004.
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iv) A PECULIAR DEAL

Clearly, the deal between the Polisario and Fusion is a
peculiar one. Firstly, it is in direct competition with the licenses
awarded by Rabat since it covers the same area. Secondly, the
legal value of these contracts is questionable due to the legal
uncertainties concerning the territory and the SADR itself (which
has not been recognised by the home countries of Fusion and
Premier). Also, it is unclear to what extent Fusion could provide
reliable seismic information without having access to the area
(other than a compilation of different sources?). Lastly, the deal
covers an area over which the Polisario has no effective control
and is thus of an anticipative nature. Nonetheless, all these
elements did not prevent the small «indie» Fusion from being
outspoken about the contracts, from challenging bigger players
in the industry and bringing another company, Premier Oil, into
the diplomatic-commercial dispute.

What is the economic interest for Fusion Qil? Allegedly, the
TCA could increase Fusion Qil's foothold in the region were the
findings to reveal critical oil and gas reserves. This seems highly
likely in the light of Fusion Managing Director’s statement that
the project was «significant» and that findings in Saharawi
waters could be equal to those offshore Mauritania (where very
significant oil and gas discoveries were announced in May 2001),
Gambia, Senegal and Guinea Bissau. This was confirmed in the
data presented to the SADR in November 200337, indicating
that, there was «sufficient indication of a viable petroleum
system offshore that would merit future investment in explo-
ration»'38. However, there's the catch: as explained earlier, the
SADR does not have control over this territory and is not likely
to do so in a foreseeable future.

TNCs supporting self-determination? Evidently, this deal
is more than of a strictly business nature; it carries in fact nota-
ble political consequences, which Fusion Managing Director Stein
has not denied. He admitted there was «an element of geopo-
litical expediency», yet he stressed that «fundamentally for
Fusion, this is not a political issue, although we take an interest
in the political struggle, we are not part of the political process».

137 A geophysical analysis including a technical report and a digital
GIS database.

138 Platt’s Commodity News, 10 November 2003. On their web-site,
Premier Oil states that the «regional studies indicate that the area has
exciting oil potential».
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He further noted that, «this is not a contest between Fusion and
other oil companies. This is, and always has been, a struggle
between the Government of Morocco and the Saharawi people.
We have chosen to provide technical assistance to the Saharawi
people. If that means we end up being able to pursue the
relationship through to taking an exploration license, then so be
it. If that opportunity does not materialise, then so be it also»'3°.
However, Fusion’s commitment appears to go well beyond
merely sitting on the fence, as illustrated by the following
examples:

(a) Fusion and Premier attended the Polisario’s 11t party
congress in October 2003 in the so-called liberated areas (areas
not occupied by Morocco), where Fusion Director handed over
the results of its geophysical analysis to the SADR presidency
and expressed «readiness to continue the work in co-operation
with the Sarahawi republic»'40. Noteworthy is the fact that
neither Australia nor the UK (the home countries of the two cor-
porations) has officially recognised the SADR.

(b) Fusion has fully adopted the SADR legal and historical
perspective of the Saharawi conflict as illustrated by the
company’s brief presentation of Western Sahara in its May 2002
statement'¥!. Furthermore, Fusion appears to have gone as far
as even adopting the Polisario discourse. For example, when
justifying Fusion’s decision to sign the TCA, Stein notes that
«the worst that can happen it that we will have made an in-
vestment in deepening our understanding about how the
petroleum geology of this whole coastline works while being
comfortable in the knowledge that we have acted with
integrity» (my italics). He continues, «if, as we fully expect, there
is a just resolution that allows the Sarahawi people to ad-
minister their own territory, then there is an opportunity for us
to explore a whole new province and we will have delivered a
game changing opportunity for our shareholders»'42.

(c) Fusion openly states its support for Saharawi statehood,
which is unequivocally set out as a specific goal of the deal.

139 PESA April/May 2003.

140 Upstream Online, 16 October 2003.

141 Compare Fusion and SADR press statements over the TCA.

142 Offshore Magazine, April 2003.

143 Afrol News, 27 May 2002.

144 In Upstream Online, 24 June 2002. NB: such a discourse can be
perceived as somewhat tainted by an industrialist conception of deve-

Indeed, according to the SADR statement, this agreement was
concluded with Fusion in order to «allow the Saharawi people
to independently determine the potential of their territorial
waters». «Through collaboration with Fusion on their project,
Saharawi officials will become further accustomed to the
principles and standards of the international oil and gas industry
in readiness to assume custodianship and management of these
resources following confirmation of sovereignty», the statement
continues'3. The May 2002 joint statements by Fusion and
SADR indeed explicitly state that the initial study will «assist the
Government of the SADR to better understand the offshore oil
and gas potential of the area and formulate appropriate policy
to attract international investment». As an example, one may
note that one of Fusion'’s first activity as part of the deal was to
prepare a brief report on the history of oil and gas exploration
offshore Western Sahara for the Polisario because «it knew little
about the petroleum industry». Alan Stein predicts that a signi-
ficant discovery offshore WS could «have dramatic economic
benefits and yes, I'd love to think that I'd been able to change
the GDP of an entire country» 44,

Beyond all doubt, the language and pro-active behaviour of
Fusion Qil is unusual, and all the more so because it is a private
company taking a (geo) political stand in a highly disputed
context. It is common knowledge that business and human rights
groups or indigenous peoples rarely share a common agenda.
Moreover, businesses, and in particular big ones such as mul-
tinational oil and gas companies, traditionally shun from publicly
engaging in sensitive issues and if so, are rarely known to have
taken the side of the underdog. Fusion managing director
acknowledged that his company was «exposing itself to an as-
pect of political risk that companies wouldn’t normally be expo-
sed to» 14>, Being accustomed to a wide-spread perception (and
practice?) of big businesses siding with «the dark side» of Real-
politik and carefree exploitation of natural resources in the
developing world, one is naturally led to question the motives
behind this deal; What are the real issues at stake? What has

lopment (in terms of the overall cost-benefit of oil production). Such an
approach for example was rejected by Costa Rica, which decided not to
exploit its proven oil reserves having evaluated the overall consequences
as negative for the country. For more on the socio-economic consequences
of oil development for a developing country, cf. Oilwatch website.

145 PESA April/May 2003.
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Fusion to gain from being the white knight of an oil-dark bu-
siness? Moreover, is it reasonable to consider the costly invest-
ment of the company in this deal as mere charity?'46

A Public relations stunt? Fusion Director Alan Stein rejected
suggestions that the company had signed the agreement in
order to raise its profile: «I don’t think there has been much
profile for Fusion in doing this». However, it is partly the deal
with the SADR that allowed newly created Fusion to make
(specialised press) headline news and to assert itself both in the
industry and on the stock exchange after several years of fi-
nancial struggling. Alan Stein appears to revel in what he calls «a
David and Goliath situation»'4” of Fusion ruffling the feathers of
the two giants Total and Kerr-Mcgee. And, the Saharawi
corporate allies are clearly aware of the potential «good guy»
image this deal will bring: Alan Stein remarks that «oil companies
are so often associated with rape and pillage, so it's really
refreshing to be involved in a deal which is morally correct»'48.
For the sceptic mind, it could appear that Fusion has identified a
niche in the industry («the small good guys» vs. «the big bad
guys») which is bound to provide it with publicity and thereby
shareholder attention (and possibly affection). This is all the
more valuable when attempting to change its image. It so
happens that Fusion’s partner, Premier Oil, had been heavily
criticised for its involvement in Burma, where it allegedly be-
nefited from forced labour provided by the military junta. It was
the first Oil Company to sign an offshore gas exploration contract
with the Burmese junta in 1990. Following intensive cam-
paigning by the UK Burma Campaign, the UK government,
through its Foreign Secretary, stepped in and in 2002 repeatedly
called upon Premier to end its activities in the country. For a
corporation defined by the NGO Friends of the Earth as «a
company specialising in going into areas even other oil com-
panies might think twice about-such as precious natural envi-
ronments that are supposed to be protected, and countries with
oppressive political regimes»'4°, the Saharawi deal could thus
be a timely opportunity to improve its image. Moreover, both

146 The TCA specifically states that the initial study will be conducted
by Fusion Oil «at its own cost».

147 Upstream Online, 24 June 2002.

148 Ibid.

149 http://www.foe.co.uk

150 Upstream Online, 4 June 2002.

companies, Fusion and Premier were in severe need of the
injection of fresh cash: Premier was at the time of the deal in
full restructuring process and Fusion was yet to benefit from the
findings in Mauritania.

Fighting above one’s league? However, such a maverick
policy carried significant risks as Barry Morgan of Upstream
Online noted: Fusion «will certainly be hoping the realpolitik of
the global village does not ride roughshod over the legal and
moral rights of indigenous peoples. It also has a lot to losex»'*C.
And, Fusion did eventually lose a lot, or at least its initial owners
did... Indeed, the situation was further complicated in December
2003 by the acquisition of Fusion Oil by British-based Sterling
Energy Plc. through a hostile take-over. Sterling, a recently
created oil and gas company with interests in the Gulf of Mexico
and the Philippines, had been seeking to shift its focus to other
regions of the world and in particular to North Africa. This
acquisition, hotly contested by the founding directors of Fusion
Qil's?, led the visibly satisfied Sterling Chairman to boast the
resulting benefits for his company and its shareholders, inclu-
ding the possibility to participate in up to 20 wells offshore West
Africa for a «negligible cost»'>2. Thanks to this take-over, the
company stated that in 2003 it had «exceeded all expectations
in terms of growth and future prospects» and expects the
acquired wells to carry a «significant impact on the value of the
company». The fact that Fusion was on the verge of making
considerable benefits with the wells in Mauritania is highly likely
to have been a decisive element in the take-over. The take-over
also revealed dissatisfaction among the shareholders and in
particular with its largest one, Westmount, and in the company
itself with the strategy pursued by the Fusion Board of directors's3.
Overall, the take-over reveals that Fusion Oil had kindled the
appetite of other players and that its maverick directors may not
have proven tough enough for the fight and not convincing
enough to placate the more traditional shareholders. While they
have founded a new company, Ophir Energy, it remains to be
seen whether the ex-Fusion team will be able to resume co-ope-

151 As described to me by Jonathan Taylor in an email exchange.

152 http://www.sterlingenergyplc.com.

153 Westmount Chairman and Fusion Director said the decision to sell
its shares to Sterling was the result of «mounting disappointment in the
performance of our investment in Fusion».
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ration with SADR on the same scale. Indeed, Fusion/Sterling
posts on its website the exploration options in the Western
Sahara thereby indicating that the TCA remains valid, as was
confirmed by Polisario European co-ordinator, Mohammed
Sidati’>*.

C) «Corporate diplomacy»: TNCs and international conflicts

i) THE MOROCCAN STRATEGY

| will now address the reasons behind the Moroccan decision
to sign the reconnaissance licenses, thereby adding a new com-
plicating factor to the conflict. Among these one may identify a
series of economic incentives for developing activities in Western
Sahara:

1. Energy development plan. From a purely economic pers-
pective, hydrocarbon exploitation ranks high on Rabat's current
priority list as witnessed by the elaboration and launch of a
large scale strategic plan for Moroccan oil and gas development
over the past few months. The legislation on hydrocarbon
exploitation was revised in 2004 on more favourable terms for
TNCs'%>. Moroccan Energy and Mines Minister Boutaleb announ-
ced that his country planned to switch from a coal/fuel mix to
natural gas-fuelled power supplies by 2008'%6. Owing to the
current state of the Moroccan E&P infrastructure and technology
in contrast with such ambitions (Riché notes that the annual
research budget of ONAREP is of $5 mIn while a single drilling
costs $15 min), Morocco would certainly need to realise major
investments in this sector. This would require considerable
foreign participation, which is already in the process of being
realised as attested by more than 60 oil and gas agreements,
which have been signed over the past three years. Significantly,
the total number of international companies in Morocco has been
raised to 19 through 72 agreements. Evidently, the deal with
Total and KerrMcGee can be placed within this plan of attracting
foreign corporations to provide Morocco with the considerable
skills and investment required for its energy development stra-

154 Interview in Brussels, 10 May 2004.
155 Cf. RicHE (July 2004).
156 Upstream Online, 29 April 2004.

tegy. Significantly, KMG has announced its intention to invest «at
least US$ 2 million in the Boujdour area»'>7.

2. Oil boom. In a country facing severe financial and eco-
nomic difficulties, the steady increase of the price of oil on the
global markets has undoubtedly contributed to make oil extrac-
tion an attractive source of revenue.

3. Favourable regional context. Morocco was also keen to
take advantage of the fact that the African continent has become
the recent focus of interest for E&P with the ongoing instability
in the Middle East and the recent findings in Mauritania'>8. The
increased presence and investment of corporations in other coun-
tries of the region provided greater comparative advantage to
the potential Saharawi reserves.

4. Alternative source of revenue. The extensive depletion of
fisheries in Saharawi waters and to a lesser extent of the phosphate
deposits has encouraged the makhzen to look for alternative
sources of revenue. As seen above in chapter |, this is all the more
important in the light of the fact that the exploitation of Saharawi
resources is at the very heart of the occupation of the territory since
it both contributes to financing the costly occupation and repre-
sents a key element in sustaining loyalty to the monarchy. To some
extent, Saharawi oil and gas could hence be seen as the lifesaver of
the Moroccan monarchy and of its occupation of the territory.

ii) CORPORATE DIPLOMACY

However convincing the economic reasons behind the de-
cision to kick-off the process of exploitation of Saharawi oil may
be, one cannot neglect the specific context of the Western
Sahara conflict. Indeed, the selection by the State-owned
ONAREP of two US and French companies and the rejection of a
Spanish bidder, Repsol'®?, for the exploration licenses cannot
be taken as a decision merely based on economic grounds and
immediately takes on an evident political dimension. | will argue
that these companies were deliberately chosen because of their
home countries, France and the USA, in what may be conside-
red as «corporate diplomacy».

157 |HS Energy report, 25 June 2004.
158 Afro News, 12 March 2003. See also, KNIGHT (2002).
159 Cf. MARTIN (2002).
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Firstly, Morocco, as many (if not most) countries, has re-
gularly used business interests to forward its foreign policy
goals. Indeed, observers note that in addition to its diplomatic
efforts at bilateral and multilateral levels, Rabat has actively
sought to legitimise its annexation of the Saharawi territory via
commercial deals with companies with headquarters in key
Northern States, which would then be locked into recognising
the sovereignty over the territory or rewarded for their di-
plomatic support. This strategy is particularly evident in the
sectors of armament as witnessed in the Moroccan decision to
grant the British armament industry lavish contracts for the
edification and modernisation of the Berm, the «defence wall»
dividing the territory'®. Naturally, the involvement of the UK
industry (in this case Royal Ordnance), necessarily approved by
London, makes it difficult for the Foreign Office to condemn the
military occupation and the edification of this «Maginot line»
across the desert. Similarly, Rabat has actively sought French
military co-operation in its activities in Western Sahara. Annick
Miske-Talbot reports on the intensive level of co-operation,
which includes the provision of French military advisors, aid in
the construction of the Berm and a costly software for war si-
mulation. It is now a well-established fact that French military
planes took direct part in the military operations against the
Polisario on the side of the Moroccan forces in 1977-1978.

These two sectors have not been selected randomly. Indeed,
armament as well as hydrocarbons are highly sensitive areas,
which are source of close monitoring if not direct involvement
of governments. They also carry significant socio-economic
weight, in terms of jobs and revenue (Total for example is the
largest French company) but also in terms of political influence-
in France for example, the two leading media groups in France,
Dassault and Lagardere, are also the leading French suppliers of
armament'®’. Therefore, it appears logical that Morocco would

160 Cf. Annick Miske-TALsoT (2001) and www.waronwant.org. In
2001, UK NGO War on Want launched a campaign against the sale of
thirty 105mm guns for the refurbishing of the Berm. Such a decision by
the UK government to provide heavy weapons to an occupying power is
in clear violation of international law (no consultation with the UN), the
EU code of conduct on arms exports and the UK arms policy.

161 RAMONET (2002) and BeniLDE (2003). Lagardere is the first pu-
blishing house (Hachette, Fayard, Grasset, Stock...) and owns much of the
local and regional press and magazines (Nice-Matin, La Provence, Paris
Match, Elle, Télé 7 Jours, Pariscope...). Dassault is the first French press

carefully identify the recipients of lucrative contracts in two
areas such as these. Similar practices can be found in other
sectors such as the phosphate industry, where Morocco sought
to barter the access by foreign countries and companies to the
phosphates in exchange of diplomatic gains.

iii) A «SOLOMON OIL DEAL»

Regarding the exploration deals, the King Solomon-like
share of Saharawi waters to a US and a French company carries
evidently a prevailing political dimension. Some specialists have
described this deal as the «Azoulay Plan» according to the name
of the main economic advisor to the Moroccan King, Jewish-
Moroccan and French André Azoulay'®2. This Shakespearian
character through his close personal relationship with both the
current French and Moroccan heads of state allegedly conceived
a plan according to which the Saharawi oil would be shared
equally between France and the US with the specific goal of
gaining a definite recognition of the Moroccan annexation of
the territory. According to Tomas Barbulo, the aim was to get
US diplomatic approval to the option of an autonomy of the
territory (and thereby the abandonment of the application of
the right to self-determination), while the French government,
which had already de facto recognised Moroccan control, would
be rewarded for its support'®3. He concludes that the explo-
ration deal consists in «the sale of a country in order to force inter-
national legality» (p25). Polisario representative Mohammed
Sidati told me he shared such a perception of the contracts and
remarked that according to him, Rabat was increasingly con-
vinced that the most efficient way of gaining international
recognition of the annexation of the territory was precisely
through economic interests rather than traditional diplomacy.
He commented that the main diplomatic target of the contracts
was in fact the USA since the choice of Kerr-McGee sought to

group (Valeurs actuelles, le Figaro, L'Express, le Progrés de Lyon, La Voix
du Nord...).

162 For more on Azoulay cf. Barbulo, Cembrero and Miske-Talbot op.
cit. Allegedy, Azoulay was also behind the polemical decision of the
French telecommunications firm Vivendi to overpay by 3,5 billion dollars
its acquisition of Maroc telecom, thereby injecting a hefty sum into the
depleted Moroccan budget (Miske-TALBOT).

163 BARBULO (2002). For more on the close ties between Rabat and
the French political establishment cf. Cemerero (2001, 2003) and SAINT
MAURICE (2000) pp. 145-159.
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strong-arm Washington into tolerating the annexation which it
had until then always been reluctant to do so.

Regardless, the deal appears to have been carefully timed to
have an impact on the concurrent diplomatic discussions at
UNSC level, when Baker had put on the UNSC table four options-
the original settlement plan (referendum on independence or
integration), the framework agreement, partition of the territory
and the departure of MINURSO, which the 15 members had to
chose from. With the aim of influencing the decision of the
UNSC, Morocco had launched an intensive diplomatic campaign
towards the member states and the corporate deals can be
considered as an integral if not the essential part of this effort.
In September 2001, Mohammed VI himself openly admitted that
Morocco had «worked hard, during eighteen months and in the
strictest confidentiality, in order to have eleven members of the
UNSC recognise the legitimacy of Moroccan sovereignty over
Western Sahara»'%4. As further illustration of the close ties between
the contracts and international diplomacy, the leading Spanish oil
and gas company Repsol was rejected twice when it expressed
its interest in the exploration licenses in the midst of a critical
period in Spanish-Moroccan relations. Victoria Martin interpre-
ted this as a decision to punish Spain for its position on the
Western Sahara dossier and to reward France and the USA'65,

iv) «TEXAN DIPLOMACY»

Several observers have evoked the existence of close ties
between UNSG Personal Envoy James Baker and the US oil
industry and have deduced that the US diplomat has been
carrying out a covert policy of promoting the interests of the US
industry in the region, of which the deal with Kerr-McGee
would be the most flagrant illustration. According to these cons-
piracy theorists, the deal would be a means to reward Baker for
his lenient approach to the self-determination issue or as a means
to cajole the «Texan Republicans» of which he is a member?6e.

Undeniably, James Baker is a close personal friend of the
Bush family, whose oil-tainted perception of and behaviour in
public office has become common knowledge and more

164 |nterview of Mohammed VI in Le Figaro, 4 September 2001.

165 |n MARTIN (2002).

166 Among his many functions, James Baker Ill is Senior Counsel for
the Carlyle Group (the US 10th largest defence contractor), Counsel for

recently, even a source of movie awards on the French Riviera.
US journalist, Wayne Madsen, wrote a stimulating, albeit
somewhat inconclusive piece on the ties between Baker and
Kerr-McGee and revealed that the James Baker Institute at Rice
University in Houston funded a study called «Strategic Energy
Policy: challenges for the 215t century» whose co-author was
Matt Simmons, a member of the Board of Directors of KMG.
Madsen also reports that James Baker's former spokesperson at
the Department of State and Treasury and close personal friend,
Margaret Tutwiler, currently serves as the USA Ambassador to
Morocco. He quotes a former associate of Tutwiler saying that;
«she was obviously placed [in Morocco] by Baker and his oil
buddies to help cut oil deals». In January 2003, Madsen deducts
that «because of war in Irag and the Venezuelan situation,
Baker is under increased pressure from his friends in the Bush
administration to bring about the commencement of oil drilling
off Western Sahara. Hence the sudden new interest by Baker in
a WS “peace deal"».

While the available evidence remains fairly slim to confirm
such allegations, it is clear that a Houston-based Republican
diplomat, head of a Research Institute focusing on strategic
energy issues could hardly be unaware of and indifferent to the
strong pressures from the industry to explore the Saharawi
reserves. Also, Internet research rapidly reveals direct links
between his Houston-based law firm Baker & Botts, which spe-
cialises in energy matters, and Kerr-McGee. For example, B&B
Attorney Mark Rowley represents the interests of KMG in Saudi
Arabia'®’. Also, the presence of Roland Dumas, a former French
Minister of Foreign Affairs with direct links to Total (and recently
heavily sentenced for illegal dealings with the company) on the
Executive Board of his Institute does tend to indicate that James
Baker would have been well aware of the efforts of Rabat to
sign exploration contracts with both Total and Kerr-McGee.

As a counterpoint, Baker’s close ties with the oil industry
should only have encouraged the US diplomat to succeed in his
mission of finding a final solution to the conflict and thereby
ending the legal uncertainty precluding the major companies
from investing further in the area. In this sense, the resignation

Intelligence Policy and in charge of restructuring the Iragi debt. For more
thought-provocative information on James Baker see www.hereinreality.com/
baker.html

167 http//:www.bakerbotts.com
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of James Baker on 11 June 2004 can barely seen as serving the
interests of the big oil companies if it entails the further post-
ponement of a final solution.

V) EVALUATION OF THE CORPORATE DIPLOMACY

All'in all, how effective was this corporate diplomacy led by
both sides in conflict? And how did it affect the process of self-
determination? While it is too early to assess the effectiveness
of the «privatisation» of the conflict into a proxy war between
the two sides through corporate rivals, it is clear that the Paris-
orchestrated failure of the UNSC to draw the necessary con-
sequences from the UN Legal opinion (i.e. to sanction the
companies involved in the exploration process) indicates that
France remains more than ever interested in a protracted status
quo (i.e. tacit and gradual approval of the annexation). Since
UNSC sessions are as opaque as crude oil, it is difficult to
provide any precise account of the (real) positions of the key
players'®8. However following a three hour debate on the UN
legal opinion in February 2002, the Security Council effectively
took no action to prevent Morocco from allowing foreign
companies to prospect the oil in the area and did not annul the
contracts as the Polisario had requested’®. UNSC Chair at the
time, Mexican President Zinser, remarked that such a decision
«was not within the Council’'s mandate». According to Upstream
Online, France, the USA, Bulgaria, Britain and Norway sought to
avoid the topic of the contracts while Ireland, Russia, Colombia
and Singapore sought to discuss at length the Legal opinion'7°.
Subsequently, the unanimous vote by the UNSC in favour of the
Baker Peace Plan (Resolution 1495, 31 July 2003) which sup-
ported an autonomous regime for 4-5 years followed by a refe-
rendum does to some extent represent a failure of the Moroccan
diplomacy, including its corporate aspect, in convincing the UNSC
members to drop the requirement of a self-determination consul-
tation. Notwithstanding the effectiveness of the Moroccan
corporate diplomacy at UN level, it did succeed in reaching official
government backing by Washington and Paris of these explo-
ration deals. Indeed, both exploration licenses were signed in the
presence of senior representatives of the French and US diplomatic

168 On the positions of the EU and individual European Member
States on the Western Sahara conflict, cf. VaQuEr (2003) and FERNANDEZ
(2003).

services, by respectively US Ambassador Tutwiler and Mr. Derrec,
Head of the Finance and Economic section of the French embassy
in Morocco, thereby engaging the responsibility of both states
behind both contracts.

With regards the corporate diplomacy of the Polisario, the
assessment is even more difficult to make at this stage. Clearly,
the signature of the TCA with an oil corporation with good media
visibility and with a young, brash leadership did succeed in getting
some (specialised) media attention to the conflict. However, in
contrast with the capturing effect of the Moroccan corporate
diplomacy in chancelleries, the TCA with Australian and UK TNCs
has not yet led to a tangible change in policy in London and
Canberra. Interestingly though, there appears to have been a prior
tacit support from the UK in the Fusion deal with the SADR. Indeed,
when asked about the reasons for the UK FCO to have suggested
contacting the Polisario, Fusion Managing director Stein noted that
«[he didn't] think advising [them] to talk with the Polisario was formal
Foreign and Commonwealth Office policy». However, he added,
«you will find within the government of the UK and within the civil
service a hell of a lot of sympathy and support for the Saharawi peo-
ple»'71. The initial suggestion to contact the Saharawis is a
notable, albeit discreet, gesture from the UK in favour of the right to
self-determination of the Saharawi people. It remains though to be
confirmed and extended on a more tangible level in multilateral fora.

Conclusion: self-determination as a corporate issue

Overall, the deals have added a new dimension to the con-
flict: after military and then diplomatic warfare, both parties are
now engaged in feuding «corporate diplomacy». The Fusion
deal with the SADR represents a rare event in the oil business and
as such can be considered as a bold political statement; a trans-
national corporation supporting the self-determination of a people
against all odds. Also, the originality of the TCA resides in the
fact that in this deal, private (corporate) interests meet collective
ones, that of a people seeking self-determination: while gaining
media and shareholder attention and moral prestige (and of course,
an option on possible future exploitation), Fusion contributes to

169 Upstream Online, 8 and 21 Feb. 2002.
170 Upstream Online, 8 Feb. 2002.
171 Upstream Online, 16 October 2003.
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support the Saharawi people in their struggle for self-deter-
mination by providing technical expertise and moral support
with an impact on the international scene. Conversely, the Rabat
exploration licenses also connect the private interests of Total
and KMG with foreign policy interests- that of the Moroccan
monarchy: by signing the potentially lucrative contract with the
occupying power and by fuelling Moroccan claims over the terri-
tory and locking in their home countries in recognising the fait

172 Phone interview, 14 July 2004 (Marie did not disclose the details
of the financial aspect of the deal). This is most likely the case also for the
deal with Kerr-McGee (unconfirmed).

accompli, Total and Kerr-McGee directly violate and impede the
realisation of the right of the local population to self-determi-
nation. Lastly, independently of the effectiveness of Moroccan
corporate diplomacy, the reconnaissance contracts represent for
Rabat an easy source of cash to help finance the illegal occu-
pation or/and the makzhen governance: Total spokesperson
Patricia Marie affirmed that Total’s contract with ONAREP in-
cluded financial provisions to the state-owned company'’2.
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IV. Oil and gas TNCs as targets: making the corporate
sector accountable?

«On entend moins les victimes des multinationales que les victimes
des tortionnaires politiques. Pourtant elles sont aussi trés nombreuses».

«ll existe une sorte de “marché de la loi”, les multinationales ont
tendance a aller vers les pays ou celle-ci est la moins contraignante,
ces pays coincident bien souvent avec des lieux d’exploitation de
ressources naturelles»

William Bourdon

Once established that natural resources are a central element
of the conflict (chapter 1), that the Saharawis have an inalienable
right over these resources according to international law
(chapter 2) and that this right is clearly violated by Morocco
with the active participation of foreign TNCs (chapter 3), we are
then naturally led to the following question: what are the means
at the disposal of the Saharawi people to assert their (violated)
rights over their natural resources and to seek remedies from
those liable for the violation of these rights?

As seen above, legal and political proceedings at the in-
ternational level against Morocco (namely at the ICJ and UNSC)
hardly represent at present a conceivable option due to the lack
of political will of States to enforce international law. At «do-
mestic level», the Moroccan judiciary also fails to provide a credible
and acceptable avenue for redress (which would de facto le-
gitimise Moroccan sovereignty over the annexed territory). Thus,
faced with the improbability of directly addressing Moroccan
liability, it hence appears of particular interest to consider the
issue of the accountability of the TNCs, which partake in the
illegal exploitation of Saharawi natural resources, and the in-
direct responsibility of their home states.

This section will consider the legal framework and precedents
of the fairly recent notion of «corporate accountability»'73 and
seek to apply it to Western Sahara. Given the limited possibilities
for enforcing corporate legal accountability, this section will then

173 1 will use the distinction provided by Picolotti and Taillant:
«accountability is legally binding, whereas responsibility pertains to an
ethical obligation to act in a certain way, but which has no binding legal
obligations. Responsibility refers to company voluntary efforts to act in
the best interest of society while accountability refers to the legal
obligation to do so» in PicoLLomi and TAILLANT, 2002, p. 10.

consider an alternative approach through the analysis of «cor-
porate responsibility», and compare the effectiveness of voluntary
code of conducts defined by corporations and «name and shame»
public campaigns led by the NGO sector. The civil society cam-
paign against Norwegian exploration company TGS Nopec will
serve as an example to consider the following questions: What
are the key elements of this campaign? What lessons can be drawn
for civil society when seeking to prevent TNCs from escaping
accountability for acts committed abroad?

A) Towards corporate accountability?

The notion of corporate accountability is fairly nascent and
faces stiff opposition to its enforcement and development from
the prevailing (Northern, government and corporate) proponents of
an unregulated global economy. This notion stems from the
premise that since TNCs are global actors, whose powers often
impinge on that of States and whose activities affect human and
global welfare, corporate behaviour should be made accountable
to international (and domestic) rules and conventions, and in
particular to human rights law. Such an approach to corporate
accountability is coined by Jem Bendell as the «democratisation of
corporations», which posits that «people and communities should
be able to influence organisations or persons that affect them,
especially when they affect the material foundations of self-
determination»'74. The Universal Declaration of Human Rights
already in 1948 had directly stated in its preamble the applicability
of this fundamental document to corporations (as «other organs
of society»). Yet, what does this notion mean practically in terms
of direct and indirect obligations for the corporate world?

i) THE NOTION OF CORPORATE ACCOUNTABILITY

Indirect obligation. It is of common knowledge that over the
past few decades, TNCs have emerged as key players in the
current globalisation process. Their ever-increasing economic,
financial and political power has been gradually eroding that of

174 BENDELL, p. 44. NB: Self-determination here is defined as an
individual and collective right, which includes the right of people to
create caring, sustainable communities and to control their own
resources, economes and means of livelihood (definition by David Korten
quoted by Bendell).
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States and in particular those from the developing South, where
corporations can have a notable and at times negative impact on
the enjoyment of human rights. However, international and
domestic legal systems worldwide have yet to integrate this
phenomenon. States and their agents remain the primary holders
of international legal obligations. Yet, it is increasingly recognised
that States are also under the obligation to prevent abuses by
natural and legal persons such as private enterprises and to
provide victims with means of redress (also referred to as the
principle of Drittwirkung). Recent developments in jurisprudence
(e.g. in the USA, Doe vs. UNOCAL case; at the ECHR the case of
Loizidu vs. Turkey, 28 July 1998) and in soft law (e.g. General
Comments by the UN ESCR committee) have extended the
application of this indirect obligation wherever the violation is
committed and not just within the territory of the State.

Evidently, such a system is based on the assumption that
states possess the necessary resources and the will to ensure
that actors such as TNCs respect international law. As pointed
out by Steven Ratner, such an assumption may easily be challen-
ged since the state may not be in a position to monitor cor-
porate behaviour and enforce obligations for several reasons,
including inter alia the desire of developing states to welcome
foreign investment, the possible use by the state of corporate
resources in its own abuse of human rights and also the fact
that some firms have become ever more independent of go-
vernment control'”>. Northern jurisdictions also face barriers
when seeking to address corporate accountability. Among the
numerous legal barriers, one may note the «corporate veil» (i.e.
the creation of separate corporate entities to escape liability),
the choice of legal forum, extraterritorial application of legislation
and sovereign immunity'76.

Direct obligation. Owing to these shortcomings in making
corporate power liable through State responsibility, NGOs and
institutions have called for the development and enforcement of
direct corporate liability, whereby international law prescribes
obligations directly upon corporations and establishes a regime
of responsibility for the violations they might commit. Also,
according to the nascent principle of corporate «complicity»,

175 RATNER, p. 11.
176 For details, see PALMER (2003), pp. 11-13.
177 Cf. ICHR report.

TNCs might be considered complicit in human rights violations
committed by state authorities'””. However, direct corporate
obligations remain to be generally accepted and significantly
introduced into international law. Indeed, Ratner identifies an
«inconsistent posture among decision-makers over the role of
corporations in the international legal order»: he notes that
while they accept that business enterprises have rights under
international law (e.g. non-discriminatory treatment, political
rights), most governments remain somewhat ambivalent about
accepting corporate duties and in particular duties that cor-
porations might have towards individuals in states where they
operate'’8. For her part, Sarbjit Nahal concludes on the current
absence of provisions in the EU states and at EU level for
holding corporations directly accountable «for the full range of
human rights in any systematic way»'7°.

As a result of these shortcomings, corporate activity in the
developing world is largely unaccounted for in both host and
home countries, and generally speaking, TNCs remain largely
free to violate international norms. And this at times, with the
tacit approval or even the support of the host States where their
activities are carried out.

ii) CORPORATE ACCOUNTABILITY AT A TEST: TOTAL ON TRIAL

How is corporate accountability actually put into practice?
Owing to the above-mentioned deficiencies in international and
domestic law when dealing with TNCs and extra-territorial
jurisdiction, it comes thus as no surprise that the cases brought
against corporations are few and far between. Nonetheless, the
growing awareness among civil society groups of the impunity
of the ever-powerful corporate players has led to recent pioneering
legal actions. As an example, | will focus on one of the TNCs
involved in Western Sahara, Total, which incidentally happens to
be one of the rare targets of these vanguard legal actions.
Indeed, cases have been lately brought against Total in Belgium,
the USA and France for its activities in Burma, which allegedly
have involved the use of forced labour provided by the military
junta for the construction of a pipeline in the region of Yadana.
It appears therefore of interest to offer a brief overview of the

178 RATNER, p. 20.
179 NAHAL, p. 23.
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charges brought against the French multinational as an illus-
tration of this nascent notion of corporate accountability and
the current limitations facing its implementation.

The most significant of the three legal proceedings against
Total is in the home country, France, where Human Rights
lawyer William Bourdon and his NGO Sherpa brought a legal suit
in August 2002 on the behalf of two Burmese nationals, who
claim the company benefited from forced labour in 1995-96 on
the Yadana construction site'®. The plaintiffs claim that Total
and its local subsidiary recruited and paid Burmese troops,
facilitated forced labour on the construction site and to have
done so in spite of repeated denunciations of the situation by
different organisations, such as ILO. The legal basis is a French
text of 1944, which assimilated forced labour organised by Nazi
Germany with the crime of «unlawful confinement» (crime de
séquestration). The choice of this particular charge stems from
the fact that forced labour does not correspond to any breach
in French domestic law. The lawyer claims that the criminal
responsibility of the heads of the company, Thierry Desmaret
and of the local Total subsidiary, Hervé Madeo, is «obvious»,
and carries a maximum sentence of 20 years of jail according to
the article 224 of the French penal code. The judge of the
Nanterre Tribunal has so far heard Hervé Madéo as well as a
witness, who deserted the «TOTAL battalion» in charge of
controlling the workers and one of the plaintiffs.

Beyond seeking justice for the two plaintiffs, this case was
brought by Bourdon with the deliberate goal of raising awareness
on the legal loopholes regarding criminal responsibility of
multinationals and to «draw a red line between the victim,
whatever her condition and location, and the headquarters of
the multinational, which gives the orders and benefits from the
crimes». And, this case, which has met with considerable media
attention, has already pointed out to some key defects in French
domestic law'®'. These shortcomings highlight the crying need

180 This section is based on my interview with Sherpa representative,
Ms. Daoud, an interview of Bourdon in Le Nouvel Observateur and FIDH
and Total web sites.

81 For example, Bourdon notes that: in contrast with the US legisla-
tion, French law does not provide with protection measures for the
plaintiffs in such cases and hence, the two plaintiffs have been kept in a
secret location in South East Asia; French law does not sufficiently
characterise/ qualify crimes against humanity for Bourdon to base his
case upon; French legislation does not allow a legal person to be

for legislation on criminal responsibility of private companies to
emerge, and one, which does not restrain the judges in their
extraterritorial jurisdiction.

In the USA, a case was brought under the Alien Tort Claims
Act'82 by several Burmese nationals before the Federal court of
Los Angeles in 1997 against the Yadana consortium (which
includes TOTAL, its US partner UNOCAL and local companies
PTT and Moge) for indirect liability for torture, forced relocation,
forced labour, rape and murder committed against these
villagers by government troops. Following heavy pressure from
the French government (the French government submitted an
«amicus curiae» request to reject the case on the basis of
extraterritoriality and French interests), the local judge declared
his lack of jurisdiction regarding the activities of the French
company'®. However, the US federal district court in LA con-
cluded that corporations and their executive officers can be held
legally responsible under the Alien Tort Claims Act for violations
of international human rights norms in foreign countries and
that US have authority to adjudicate such claims, and after a
series of appeals, the trial resumed on 4 February 2003 in Los
Angeles'®4. Yet, as the Total web site notes, the US court has
since «been moving extremely slowly and fitfully» and the case
(according to the NGO Earthsrights, the first in US history in
which a corporation will stand trial for human rights abuse
committed abroad) is still pending.

In April 2002, a case was brought against TOTAL and its
senior executives (including Thierry Desmaret) in a Belgian court
on the basis of the universal jurisdiction law in the case of grave
crimes committed abroad. In this case, the plaintiffs accused
TOTAL of complicity in crimes against humanity by investing in
Burma, bringing moral and financial support to a regime held res-
ponsible for grave human rights violations, including systematic
forced labour. Under heavy US pressure, the Belgian parliament
significantly watered down the Universal jurisdiction law in

condemned for a crime; a company cannot be sued for acts of complicity
if the local subsidiary hasn't been condemned by the local jurisdiction in
Le Nouvel Observateur.

182 A US act from 1789, which holds US government officials and
coporations liable for wrongs committed against non-US citizens (Bendell,
2004, p. 25).

183 |n Lettre d'information trimestrielle, Feb. 2003, Collectif «Total ne
doit pas faire la loi».

184 For more information cf. www.earthrights.org/unocal



A People vs. Corporations? Self-determination, Natural Resources and Transnational Corporations... 53

August 2003, which now only applies to Belgian nationals or
people resident in Belgium'8>. An arbitrage court was expected
to consider whether the political refugee status of one of the plain-
tiffs entitles him to be considered a Belgian national and hence
able to press charges against Total.

Total has rejected all charges as «exaggerated, dogmatic and
unsubstantial» (Total web site), and has actively engaged in a
public relations strategy to justify its activities in Burma, as
witnessed by its specific web site on the issue, which «rather than
respond to the unwarranted criticism, [wants] to restore balanced
debate on whether a responsible multinational can contribute
positively to the economic and social development of a country
that faces sharp internal divisions». The strategy has included the
commissioning of Bernard Kouchner, co-founder of Médecins
sans Frontiéres, to write a report for a hefty sum on the situation
(his final report rejected the claims of the use of forced labour).

iii) CORPORATE SOCIAL RESPONSIBILITY

In contrast with the slow developments in the field of direct
corporate liability, corporate social responsibility (CSR) has met
with widespread popularity and attention from both the insti-
tutional and private sectors. Under growing pressure from civil
society groups, as well as from shareholders and consumers,
large TNCs started in the 1990s to draft guidelines for their
activities, which were enshrined in «codes of conduct». These
codes, as defined by Ratner, are «voluntary commitments made
by companies, business associations or other entities, which put
forth standards and principles for business activities»'8. This
movement had been launched earlier by the leading inter-
national and regional organisations with limited success'®’. It
had been initiated by the UN in 1974 with the creation of a
Centre for Transnational Companies to prepare a draft code of
conduct, that was completed in 1983 and a revised one in
1990, which emphasised the need for foreign investors to obey
host country law, to follow host country economic policies and
to avoid interference in the host country’s domestic political
affairs. As a response, the more corporate-friendly Organisation

185 See Total file on the Friends of the Earth web site.

186 RATNER (2001), p. 39.

187 For an extensive review of these various initiatives see GOMEZ IsA
(2004).

for Economic Co-operation and Development (OECD) drafted in
1976 its own Declaration on International Investment and Mul-
tinational Enterprises, which contained much fewer obligations
on TNCs. The International Labour Organisation (ILO) in 1977
presented its own document entitled the Tripartite Declaration
of Principles concerning Multinational Enterprises and Social
Policy. Noteworthy is the fact that neither of these widely en-
dorsed instruments is legally binding.

At the UN level, its Secretary General launched in 1999 the
Global Compact initiative bringing together corporate and civil
society representatives to discuss CSR and to «embrace and enact»
nine basic principles with respect to human rights'. Recently, the
UN Sub-Commission for Human Rights proposed «Norms on the
responsibilities of TNCs» which includes a UN monitoring and
verification system. At a regional level, the European Parliament, in
a resolution in 1999, called upon the European Commission to
develop a «European multilateral framework governing companies’
operations world-wide», which would create a legally binding
framework for regulating activities of European TNCs in developing
countries (including a independent monitoring body). However, this
resolution remains essentially on paper since the European
Commission has «shown little inclination to regulate the external
conduct of TNCs based in the Community»'8°,

What is the value of these self-regulatory documents? Total
states that the code of conduct for the Yadana project has
«legal value since it is appended to every agreement signed
with subcontractors working on the project and is binding on
them». However, this «legal value» is purely contractual and
cannot be used by an individual victim of the activities of the
firms. Also, codes of conduct are at pains to appear as providing
for reliable and effective mechanisms in guaranteeing the respect
of the enshrined principles. For example, KMG has established
an elaborate reporting system in case of suspected violations of
the Code of Ethics (including an anonymous and confidential
hotline) and affirms that violations of the code are considered
«serious offences that may result in disciplinary action, up to
and including discharge, as well as possible legal action or

188 See http://www.globalcompact.org
189 NAHAL, p. 22. European Parliament Resolution A4-00/98, January
1999.
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penalties». However, TNCs unmistakably shun from establishing
fully externally verified enforcement mechanisms and providing
effective legal value to these codes.

Needless to say that such an approach does not come across
as the most victim-friendly mechanism in preventing the viola-
tion of international law by corporations. In fact, these voluntary
corporate initiatives can be perceived essentially as public re-
lations exercises which reduce the corporation’s vulnerability to
possible consumer campaigns or boycotts and divert public
attention away from binding legal accountability to looser social
responsibility. Regarding multilateral initiatives, one can only
agree with Ratner that the end of the Cold War and the rise of
globalisation witnessed a clear shift in favour of corporate rights
and investor friendly codes of conduct. He states that «for the
corporations, the relationship with the citizenry became a matter
of getting the best terms out of the employment contract. The
citizenry’s human rights were the government’s responsibility,
not theirs. In short, the race to the bottom was on»'°. In brief,
these multilateral initiatives «were doing little or nothing to
address corporate power» (Bendell, 2004), since under pressure
from Northern governments and corporate lobbying, these do-
cuments failed to place binding obligations on TNCs and states.
Nonetheless, CSR does play an important role in setting stan-
dards for an industry as well as in raising awareness and
expectations vis-a-vis the firm itself. As Muchlinksi (2001) notes,
the codes of conduct «at the very least create a moral expectation
that the codes will be observed».

B) Corporate accountability and Western Sahara

In the light of this brief overview of the notion of corporate
accountability, how would it apply to Western Sahara and
to TNCs, such as Total and KMG, involved in the occupied
territory?

i) INDIRECT AND DIRECT LEGAL ACCOUNTABILITY

As this stage in the proceedings in the trials against Total
and in the developments of international law, several key

190 RATNER (2001), p. 10.

elements may be highlighted for our discussion on corporate
accountability and its possible application to the exploitation of
natural resources in Western Sahara.

Direct legal challenges against TNCs would offer minute
possibilities of relief for possible victims of TNCs at this stage of
development in international law. In the case of Western
Sahara, it seems unlikely that any proceedings against corpo-
rations might be considered by a domestic judge (in France,
Spain etc.). Indeed, the rare cases against TNCs which were
considered admissible concerned the worse types of crimes (e.g.
US Alien Tort claims; crimes against humanity for nazi-era
corporations; «corporate killing» in the UK). Since this repre-
sents the most accessible avenue at this stage for addressing
corporate liability, such claims are seemingly unsuitable for
corporate activities in Western Sahara. In addition, the limited
information on and access to this territory represent significant
hurdles for any future investigation. However, the extensive
damage caused to the eco-system by the enterprises involved in
the fisheries and the labour discrimination in the phosphate
industry appear to offer potential legal bases for proceedings
against foreign enterprises.

Regarding the specific oil and gas TNCs, the (alleged) current
stage of their activities —initial seismic study, hardly entails
corporate liability, which as such could be brought before a
court. However, any «further exploitation» (which involves
drilling) and then exploitation will have to be carefully scruti-
nised according to the litmus test defined earlier in chapter II.
The traditional practice of Rabat when dealing with resource
exploitation would indicate that Saharawis are unlikely to ever
benefit from (and be involved in) any future oil exploration and
exploitation as long as ONAREP remains in charge. Noteworthy
is the fact that Total appears very conscious of the tight margin
of manoeuvre offered by the dubious distinction made in the
2002 Legal Opinion and has stated its stern intention to consult
the UN if it decides to press ahead with the oil exploration,
thereby limiting NGO negative campaigns or even possible legal
or political actions''. Notwithstanding the nature of Total and
KMG's activities, the financial aspect of the reconnaissance
contracts however does raise some serious questions as to the

191 Interview with Patricia Marie July 2004. Marie noted that such a
decision will depend on the results of the seismic study.
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pertinence of the UN Legal opinion. Indeed, if both TNCs did
indeed supply ONAREP with financial commissions for the
contracts (as is highly likely), the distinction made by the Legal
Opinion is hardly tenable since in that case the occupying power
benefits directly and exclusively from corporate involvement in
the illegally acquired territory, independently from the nature of
these activities, and thereby violating the basic principles of the
erga omnes rights of non autonomous peoples.

Through the home state? Hence, in the absence of an
accessible, legal framework imposing direct obligations upon
corporations, plaintiffs will require skilful and creative inter-
pretation of the current legislation to convince a court of the
admissibility of their case. As a result, the most accessible avenue
for redress appears to remain through indirect obligations of the
home State —as a caveat, Western Sahara as an illegally
occupied territory poses a problematic identification of the «host
state» for TNCs involved in the area: is it the administrative
power de jure, Spain, or the party to the contract/ administrative
power de facto, Morocco? In the case of TNCs involved in the
exploitation of natural resources, the possible avenues and
international human rights law to be considered under indirect
home State obligations would be: a) the contentious procedure
of the ILO (in particular the violation of the right to equal
opportunity and non-discriminatory treatment inscribed in ILO
standards); b) the ECHR (e.g. right to property). The recent re-
cognition by the Strasbourg Court of the extra-territorial application
of the Convention in the Loizidu vs. Turkey case (1998) may
possibly be argued in favour of a Saharawi case; ¢) International
environmental conventions (depredation of the environment); d)
UN Special Rapporteurs and UN Commission on Human Rights
(e.g. country reports on the home states). In any event, the
Charter of Economic Rights and Duties of States adopted by
UNGA in 1974 carries considerable soft law duties. For example,
it clearly states under article 16.2 that «No State has the right to
promote or encourage investments that may constitute an
obstacle to the liberation of a territory occupied by force». The
presence of French and US government representatives at the
signature of the exploration licenses is in clear violation of this
provision.

192 www.kerr-mcgee.com/ir/governance/ir_gov_ethics.htm KMG
notes that «each employee receives the code of conduct and ethics upon
joining the company, and compliance is a condition of employment».

Political hurdles. In spite of the avowed liberal attitudes of
both corporate leaders and government officials, the French and
US government interventions in the Belgian and US trials clearly
demonstrate the watertight relations between a large corporation
and its home State and that the latter will not shun from de-
fending «its» TNC abroad (at taxpayers’ expense). When applied
to Western Sahara, this only confirms the phenomenon (and the
pertinence) of «corporate diplomacy» discussed above: it
appears indeed that to some extent, oil corporations dictate the
diplomacy of their home states rather than the other way round.
The behaviour of the French government is all the more ironic
when confronted with its statement on Total's activities in Western
Sahara when Paris rejected its responsibility arguing that the
company was privately owned. In addition, the intervention of
the French government in favour of Total reveals a peculiar
perception by certain States of the independence of the judi-
ciary and hints at the difficulties facing the establishment of an
independent judiciary system capable of enforcing corporate
accountability. Claims in Northern domestic courts against cor-
porate activities in Western Sahara will thus inevitably face
tough opposition from the home governments such as the USA
and France, which have strong strategic and business interests
in avoiding such proceedings.

ii) CORPORATE SOCIAL RESPONSIBILITY

Corporate social responsibility and code of conducts did not
prevent Total and its colleague Kerr-McGee from engaging in
legally dubious conduct in spite of the fact that in the case of
KMG, the cornerstone of its code of conduct is described as «com-
pliance with the law». Also on an ethical level, under the section
«International Political Activity», the KMG code notes that «the
company is committed to meeting high ethical standards in its
world-wide operations. This includes treating everyone fairly
and with respect, maintaining a safe and healthful workplace,
and improving the quality of life wherever Kerr-McGee does
business». Its code of conduct and ethics defines the fundamental
principles which «guide [its] business conduct and help [its]
employees perform with integrity»: respect for the individual,
ethical business dealings, safe working practices, responsible
corporate citizenship, responsible care for the environment and
continuous improvement'?2. Similarly, the web site of Total stresses
its commitment to adhere to international and national legality
and underlines its Code of Conduct, its participation in the UN
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Secretary General's Global Compact initiative and its Ethical
Guidelines. Such a contrast between words and acts in the case
of Western Sahara would tend to support the view that CSR is
in fact largely a window-dressing exercise, which fails to pass
the «practical test» of legality and ethics.

In contrast, following the campaign against TGS Nopec for
its activities in Western Sahara, the company revised significantly
its code of conduct, which now contains a specific reference to
«international operations» which states that prior to conducting
business in a potential «conflict area» of the world, the business
decision makers should consider the «TGS Conflict area decision
making checklist prior to engaging in those projects». This no-
teworthy checklist has been adopted from various institutions
including the Norwegian MFA and Storebrand'®3.

In the absence of an elaborate international and domestic
corps juridique and codes of conduct, what are then the means
at the disposal of victims or engaged citizens to oppose illegal
or unethical activities by multinationals in Western Sahara? It
appears that political and moral rather than legal tools represent
the most effective alternative in somehow striving to confront the
responsibility of multinationals in this territory, through corpo-
rate accountability campaigns by civil society and completed by
government intervention.

C) Negative campaigns as the last resort?
The Norwegian campaign against TGS Nopec

As an example of the new corporate accountability move-
ment within civil society, this last section will focus on the
campaign led by the Norwegian Support Committee for Wes-
tern Sahara (hereafter the Committee) from May 2002 to June
2003 against the Norwegian company TGS Nopec, which had

193 Point 2 of the checklist asks whether the company’s activity «fully
complies with our Norwegian corporate obligations, our US legal obli-
gations and the laws of the countries within which we perform servi-
ces?». Point 3-is the company acting in a manner supportive of the UN
Universal Declaration of Human rights and its principles throughout our
business operations?» (this is of particular pertinence in the case of
Western Sahara since self-determination is inscribed in UDHR). Point 4
questions whether the «goals of the company’s activities are acceptable
from a stakeholder’s perspective?» Point 5 asks what types of harmful
side-effects can we foresee? Do we cause more harm than good in the

been subcontracted by Total and Kerr-McGee to map the con-
tinental shelf of Western Sahara. This section will largely follow
the typology of civil society engagement adopted by Jem Bendell
and will consider the Norwegian campaign as «forcing change
tactics», defined as those targeting corporate reputations to
provoke a policy change'®4.

i) THE CAMPAIGN

The Norwegian Company, TGS NOPEC won a tender laun-
ched by Total and Kerr-McGee to perform the physical collection
of the seismic data in the offshore area of Boujdour and Dakhla
in Western Sahara. While the company’s stock is traded in Oslo
and is considered as a Norwegian company, its headquarters are
in Houston. Its web-site indicates that TGS is «a leading global
provider of non-exclusive seismic data and associated products
to the oil and gas industry» and «specialises in the planning,
acquisition, processing, interpretation, and marketing of non-
exclusive surveys worldwide»'9>. TGS started its seismic survey
offshore Western Sahara in May 2002 and completed it in Ja-
nuary 2003 and handed over all the data collected to ONAREP and
the two foreign companies in March 20031%.

The inception of TGS’ activities in the occupied territory led
the Committee'’ to initiate a campaign against the seismic
Exploration Company (roughly from October 2002 to April
2003). The Committee is a membership organisation essentially
led by students with close relations with a handful of NGOs,
including SAIH (Norwegian Students’ and Academics’ International
Assistance Fund), STL (Norwegian Association of Students),
Norwegian Peoples Aid and the Norwegian Church Aid. A small
team of only four persons actively worked on the campaign.

The Polisario had sent letters to TGS asking the Norwegian
company to withdraw from the territory’s waters and denoun-

host country? Are we unintentionally complicit in someone else’s
wrongful acts?».

194 BENDELL, p. 14.

195 http://www.tgsnopec.no

196 TGS press release, 18 March 2003.

197 The committee had been active since 1993 but the launch of the
campaign led it to be formally created in September 2003. According to
the 2002 annual report of the committee, «this came as a result of high
activity and increased interest from activists and the opinion, which made
it necessary to formalise the Committee».
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ced the TGS deal as «both dangerous and illegal, increasing the
risk of further conflict, destabilisation and suffering in the entire
region». Referring to the company’s home state, the Polisario
denounced this «shady deal, which implicates all Norwegians»
and which «seriously damages the image of Norway as a
defender of international legality and human rights, since it
contributes to justify an illegal occupation and theft of natural
resources» '8,

The Campaign against TGS was placed within a larger
campaign by the international pro-Saharawi solidarity mo-
vement against the illegal exploitation of resources in the occupied
territories. Its main aim was to pressure TGS into ending its
activities in the territory and a secondary goal was to raise the
awareness among the general public on the conflict of Western
Sahara. The campaign combined a wide range of activities and
targeted a wide range of actors.

In terms of strategy, the Norwegian support committee
combined traditional and more original or modern tools for
campaigning:

1. Local, traditional methods included demonstrations
(e.g. outside TGS-NOPEC's annual meeting in Oslo),
petitions (directed to TGS and its major shareholder the
Norwegian Pension Fund, which was signed by over 30
Norwegian NGOs) and the use of the local and national
media (over two hundred articles in Norwegian and
international press reported on the campaign'®9).

2. The campaign sought to provide it with international
«institutional» recognition through the successful lobbying
for the awarding of the RAFTO award in 2002 to Saharawi
activist Sidi Mohammed Daddach. This enabled the latter
to bring up the campaign at the award ceremony for grea-
ter publicity2®°.

3. The creation of the news service Sahara Update (esta-
blished as a leading information web-site on Western
Sahara)?°1.

198 Upstream Online, 6 June 2003.

199 Interview with Erik Hagen, June 2004.

200 For more information on the Rafto prize cf. http://Awww.rafto.no

201 For more information cf. http://www:.saih.no/skvs; http:/groups.
yahoo.com/group/sahara-update

4. Threats of legal suits. The Support Committee stepped
up the legal pressure against TGS by threatening to sue
the company «in Norway and abroad», to «provide a test
case of the legality of such operations in occupied terri-
tories». The committee also warned that TGS would even
be obliged to pay damages?2%2.

Similarly, the campaign targeted a wide range of pressure
points:

1. The political parties and government. The
Committee together with Sidi Mohammed Daddach held a
meeting with the Norwegian Prime Minister to raise the issue.
Several politicians relayed the campaign within political circles
and public institutions. For example, the Committee called
upon a member of Parliament, Hallgeir Langeland of the
Socialist Party, to raise the issue in Parliament, asking for the
opinion of the MFA Jan Petersen. Langeland also nominated
the Polisario for the Nobel peace prize. Two meetings were
held between the Committee, TGS and the Parliament’s
Foreign Affairs Committee. More significant was the
involvement of the Deputy Foreign Minister Vidar Helgesen. At
an ethical investment conference on 13 February 2003
organised by TGS shareholder Storebrand, Helgesen, outlined
the view of the Norwegian government on this issue2%3. Mr.
Helgesen questioned the legality of TGS’ operations, which he
said was «problematic because the Moroccan claims on
Western Sahara is disputed and the population there demands
self-determination». Helgesen concluded that Norwegian
authorities could «not recommend this type of exploratory
activities in which TGS are involved even if Morocco still has
not taken a final decision to whether it is actually going to
exploit the possible resources» and that «Norwegian business
should restrain itself when it comes to activities in localities
disputed by international law»2%4 (sceptics have pointed out
that in fact such a position would allegedly have been
influenced by an unresolved territorial dispute with Russia over
oil-rich areas).

202 Afrol News, 21 Feb. 2003.
203 Committee annual report 2002.
204 Report on the meeting mainly from Afrol News, 13 Feb. 2003.



58

Raphaél Fisera

2. The shareholders: While «traditional» campaigns against
corporations usually target the consumer and appeal to his/her
civic responsibilities (in boycotting a product or a brand), in the
case of TGS Nopec the specific activity (exploration) and the
type of company involved (a specialised, engineering firm) called
for a different type of campaign; the Norwegian committee
aimed at where the money was, i.e. the stock-exchange and tar-
geted its main actors, the shareholders, as a lever on the com-
pany leadership to influence its activities.

Being the largest external shareholder in TGS (out of a total
of 2500) with 7% of the shares and under government control
(@ government appointed board of directors), the Norwegian
National Pension Fund became one of the prime targets of the
campaign. The committee sent a letter to the Norwegian MoF
asking the ministry to order the Fund to divest from TGS. Ini-
tially, the Fund ignored the Committee’s calls to divest from TGS.
However, the intervention of the Norwegian government through
the voice of its deputy Foreign Minister allegedly made the
board change its mind on the engagement of TGS2%. In a state-
ment made on 21 February 2003 (only a week after the deputy
foreign minister’s statement) the Director of the Fund, Tore
Lindholdt, stressed the ethical problems of investing in a com-
pany that has been said to violate international law and deman-
ded that TGS react to the protest, thus adopting the legal
analysis of the Norwegian government. Nonetheless, the Fund
refused to divest in TGS, noting that it wanted to be able to in-
fluence the company from within and hoped to be in a position
to change TGS’ policy in Western Sahara. A similar position was
adopted by its second shareholder, investment management
fund, Storebrand, which preferred to enter in to a dialogue with
TGS rather than divest (which due to the size of its shares-4%-
would also have had a significant impact on the price of the share)2%.
The Committee also targeted other «visible» shareholders such as
a church, a football player and a university scholarship fund2%7.

3. The industry. Following the campaign against TGS NOPEC,
the Committee then issued open letters to deter other seismic

205 Afrol News, 21 Feb. 2003.

206 |nterview with Storbrand’s Head of SRI, Mr. Skancke.

207 |nterview with Erik Hagen.

208 Afrol News, 27 May 2003.

209 For example, in a press release in November 2002, the entire
Board of TGS indicated that it believed that the «company had operated

companies from operating offshore Western Sahara. A letter
sent to 51 seismic exploration companies world-wide informed
them of the «political risks» at stake in the region and made it
clear that any company involved with Total and KerrMcGee would
become targets of «massive negative public relations, share-
holder sell-outs and possible law-suits»208.

ii) ASSESSMENT OF THE CAMPAIGN

Key role of government. Following an initial flat rejection
of the claims made by civil society advocates???, TGS Nopec
progressively adopted a more flexible tone attesting to the
gradual impact of the campaign. The decisive pressure point
appears to have been the intervention of the Norwegian Foreign
Ministry. A press statement issued on 18 March 2003 by TGS
demonstrated the newly adopted caution of the firm: it stressed
that «it has the right to license the data already collected, but
has no agreement to participate in or profit from any future
exploratory drilling or production or exploitation of mineral re-
sources from the area». It mentioned the Deputy Foreign Minis-
ter’s statement and stated its appreciation of the «complexity of
the political issues and respects the views of the Norwegian
authorities. As a result the company has decided not to under-
take any new projects in Western Sahara without a change in
political developments». Lastly, TGS committed itself to «im-
prove its procedures for risk evaluation on potential projects in
disputed areas of the world and will actively seek advice from
Norwegian authorities when in doubt». TGS even went as far as
recognising its mistake in having agreed to this contract and
admitted that with hindsight, «the company should not have
been so impudent as to shoot seismic» in the disputed area and
committed itself not to carry out any further work in the area
even if needed»2'%. However the company never interrupted the
ongoing mapping process and did ultimately hand over the
results to ONAREP, Total and KMG (and not to Polisario).

From stakeholders to shareholders. The campaign on the
stock exchange appears to have been successful: around 25

responsibly and ethically on this matter within the realm of international
law and according to UN guidelines». And denounced the «publicity cam-
paign organised by certain political interest groups in Norway» against
the group that were based on «assumptions, speculation about future
events and innuendo as opposed to facts».

210 Afrol News, 21 February 2003.
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shareholders divested from TGS and the value of its shares sunk
by two-thirds within a year. In addition to the perception by the
Committee, that the arguments of the divesting companies
were ethically grounded, one may add that the shareholders
may simply have based their decision to divest on financial
grounds: to sell before the others do. Stavanger Afsenblad
divested at a loss of $100,000. Other shareholders to divest
were the municipality of Aas in November 2002, Sandefjord and
Stavanger municipalities and the newspaper Bergens Tidende.
Leading Norwegian insurance company and the country’s lea-
ding stock market analyst, Storebrand Ltd., put strong pressure
on TGS to change its approach on the issue. Also, the Swedish
ethical investment fund, Banco Fondsvorvaltning divested its
stock and excluded TGS from their investment portfolio. This
campaign did not only affect TGS. Indeed, the fund broker
enterprise and the largest Norwegian shareholder in KerrMcGee,
Skagenfondene, sold its 100 000 shares in the company at an
estimated loss of $2 million. Interestingly, it justified such a
decision on the basis of ethics yet did also admit that the «risk
of being part of KerrMcGee [was] considerably greater than
predicted»2''. Erik Hagen from the Norwegian Committee
stressed the crucial role of the media, both at a local and na-
tional level, in pressuring the shareholders into reacting to the
campaign. He also noted that the campaign had been focused
on ethical/political rather than legal arguments?'2.

Setting a precedent for the industry. Exploration company
Multiwave committed not to get involved in the area due to a
«desire to maintain high ethic standards» and to avoid risking
«something comparable» to the campaign against TGS?2'3. Si-
milarly, Petroleum Geo Services (PGS), Norway's leading seismic
exploration company, declared it had no intention to operate in
Western Sahara?'*. The campaign also led several Norwegian
counties, funds and other institutions to elaborate (or to revise)
ethical investment guidelines.

Overall evaluation of the campaign. Three main elements
can be identified:

211 Afrol News, 27 May 2003.

212 |nterview with Erik Hagen, 30 June 2004.
213 Afrol News, 6 June 2003.

214 Afrol June, 6 June 2003.

1. Greater awareness. Campaign activist Ronny Hansen con-
sidered the campaign as «a great success» in the sense that
thanks «to the broad and good media coverage it has elevated
both knowledge and attention concerning the conflict» and
that «key politicians are getting involved in the conflict and have
put the issue higher on their agenda»2'>. However, the Com-
mittee admitted in its 2002 annual report that the «campaign
did not reach its ultimate goal of stopping TGS-NOPEC's surveys
and the company has handed over the data to the oil
companies» and regretted that the Pensions Fund had not sold
its shares.

2. Legal developments. The legal analysis provided by the
Norwegian government under pressure from the campaign is in
clear contrast with the ambiguous opinion by the UN Legal
Counsel and sets an influential precedent both in terms of the
exploitation of natural resources in non autonomous territories
and in terms of the official positioning of a Northern country
regarding the Western Saharan conflict.

3. Spillover effect. Interestingly, concurrent and subsequent
to the campaign, several advocacy groups or individuals around
the globe relayed the efforts of the Norwegian campaign by
sending out letters to the oil and gas TNCs involved in Western
Sahara (for example Richard Knight, an African and Human
Rights consultant, sent two letters to denounce Kerr McGee's
activities in Western Sahara and to the Securities and Exchange
Commission2'® which had listed KMG activities as being off the
coast of Morocco and not Western Sahara). More recently, a
campaign was launched against UK based Wessex Exploration
via the Internet and largely refers to the advocacy action against
TGS Nopec as a «success story» and a model.

iii) DRAWING LESSONS FROM THE CAMPAIGN

The socio-economic infrastructure. Drawing on the expe-
rience of the Norwegian campaign, one may conclude that the
effectiveness of negative campaigns depends to a large extent

215 Committee Annual Report, 2002.
216 etter sent by Knight to Kerr-McGee on 26 April 2002. Cf. Knight's
web site.
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on pre-existing socio-economic factors. Indeed, the Norwegian
campaign appears to have benefited from a fairly favourable
context: (a) a strong awareness among the population on ethical
and moral issues and related expectations concerning the eco-
nomic activities of their home corporations; (b) Owing to the
fact that Norway is a leading oil producer and home to several
seismic exploration TNCs, the Norwegian public, government
and private sector would evidently be more sensitive to campaigns
targeting an oil exploration company and more vulnerable to
negative public exposure; (c) Norway is a rich country, whose
shareholders or enterprises can compensate temporary and
minor financial losses by gains elsewhere. Questioned on the
feasibility of such a campaign in other European countries, MEP
Margot Kessler, Chair of the Inter-group for Western Sahara,
commented that Norway had a strong tradition of public cam-
paigns and that TGS was a well-known company in the country,
while such a campaign would be more difficult in countries such
as Germany, where the State is traditionally reluctant to inter-
fere in issues of economic development and trade and the po-
pulation is less reactive to public campaigns of this type?'’. As a
counterpoint, it is interesting to note that the investment fund
Storebrand reported no complaints from its clients regarding its
shares in TGS2'8. This absence of consumer pressure would tend
to corroborate Peter Muchlinski’s sharp observation that «where
firms are concerned with human rights, it appears that this is
not because they will definitely go out of business otherwise,
but because they feel that their public place on the market
and/or their brand image requires it»2'°. This appears as a key
point when designing a negative campaign.

Size and nature of the corporate target. In addition to
the socio-economic context, a second key element when de-
signing campaigns appears to be the size and nature of the
corporate target. A TNC on the stock exchange offers possibility
to target shareholders as in the case of TGS. Noteworthy is the
fact that, while in traditional campaigns, the new «responsible»
behaviour advocated does not induce a loss for the consumer
(beyond the use of the product itself), a campaign calling upon
shareholders to divest means per se a financial loss as opposed
to the initially expected benefits. The challenge of such a
campaign is therefore to convince shareholders to divest on

217 Interview, June 2004,
218 Interview with Storebrand SRI Director.

moral grounds (participating in illegal activities by the company)
or, from a less idealistic or more realist perspective, to convince
shareholders that the campaign will effectively lead other
shareholders to sell out and therefore that the value of the shares
will eventually fall and that it is better to sell now rather than
later and thereby limit the losses. Evidently, such campaigns will
be once again more effective in rich, developed countries and in
a favourable financial context (where losses from divesting can
be rapidly recouped by alternative investments).

Key government intervention. The size (i.e. influence) of
the TNC appears as a critical factor in determining government
intervention, which as in case of TGS (and Premier Oil in Burma)
proved key to the success of the campaign. This raises a certain
paradox whereby the states, which have established this
unregulated global system, that guaranteed TNCs full impunity
from litigation, remain the ultimate arbitrators of corporate
accountability. In the case of Western Sahara, the importance of
French investment in Morocco appears unlikely to lead Paris to
call for an interruption of investment in Western Sahara and risk
a diplomatic-commercial feud with its southern ally. Similarly,
the geo-strategic importance of Morocco in the US plans of a
Great Middle East (and more generally in its fight against Islamic
terrorism) as illustrated by the recent designation of Rabat as a
«special non NATO partner» also reduces the likelihood of
official government intervention on the issue of US corporate
activity in the occupied territory. Similarly, the UK, as the second
largest investor in Morocco (UK FCO figures), could hardly
jeopardise these investments over dubious exploration activities
of a minor limited company such as Wessex Exploration. This
harsh reality of the double standards of Realpolitik is evident
when comparing the UK policy on trade and investment in
Burma and Morocco. Indeed, the UK Trade and Investment web
site??0 states that «the UK does not encourage trade with or
investment in Burma. Nor do we offer any commercial services
for companies wanting to do business with Burma. We do not
give financial support for trade promotion activities and we do
not organise trade missions. As the Prime Minister stated on 25
June 2003, trade with Burma is not appropriate when the
regime continues to suppress the basic human rights of its
people». In contrast, the UK Trade and Investment office does

219 MUCHLINSKI, p. 39.
220 www.trade.uktradeinvest.gov/burma and .../morocco
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not mention once the Western Sahara conflict on its presen-
tation of Morocco and cites extensively the various advantages of
investing in the country and offers services to invest in the country.

The free-rider problem. Regardless of these key factors, in
the case of limited companies such as Wessex Exploration,
campaigns on the stock exchange and appeals to ethical investment
are inappropriate and other forms of campaigning are required.
Moreover, while campaigns by civil society using «forcing
change» tactics may be effective when targeting high-profile
multinational corporations potentially concerned about their
reputation, such campaigns may have a limited impact on smaller
companies, with limited visibility such as Wessex. This raises
serious questions regarding the possibility of TNC «free-riders»
with low public profile, no branded goods, no shareholders and
little moral scruples, profiteering from this system of limited cor-
porate accountability.

Conclusion: corporate accountability, still more a process
than reality

The international legal framework for corporate
accountability remains largely unsatisfactory due in part to the

persistence of the prevailing mindset and the traditional legal
system conceived under the perspective of establishing and
enforcing State obligations. In a largely unregulated process of
economic globalisation, where TNCs are increasingly affecting
human welfare, the protection of international human rights
for example continues to depend essentially on States, which
are in fact unwilling or unable to challenge corporate power.
One alternative approach is thus to establish a regulatory
framework specifically for corporate accountability, designating
TNCs as duty holders, which can easily be taken to domestic
courts in host or home countries. The recent cases against Total
provide an opportunity to take stock in the nascent (and
fastidious) developments in this approach. As an alternative to
binding legal mechanisms for corporations, the latter and
(Northern) corporate-friendly institutional bodies or governments
have sought to develop the notion of corporate social
responsibility, however these voluntary and non binding
initiatives have proved much less effective than media
campaigns by civil society in ensuring responsible corporate
behaviour. As such, the negative campaign against Norwegian
company TGS Nopec represents a vivid example of the
potential effectiveness, but also the limitations, of such
accountability movements.
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Conclusion

«It is for the people to determine the destiny of the territory and
not the territory the destiny of the people».

Judge Dillard, 1CJ Western Sahara Advisory Opinion, 1975,
Separate Opinion

Faced with the harsh realities of the neo-imperialist occu-
pation of the Western Sahara by Morocco, which according to
USA ambassador Frank Ruddy has «turned [the territory] into a
Colorado-sized concentration camp»22', the international
community and in particular the members of the UN Security
Council have remained disturbingly mute over the past quarter
of a century. This silence can hardly be attributed to deficiencies
in the international legal doctrine but instead to a severe lack of
political will to enforce the latter beyond symbolic declarations
of good intentions. Indeed, over the past decades the United
Nations and various international bodies have developed an
elaborate doctrine of international law regarding the right to
self-determination of non-autonomous peoples, such as the
Saharawis, which encompasses an inalienable right over their
natural resources. Yet, in practice, the vast majority of States
have so far failed to respect and protect these fundamental
principles when dealing with the last African territory to be
decolonised. Of course, these same States have never ceased to
regularly reaffirm their «solemn attachment» to these principles
whenever the conflict has been mentioned since 1975. In par-
ticular, their failure lies in their reluctance, if not their stubborn
refusal, to control the activities of their corporations, which
partake in the plundering of the resources of the Western Sahara
together with the Moroccan makzhen. Evidently, this foreign
corporate involvement only contributes to further complicate
the conflict and to delay its settlement by reinforcing the deeply
entrenched interests of the Moroccan elite in the territory and
by providing additional arguments to the Saharawi advocates of
a return to armed conflict, which remain strikingly rare but
could only gain force with the continuation of the economic
plundering.

Through a combination of legal and geopolitical perspectives
on the issues related to the exploitation of Western Saharan
resources in general and oil in particular, this research paper has

221 Ruppy (1998).

sought to demonstrate to what extent the increasingly powerful
transnational corporations can negatively affect the welfare and
the self-determination of a people and more generally to what
extent TNCs can affect conflict resolution and the conduct of
international politics, while the means to enforce corporate
accountability remain limited. While it is too early in the legal
proceedings against Total (and Unocal) to draw any conclusions,
these lawsuits certainly represent a first step in what appears as
a long process ahead of ending the existence of legal no-man’s-
lands, where corporations benefit from absolute impunity and
where victims are deprived of means of redress. Also, TNCs
appear too powerful for voluntary codes of conduct or vague
notions of corporate social responsibility to provide sufficient
regulation of their activities. Rather, the case of the oil and gas
TNCs involved in Western Sahara provides an illustration of the
need for global governance and for direct state and interna-
tional regulation of corporate activities. In the mean time
however, it appears unnecessary to reinvent the wheel: States
should simply comply with their international obligations such
as UNSC and UNGA resolutions and ILO conventions, use
political voice, as in the case of the UK government regarding
disputed corporate activities in Burma, and not fall prey to the
logics of Realpolitik when facing the protracted conflict of
Western Sahara and the plundering of its natural resources by
external powers and transnational corporations. As shown by
the example of the Norwegian Support Committee for Western
Sahara and its campaign against TGS Nopec, civil society holds a
key role in the emergence of this new corporate accountability
movement and in reminding individuals, corporations and
governments of their ethical and legal obligations. Then and
only then, will the international community avoid the shameful
drift from indifference to acceptance of the annexation of the
Western Saharan territory and finally ensure the enforcement of
the right to self-determination of the Saharawi people.
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La regulacion juridica de las violaciones

graves de obligaciones esenciales emanadas de normas
imperativas del Derecho internacional general

en el Proyecto de Articulos de la CDI

Casilda Rueda Fernandez*

Introduccién

La responsabilidad constituye el «epicentro» de todo sistema
juridico: la naturaleza de los derechos, la estructura de las obliga-
ciones, la definicion de las sanciones por su violacion, todo con-
verge y se entremezcla en ella en conexiones logicas y relaciones
de estrecha interdependencia’. La importancia de este tema de-
termina que la finalizacion de la tarea emprendida por la Comi-
sion de Derecho Internacional (en adelante la Comisién) respecto

* Casilda Rueda Fernandez, Profesora Titular de Derecho Interna-
cional Publico y Relaciones Internacionales de la Universidad de Sevilla.

T Dupuy, P.M., «Le fait génerateur de la responsabilité internationale
des Etats», tomo 188, RCAD/, 1984-V, p. 21.

2 El origen del tema se sitda en 1949 cuando la Comision en su pri-
mer periodo de sesiones eligi6 la responsabilidad de los Estados entre los
temas que, a su juicio, eran idoneos para la codificacion. En respuesta a
la resolucién 799 (VIIl) de la Asamblea General, de 7 de diciembre de
1953, en la que se pedia a la Comision que procediera, tan pronto como
lo considerara oportuno, a la codificacion de los principios de derecho in-
ternacional que regian la responsabilidad de los Estados, la Comision, en
su séptimo periodo de sesiones, en 1955, decidio iniciar el estudio de la
responsabilidad de los Estados y nombré a F.V. Garcia Amador Relator
especial del tema. Posteriormente fue nombrado Relator especial R. Ago
quien presenté entre 1969 y 1980 ocho informes. La labor del interna-
cionalista italiano se caracterizo por el planteamiento abstracto de la
cuestion de la responsabilidad limitada a las normas secundarias, y por la
inclusién de la nocion de crimenes internacionales. Fruto de los trabajos
realizados, la Comisién aprobd en 1980 provisionalmente 35 articulos
que integran la primera parte del Proyecto de articulos dedicado al «Ori-
gen de la responsabilidad del Estado». La obra codificadora fue prosegui-
da por W. Riphagen que presento entre 1979 y 1986 siete informes sobre
la parte segunda, dedicada a las formas y grados de la responsabilidad
internacional, y la parte tercera sobre la solucion de controversias. Su su-

a la elaboracion de un Proyecto de articulos sobre responsabili-
dad de los Estados supone, en principio, un dato de satisfaccion
tanto en el seno de la Comision como en el ambito del Derecho
internacional; asi ha concluido uno de los proyectos mas polémi-
cos ante la importancia del tema objeto de codificacion.

Han sido necesarios mas de 50 afos? para que el Proyecto
de articulos pueda ver finalmente la luz, quizds de forma un
poco precipitada3. La decisién de concluir la segunda lectura del

cesor, G. Arangio-Ruiz presentd ocho informes caracterizados por un
planteamiento menos abstracto, pero muy avanzados en las propuestas
institucionales de gran repercusion politica y que suscitaron reacciones
muy encontradas en el seno de la Comisién. La Comisién aprobd, en pri-
mera lectura, en 1996 un Proyecto de articulos sobre la responsabilidad
internacional de los Estados de 60 articulos y dos anexos (en adelante
Proyecto ce 1996). Finalmente la Comision inicié la segunda lectura del
Proyecto y nombré como nuevo Relator especial al britanico J. Crawford
quien abordd la cuestién con un nuevo enfoque eminentemente prag-
mético que permitio coronar los trabajos de codificacion sobre la respon-
sabilidad internacional en el afo 2001.

3 Desde un primer momento el Relator especial Crawford sefalé su
propdsito de terminar en el 2001 el trabajo sobre la responsabilidad in-
ternacional de los Estados ante la finalizacion del quinquenio de la CDI,
con renovacion de todos sus miembros; la urgencia en la finalizacion del
Proyecto fue objeto de distintos comentarios por partes de los gobiernos,
entre otras, la observacion que los Paises Bajos planteaba en el 53 perio-
do de sesiones nos parece especialmente ilustrativa del tema: «...el obje-
tivo de la Comisién es completar su labor sobre la responsabilidad de los
Estados en su préximo periodo de sesiones de 2001. En principio los Pai-
ses Bajos acogen con beneplécito dicha meta. Pero cabe recordar que el
deseo de completar el texto plantea un inconveniente. No cabe duda de
que aumentard la presién sobre lo seguro. En otras palabras, se ejercera
presién sobre los elementos del Proyecto que podrian considerarse de
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Proyecto de articulos en el 53.° periodo de sesiones en 2001 no
significa realmente la finalizacion del tema pues, como expresa-
mente reconoce la Comision quedan temas abiertos pendientes
del propio desarrollo del Derecho internacional. El resultado fi-
nal ha sido la aprobacion por la Asamblea General de la Resolu-
cién 56/83 de 12 de diciembre de 20014, cuyo titulo es Respon-
sabilidad del Estado por hechos internacionalmente ilicitos®, en
cuyo Anexo se recoge el Proyecto de articulos® compuesto final-
mente de cuatro partes dedicadas al «Hecho internacionalmen-
te ilicito del Estado» (Primera parte), el «Contenido de la res-
ponsabilidad internacional del Estado» (Segunda parte), los
«Modos de hacer efectiva la responsabilidad internacional del
Estado» (Tercera parte) y, las «Disposiciones generales» (Cuarta
parte)’.

Los puntos centrales de nuestro estudio se encuentran en el
Capitulo Ill de la Res. 56/83, titulado «Violaciones graves de
obligaciones emanadas de normas imperativas de Derecho in-
ternacional general» de la Segunda parte y, en los Capitulos |

lege ferenda o desarrollo progresivo (por ejemplo, las contramedidas y las
violaciones graves)», (la cursiva es personal); Comision de Derecho Inter-
nacional, 53.° periodo de sesiones, Comentarios y Observaciones recibi-
dos de los Gobiernos, doc. A/CN.4/515, p. 20.

4 En cuanto a la cuestion de la posible forma del Proyecto de articu-
los que debia proponerse a la Asamblea General, han sido distintas las
opiniones expresadas. Muchos miembros apoyaron la conclusién de una
convencion o la celebracién de una conferencia; otros, sin embargo, pre-
ferian la opcién de que la Asamblea tomara nota del informe o lo aproba-
ra mediante una resolucién. Otra opcién fue que la Comision recomen-
dara la aprobacion del Proyecto de articulos en forma de declaracion. A
recomendacion del grupo de trabajo de composicién abierta, la Comision
llego al entendimiento de que debfa recomendar a la Asamblea General,
gue en primera instancia, ésta tomara nota del Proyecto de articulos en
una resolucion y acompanara como anexo el texto de los articulos. La im-
portancia en la decisién final de la forma a adoptar por el Proyecto de ar-
ticulos viene determinada por la directa relacién existente entre ésta y el
posible sistema de solucion de controversias e indirectamente con las
contramedidas; en este sentido, significativamente Crawford, ya en su
primer informe puso de manifiesto su preferencia por el modelo de un
texto no vinculante que se impondria en dltimo término; CRAWFORD, J.,
Primer informe del Relator especial sobre la Responsabilidad de los Esta-
dos, doc. A/CN.4/490, pp. 9y 10.

5 El titulo inicial «Responsabillidad de los Estados» ha sido objeto de
preocupacion en el seno de la Comisién al considerar que quizas no fue-
se un titulo lo suficientemente claro para distinguir este tema del de la
responsabilidad del Estado en virtud del derecho interno. Esta razon de-
termind que se examinaran distintas variantes del titulo como «Responsa-
bilidad del Estado en Derecho internacional», «Responsabilidad interna-
cional de los Estados», y «Responsabilidad internacional de los Estados

«Invocacion de la responsabilidad del Estado» y Capitulo II
«Contramedidas» de la Tercera parte. La regulacién de los Capi-
tulos sefalados obedece a un dato incuestionable en el Derecho
internacional actual, especialmente presente en la larga y ardua
elaboracién del Proyecto de articulos, como es la existencia de
normas de especial importancia, normas imperativas en la termi-
nologia de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tra-
tados, cuya violacién determina un régimen de responsabilidad
diferenciado del esquema de la responsabilidad internacional
tradicional.

La adopcién de estos Capitulos en el Proyecto de articulos ha
resultado especialmente ardua y polémica ante el dato funda-
mental de la ruptura de la unicidad del régimen de la responsa-
bilidad tradicional que ella suponiag; de esta forma, la regula-
cion final no esta exenta de objeciones ante las interrogantes
que la misma plantea: ¢ cuales son las caracteristicas del régimen
de responsabilidad internacional aplicables a las violaciones gra-
ves de obligaciones emanadas de normas imperativas de Dere-

por hechos internacionalmente ilicitos». La ventaja fundamental de esta
ultima redaccion es que facilita la traduccion del texto a otros idiomas, al
distinguirlo claramente del concepto de «Responsabilidad internacional
por actos no prohibidos por el Derecho internacional». Finalmente se optd
por el titulo «Responsabilidad del Estado por hechos internacionalmente
ilicitos», sin incluir el adjetivo «internacional» a fin de no repetir este tér-
mino, Informe de la Comisién de Derecho Internacional, 53.° p. de s.,
Asamblea General, Documentos Oficiales (A/56/10), pp. 19 a 20.

6 La Resolucién 56/83 se limita a anexar en su texto el Proyecto de
articulos finalmente aprobado en el 2001; esa circunstancia justifica que
a lo largo del presente trabajo aparecen mencionados, indistintantemete,
la Resolucion 56/83 y el Proyecto de articulos.

7 El plan general adoptado por la Comisién en su 27.° periodo de se-
siones, para el Proyecto de articulos sobre la responsabilidad de los Esta-
dos preveia la siguiente estructura: la primera parte se referia al origen de
la responsabilidad internacional; la segunda parte, trataria del contenido,
las formas y los grados de la responsabilidad internacional; y una posible
tercera parte, si la Comision decidia incluirla, trataria de la cuestiéon de la
solucion de controversias y del modo de hacer efectiva la responsabilidad
internacional. Anuario... 1975, vol. Il, parrs. 38 a 51, pp. 60 a 64.

8 La responsabilidad internacional tradicional dio lugar a la denomi-
nada por el profesor Reuter «la unidad de la teoria de la responsabili-
dad», indiferente al contenido de la obligacion violada, ReuTer, P., «Princi-
pes de droit international public», tomo 103, RCADI, 1961-lll, p. 584;
esta teorfa se vio rota ante la constatacion de violaciones mas graves en
el Derecho internacional que suponian consecuencias distintas y mas
complejas de las que deben atribuirse al comun de las violaciones inter-
nacionales, Duruy, P.M., «Le fait générateur de la responsabilité interna-
tionale de I'Etat», op. cit,, pp. 57 a 59.
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cho internacional general?, ¢que diferencias existen entre el ré-
gimen de responsabilidad aplicable a la generalidad de los he-
chos ilicitos internacionales respecto a los ilicitos de especial gra-
vedad?, ;debe considerarse positiva la regulacién finalmente
adoptada?®

Detras de estas interrogantes y de la propia regulacion actual
en el Proyecto de articulos de la Comision esta el profuso y
complicado debate que ha presidido el trabajo de la Comisién
en torno al concepto crimen internacional recogido en el anti-
guo articulo 19 y presente en los proyectos de 1980 y 1996; la
Comision considerd en 1976 que la importancia que la comuni-
dad internacional otorga al respeto de las obligaciones que tie-
nen un determinado objeto, de un lado, y, de otro, la gravedad
de su violacion, tienen una repercusion innegable en la califica-
cién del hecho internacionalmente ilicito resultante de tal vio-
laciéon y en la definicion de su régimen de responsabilidad. En
este sentido, se ha llegado progresivamente al convencimiento
de que una violacién de las obligaciones impuestas por normas
de esta naturaleza no puede ser considerada y tratada lo mismo
que una violacién «como las otras», sino que representa nece-
sariamente un hecho internacionalmente ilicito mucho mas gra-
ve una transgresién que debe calificarse de forma distinta y que
debe estar sujeta en consecuencia a un régimen distinto de res-
ponsabilidad.

La importancia fundamental de este planteamiento radica en
su concepcion «comunitarista» de la responsabilidad tradicional
como uno de los grandes logros del Derecho internacional, cuyo
impetu de maximo esplendor en la década de los 80 y principio
de los afnos 90 ird debilitdndose en los Ultimos afos del siglo xx y
en los comienzos del siglo xxi. A pesar de este debilitamiento, la
legitimidad y fuerza alcanzada por el enfoque «comunitarista»
de la responsabilidad internacional permite apreciar los momen-
tos actuales como situacién de crisis, pero no de retroceso’®.

La dificultad de este enfoque se puso claramente de mani-
fiesto en torno a ideas centrales, entre ellas, la calificacion de los

9 La respuesta en el ambito doctrinal no se ha hecho esperar; asi, al
igual que sucedié con la aprobacién del Proyecto de 1980 y el Proyecto
de 1996 han tenido lugar la celebracion de Seminarios, con la partici-
pacién de algunos eminentes internacionalistas, dedicados al andlisis del
trabajo finalmente adoptado en el seno de la Comisién. Entre ellos cabe
citar «The ILC's State Responsibility Articles», American Journal of In-
ternational Law, vol. 96, 2002, n.° 4. pp. 773 a 890; «Assessing the work

ilicitos, el papel del Estado directamente lesionado, y las conse-
cuencias derivadas para terceros Estados tanto en el estableci-
miento de obligaciones como en el delicado reconocimiento de
derechos; de esta forma, el gran debate en el seno de la Comi-
sién ha girado en torno a la calificacion de los hechos ilicitos de
especial gravedad como crimenes internacionales y las posibles
consecuencias que este término conllevaria.

La incorporacién del término crimen para la calificacion de
los hechos de mayor gravedad suscitd desde el primer momento
un fuerte rechazo ante la posible criminalizacién de la responsa-
bilidad internacional de los Estados; mas alla de la terminologia
utilizada, ha existido un asentimiento general respecto a la rup-
tura del régimen tradicional de la responsabilidad internacional.
La propia evoluciéon del Derecho internacional ha determinado
la superacién, pero no sustitucién, de la responsabilidad interna-
cional tradicional basada en un esquema bilateral de Estado a
Estado, cuya consecuencia fundamental y Unica era la obliga-
cion de reparar el ilicito causado.

La determinacién de ilicitos especialmente graves desencade-
na una serie de consecuencias reguladas en el Proyecto de ar-
ticulos: en primer lugar, la mencién a las violaciones graves de
obligaciones emanadas de normas imperativas de Derecho in-
ternacional general reguladas en el articulo 40, manifiesta la re-
lacion establecida entre normas imperativas, obligaciones erga
omnes y las consecuencias de la violacion de ambas categorias.
La existencia de normas imperativas conlleva el establecimiento
de consecuencias particulares en caso de violacién de las mismas;
estas consecuencias se regulan en términos de obligaciones para
los terceros Estados. Por su lado, el concepto de obligaciones
erga omnes determina la invocacién de la responsabilidad por
terceros Estados que actuan por el interés colectivo distinto del
Estado lesionado.

El doble plano establecido entre consecuencias e invocacion
de la responsabilidad obedece al establecimiento de obligacio-
nes y derechos respectivamente para terceros Estados que acttian

of the International Law Commission on State Responsiblity», European
Journal of International Law, vol. 13, 2002, n.° 5, pp. 1053 a 1256; Du-
pUY, P.M., «Quarante ans de codification du droit de la responsabilite in-
ternationale des Etats. Un bilan», Revue Générale de Droit international
Public, t. 107/2003/2, pp. 305 a 347.

10 GATTINI, A., «A Return Ticket to Communitarisme, Please», Assessing
the work of the International Law Commission..., op. cit., pp. 1201 a 1220.
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en nombre de la comunidad internacional en su conjunto. De
esta forma, el Proyecto de articulos plasma la ruptura de una de
las caracteristicas basicas de la responsabilidad internacional
como es el ser una relacion bilateral. Por su parte, el régimen es-
tablecido respecto a la violacién grave de obligaciones esencia-
les supone la consagracién de la universalidad tanto en el reco-
nocimiento de derechos como en la exigencia de obligaciones a
terceros Estados.

La anhelada dimensioén institucional, ausente en el Proyecto
de articulos, determina la mayor concrecién del establecimiento
de obligaciones frente a la prudencia y recelo mostradas para el
establecimiento de derechos. Especialmente ambigua resulta la
diferenciaciéon establecida entre la adopcion de contramedidas
por el Estado lesionado, y la adopcion de medidas licitas por
parte de terceros Estados.

La exacta valoracion del papel a desempefar por el Proyecto
de articulos en momentos presentes y futuros del Derecho inter-
nacional, hace necesaria una mirada critica a los elementos del
pasado que han condicionado la regulacion actual por parte de
la Comisién; ciertamente, el balance del trabajo de la Comisién
y de los Gobiernos en estos Ultimos afios y, mas en general, de
la andadura del Proyecto en su conjunto permite aportar un
punto de vista para comprender el momento actual del Derecho
internacional.

Capitulo I. Las violaciones graves de obligaciones
esenciales emanadas de normas imperativas de derecho
internacional general

La existencia de normas de rango superior es una realidad
incuestionable en el Derecho internacional, si bien resulta mu-
cho mas discutible las distintas circunstancias que aparecen alre-
dedor de dichas normas. Entre estas circunstancias cobra un va-
lor especial el régimen de responsabilidad aplicable en caso de
violacion. La Comision ha regulado esta situacion en el Capitulo Il
de la Segunda parte del Proyecto de articulos dedicada al «Con-
tenido de la responsabilidad internacional del Estado».

Este Capitulo Il puede ser objeto de una doble apreciacion:
por un lado, debe considerarse el resultado final de un largo y
arduo trabajo desarrollado en el seno de la Comision en torno al
concepto crimen internacional; por otro lado, supone la conti-

nuacion de una serie de interrogantes de especial importancia
en orden a la valoraciéon del estado actual del Derecho interna-
cional respecto a una de sus instituciones bdsicas como es la
responsabilidad.

1. Problemas de indole terminoldgica en los trabajos
de la comisién de derecho internacional

A) DEL CONCEPTO DE CRIMEN INTERNACIONAL AL CONCEPTO DE VIOLACIONES
GRAVES DE OBLIGACIONES ESENCIALES EMANADAS DE NORMAS
IMPERATIVAS DEL DERECHO INTERNACIONAL GENERAL

Dos problemas esenciales ocuparon el Quinto informe del
Relator especial Ago en 1976: por un lado, determinar si es pre-
Ciso 0 no reconocer que, cualquiera que sea el contenido de
una obligacién internacional existente a cargo del Estado, la vio-
lacién de esa obligacion internacional constituye siempre un he-
cho internacionalmente ilicito; por otro lado, determinar si es
preciso llegar a la conclusiéon de que, cualquiera que sea el con-
tenido de una obligacién internacional existente a cargo del Es-
tado, la violacion de esa obligacion da siempre lugar a una mis-
ma y Unica categorfa de hechos internacionalmente ilicitos y, en
consecuencia, justifica la aplicacion de un régimen Unico de res-
ponsabilidad, o si, por el contrario, cabe distinguir sobre esta
base tipos diferentes de hechos internacionalmente ilicitos y re-
gimenes diversos de responsabilidad internacional.

La respuesta al primero de los problemas no precisaba una
investigacion ni larga ni minuciosa ya que una vez establecido
que un Estado estd sometido a una obligaciéon internacional de
un contenido determinado, y que ha violado esa obligacién, el
hecho de que esa violacion constituye un hecho internacional-
mente ilicito no se ha puesto jamas en duda. La jurisprudencia
internacional, la practica de los Estados y la doctrina son unéni-
mes al respecto.

Mucho més dificil se mostraba por el contrario la respuesta
al segundo de los problemas, en cuyo germen se contenia toda
la problemética que iba a acompanar a la larga elaboracion del
Proyecto de articulos. De hecho puede considerarse un proble-
ma aun abierto pues si por un lado esta aceptada la existencia
de distintos tipos de hechos internacionalmente ilicitos, las con-
secuencias de esta distincion siguen siendo uno de los temas
polémicos del Derecho internacional; fundamentalmente, por-
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que como consideré el propio Relator especial es necesario se-
Aalar que lo que se busca al plantear esa pregunta es la posibili-
dad de una diferenciacion de alcance normativo y no un valor
puramente descriptivo. No tendria sentido proponer y reconocer
una distincion entre categorias diferentes de hechos interna-
cionalmente ilicitos si esta distincidon no debiera entrafar la apli-
cacion de regimenes distintos de responsabilidad internacional.

La trascendencia del problema planteado por el Relator es-
pecial conlleva el andlisis de diversas cuestiones centradas en
dos temas esenciales: en primer lugar, la calificacion genérica de
dichos ilicitos, el analisis de sus principales caracteristicas, y la
determinacion de las distintas categorfas; en segundo lugar, el
estudio de las caracteristicas del régimen de responsabilidad re-
sultante de la comisién de dichos ilicitos.

La diferenciacion entre tipos distintos de hechos interna-
cionalmente ilicitos es una realidad especialmente evidente sobre
todo a partir de la finalizacion del la 1. Guerra Mundial. Distintos
factores determinaron el surgimiento progresivo del convenci-
miento de que una posible violacion de determinadas obliga-
ciones no puede ser considerada y tratada como una violacién
como las otras, sino que representa necesariamente un hecho

11 El Relator especial Ago mencioné tres circunstancias como prue-
bas directas de ese convencimiento: la consagraciéon de la existencia de
normas imperativas, el principio de la responsabilidad penal individual y
el hecho de que la Carta de Naciones Unidas atribuya consecuencias es-
pecialmente determinadas a la violacién de ciertas obligaciones interna-
cionales, Ao, R., Quinto informe sobre la responsabilidad de los Estados,
doc. A/CN.4/291 y add1, Anuario... 1976, pp. 34y ss.

2 En opinion del profesor Ago la expresion «crimen internacional»,
utilizada para calificar la guerra de agresion en el Proyecto de Tratado de
asistencia reciproca preparado en 1923 por la Sociedad de las Naciones y
en el Protocolo de Ginebra de 1924 sobre el arreglo pacifico de contro-
versias internacionales, se ha recogido en instrumentos importantes de la
Asamblea General, como la Declaracién sobre los principios de derecho
internacional referentes a las relaciones de amistad y a la cooperacion en-
tre los Estados de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, apro-
bada en 1970, y la definicion de la agresion aprobada en 1974 Igualmente
considera que se trata de una terminologia que ha adquirido uso corriente
tanto en los debates de las Naciones Unidas como en las obras de autores
contemporaneos.

13 Entre los detractores del concepto crimen internacional cabe sefia-
lar la opinién de Rosenstok cuya critica parte de una consideracién politi-
ca: la nocion de crimen de Estado no tiene base ni en la practica estatal
ni «opinio iuris» es desarrollo progresivo puro. El articulo 19.2, contina
diciendo, no define el crimen de Estado: su parrafo 2 es tautolégico y el
parrafo 3 presenta dos problemas graves desde el punto de vista de la

internacionalmente ilicito mucho mas grave, una trasgresion
que debe calificarse de otra manera y que implica por lo tanto el
sometimiento a un régimen distinto de responsabilidad’.

La necesaria distincion en la categoria global de hechos in-
ternacionalmente ilicitos estd relacionada con la diferencia de
contenido de las obligaciones internacionales y con el hecho de
que, si bien todas son importantes y han de respetarse, a algu-
nas de ellas se les reconoce hoy un valor mas esencial que a
otras para el conjunto de la sociedad interestatal y su acata-
miento debe estar garantizado por una responsabilidad méas se-
vera para quienes las incumplan.

El principal problema que presenta la determinacién de distin-
tas categorias es la calificacion de tales ilicitos. En este sentido, Ro-
berto Ago considerd consagrada en la practica la expresion «cri-
men internacional»'2. Dificilmente cabe prever que el Relator
especial fuese consciente de la repercusién que tendria la utiliza-
cién de la expresion crimen internacional. A partir de su consagra-
cion en 1976 han sido muchas las distintas criticas formuladas al
respecto’, entre las que la de mayor trascendencia ha sido la pre-
tendida criminalizacién de la responsabilidad internacional que ha
querido verse en la utilizacién del concepto crimen internacional’.

técnica juridica: para empezar, se separa de la estructura del Proyecto,
que solo trata las normas secundarias, pues ejemplifica el tipo de obliga-
ciones sustantivas cuya violaciéon constituye el «crimen». Y lo que es mas
grave, contrario al principio de legalidad, que en Derecho penal obliga a
que se tipifiquen las conductas taxativamente: no caben ni los ejemplos
ni la analogia, Rosentock, R., «An international criminal responsibility of
States?, International Law on the Eve of the xxi Century, United Nations,
Nueva York, 1997. En el lado opuesto, entre los defensores del concepto
de crimen de Estado cabe sefialar la opinién de otro miembro de la Co-
mision como ha sido el profesor pellet, para quien la distincién entre cri-
men y delito responde a una necesidad indiscutible: no se puede asimilar
un crimen como el genocidio con una violacién ordinaria del Derecho in-
ternacional como puede ser la referente a una obligacién derivada de un
convenio internacional. Esta afecta Unicamente a los Estados partes,
mientras que el genocidio amenaza a la sociedad internacional en su
conjunto, PeLLeT, A., «Can a State commit a crime? Definitely, yesj», EJIL,
(1991), vol. 10 n.° 2, pp. 425 a 434.

14 La bibliografia sobre esta pretendida criminalizacién de la responsa-
bilidad internacional del Estado ha sido especialmente abundante, entre
ella destaca Marek, K., «Criminalizing State Responsibility», Revue Belge
du Droit International, vol. 14, 1978-1979, pp. 460 a 485; Dupruy, P.M.,
«Action publique et crime international de I'Etat. A propos de I'article 19
du projet de la Commission du droit international sur la responsabilité»,
AFDI, XXV 1979, pp. 539 a 554; GouneLLe, M., «Quelques remarques sur
la notion de “crimen international” et sur I'evolution de la responsabilité
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Esta critica, presente a lo largo de todo el trabajo de la Comi-
sion'>, ha sido el fundamento ultimo para la retirada del con-
cepto en el Proyecto de articulos planteada por el Ultimo de los
Relatores especiales James Crawford.

En su primer informe, el profesor Crawford, presentd un
examen de las posibles aproximaciones a la distincion entre deli-
tos y crimenes internacionales, entre las que cabian cinco opcio-
nes: a) mantener tal cual el Proyecto de 1996; b) simplemente
«reemplazar el término «crimen»; ¢) llevar hasta sus ultimas
consecuencias un régimen (distinto y especifico) de la responsa-
bilidad penal de los Estados, es decir, «criminalizar» la responsabi-
lidad de los Estados hasta sus Ultimas consecuencias'®; d) supri-
mir el articulo 19 y los articulos 52 y 53, dejando reducida la
nocién de crimen internacional Unicamente a los cometidos por
individuos; e) sustituir la terminologia, de un modo similar al indi-
cado en la opcién 2, anadiendo un régimen agravado de respon-
sabilidad, si bien privada de connotaciones penales o punitivas.

Con base en este planteamiento la Comisién aceptd una so-
lucion basada, como era de esperar, en la quinta de las opcio-
nes previstas'’: aquella que proponia reformular el articulo 19
eliminando la terminologia del crimen de Estado, y al mismo
tiempo, complementar el Proyecto de manera que existiera un
régimen suficientemente agravado de responsabilidad para cier-
tas violaciones. El Relator especial Crawford desde un primer

internationale de I'Etat», Le droit international. Unité et diversité. Mélan-
ges offerts a Paul Reuter, Ed. A. Pedone, Paris, 1981, pp. 317 a 320; Ma-
LEKIAN, F., International Criminal Responsibility of States. A Study on the
Evolution of State Responsibility with Particular Emphasis on the Concept
of Crime and Criminal Responsibility, Estocolmo, 1985.

5 Ciertamente si en 1976 cuando el profesor Ago propuso el térmi-
no crimen, éste fue aceptado con aplausos masivos en el seno de la Co-
mision, ese apoyo comienza a debilitarse no mucho después cuando se
hizo necesario empezar a analizar las consecuencias de esta revoluciona-
ria figura; en este sentido, entre los autores que defendieron la elimina-
ciéon del concepto crimen internacional se encuentran entre otros, CRAW-
FORD, J., «Revising the Draft Articles on State responsibility», EJIL, 1999,
vol. 10, p. 344; Dominict, Ch., «The International Responsibility of States
for breach of multilateral obligations», EJIL, vol. 10, 1999, n.° 2, pp. 358
a 359; Dupuy, P.M., «Implications of the Institutionalization of Internatio-
nal Crimes of State», WEILER, J.H.H., Cassese, A., SPINEDI, M., International
Crimes of State. A critical analysis of the ILC's Draft Article 19 on State
Responsibility, Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1989, pp. 170 a 185.
Por otro lado, se opusieron a la eliminacion del concepto crimen interna-
cional entre otros Asl-Saas, G., «The uses of Article 19», EJIL, 1999, vol. 10,
n.° 2, p. 344 y «The concept of “International Crimes” and its place in

momento manifestd un especial interés en la distincién entre
obligaciones bilaterales y multilaterales; asi, motivo de impor-
tante confusion a lo largo de todo el Proyecto de articulos, el
Relator diferencid tres situaciones distintas respecto a las obliga-
ciones multilaterales: las obligaciones internacionales erga om-
nes, esto es, las debidas a la comunidad internacional en su
conjunto; las obligaciones erga omnes —inter partes (obligacio-
nes integrales), y las obligaciones multilaterales o generales'®. El
objeto del presente trabajo esta centrado en la regulacién de la
primera categorfa, las obligaciones debidas a la comunidad in-
ternacional en su conjunto, sin perjuicio de puntuales referen-
cias al resto de categorias.

En esta linea, la Comisién opté en 1998 por sustituir el con-
cepto de crimen internacional por un desarrollo sistematico de
conceptos fundamentales como obligaciones (erga omnes), nor-
mas imperativas (ius cogens), y una posible categoria de las in-
fracciones mas graves de la obligacion internacional.

De esta forma, Crawford propuso y el Comité de Redaccion
aceptd en el articulo 41 del Proyecto en segunda lectura de
agosto de 2000 referirse a las «violaciones graves de obliga-
ciones debidas a la comunidad internacional en su conjunto y
esenciales para la proteccion de sus intereses fundamentales» 9.
La nueva expresion fue objeto de un arduo debate en el seno de
la VI Comisién de la Asamblea General: un nimero reducido de

contemporary International Law», A critical analysis..., op. cit, p. 146;
GRAEFRATH, B., «International Crimes- A specific regime of international
responsibility of States and its legal consequences», A critical analysis...,
op. cit, pp. 161 a 169.

16 La criminalizacion de la responsabilidad de los Estados exigiria se-
gun Crawford la existencia de los siguientes cinco requisitos: en primer
lugar, una definicién precisa de los crimenes de los Estados (nhullum cri-
men sine lege); en segundo lugar, un procedimiento adecuado para su
investigacién en nombre de la comunidad internacional en su conjunto;
en tercer lugar, garantias procesales adecuadas de acuerdo con las cuales
pueda determinarse en nombre de la comunidad que se ha cometido un
crimen; en cuarto lugar, sanciones apropiadas y debidamente definidas
(nulla poena sine lege), y en quinto lugar, un sistema de cumplimiento de
las condenas.

17 Documentos Oficiales de la Asamblea General, quincuagésimo ter-
cer periodo de sesiones, Suplemento, n.° 10 (A/53/10), parr. 331.

18 CRAWFORD, J., Tercer informe..., doc.A/CN.4/507, pp. 43 a 53, parr. 97
al118.

19 Proyecto aprobado provisionalmente por el Comité de Redaccion
en segunda lectura, Responsabilidad de los Estados, doc., A/CN.4/L.600,
21 de agosto de 2000, pp. 1 a 22, (en adelante Proyecto 2000).
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delegaciones?® mostrd su desacuerdo al ver en ella simplemente
otra expresion para el crimen internacional?’; el fuerte rechazo
por parte de este grupo minoritario, pero especialmente pode-
roso, a la nueva expresion determiné los cambios de redaccién
introducidos en la formulaciéon del definitivo y actual articulo 40,
finalmente titulado «violaciones graves de obligaciones emana-
das de normas imperativas del Derecho internacional general»??
(en adelante, violaciones graves). La inseparable identificacion
entre la distintas expresiones utilizadas queda de manifiesto tanto
en el pronunciamiento del Relator especial Crawford?> como en
recientes trabajos de la doctrina internacionalista?4.

20 |3 Comisién en su 55.° periodo de sesiones habifa indicado que
agradeceria recibir de los gobiernos comentarios y observaciones sobre el
texto completo del Proyecto 2000, en particular en relaciéon con cualquier
aspecto que fuera necesario examinar mas detenidamente, a fin de com-
pletar la segunda lectura en 2001. En una nota de fecha 21 de agosto de
2000, la Secretaria invit6 a los gobiernos a presentar sus observaciones
por escrito antes del 31 de marzo de 2001. El 16 de marzo de 2001 se
habifan recibido respuestas de los siguientes 10 Estados: Austria, Dina-
marca, en nombre de los paises nordicos (Finlandia, Islandia, Noruega,
Suecia y Dinamarca), Eslovaquia, Espafia, Estados Unidos de América,
Japon, Paises Bajos, Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte y
Republica de Corea. Estas respuestas aparecen reproducidas en Comen-
tarios y Observaciones recibidos de los Gobiernos..., doc. A/CN.4/515,
pp. 12 a 97.

21 Las delegaciones que mostraron un fuerte rechazo al concepto de
crimen internacional recibieron positivamente la supresion de este térmi-
no, si bien seguian mostrando serias dudas sobre la oportunidad de esta-
blecer una distincion entre violaciones graves y de otro tipo. Entre estas
delegaciones destaca la postura mantenida por el Reino Unido, Estados
Unidos de América y Japdn. Especialmente contundente la delegacion ja-
ponesa sefald que «(...) en el articulo 41, el nuevo texto crea una nueva
categoria de “violaciones graves de obligaciones esenciales para la comu-
nidad internacional”.(...) no negamos como cuestion general la posibi-
lidad de que existan violaciones mas graves de las obligaciones que la
violacion habitual. No obstante, como cuestiéon de derecho, no puede de-
cirse que haya consenso acerca de qué obligaciones entran en la catego-
ria de “violaciones graves” y si, caso de que existan realmente esas “vio-
laciones graves”, se autoriza la adopcion de medidas especiales y, en tal
caso, sobre el contenido que tendrian esas medidas especiales. (...) Con
arreglo a ese statu quo, deberiamos evitar estrictamente la creaciéon de
una norma de obligacion superior y de consecuencias especiales en el
presente Proyecto de articulos. El Japdn opina que los articulos 41 y 42
no han servido para alejarse de la nocion de “crimen internacional”, por
lo que no tienen lugar en este texto», Comentarios y Observaciones reci-
bidos de los Gobiernos..., doc. A/CN.4/515, pp. 52 a 53.

22 En opinion del profesor Kawasaki, la Comision reacciono, respecto
a la figura del crimen internacional aprobada en primera lectura, efec-
tuando una «transposicién» al articulo 41 del Proyecto que el Comité de
Redaccion adoptd en agosto de 2000 del articulo 19 del Proyecto de

La sustitucion del articulo 19 en los términos expuestos no
soluciond los distintos problemas?®, por el contrario en opinién
de distintos Gobiernos el fantasma de los crimenes interna-
cionales sigue revoloteando el proyecto?®; la polémica planteada
por el antiguo articulo 19 va mas alla de la cuestién terminolé-
gica, alcanza al contenido encerrado dentro de determinados
conceptos; de esta forma, los problemas planteados por la utili-
zacion del concepto crimen internacional vuelven a manifestarse
con la utilizacién de expresiones anélogas. Entre estas expresio-
nes destacan la anticipatoria propuesta del profesor Carrillo de
sustituir el concepto de crimen internacional por el de hecho ili-

1996, Kawasaki, «The content and implementation of the international
responsibility of States. Some remarks on the Draft Articles on State Res-
ponsibility adopted by the ILC'Drafting Committee in 2000», Hitotsuba-
shi journal of Law and Politics (The hitosubashi Academy. Hitotsubashi
University, Kunitachi, Tokyo), vol. 29, february 2001, p. 39; Referencia to-
mada del articulo del profesor GuTitrrez EspaDA, C. «El punto final (¢?) de
un largo debate: los crimenes internacionales», REDI, 2001, 1y 2, vol. LIll,
nota 16.

23 Tercer informe sobre la responsabilidad de los Estados, doc.
A/CN.4/507., p. 7, parrafo 374.

24 |a significativa equivalencia entre los conceptos de crimen interna-
cional y de violaciones graves de obligaciones nacidas de normas impe-
rativas queda de manifiesto en el dato de como los partidarios y detrac-
tores del primero coinciden, en lineas generales, con los partidarios y
detractores del segundo concepto; en este sentido puede verse Dupuy, P.M.,
«General Stocktaking of the Connections between the Multilateral Di-
mensions of Obligations and Codification of the Law of Responsibility»,
Assessing the work of the International Law Commission..., op. cit.,
p. 1061; Siciuanos, A-L., «The Classification of Obligations and the Multi-
lateralism in the Genesis of the Codification of the Law of Treaties and
the Law of State Responsibility», idem, pp. 1130 a 1137; WYLER, E.,
«From “State Crime” to Responsibility for “Serious Breaches of Obligations
under Peremtory Norms of General International Law" », idem, pp. 1147 a
1161; PeLet, A., DAILLER, P., Droit international public, L.G.D.J., 7.2 ed.,
2002, p. 770.

25 A pesar de este planteamiento es necesario reconocer como la su-
presién del articulo 19 recibié un amplio apoyo por parte de los distintos
gobiernos de tal forma que el Relator especial CRawFORD expreso en su
Cuarto informe como la supresion del articulo 19, y la aceptacién muy
general de la supresion en la Sexta Comision, constituyen un auténtico
progreso, Cuarto Informe sobre la Responsabilidad de los Estados,
A/CN.4/517, p. 19.

26 Resulta significativo sefalar como los pafses que han rechazado
desde un primer momento la nocién de crimen internacional son los mis-
mos paises que presentan objeciones a la Tercera Parte del Capitulo Il de-
dicado a las violaciones graves. Entre estos pafses destacan Estados Uni-
dos, Reino Unido y Japon. Véase Comentarios y Observaciones recibidas
de los Gobiernos..., doc. A/CN.4/515, pp. 48, 52 y 56.
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cito contra la comunidad internacional en su conjunto?’, y la del
profesor Cardona, quien igualmente optd por la expresion viola-
cion grave de una obligacion esencial para la salvaguardia de in-
tereses fundamentales de la comunidad internacional?®.

Sin duda alguna, la significacion de la nocion de crimen in-
ternacional empleada en el Proyecto de articulos de la Comision
excedio la cuestion de terminologfa. Su genuino y hondo signifi-
cado radica en ser un desarrollo del Derecho de la responsabili-
dad internacional situado en la linea de evolucién del Derecho
internacional que destaca la dimensién normativa de la comuni-
dad internacional; de esta forma, el debate sobre la significacion
de la nocién de crimen internacional o cualquier otra nocion
equivalente?®, no consiste tanto en su definiciéon sino en otros
aspectos esenciales como son el tipo de responsabilidad que ge-
neran, las consecuencias juridicas de estos hechos ilicitos espe-
cialmente graves, o el papel de los distintos Estados que apare-
cen en la nueva relacion de responsabilidad.

B) RESPONSABILIDAD PENAL DEL ESTADO Y ESTRUCTURA DE LA SOCIEDAD
INTERNACIONAL CONTEMPORANEA

En palabras del profesor Jiménez de Arechaga la responsabili-
dad internacional es la relacion juridica nueva que surge automati-
camente siempre que se viola, ya sea por accion u omision, un de-
ber establecido por cualquier regla del Derecho internacional?®. Las

27 El Instituto Hispano Luso Americano aceptd la propuesta del profe-
sor Carrillo de una nueva terminologia distinguiendo entre comportamien-
tos ilicitos de un Estado y hechos ilicitos contra la comunidad inter-
nacional. Conclusiones de la Comisién Tercera: «Hechos o actos ilicitos
internacionales contra la comunidad internacional. Una posible aportacion
iberoamericana al desarrollo progresivo del derecho a la responsabilidad
internacional de los Estados por hechos o actos ilicitos», Anuario Hispano
Luso Americano de Derecho Internacional, vol. 6, 1981, parrafo 1, p. 329.

28 CARDONA LLORENS, J., «La responsabilidad internacional por violacion
grave de obligaciones esenciales para la salvaguardia de intereses funda-
mentales de la comunidad internacional (el “crimen internacional”)»,
Anuario de Derecho Internacional, VIIl, 1985, pp. 265 a 337.

29 Especialmente ilustrativa en este tema resulta la valoracion del
profesor Wyler para quien «...crimes and serious breaches are the twin
brothers of horror» (la cursiva es personal), WYLER, E., «From “State Crime”
to Responsibility for “Serious Breaches of Obligations under Peremtory
Norms” ...», op. cit., p. 1159.

30 JiMENEZ DE ARECHAGA, E., «Responsabilidad internacional», Manual
de Derecho Internacional Publico, SOReNsEN, M. (ed.), trad. DOTACION CARNE-
GIE PARA LA PAZ INTERNACIONAL, revision y adiciones por Bernardo SEPULVEDA,
Meéxico: Fondo de Cultura Econémica, 1973, p. 507.

normas sobre la responsabilidad tienen, por lo tanto, la naturaleza
de normas secundarias, en el sentido de que regulan las conse-
cuencias que segun el ordenamiento juridico se derivan del incum-
plimiento de las obligaciones que imponen las normas primarias3!.

Es teoria aceptada que los Ordenamientos internos estable-
cen la distincién entre dos tipos de responsabilidad: responsabili-
dad civil y responsabilidad penal. La primera de ellas nace de la
lesién de intereses individuales y tiene como consecuencia la
obligacién de reparar el dano causado, a través de cualquiera de
sus modalidades. En este tipo de responsabilidad la relacién juri-
dica se establece entre el causante del dafio y el particular lesio-
nado. Por su parte, la responsabilidad penal tiene lugar cuando
una conducta lesiona intereses generales de la sociedad y para
proteger esos intereses generales, su consecuencia es la imposi-
cién de una sancion consistente en una pena o castigo. En este
tipo de responsabilidad la relacion se establece entre el individuo
que ha infringido el orden juridico y la colectividad personificada
en el Estado. El autor de un delito o de una falta puede ser res-
ponsable, tanto criminal como civiimente, pero una y otra respon-
sabilidad constituyen categorias o tipos de responsabilidad2.

En un primer momento una de las cuestiones centrales en
el dmbito del Proyecto de articulos fue determinar si la respon-
sabilidad internacional responde al modelo civil o al modelo
penal de responsabilidad®3. Tres son las posturas que pueden

31 Las normas primarias fueron definidas por el profesor Hart como
reglas de obligacion entre los individuos y las normas secundarias como
las reglas de produccién, cambio y adjudicacion, HarT, E/ concepto de
Derecho (Trad. de G.R. CARRrI0), Buenos Aires, 1968. Por su parte la Co-
mision se ha dedicado normalmente, en sus anteriores trabajos, a definir
las normas juridicas internacionales que en algunos de los sectores de
las relaciones internacionales imponen a los Estados determinadas obli-
gaciones y que en cierto modo podrian calificarse de «primarias». Esta
calificacién se entiende en contraposicién a las demas normas que abar-
can precisamente el ambito de la responsabilidad y que podrian ser cali-
ficadas de «secundarias», por cuanto tienen por objeto determinar las
consecuencias del incumplimiento de las obligaciones establecidas por
las normas «primarias», AGo, R., Tercer informe sobre la responsabilidad
de los Estados, doc. A/CN.4/426 y add. 1 a 3, Anuario... 1971, p. 215,
parr. 15.

32 OrioL CASANOVAS Y LA Rosa, «Unidad y pluralismo en Derecho inter-
nacional publico», CEBDI, vol. I, 1997, p. 215.

33 AcGo, R., Segundo informe sobre la responsabilidad de los Estados,
doc. A/CN.4/233, Anuario... 1970, parr. 17, nota 22.
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sefalarse34: en primer lugar, quienes rechazan la distincién entre
responsabilidad civil y responsabilidad penal. Para el maximo repre-
sentante de esta postura, Dionisio Anzilotti, la relacion interna-
cional consiste en una pura relacién bilateral que se establece entre
el Estado al que es imputable un hecho ilicito, que esta obligado a
reparar, y el Estado respecto al cual existe un deber no cumplido,
el cual tiene un derecho subjetivo a exigir una reparaciéon®.

En segundo lugar, aquella corriente doctrinal para la que la
responsabilidad internacional ha sido concebida con un caracter
eminentemente sancionador o penal. Para estos autores, entre
ellos Kelsen y Guggenhein, no hay propiamente una relacion
obligatoria entre el Estado autor de un acto ilicito y el Estado le-
sionado; el Derecho internacional autoriza aplicar al Estado in-
fractor un acto represivo a titulo de sancién. En su opinion, la
reparacién no es la consecuencia del hecho ilicito, es un momen-
to previo y solamente cuando no se ha satisfecho la reparacién
se incurre en responsabilidad y el Derecho internacional autoriza
la adopcion de las medidas coercitivas3®.

Una tercera teorfa, para nosotros mucho mas conforme con
las caracteristicas del Derecho internacional actual, mantiene
una posicion intermedia segun la cual el hecho ilicito puede dar
lugar a un doble tipo de responsabilidad. En unos casos puede
originar un derecho a una reparacion y, en otros, pueda dar lu-
gar a la imposicién de una sancion3’. La responsabilidad interna-
cional no puede ser calificada ni de civil, ni de penal, es respon-
sabilidad internacional con prevalencia en determinados casos
de rasgos civilistas y rasgos penalistas en otros.

34 Un andlisis actual de las distintas posturas puede verse en Dupuy,
P.M., «A General Stocktaking of the Connections between...», op. cit.,
pp. 1054 a 1057; NoLte, G., «From Dionisio Anzilotti to Roberto Ago: The
Classical International Law of State Responsibility and the Traditional pri-
macy of a Bilateral Conception of Inter-state Relations», Assessing the
work of the International Law Commission..., op. cit., pp. 1083 a 1099.

35 Anziotr, D., Curso de Derecho internacional publico, tomo |, trad.
J. LoPez OLvAN. Madrid, ed. Reus, 1935, p. 408.

36 KEeLseN, H., Principios de Derecho internacional, trad. Hugo CAMINOS
y Ernesto C. HermiDA, Buenos Aires, El Ateneo, 1965, pp. 100 a 101;
GUGGENHEIM, P., Traité de droit international public, t. Il, Genéve, 1954,
pp. 63 a 65.

37 Hay que sefialar cémo las atrocidades vividas durante la 2.2 G.M.
inspiran, a través de los principios de Nuremberg, el inicio de una respon-
sabilidad criminal internacional, centrada de momento en el individuo y
apoyada en las innovadoras nociones de comunidad internacional, pro-
teccion internacional de los Derechos humanos, etc. De esta forma, la
nocién de responsabilidad penal entra con naturalidad en el Derecho in-

En relacién a esta tercera postura, la regulacién de ilicitos de
extremada gravedad en el Proyecto de articulos ha dejado de
manifiesto la inexistencia en el momento actual del Derecho in-
ternacional de una estructura apta para la consideracion de la
responsabilidad penal de los Estados; en este sentido se sefiala
como el término crimen internacional, presente en la practica
internacional, ha sido utilizado sobre todo con referencia a un
ambito distinto al de las relaciones de Estado a Estado, el de la
responsabilidad (penal) internacional del individuo. Igualmente
el término crimen (Estado criminal) despierta connotaciones de
Derecho penal interno engafosas para el Derecho internacional:
el Derecho penal de los Estados reposa en un sistema institucio-
nal y de ejecucién forzosa del que el Derecho internacional care-
ce, y de ahi la desconfianza generada por la utilizacion de este
término3s.

En este sentido, debe considerarse que al hablar de crimenes
y delitos la Comision no estaba aludiendo a la posible responsa-
bilidad penal internacional de los Estados sino a una institucion
juridica muy distinta: la de los hechos internacionalmente ilici-
tos en los que la relacién juridica de responsabilidad no se li-
mita al ambito bilateral del Estado victima y del Estado al que
el hecho ilicito es atribuible. Lo esencial de esta distincién es-
triba en que la relacién juridica de responsabilidad se establece
entre el Estado al que el ilicito es atribuible, de una parte, v,
de otra, la comunidad internacional en su conjunto. Y es que
aungue en teorfa es posible sancionar a un Estado criminal,
como el Relator especial Arangio-Ruiz3® propuso y algunos

ternacional; LAUTERPACHT la introduce en su edicion del Tratado de Oppen-
heim (International Law. A Treatise, 7t. Edition, Londres, 1948); este
planteamiento es seguido por ciertos Relatores especiales de la Comision
como el profesor Ago, y el profesor Arangio-Ruiz (especialmente puede
verse ARANGIO-RuUIZ, G., Quinto informe sobre la responsabilidad de los Es-
tados, doc. A/CN. 4/453/Add.3, Anuario... 1993, parr. 148).

38 En palabras del profesor Zemanek, el Derecho internacional cuenta
ya con demasiadas nociones que despiertan expectativas populares que
mas tarde no se confirman, para que haya necesidad de afadir otras nue-
vas, ZEMANEK, K., «The legal foundations of the international system. Gene-
ral Course on public International Law», tomo 266, RCADI, 1997, p. 258.

39 Aludiendo a medidas similares a las que se aplicaron a los Estados
vencidos en la 2.2 G.M., como «la transferencia de territorios, ocupacion
militar, migracion de poblaciones, pago de dinero como reparacion o en
bienes y servicios, secuestro o confiscacion de propiedades, control de ar-
mas, desmilitarizacién, suspension de gobiernos, (...)». o, en algunas de
las sanciones a Irak tras la «Guerra del Golfo»: «equipos de observacién,
adopcion de leyes proporcionando proteccion adecuada a las minorias y



76

Casilda Rueda Fernandez

autores* defienden, esa posibilidad requiere de un sistema ins-
titucional carente en el momento actual del Derecho interna-
cional.

Como sefala el profesor Carrillo hay que reconocer que en
materia de responsabilidad internacional de los Estados las
transformaciones experimentadas no estan tanto en la «crimina-
lizacién» de sus comportamientos contrarios al Derecho interna-
cional, cuanto en la distinciéon entre dos clases de hechos inter-
nacionalmente ilicitos en funcién de la naturaleza y gravedad
del hecho internacional ilicito del que derive la responsabilidad
internacional del Estado?'.

La evidencia de este dato la encontramos en cémo el cambio
en la terminologia operado finalmente en el Proyecto de articu-
los no soluciona los problemas inherentes al antiguo articulo 19
relativo a los crimenes internacionales; en esta linea, el significa-
do de la distincién, cualesquiera sean los términos que se em-
pleen, no es otro que el siguiente: toma de conciencia de la pro-
gresiva cristalizacion juridica de la nocidn de comunidad
internacional y de la creciente institucionalizacién de su ordena-
miento juridico, el Derecho internacional, en un proceso que na-
turalmente repercute e influye en los mecanismos de aplicacion
de las normas juridicas internacionales asi como en los procedi-
mientos de reaccion frente a quienes violan o incumplen el De-
recho internacional®?.

C) RESPONSABILIDAD PENAL INTERNACIONAL DEL INDIVIDUO:
LOS DELITOS DE DERECHO INTERNACIONAL

Con anterioridad a la consagracion doctrinal y a la propia re-
percusion de la constatacion de determinadas clases de ilicitos

establecimiento de formas de Gobierno no incompatibles con las liberta-
des fundamentales y los derechos civiles y politicos», Séptimo informe...,
doc. A/CN.4/469, parr. 36. Esta postura fue defendida igualmente en su
articulo «State fault and the forms and degrees of international responsi-
bility. Questions of atribution and relevance», Le Droit international au
service de la paix, de la justice et du développement. Mélanges Michel Vi-
rally, Pédone, Paris, 1991, pp. 38 a 41.

40 De Hoog, A., Obligations «erga omnes» and international crimes.
A theoretical inquiry into the implementation and enforcement of the in-
ternational responsibility of States, Kluwer Law International, La Haya-
Boston-Londres, 1996, pp. 174 a 179.

41 CARRILLO SALCEDO, C., Soberania de los Estados y Derechos huma-
nos en Derecho internacional contemporaneo, Tecnos, 2.2 ed., 2001, Ma-
drid, p. 161.

internacionales en funcion de la gravedad de la obligacion viola-
da, el Derecho internacional conocié de la existencia de deter-
minados ilicitos de especial gravedad calificados como delicta
juris gentium. Esta gravedad no determinaria una diferenciacion
en el grado de responsabilidad exigible al Estado sino que, por
el contrario llevaria a la exigencia de responsabilidad individual
con independencia de la responsabilidad internacional del Es-
tado*3.

Desde un primer momento la postura adoptada por el Rela-
tor especial Ago permitié deducir una cierta jerarquizacion en-
tre las distintas obligaciones cuya violacion generaba un régi-
men de responsabilidad internacional agravado respecto al
régimen de la responsabilidad internacional tradicional. En este
sentido, la dificultad de establecer una relacion de estas nor-
mas aparece agravada ante la sutil constatacién de una posible
jerarquizacion en cuya clspide nos encontrariamos con dos fi-
guras distintas, pero con aspectos tangenciales: los delitos de
Derecho internacional y los crimenes internacionales (segun ter-
minologia del antiguo articulo 19 en el &mbito del Proyecto de
articulos).

Con posterioridad a la Il.2 GM, la figura de los delitos de De-
recho internacional («crimes under international law»), tuvo
como uno de sus objetivos principales evitar la impunidad de los
autores responsables de los ilicitos encuadrables en esta catego-
ria. Distintas posibilidades se abrieron para el cumplimiento de
dicho objetivo: en primer lugar, la represion en el dmbito de las
distintas jurisdicciones nacionales a través del llamado «principio
de jurisdiccion universal»#4; en segundo lugar, la represion en el
ambito de una jurisdiccion penal internacional cuya Ultima ma-
nifestacion ha sido la creacion de la Corte Penal Internacional®®.

42 CARRILLO SALCEDO, J.A., El Derecho internacional en perspectiva his-
torica, Tecnos, reimpresién noviembre 1991, p. 176.

43 La figura de los delitos de Derecho internacional tiene su origen
inmediato en los llamados delicta iuris gentium. El discutido caracter de
estos ilicitos puede verse en QUINTANO RIPOLLES, A., Tratado de Derecho Pe-
nal Internacional. e Internacional Penal, Instituto Francisco de Vitoria,
tomo |, Madrid 1955, p. 270; MiaJA DE LA MUELA, A., «El Genocidio, Delito
Internacional», Revista Espanola de Derecho Internacional, Madrid, 1951,
vol. IV, nimeros 1, 2, 3, p. 380.

44 Un exhaustivo andlisis del llamado principio de jurisdiccion penal
universal puede verse en SANCHEZ LEGIDO, A., Jurisdiccion Universal Penal y
Derecho Internacional, Ed. Tirant lo blanch, Valencia, 2004.

45 E| Estatuto de la Corte Penal internacional adoptado en Roma en
1998 y en vigor desde julio de 2002, representa el mas depurado intento
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Mas alla de este planteamiento es necesario subrayar que se-
ria erréneo asimilar la facultad-deber reconocida a determina-
dos Estados de castigar a las personas autores de delitos de De-
recho internacional a la «forma especial» de responsabilidad
internacional aplicable al Estado en los casos de que se trata. El
castigo personal de las personas u 6rganos culpables de crime-
nes de genocidio, crimenes contra la humanidad, crimenes de
guerra y crimen de agresion no agota la busqueda de la respon-
sabilidad internacional que corresponde al Estado por los he-
chos internacionalmente ilicitos que, por el comportamiento de
sus érganos, se le atribuyen en tales casos.

En palabras del Relator Ago «el castigo de los dirigentes del
aparato estatal que han desencadenado una guerra de agresion
0 que han organizado un genocidio, no libera al propio Estado
de su responsabilidad internacional por ese hecho. A la inversa
tampoco se dice que, en lo que concierne al Estado, cualquier
delito de Derecho internacional cometido por uno de sus érga-
nos y por el cual se considere personalmente punible a su autor
no obstante su calidad de 6rgano estatal, debe automaticamen-
te ser considerado no sélo un hecho internacionalmente ilicito
de ese Estado, sino también un hecho que entrafa para el Esta-
do una “forma especial” de responsabilidad»*6.

En este sentido, la relacion existente entre la responsabilidad
internacional agravada para el Estado responsable y la responsabi-
lidad penal internacional del individuo autor del ilicito demuestra
indudablemente la importancia excepcional que la comunidad in-
ternacional atribuye hoy al respeto de determinadas obligaciones,
a la proteccion de intereses de la comunidad internacional en su
conjunto en tanto que bienes juridicamente protegidos. De esta
forma, es necesario destacar como las obligaciones cuya violacion
genera el castigo personal de sus autores corresponden a las im-
puestas por ciertas normas de ius cogens, cuya violacion grave ge-
nera a su vez la responsabilidad internacional agravada del Estado.

de combatir la impunando construyendo un sistema de represion de los
crimenes de trascendencia internacional con caracter general. Por prime-
ra vez ha quedado instituido un 6rgano jurisdiccional penal y permanente
con vocacion universal para conocer de la responsabilidad penal interna-
cional de individuos responsables del crimen de genocidio, crimen contra
la humanidad, crimen de guerra y crimen de agresién. Entre la abundan-
te bibliografia sobre la Corte Penal Internacional puede verse, entre otros,
La criminalizacion de la barbarie: la Corte Penal Internacional, (CARRILLO
SALCEDO, J.A., dir.), Madrid, Consejo General del Poder Judicial, 2000;
Creacion de una jurisdiccion penal internacional, (EscoBAR HERNANDEZ, C.,

La necesidad de evitar la impunidad de las violaciones graves
de obligaciones nacidas de normas imperativas sirve como fun-
damento juridico para justificar dos cuestiones esenciales del
Derecho internacional actual: en primer lugar, la punibilidad in-
ternacional de la persona u 6rgano autor de una violacion de
ese tipo; en segundo lugar, la sujeciéon del Estado responsable a
un régimen especial de responsabilidad, caracterizado funda-
mentalmente por la determinacién del sujeto autorizado a invo-
car esas consecuencias.

La consagracion de la realidad manifestada en estas expre-
siones (mas alla de la polémica planteada respecto al concepto
de crimenes internacionales o de violaciones graves de obliga-
ciones nacidas de normas imperativas de Derecho internacional
general) pone de manifiesto como la realidad del Derecho in-
ternacional actual permite afirmar, en palabras del profesor
Cassese, la consagracion de una dualidad y simultaneidad de
responsabilidades que con diferente fundamento y contenido,
tiende a proteger el orden publico internacional: la responsabili-
dad agravada de los Estados y la responsabilidad penal indi-
vidual*’.

Ante la confusién producida por la existencia de los dos ti-
pos de responsabilidad hay que sefialar que se trata de dos insti-
tuciones de naturaleza distinta y auténoma, especialmente ante
el caracter reparatorio de la responsabilidad del Estado y el ca-
racter penal de la responsabilidad del individuo; a pesar de esta
diferencia es posible establecer ciertas conexiones entre ambos
tipos de responsabilidad, como la coincidencia factual, o incluso
normativa existente, especialmente en aquellos supuestos en los
que el individuo acte como agente u érgano de un Estado. Ello
en la medida en que un mismo acto es susceptible de generar
de forma independiente y en planos distintos los dos tipos de
responsabilidad: la responsabilidad internacional del Estado y
la responsabilidad penal internacional del individuo, sin que la

coord.), Madrid, AEPDIRI/BOE/Escuela Diplomatica, 2000, Coleccion Es-
cuela Diplomética, n.° 4, LIRoLA DELGADO, I., MARTIN MARTINEZ, M.M., La
Corte Penal Internacional, Justicia «versus» impunidad, Ariel Derecho,
Barcelona, 2001; BotLo AROCENA, M.?D., Derecho internacional penal (Es-
tudios de los crimenes internacionales y de las técnicas para su repre-
sion), Servicio Editorial Universidad del Pais Vasco, 2004.

46 AGo, R., Quinto informe..., doc. cit.,, p. 35.

47 Cassest, A., International Law, Oxford University Press, 2001, pp. 271
yss.
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exigencia de esta uUltima exonere al Estado de su propia respon-
sabilidad*®.

La categoria de violaciones graves, mas alla del problema ter-
minologico®®, presenta una serie problemas entre los que desta-
can, de forma especial, la identificacion de una violacién grave de
obligaciones contraidas en virtud de normas imperativas de Dere-
cho internacional general, y la determinacién de la existencia de tal
violacidon. Ambos problemas resultan, ademas, agravados por el
grave déficit institucional que muestra el Proyecto que nos ocupa.

2. Delimitacion normativa de las violaciones graves

La principal ruptura del Proyecto de articulos respecto al iter se-
guido en relacién al antiguo articulo 19 la encontramos en la ubica-
cién de los ilicitos de especial gravedad. Mientras que el articulo 19
estaba situado en la primera parte dedicada al «origen de la res-
ponsabilidad internacional», el emplazamiento definitivo sitta este
tipo de violaciones no en el origen de la responsabilidad sino en
las consecuencias que puede generar la comisién de los mismos.

El enfoque finalmente adoptado por la Comisién no recono-
ce la existencia de ninguna distincién entre «crimenes « y «deli-

48 Dupuy, P.M., Droit international public, Dalloz, 6.2 ed., 2002, p. 517.

49 En este sentido, Dinamarca en representacion de los Paises Bajos
declaré que la cuestién terminolégica no era la fundamental. Aunque
considerd que la eliminacion de la expresiéon «crimen internacional» po-
dia allanar el camino, lo importante era la admision de la existencia y las
particulares consecuencias de algunas violaciones «que constituyen una
afrenta de tal gravedad a la comunidad internacional en su conjunto que
es preciso distinguirlas de otras violaciones»; igualmente se pronuncié la
Delegacion espafola al sefalar que la denominacion de este régimen
maés agravado de responsabilidad internacional del Estado no es tan im-
portante como su contenido juridico, Comentarios y Observaciones de los
Gobiernos...,doc. A/CN.4/515, pp. 46 a 50.

50 Especialmente significativos resultan los pronunciamientos de la
Corte Internacional de Justicia en tres asuntos claves en la materia que
nos ocupa: Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited, Se-
cond Phase, 1.C.J., Reports 1970; East Timor (Portugal v. Australia), 1.C.J.,
Reports 1995; Application of the Convention on the Prevention and Pu-
nishmen of the Crime of Genocide, Preliminary Objections, |.C.J., Reports
1996.

51 De la numerosa bibliografia a que ha dado lugar el tema que nos
ocupa hay que anadir a la ya mencionada las siguientes obras: STARACE, V.,
«La responsabilité résultant de la violation des obligations a I'egard de la
communauté internationale», tomo 153, R.CA.D.I, 1976, p. 263; VILARI-
fo, E., «Consideraciones respecto a la configuracién del crimen y delito

tos» del Estado a los efectos de la primera parte; por el contra-
rio, como ya hemos sefalado, opta por un desarrollo sistemati-
co de conceptos fundamentales, como obligaciones (erga om-
nes), y normas imperativas (ius cogens). La opcioén seguida por
la Comisién obedece a la necesidad de tener en cuenta los dis-
tintos desarrollos producidos en torno a la toma de conciencia
de valores de naturaleza superior imprescindibles para la propia
existencia de la sociedad internacional. En el 4mbito de estos
desarrollos cobran una especial relevancia distintas aportaciones
de la Corte Internacional de Justicia®®, las contribuciones doctri-
nales®' en la materia, y el trabajo de la Comision en torno al
Proyecto de articulos que nos ocupa y en relacién con la Con-
vencién de Viena en materia de Tratados®2.

El reflejo normativo de esta opcion se plasma en la existencia
del definitivo articulo 40 dedicado a las violaciones graves de
obligaciones emanadas de normas imperativas de Derecho in-
ternacional general®3.

En este sentido, el ambito de aplicacion del Capitulo Ill de la
Segunda parte queda limitado a una serie de supuestos de al-
cance especialmente restrictivo: en primer lugar, sélo caen den-
tro del articulo 40 las violaciones graves excluyendo violaciones
de menor indole; en sequndo lugar, esa serie de violaciones de-

internacional», R.E.D.I., 1982, p. 357; CARDONA LLORENS, J., «La responsa-
bilidad internacional por violacién grave de obligaciones esenciales para
la salvaguardia de intereses fundamentales de la comunidad interna-
cional...», op. cit, p. 103; JorGeNsEN, N.H.B., The Responsibility of States
for International Crimes, Oxford University Press, 2000.

52 |a relacién existente entre el Proyecto de codificacion de la Con-
vencién de Viena sobre Derechos de los Tratados y la elaboracion del Pro-
yecto de articulos es objeto de un analisis particular por la profesora
SPINEDI, M., «From One Codification to Another: Bilateralism and Multilate-
ralism in the Genesis of the Codification of the Law of Treaties and the
Law of State Responsibility», Assessing the work of the International Law
Commission..., op. cit, pp. 1027 a 1099; igualmente, ambos proyectos
son objeto de una valoracién especial por el profesor Duruy, P.M., Qua-
rante ans de codification du droit de la responsabilite internationale des
Ftats..., op. cit., p. 306.

53 El articulo 40 de la Resoluciéon 56/83 establece que,

1. El presente capitulo se aplicard a la responsabilidad internacional
generada por una violacién grave por el Estado de una obligacion
gue emane de una norma imperativa de derecho internacional ge-
neral.

2. Laviolacién de tal obligacion es grave si implica el incumplimiento
flagrante o sistematico de la obligacién por el Estado responsable.
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ben afectar a obligaciones nacidas de normas imperativas de
Derecho internacional general, por lo tanto quedan excluidas
las violaciones graves del resto de los ilicitos internacionales; en
tercer lugar, por ultimo deben ser normas imperativas de Dere-
cho internacional general, dejando fuera la posibilidad de un
ius cogens convencional en el marco del Derecho internacional
regional.

El planteamiento expuesto respecto a la delimitacién del ar-
ticulo 40 serd objeto de ciertas matizaciones, de contenido un
tanto confuso, al constatar la no identificacion de este plantea-
miento en relacion a la capacidad de invocacion de la responsa-
bilidad y la facultad de adopcion de contramedidas.

A) CRITERIOS DE IDENTIFICACION

La aceptacion de ilicitos de especial gravedad en el marco
del Proyecto de articulos, queda especialmente reflejada en la
utilizacién de idénticos criterios para la identificacién de una vio-
lacién grave dentro del &mbito de aplicacion del articulo 40 y la
existencia del antiguo crimen internacional. Ciertamente los crite-
rios establecidos para la determinacion de la existencia de una vio-
lacién grave no obedecen a una regulaciéon «ex novo», por par-
te del ultimo Relator especial Crawford; por el contrario estos
requisitos aparecian igualmente en relacién al antiguo concepto
de crimen internacional para su identificacion>*.

54 No es dificil comprender la razén de ese doble requisito. En cada
una de las esferas mencionadas se pueden distinguir obligaciones cuya
importancia para alcanzar la finalidad fundamental de que se trata es pri-
mordial y otras que solo tienen una importancia secundaria. El incumpli-
miento de una de estas Ultimas obligaciones no puede, evidentemente,
ser tomado en consideracion para acusar a un Estado de un crimen inter-
nacional. Por otra parte, cabe incluso que el incumplimiento de una obli-
gacion de importancia esencial no adquiera proporciones que permitan
calificarlo de crimen. Esto sélo sera posible si se demuestra la gravedad
de la violacién. Asf pues, tnicamente cuando se hallan reunidas esas dos
condiciones se puede llegar a la conclusién de la existencia de un crimen
internacional; Anuario... 1976, vol. Il (segunda parte), doc. cit., p. 119,
parr. 66.

55 El concepto de norma imperativa aparece en la Resolucion 56/83
en tres articulos distintos: Articulo 26 relativo al cumplimiento de las nor-
mas imperativas, Articulo 40 relativo a la delimitacién de la aplicacion del
Capitulo Ill de la Segunda Parte, y Articulo 50 relativo a las obligaciones
que no pueden ser afectadas por las contramedidas.

5 |a categoria de norma imperativa esta recogida en el articulo 53 y
64 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, reprodu-
cidos en 1986 en la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Trata-

i) Obligaciones nacidas en virtud de normas imperativas
de Derecho internacional general

La expresa mencion del concepto de norma imperativa en el
articulo 40 de la Resolucién 56/83 determina la importancia de
este Capitulo®®; la categoria de norma imperativa, definida en el
articulo 53 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados®®, cobra toda su importancia en el ambito del Derecho
internacional actual por dos razones: en primer lugar, es una de
las expresiones normativas del orden publico internacional; en se-
gundo lugar, su reconocimiento conlleva una de las mds impor-
tantes quiebras de la autonomia de la voluntad de los Estados>’.

La consagracion de este término en el Derecho internacional
positivo plantea dos interrogantes esenciales: ;qué sentido tiene
el Derecho imperativo en un ordenamiento juridico como el De-
recho internacional? y ;cudles son los requisitos aplicables a
toda norma calificada de ius cogens? Respecto a la primera
cuestion, la nocién de ius cogens viene a introducir un nuevo
elemento estructural en el medio colectivo en el que los Estados
viven y desarrollan su actividad y en su ordenamiento juridico el
Derecho internacional®®.

En relacién con los criterios configuradores de una norma de
ius cogens, la definicion dada en el articulo 53 de la Convencién
de Viena, ampliamente aceptada por los Estados, permite esta-
blecer los requisitos basicos de esta categoria de normas®: las

dos entre Estados y Organizaciones Internacionales y entre Organizacio-
nes Internacionales. El articulo 53 de ambas Convenciones establece que,

«Es nulo todo tratado que, el momento de su celebracién esté en
oposicion con una norma imperativa de Derecho Internacional gene-
ral. Para los efectos de la presente Convencion, una norma imperati-
va de Derecho internacional general es una norma aceptada y reco-
nocida por la comunidad internacional de Estados en su conjunto
como norma que no admite acuerdo en contrario y que sélo puede
ser modificada por una norma ulterior de Derecho internacional ge-
neral que tenga el mismo caracter», (la cursiva es personal).

57 ALCAIDE FERNANDEZ, J., Proyecto docente (inédito), Sevilla, 2001, pp. 209
a210.

58 CARRILLO SALCEDO, J.A, Soberania del Estado y Derecho Interna-
cional, 2.2 ed.,Tecnos, Madrid, 1976, pp. 274y ss.

59 E| profesor Hannikainen, entre otros, establece, basandose en el
articulo 53 de la Convencién de Viena de 1969, los cuatros rasgos carac-
teristicos del /us cogens: 1. Se trata de normas de Derecho internacional
general; 2. Tienen que ser aceptadas por la comunidad internacional de
Estados en su conjunto; 3. Inderogabilidad; 4. Sélo pueden ser modifica-
das por nuevas normas imperativas, HANNIKAINEN, L., Peremptory norms
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normas imperativas tienen una vigencia universal y general por
ser expresion del consenso general, son normas de Derecho in-
ternacional general®®, son normas aceptadas y reconocidas por
la comunidad internacional en su conjunto, que no admiten
acuerdo en contrario®’; su determinacién exige una conviccion
interestatal reforzada y colectiva; por ultimo, las normas impera-
tivas pueden ser modificadas por otras normas que satisfagan
los elementos de toda norma imperativa.

La consagracién de la categoria de normas imperativas esta
estrechamente relacionada con la aparicion de la expresion obli-
gacion erga omnes®2. Esta aparicién ha sido fundamentalmente
obra de la jurisprudencia de la Corte Internacional de Justicia la
cual ha reconocido la existencia de esta serie de obligaciones
derivadas de las normas imperativas. Este reconocimiento se ha
hecho tanto a través de situaciones que por su naturaleza se
consideran oponibles a todos los Estados, generando consecuen-
cias jurfdicas erga omnes®, como a través del reconocimiento de
situaciones juridicas con eficacia extintiva universal®*. En base a
este planteamiento, la Corte Internacional de Justicia proclamé
en su famoso obiter dictum de la sentencia de 5 de febrero de
1970 relativa al asunto de la Barcelona Traction, que:

«Debe hacerse una distincion esencial entre las obligaciones de
los Estados con la comunidad internacional en su conjunto y las que
nacen respecto a otro Estado en el marco de la protecciéon diplomati-
ca. Por su naturaleza misma las primeras conciernen a todos los Esta-

(lus Cogens) in International Law: Historical develpment, criteria, present
status. Helsinki: Finnish Lawyers’ Publishing Company, 1998, 781, p. 3;
en la misma linea, RaGazzi, M., The Concept of International Obligations
«Erga Omnes», Oxford, Clarendon press, 1997, pp. 58 y ss.

60 Sobre la naturaleza consuetudinaria de las normas de ius cogens
puede verse BYers, M., «Conceptualising the relationship between /lus co-
gens and Erga omnes rules», Nordic Journal of International Law, 1997,
ndmero 66, pp. 211 a 239.

61 DomINIcE, Ch., «The Internacional Responsability of States for breach
of multilateral obligations», op. cit,, pp. 358 a 359.

62 Al igual que su compariera de viaje la consagracion de las obligacio-
nes erga omnes ha dado lugar a una abundante obra doctrinal, entre las mas
importantes puede destacarse: V. STARACE, «La responsabilité résultant de la
violation des obligations a I'égard de la communauté internationale», op. cit.,
pp. 263 a 318; JusTe Ruiz, J., «Las obligaciones erga omnes en Derecho inter-
nacional publico», Estudios de Derecho Internacional Publico y Privado.
Homenaje al Profesor Miaja de la Muela, vol. |, Madrid, Ed. Tecnos, 1979,
pp. 219 a 233; CasADO RAIGON, R., «Las obligaciones erga omnes en el Dere-
cho internacional contemporaneo», R.J.E., La Ley, 1985, pp. 1033 a 1041;
HooGH, A., Obligations Erga Omnes and International Crimes..., op. cit.; RA-
GAzz,, M., The Concept of International Obligations «Erga Omnes», op. cit.

dos. Dada la importancia de los derechos en juego puede considerar-
se que todos los Estados tienen un interés juridico en que esos dere-
chos sean protegidos; por tanto las obligaciones en este caso son
obligaciones erga omnes».

En opinion del TIJ este tipo de obligaciones se caracteriza por
dos rasgos esenciales: en primer lugar, se contraen ante toda la
comunidad internacional; en segundo lugar, incorporan valores
esenciales para la comunidad internacional (protegen derechos
esenciales) siendo este rasgo el que justifica que todos los Esta-
dos tengan un interés juridico en su cumplimiento®®.

La relevancia de la afirmacion realizada en el asunto de la
Barcelona Traction, esta determinada por el reconocimiento de la
existencia y autoridad de un Derecho del que derivan obligacio-
nes de los Estados respecto del conjunto de la comunidad inter-
nacional: los viejos principios del Derecho internacional tradicio-
nal basado en la yuxtaposicion de Estados soberanos y en la
reciprocidad de sus derechos y obligaciones, quedan asi altera-
dos y modificados en el Derecho internacional contemporaneo®®;
en esta linea, las obligaciones erga omnes conforman un eslabon
entre las normas imperativas y el reflejo de éstas en el régimen
juridico de la responsabilidad de un Estado por las violaciones.

La estrecha relacién entre los conceptos de normas de ius
cogens y obligaciones erga omnes, junto al antiguo concepto de
crimen internacional ha sido objeto de distintas valoraciones
doctrinales con un elemento comun a todas ellas: aunque los

63 Réparation des dommages subis au service des Nations Uniés,
(Avis Consultatif), C.I.J., Recueil, 1949, p. 185.

64 Conséquences juridiques pour les Etats de la presence continue de
I'’Afrique du Sud en Namibie (Sud-Ouest Africain) non-obstant la resolu-
tion 276 (1970) du Conseil de Securité (Avis Consultatif), C.I.J., Recueil,
1971, p. 56.

65 Junto al concepto de obligacion erga omnes recogido en el famo-
so obiter dictum de la sentencia Barcelona Traction cabe senalar el senti-
do etimoldgico del mismo segun el cual, y prescindiendo de cualquier in-
tento de contextualizacion, cualquier obligacion que se asume «frente a
todos» es una obligacion erga omnes, sin exigir que la misma incorpore
valores esenciales, es decir, emane de una norma imperativa. La necesaria
distincion entre ambas categorias de obligaciones determina que las obli-
gaciones erga omnes derivadas de normas imperativas se denominen, en
el presente trabajo, de obligaciones erga omnes, por su parte las obliga-
ciones asumidas frente a todos no derivadas de normas imperativas se
denominan obligaciones erga omnes inter-partes.

66 CARRILLO SALCEDO, J.A., El Derecho internacional en perspectiva his-
torica..., op. cit., p. 175.
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tres conceptos estén estrechamente relacionados no se confun-
den. Toda norma imperativa genera una obligacién erga omnes,
pero todas las obligaciones erga omnes no derivan de normas
imperativas®’; igualmente, no toda violacion de una norma im-
perativa supone un crimen internacional, tan solo las violaciones
graves®®. Por tanto, como sefala la profesora Annacker las nor-
mas de ius cogens y las obligaciones erga omnes son dos nocio-
nes intimamente ligadas pero diferentes®.

En esta misma linea, la Comisién ha sefalado como a pesar
de ser las normas imperativas y las obligaciones erga omnes as-
pectos de una idea basica Unica hay alguna diferencia en cuan-
to a la importancia que se le asigna: mientras que las normas
imperativas se centran en el alcance y la prioridad que ha de
darse a un cierto numero de obligaciones fundamentales, en el
caso de obligaciones erga omnes el centro de atencion es esen-
cialmente el interés juridico de todos los Estados en su cumpli-
miento’°.

La interpretacién conjunta del concepto de norma imperati-
va y del concepto de obligaciones erga omnes’! debe relacio-
narse a su vez con un tercer criterio, ya sefalado, para identifi-
car el ambito de aplicacion del articulo 40: debe tratarse de
violaciones graves.

67 El profesor RaGAzzI plantea la relacion entre obligaciones erga omnes y
normas de ius cogens formulando la siguiente interrogante «Do obligations
erga omnes invariably derive from norms of lus cogens?», en su trabajo The
concept of International Obligations Erga Omnes, Oxford: Clarendon Press,
1997, pp. 58 y ss. Efectivamente puede haber obligaciones contraidas frente
a toda la comunidad internacional, de caracter general, que no se recogen
en una norma imperativa, pero estas no serfan las obligaciones erga omnes
de las que habla el Tl en el asunto Barcelona Traction, pues les faltaria la ca-
racteristica de proteger un valor esencial para la comunidad internacional en
su conjunto (derechos esenciales seguin expresion utilizada en el «obiter dic-
tumy). Evidentemente no todas las violaciones de una obligacion erga omnes
constituyen una violacion grave dentro de la categoria que nos ocupa.

68 CARRILLO SALCEDO, J.A., Soberania de los Estados y Derechos huma-
nos..., op. cit, pp. 163 a 164; en igual sentido puede verse RemIRo Bro-
ToNs, A. y otros, Derecho internacional, McGraw-Hill, Madrid, 1997, p. 430.
Un estudio especifico de las relaciones entre los conceptos normas de ius
cogens, obligaciones erga omnes y crimen internacional puede verse en
AcosTa EsTévez, E., «Reflexiones en torno a las normas de ius cogens, el
efecto erga omnes y el crimen internacional», Anuario de Derecho Inter-
nacional, Pamplona, 1995, pp. 3y 23.

69 ANNACKER, Cl., «The Legal Régime of Erga Omnes Obligations in In-
ternational Law», Australian Journal of International Law, 46, 1994, pp. 131
a 166; Duruy, P.M., «Quarante ans de codification du Droit de la respon-
sabilite internationale des Ftats...», op. cit., p. 335.

ii) Violaciones graves considerando su escala o caracter

La violacion de obligaciones derivadas de normas imperativas
de Derecho internacional general no es suficiente para la aplica-
cion de un régimen de responsabilidad distinto al de la respon-
sabilidad internacional tradicional: estas violaciones han de ser
violaciones graves’?. Desde un primer momento en el tema que
nos ocupa, la Comisién puso de manifiesto la posibilidad de que
el incumplimiento de una obligaciéon de importancia esencial no
adquiera proporciones que permitan calificarlo de crimen. Esto
solo serd posible si se demuestra la gravedad de la violacion’3.

En efecto, no toda violacién de una norma imperativa consti-
tuye un ilicito de especial gravedad, sino tan sdlo las violaciones
graves de normas esenciales para la salvaguardia de intereses
fundamentales de la comunidad internacional en su conjunto’.

El criterio de la gravedad ya estaba recogido en la propuesta
que en 1969 presentd el Relator especial Ago, en el texto del ar-
ticulo 19 adoptado por la Comisién en 1980, reiterado en 199675,
y finalmente retenido en el Proyecto de articulos aprobado por
el Comité de redaccion el 21 de agosto del 2000; igualmente se
ha consolidado en la versién Ultima del Proyecto de articulos. A
pesar de esta reiteracion’® la interrogante fundamental que el

70 Informe de la Comisioén..., doc . A/56/10, pp. 303 a 304.

71 Es necesario subrayar la ausencia de la expresion obligaciones erga
omnes, como fue utilizada en la sentencia de la Barcelona Traction. En
opinion del Relator especial era mejor usar un idioma normal que la ex-
presién latina, tanto mas cuando la ClJ en varias ocasiones ha utilizado la
expresion erga omnes para indicar algo distinto con lo cual se corre el
riesgo de confusion (de esta manera en el Asunto de los ensayos nuclea-
res la Corte se refirié a la declaracién del Presidente de Francia en el sen-
tido de haber sido hecha publicamente y erga omnes), CRawrorp, Cuarto
Informe..., doc. A/CN.4/517, p. 20, parr. 49.

72 Como sefala el profesor Dupuy, el término grave esta caracterizado
por ser «una nocién singularmente equivoca», Dupuy, P.M., «Quarante ans
de codifcation du Droit de la responsabilité internationale des Etats...», op.
it p. 315.

73 Anuario... 1976, vol. I, (segunda parte), p. 119, parr. 66.

74 CARRILLO SALCEDO, J.A.., Soberania de los Estados y Derechos huma-
nos..., op. cit, p. 164.

75 La referencia en ambos textos del concepto crimen internacional
ponia de manifiesto que no toda violacion de una obligacion interna-
cional esencial para la comunidad internacional en su conjunto podia
considerarse un crimen internacional; sélo tenian esta consideracién las
violaciones graves de dichas obligaciones.

76 El requisito de la gravedad ha sido otro de los elementos que ha
sufrido modificaciones en el texto finalmente adoptado respecto al Pro-
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término grave presenta ha sido una constante en la larga elabo-
racion del Proyecto de articulos: ¢cuando estamos ante una vio-
lacién grave?, ¢quién determina que se ha cometido una viola-
cion de tal caracteristica?

Respecto a la primera interrogante, (;cudndo estamos ante
una violacién grave?) es manifiesto el especial recelo mostrado
por los Estados ante la ambigliedad de la expresion; en este sen-
tido, se pone de manifiesto la inexistencia de un medio objetivo
de determinar el limite entre el cumplimiento «manifiesto y sis-
tematico» y, por lo tanto, «grave» y «otros» incumplimientos de
obligaciones”’.

La consideracién de la gravedad esta determinada en el am-
bito del Proyecto de articulos por el incumplimiento flagrante o
sistematico de la obligacion por el Estado responsable. Para ser
considerada sistematica, una violacion debe llevarse a cabo de
manera organizada y deliberada. Por su parte, el término fla-
grante se refiere a la intensidad de la violacion o de sus efectos.
Ambos términos no son mutuamente excluyentes, por el contra-
rio las violaciones graves serdn normalmente sistematicas y fla-
grantes.

La concreciéon de estos requisitos podemos encontrarla en
textos de contenido sustancialmente distintos, pero sin duda al-
guna con elementos tangenciales al de la responsabilidad de los
Estados. Entre estos textos destaca el Proyecto de codigo de cri-
menes contra la paz y la seguridad de la humanidad’®, y el Esta-
tuto de la Corte Penal Internacional’®. Este Gltimo delimita en su
Predmbulo la aplicacion «ratione materiae» del Estatuto a los
crimenes mas graves de trascendencia para la comunidad inter-

yecto aprobado por el Comité de Redaccion en el 2000; asi este Gltimo es-
tablecia que «/a violacién de tal obligacion es grave si implica el incumpli-
miento manifiesto o sistemético de la obligacion por el Estado responsable,
con el riesgo de causar un dafno sustancial a los intereses fundamentales
protegidos por la obligacion», las ambiguedades e imprecisiones de tal for-
mulacién fueron puesta de manifiesto por un grupo de Estados. El resulta-
do final ha sido un texto de redaccion mas simple, pero de contenido posi-
blemente igual de incierto, asi el definitivo articulo 40.2 establece que «/a
violacion de tal obligacion es grave si implica el incumplimiento flagrante o
sistematico de la obligacion por el Estado responsable».

77 Comentarios y Observaciones recibidos de los Gobiernos..., doc.
A/CN.4/515, Australia, p. 50, Estados Unidos de América, p. 51; especial-
mente critico se mostré la delegacion mexicana al preguntarse ;cuando
estamos, por ejemplo, ante una violacién grave?, a pesar de los distintos
intentos de aclaracion siguen quedando zonas de sombra. Porque ;cudn-
do se da una transgresién «sustancial» a los intereses fundamentales pro-

nacional en su conjunto. Este texto refleja el criterio de la grave-
dad en la introduccién de umbrales que permiten distinguir y
calificar dichos ilicitos; de esta forma, el criterio de la gravedad
se identifica con la comision sistematica, a gran escala, y con ata-
ques generalizados.

La segunda interrogante (;quién determina que se ha cometi-
do una violacion grave?) tiene una respuesta de perfiles igualmen-
te difusos al estar estrechamente relacionada con otras preguntas
igualmente basicas: ;quién califica a determinadas obligaciones
como esenciales?; ;quién dice que estamos ante una norma im-
perativa?; en definitiva, ;donde encontramos la competencia de
calificacion de las violaciones graves®? Esta competencia, ade-
mas, aparece estrechamente relacionada con la competencia de
reclamacion y posible reaccién respecto a las violaciones graves
cuya ausencia es manifiesta a lo largo del Proyecto de articulos.

Cabe sefialar que en la regulacién actual del articulo 40, no
aparece referencia alguna a la necesidad de que la misma haya
sido reconocida como tal por la comunidad internacional en su
conjunto, referencia que si estaba presente en el antiguo articu-
lo 19. Esta ausencia conlleva la desaparicion de uno de los ele-
mentos de referencia en los que se podia basar una diferen-
ciacién entre una violacion grave de una norma imperativa y el
resto de posibles ilicitos derivados de la violacion de una norma
de tal categoria. En este sentido, en el marco del antiguo articu-
lo 19 era necesario el pronunciamiento de la comunidad inter-
nacional en su conjunto para la calificaciéon de una violacion
grave como crimen internacional; por el contrario, en la regula-
cion actual el pronunciamiento de la comunidad internacional

tegidos por la violacién?, o ;como se definen esos intereses fundamenta-
les?, México..., doc/A.CN.4/515/Add.1, p. 7.

78 E| texto del Proyecto de Cédigo de Crimenes contra la Paz y la Se-
guridad de la Humanidad aprobado en 1996 puede consultarse en Infor-
me de la Comision..., doc. A/51/10.

79 La competencia de la Corte Penal Internacional se delimita en el
Predmbulo de su Estatuto al regular su competencia sélo respecto a los
crimenes més graves de trascendencia para la comunidad internacional
en su conjunto.

80 Especialmente significativa resulta a este respecto la opinion del
Relator especial RiPHAGEN, para quien «la calificacion de un comporta-
miento calificado de crimen internacional con arreglo a la definicién que
de este concepto enuncia el parrafo 2.° del articulo 19 de la primera par-
te del Proyecto puede muy bien suscitar una controversia», Tercer infor-
me sobre la responsabilidad de los Estados, doc. A/CN.4/440 y add. 1,
Anuario... 1982, p. 53, parr. 142.



La regulacién juridica de las violaciones graves de obligaciones esenciales emanadas de normas imperativas... 83

ya no es necesario, su papel viene delimitado en la consideracién
de una norma como norma de caracter imperativo.

La posible respuesta a estas interrogantes en el ambito del
Derecho internacional actual la encontramos en la existencia de
determinados ilicitos cuya comision lleva implicita el criterio de la
gravedad: ilicitos que atentan contra valores esenciales reconoci-
dos como tales por la comunidad internacional, por violar nor-
mas que expresan exigencias de orden moral, politico, econdmi-
co y juridico, indispensables para la existencia misma de una
sociedad internacional y de un sistema juridico internacional.

B) CATEGORIA DE ILICITOS

La utilizaciéon e interpretacién de conceptos nuevos y revolu-
cionarios (normas de ius cogens, obligaciones erga omnes, crimen
internacional, violaciones graves) en una materia tan trascenden-
tal como es la responsabilidad internacional hacen necesario esta-
blecer cuales son los ilicitos que cumplen, en principio, los crite-
rios para ser identificados como ilicitos de especial gravedad.
Ciertamente la existencia de los requisitos mencionados no per-
mite cubrir una de las grandes lagunas que presenta el concep-
to de norma imperativa como es la indeterminacién de su con-
tenido®'; esta indeterminacién ha caracterizado la propia
evolucién del concepto de norma de ius cogens desde el princi-

81 En este sentido, la critica senalada por el profesor Schewlb pone de
manifiesto que la Convencion de Viena de 1969 se limitaba a constatar la
existencia de normas imperativas, pero no determinaba cuéles eran, es de-
cir, no delimitaba el contenido del ius cogens, con lo que venia a plantear
mas que a resolver un problema, ScHweLB, E., «Some aspects of Internatio-
nal lus Cogens as formulated by the International Law Commission»,
AL, 1967, vol. 61, pp. 963y ss.

82 Anuario... 1963, vol. I, p. 232.

83 Un exhaustivo andlisis del planteamiento de la Comisién ante la posi-
ble elaboracién de una lista de ejemplos encuadrables bajo la consideracion
de normas de jus cogens, puede verse en CARRILLO SALCEDO, J.A., Soberania
del Estado y Derecho Internacional, op. cit.,, 263 a 272 y pp. 276 a 277.

84 Con anterioridad a la adopcion de la Convencion de la Viena la di-
ficultad de determinar qué normas debian ser consideradas como normas
imperativas se puso de manifiesto en el seno del Tribunal Permanente de
Justicia Internacional. Este Tribunal fue instado en dos ocasiones por el
juez Schucking a entrar en el problema (en el asunto del Wimbledon, pri-
mero, y en el caso Oscar Chinnn en un momento posterior); en el segun-
do de los asuntos indicados se trataba de determinar la validez del Con-
venio de Saint Germain de 1919 en relacion con el Acta General de
Berlin de 1885 vy, en su opinién disidente a la sentencia del Tribunal, el
juez ScHUcKING afirmé que,

pio de su consagracion. En este sentido, una interrogante funda-
mental se plantea ¢cuéles son estas obligaciones que protegen
intereses esenciales de la comunidad internacional y cuya viola-
cion constituye per se una categoria especial, incluso dentro de
la categoria de normas imperativas?, ien que obligaciones esta
pensando la Comisién al aprobar la redaccién del articulo 40?

La Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados,
en parte texto inspirador del resultado final de la Resolucion que
nos ocupa, no aporta ejemplos sobre la categoria de normas de
jius cogens definida en su articulo 5382 dejando su determina-
cion a la practica y a la jurisprudencia internacional®3. La razén
Ultima de esta omision tiene su fundamento en un problema
permanente en la realidad de las normas imperativas: la dificul-
tad en alcanzar un consenso respecto a la categoria de ilicitos
encuadrable en esta categoria de normas®*.

Por su parte, la sentencia Barcelona Traction menciona de
forma expresa en relacion a las obligaciones erga omnes la pros-
cripcion de los actos de agresion y de genocidio, asi como de los
principios y normas relativos a los derechos fundamentales de la
persona humana, incluida la proteccién contra la practica de la
esclavitud y de la discriminacién racial®.

En la aprobacién en primera lectura del Proyecto de articulos
la Comision adoptd, intentando evitar la aparentemente excesi-

«La prescripcion del articulo 38 del Estatuto (...) no puede querer
decir que el juez deba aplicar convenciones sabiendo que no son va-
lidas. Nunca, por ejemplo, el Tribunal aplicaria un convenio cuyo
contenido fuera contrario a las buenas costumbres. Pero, a mi pare-
cer, el juez se encuentra en la misma situacién si, a consecuencia de
un vicio de origen, un convenio invocado por las partes es, en reali-
dad, nulo y sin efecto. Es la idea de orden publico internacional que,
en mi opinion, debe determinar la actitud del juez en un caso seme-
jante, aun cuando la competencia del Tribunal se funde en un com-
promiso», (CPJI, sentencia de 17 de agosto de 1923, Série A, n.° 1,
p. 47).

85 En el dmbito jurisprudencial igualmente hay que destacar la sen-
tencia de 30 de junio de 1995, asunto de Timor Oriental en el cual el TlJ
consideré que la afirmacion de que el derecho de libre determinacion de
los pueblos, tal y como ha evolucionado desde la Carta y la practica de
Naciones Unidas, genera efectos erga omnes era irreprochable (ClJ., Re-
cueil 1995, p. 102, parr. 29); por otro lado, el TlJ en el asunto de la apli-
cacién para la prevencion y represion del crimen de genocidio, volvié a
referirse al genocidio afirmando que los derechos y obligaciones de la
Convencién sobre el genocidio son derechos y obligaciones erga omnes,
(ClJ, Recueil 1996, p. 616, parr. 31).
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va generalidad del articulo 53 de la Convenciéon de Viena sobre el
Derecho de los Tratados, una serie de ejemplos de crimenes con
caracter no exhaustivo, como lo demuestra la inclusiéon de las pa-
labras «en particular», correspondientes a una serie de esferas o
categorias de obligaciones®®. Estas categorias estaban relaciona-
das con el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales
(apartado a); la salvaguardia del derecho a la libre determinacién
de los pueblos (apartado b); la salvaguardia del ser humano (apar-
tado ¢); y la proteccion del medio humano (apartado d). Todas
ellas responden a normas de ius cogens y su eleccion por la Comi-
sion se efectud de conformidad con la jurisprudencia, la practica
de los Estados y la doctrina mas autorizada.

Por su parte, la Resolucién finalmente aprobada no hace re-
ferencia alguna a cuales son los ilicitos que caen bajo el &mbito
de aplicacién del Capitulo Ill de la segunda parte®’; para ello hay
que acudir al comentario del Informe adoptado en el 2001. Este
texto considera inapropiado dar ejemplos de normas imperati-
vas88, y por el contrario sefiala que las normas a que se refiere el
articulo 40 dimanan de aquellas normas sustantivas de compor-
tamiento que prohiben lo que ha llegado a considerarse intole-

86 La técnica utilizada en el antiguo articulo 19 respecto a la enumera-
cién de una serie de crimenes internacionales ha sido objeto de distintas
criticas en el dmbito doctrinal, entre ellas puede verse Bowett, D.W., «Cri-
mes of States and the 1996 Report of the International Law Commission
on State Responsibility», E.J.I.L., vol. 9, 1988, pp. 163 a 173.

87 Partidario de mantener el método seguido en 1980 y en 1996 res-
pecto a la enumeracion de esta serie de ilicitos se muestra el profesor Gu-
tiérrez Espada al sefalar que: «...entiendo el temor a dar ejemplos, pues
implican tomar partido y el riesgo también de equivocarse, con todo creo
que una lista de las obligaciones internacionales mas relevantes hoy para
la comunidad internacional en su conjunto con una clausula de salva-
guardia que dejara abierta la misma a la evolucién del concepto no haria
del articulo 41 un texto menos flexible y si lo enriqueceria y realzarfa»,
GUTIERREZ EsPADA, C., «El punto final (;?) de un largo debate...», op. cit,
nota 23.

88 Contrario a esta ausencia de ejemplos se mostraron los Paises
Bajos, en este punto consideraron que los ejemplos que figuraban en
el anterior articulo para ilustrar que se consideraba crimen interna-
cional no se han utilizado para explicar el concepto correspondiente de
violaciones graves, Comentarios y Observaciones de los Gobiernos...,
doc. A/CN.4/515, p. 47.

89 Estrechamente relacionado con la postura respecto a la no enume-
racion de los distintos ilicitos esta la cuestion de la preocupaciéon en el
seno de la Comisién de no hacer referencia alguna a normas de caracter
primario.

9 Las referencias a los posibles ejemplos aparecen en distintos pun-
tos del Informe mencionado, asf en el comentario al articulo 40 se men-

rable porque representa una amenaza para la supervivencia de
los Estados y sus pueblos y para los valores humanos mas fun-
damentales®®; de nuevo volvemos a uno de los interrogantes
presentes en el trabajo que nos ocupa como es la deficiencia
institucional para determinar qué debe considerarse intolerable,
qué hechos suponen una amenaza a la paz y seguridad interna-
cional, y cuales son los valores humanos que tienen la conside-
raciéon de valores fundamentales.

El Informe de la Comisién de 2001, con base en el comenta-
rio de la Comisién respecto al articulo 53 de la Convencién de
Viena, sefiala de forma expresa como ejemplos de normas impe-
rativas la prohibiciéon de la agresion, la «prohibicion de la esclavi-
tud y la trata de esclavos, el genocidio, y la discriminacion racial y
el apartheid»®°. Igualmente, a pesar de su no mencion especifica
en el comentario de la Comision al art. 53 de la Convencién de
Viena, también considera aceptado el caracter imperativo de
ciertas otras normas®! entre las que destacan la prohibicién de la
tortura®?, las normas basicas de derecho humanitario interna-
cional aplicables en los conflictos armados, y por Ultimo, la obli-
gacion de respetar el derecho a la libre determinacion?®.

cionan ilicitos como la agresion, la esclavitud, la trata de esclavos, el ge-
nocidio, la discriminacién racial y el apartheid (Informe de la Comision...,
doc. A/56/10, pp. 305 a 306); el comentario al articulo 48 hace referen-
cia a la proscripcion de los actos de agresiéon y de genocidio y a los princi-
pios y normas relativos a los derechos fundamentales del ser humano, in-
cluida la proteccion contra la esclavitud y la discriminacién racial junto al
derecho a los pueblos a la libre determinacion (Informe de la Comisién,
supra, p. 353); por ultimo, el comentario al articulo 50 menciona de for-
ma expresa las obligaciones establecidas para la proteccion de los dere-
chos humanos fundamentales junto a las obligaciones de caracter huma-
nitario (Informe de la Comisién, supra, p. 367).

91 Hay que destacar que el articulo 64 de la Convencion de Viena
prevé la posibilidad de que lleguen a crearse nuevas normas imperativas
de derecho internacional general a través del proceso de aceptacion vy re-
conocimiento por la comunidad internacional de Estados en su conjunto
como se menciona en el articulo 53.

92 Articulo 1 de la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Pe-
nas Crueles Inhumanos o Degradantes, de 16 de diciembre de 1984; en
esta linea, el profesor Carrillo sefala la prohibicion de la tortura como un
excelente ejemplo de las normas imperativas, y en este sentido, como re-
gla de Derecho internacional general, obliga a todos los Estados, sean o
no partes en la Convencién de las Naciones Unidas de 1984.

93 La coincidencia general establecida respecto a los distintos ilicitos
dentro de la categoria de normas de ius cogens tiene una quiebra espe-
cialmente desafortunada en relacién al original parrafo 4 del articulo 19
que establecia como crimen internacional la proteccién del medio hu-
mano.
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La lectura conjunta de los distintos textos permite sefalar la
existencia de dos categorias de ilicitos unanimemente acepta-
da®* junto a otras que progresivamente van adquiriendo la con-
sideracion de normas imperativas del Derecho internacional ac-
tual. Ambas categorias hacen referencia a los grandes factores
de transformacion del orden internacional: su proceso de insti-
tucionalizacién (prohibicion del uso o amenaza de la fuerza, con
su corolario de obligacion de arreglo pacifico de las controver-
sias), y su proceso de humanizaciéon (derechos fundamentales
de la persona humana).

i) Crimen de agresién

El uso inicial de la expresion crimen internacional para calificar
a la guerra de agresion es el primer sintoma que encontramos de
la importancia de este ilicito dentro de la categoria de violaciones
gue nos ocupa. Desde un primer momento, el Relator especial
Ago, puso de manifiesto el ilicito de agresién como ejemplo de
violaciones de obligaciones de importancia esencial. Indicios de
esta especial importancia de esta figura aparecen ya en el periodo
de entre guerras®: la comunidad internacional empieza a tener el
convencimiento de que el incumplimiento de esa prohibicion no
podia ser considerado una infraccion como las otras®.

En el ambito doctrinal empieza a plantearse en ciertos secto-
res la cuestiéon de los sujetos de Derecho internacional con legi-

9 En este sentido, basta sefalar las multiples referencias a ambos ili-
citos; de forma expresa Dinamarca y Espania, entre otros, se pronuncia-
ron a este respecto sefialando que: «(...) la cuestién fundamental es que
algunas violaciones como la agresion y el genocidio, constituyen una
afrenta de tal gravedad a la comunidad internacional en su conjunto que
es preciso distinguirlas de otras violaciones», Comentarios y Observacio-
nes de los Gobiernos..., doc. A/CN.5/515, pp. 46 a 47.

9 Anuario...1976, vol. Il (primera parte), p. 33.

9% Las lagunas presentes en el Pacto de la Sociedad de Naciones al
considerar como licito el recurso a la guerra una vez agotados los distin-
tos medios establecidos en el Pacto sirvieron de estimulo a los Estados
miembros de la Organizacién para buscar nuevas formulas con las que si-
tuar la guerra en la esfera de los actos ilicitos internacionales mas graves.
En esta linea es necesario sefialar que esta categoria de ilicitos fue califi-
cada por primera vez de crimen internacional en el Proyecto de Tratado
de Asistencia Mutua elaborado en 1923 por la Sociedad de Naciones;
este Proyecto no pudo ser finalmente adoptado por la fuerte polémica
sobre el significado del término «agresion», a pesar del acuerdo de las
partes contratantes en dicha calificacion. Meses después el Preambulo
del Protocolo para la solucién pacifica de las controversias internacionales
elaborado en Ginebra en 1924 y aprobado por unanimidad por los 48 Es-

timidad para invocar la responsabilidad del Estado culpable de
agresion, partiendo de la aceptacion previa de la distinta cate-
goria de ilicitos internacionales. Este sector estd representado
por los profesores Root y Peaslee quienes planteaban la existen-
cia del crimen de agresion como la violacion de una obligacién
que afecta a toda la comunidad internacional y, que legitima a
todo Estado para reprimir tal accion®’.

Esta importancia quedé reforzada con la regulacién del ar-
ticulo 2.4 de la Carta de las Naciones Unidas el cual establece la
prohibicién de la amenaza o del uso de la fuerza, constituyendo
el Capitulo VIl una garantia para el respeto de dichas obligacio-
nes; la manifestacion mas grave de la violacion del principio de
prohibicién de uso de fuerza esta constituida por el crimen de
agresion, si bien una de las grandes carencias que presenta el
concepto crimen de agresion en el &mbito del Derecho interna-
cional actual es la falta de una definicién aceptada sobre qué
debe considerarse un acto de agresion.

Los intentos de definicién de esta figura pueden situarse
fundamentalmente en el seno de las Naciones Unidas®® cuyos
proyectos a través de la Comision y de dos Comités Especiales
fracasaron hasta la adopcion de la Resolucién 3314 (XXIX) de
14 de diciembre de 1974%. La definicion de agresion recogida
en la Resolucion 3314 (XXIX) determina que, mas alla de las cri-
ticas que la misma ha recibido, el ilicito de agresién quede en-

tados Miembros de la Sociedad de Naciones, definia la guerra de agre-
sion como una infraccién a la solidaridad que une a los miembros de la
comunidad internacional y como un crimen internacional (el Protocolo
que fue firmado por 19 Estados y ratificado por uno sélo de ellos, no lle-
g6 a entrar en vigor). Igualmente la Resolucién adoptada por unanimidad
el 24 de septiembre de 1927 por la Sociedad de Naciones incide en la
misma terminologia en el tratamiento de dicho tema, al igual que la Re-
solucion aprobada también por unanimidad por los 21 Estados presentes
en la VI Conferencia Panamericana el 18 de febrero de 1928, que decla-
raba que la guerra de agresion constituia un crimen internacional contra
el género humano.

97 Roor, E., «The outllok for International Law», A.J.I.L., vol. 10, n.° 1,
1916, pp. 2, 8 y 9; Peasteg, AJ., «The Sanction of International Law»,
AJILL, vol. 10, n.° 1, pp. 335y ss.

98 Cabe sefialar que la Carta no contiene ninglin elemento concep-
tual preciso, pese a las referencias directas e indirectas sobre el fendéme-
no, aunque en su articulo 24 sitda el centro de gravedad del problema en
el Consejo de Seguridad, puesto que es el érgano encargado de calificar
a los agresores.

99 Resolucién 3314 (XXIX) de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, de 14 de diciembre de 1974: «Definicion de la agresion».
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marcado en el &mbito de las violaciones graves de normas impe-
rativas. Esta consideracion tienen su antecedente inmediato en la
Resolucion 2625 (XXV) al sefialar que «una guerra de agresion
constituye un crimen contra la paz'® que con arreglo al Dere-
cho internacional entrafia responsabilidad».

Por su parte, la ClJ mas alld de los recelos mostrados a la
hora de entrar en el anélisis de conceptos de normas ius cogens,
y del rechazo implicito a utilizar el concepto de crimen interna-
cional (ni siquiera cuando éste vivia su mejor momento) afirmé
claramente en su sentencia de 27 de junio de 1986'°" que el prin-
cipio de prohibicion de uso de fuerza se menciona a menudo no
solo como un principio de Derecho internacional consuetudina-
rio, sino incluso como un principio fundamental o esencial de ese
Derecho'®2.

En funcién de lo expuesto, puede afirmarse que el proceso
de cambio iniciado tras la 1. GM, concluido en 1945 con la
adopcioén de la Carta de las Naciones Unidas y consolidado
posteriormente con la aprobacién de las Resoluciones 2625

100 Un analisis del concepto «crimen contra la paz» puede verse en
RuepA FernANDEZ, C., Delitos de Derecho internacional, Ed. Bosch, Barcelo-
na, 2001, pp. 129 a 135.

101 Sentencia de la C.I.J., de 27 de junio de 1986, asunto de las acti-
vidades militares y paramilitares en y contra Nicaragua.

102 Supra, paragrafos 188y 190 de la sentencia de 27de junio de 1986.

103 CARRILLO SALCEDO, J.A., Curso de Derecho Internacional Publico...,
op. cit, p. 216, (la cursiva aparece en el original).

104 g Resolucion 177 () de 21 de noviembre de 1947 de la Asam-
blea General encomendo a la CDI la elaboracion de dos tareas de im-
portancia fundamental para el desarrollo posterior del Derecho interna-
cional: en primer lugar, la formulacion de los principios de Derecho
internacional reconocidos en la Carta del Tribunal Militar Internacional de
Nuremberg; en segundo lugar, la preparacién de un Proyecto de cédigo
de crimenes contra la paz y la seguridad de la humanidad. En este segun-
do cometido la Asamblea General completd en 1951 su primer Proyecto
de codigo compuesto de solo cinco articulos y, lo sometio a la Asamblea
General acompafado de sus comentarios al respecto; en 1954 volvi6 a
presentar un nuevo Proyecto con un texto revisado elaborado por el Rela-
tor especial Spiropoulos. En éste la CDI incluia y desarrollaba la figura de
los crimenes contra la paz, los crimenes de guerra y los crimenes contra la
humanidad. Dicho Proyecto nunca fue adoptado por la Asamblea Gene-
ral la cual tuvo que supeditar su consideracion a la adopcion previa de
una definicién generalmente aceptada de la agresion, ante la importan-
cia que esta figura tenfa para el Proyecto de cédigo. La definicion de
agresion tardé mas de 20 afos en adoptarse (la relacién entre la no adop-
cion del codigo y la definicion de la agresion puede verse en La Comision de
Derecho internacional y su obra, Nueva York, 1989, pp. 37 a 38). La dificul-
tad, importancia y ambigtedad del concepto de agresion queda confirmada

(XXV) y 3314 (XXIX), ha dado lugar a /la existencia de una nor-
ma de Derecho internacional general de caracter imperativo,
que impone a todos los Estados el deber de abstenerse de re-
currir a la amenaza o al uso de la fuerza armada'%3; de esta for-
ma, esta plenamente aceptado que la violacion de esta norma
constituye al margen de la terminologia utilizada uno de los ili-
citos de mayor gravedad, llegando a ser considerado el crimen
por excelencia.

Igualmente, la consideracion del ilicito de agresién como
uno de los principales ilicitos encuadrables en la categoria de
violaciones graves de normas imperativas queda de manifiesto
en la referencia a esta nocion en el dmbito del Derecho interna-
cional penal, ya que de acuerdo con el Proyecto de codigo de
crimenes contra la paz y seguridad de la humanidad'®, la agre-
sion esta tipificada como uno de los ilicitos de esta naturaleza y
conforme al Estatuto de la Corte Penal Internacional (art. 5.1.d)
el crimen de agresion es uno de los que estan bajo la competen-
cia de la Corte%.

con los distintos articulos del Proyecto de cédigo respecto al crimen de agre-
sion, asi el articulo 2 del Proyecto aprobado en 1954 establecia que:

«Son delitos contra la paz y seguridad de la humanidad los si-
guientes actos:

1. Todo acto de agresion, inclusive el empleo por las autoridades
de un Estado de la fuerza armada contra otro Estado para cual-
quier proposito que no sea la legitima defensa nacional o co-
lectiva o la aplicacion de una decisién o recomendacion de un
organo competente de las Naciones Unidas.

2. Toda amenaza hecha por las autoridades de un Estado de recurrir
a un acto de agresion contra otro Estado» (el texto del Proyecto
puede consultarse en Anuario... 1985, vol. I, segunda parte).

Por su parte el articulo 16 del texto finalmente adoptado en 1996
establece que:

«El que, en cuanto dirigente u organizador, participe activamente
en la planificacién, preparacién, desencadenamiento o libramiento de
una guerra de agresion cometida por un Estado u ordene estas accio-
nes, sera responsable de un crimen de agresion» (el texto del Proyecto
de cédigo de crimenes contra la paz y seguridad finalmente aprobado
en 1996 puede verse en Informe de la Comision..., doc. A/51/10).

Ciertamente la lectura de ambos textos mantiene abierta la interro-
gante sobre qué debe considerarse un crimen de agresion.

105 La Comisién Preparatoria del Estatuto de la Corte Penal Interna-
cional ante la problematica que sigue presentando la definicion del cri-
men de agresion optod por establecer un régimen particular respecto a este
ilicito. Dicho régimen est4 determinado por el establecimiento de la com-
petencia de la Corte Penal Internacional respecto al crimen de agresion, la
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Ciertamente resulta significativo constatar la gran transcen-
dencia del ilicito de agresion, en el marco del Derecho interna-
cional actual, junto a la gran carencia sobre qué debe conside-
rarse un acto de agresion.

En el ambito doctrinal se sigue la linea emprendida y se con-
firma que el crimen de agresion es un ilicito que por su grave-
dad excepcional debe entrafiar la aplicaciéon de un régimen de
responsabilidad mucho mas severo respecto al incumplimiento
de las demas obligaciones internacionales.

La gravedad esencial del crimen de agresion respecto al régi-
men de responsabilidad internacional determina una manifiesta
graduacion dentro de las violaciones graves, siendo el ilicito gra-
ve por excelencia el crimen de agresion’®. La confirmacién de
esta jerarquia dentro de las violaciones graves sitUa en segundo
lugar al crimen de genocidio.

i) Crimen de genocidio

El proceso de humanizacion vivido en el Derecho interna-
cional tiene una de sus principales manifestaciones en la espe-

definicion de esta figura se retrasa a un momento sine die segin disponen
los articulos 121 y 123 del Estatuto. La definicién de esta figura prevista
como una posible enmienda al Tratado propuesta por un Estado parte, o
como una posible revision del mismo en el marco de una Conferencia con-
vocada al respecto, tardard un minimo de siete afios en poder adoptarse en
el marco del Estado, y en caso de adopcion el Tribunal no podré ejercer ju-
risdiccién respecto a este ilicito cuando haya sido cometido por nacionales
o en el territorio de un Estado parte que no haya aceptado la enmienda.

106 WHYLER, E., «From “State Crime” to Responsibility for “Serious Brea-
ches”...», op. cit., p. 1158.

107 Un exhaustivo andlisis sobre la contribucion de los Derechos huma-
nos a la consolidacion de las nociones de ius cogens y de obligaciones erga
omnes en Derecho internacional contemporaneo puede verse en CARRILLO
SALCEDO, J.A., Soberania de los Estados y Derechos humanos..., op. cit.,
pp. 150 a 175; igualmente puede verse OrY ARRIAGA, C. DE, Contribucion
de la Corte Internacional de Justicia al desarrollo progresivo del Derecho in-
ternacional de los derechos humanos, Sevilla, 2000, Tesis Doctoral (inédita).

108 Conviene destacar que el profesor Saldafia ya habia incluido las ma-
tanzas colectivas en tiempo de paz en su amplia clasificacion de hechos pu-
nibles (SALDANA, Q., «La justice pénale internationale», tomo 10, RCADI,
1925-V, p. 306); igualmente el profesor Pella habia incluido en su Proyecto
de Codigo Penal Internacional, «el exterminio (...) tanto en tiempo de paz
como en tiempo de guerra de ciertos grupos étnicos, por motivos raciales,
politicos o religiosos» como un crimen cometido por los Estados (Pea, V.V.,
Le guerre-crime et les criminels de guerre, Paris-Genéve 1946, pp. 148 a 150.

109 | articulo 2 de la Convencion contiene una definicién de genoci-
dio por comprension, estableciendo la caracteristica esencial del concepto

cial proteccién otorgada a las violaciones masivas y sistematicas
de Derechos humanos'?’; esta especial proteccién posibilita con
posterioridad a la 2.2 GM la criminalizacién de conductas aten-
tatorias de derechos humanos de caracter fundamental bajo el
concepto de genocidio.

El primer paso en esta especial proteccion se dio en el mar-
co de las Naciones Unidas'%® con la adopcion de la Convencion
para la prevencion y sancion del delito de genocidio'®. Distin-
tos articulos configuran al genocidio como un crimen que ge-
nera la responsabilidad internacional del Estado''%: por un
lado, el articulo 8 regula la responsabilidad del Estado al sefa-
lar que toda Parte Contratante puede recurrir a los 6rganos
competentes de las Naciones Unidas a fin de que éstos tomen,
conforme a la Carta de las Naciones Unidas, las medidas que
juzgen apropiadas para la prevencion y la represién de los ac-
tos de genocidio; por otro lado, el articulo 9 establece la com-
petencia de la ClJ para conocer de la interpretacién, aplicacién
o ejecucién de la Convencion, asi como de las controversias re-
lativas a la responsabilidad de un Estado en materia de geno-
cidio™.

(intencionalidad de destruir total o parcialmente) y por extension, enume-
rando concretamente los actos que entrafien tales consecuencias; asf el
articulo 2 establece que:

«En la presente Convencién se entiende por genocidio cualquiera
de los actos mencionados a continuacién, perpetrados con la inten-
cién de destruir total o parcialmente, a un grupo nacional, étnico, ra-
cial o religioso como tal:

a
b

matanza de miembros del grupo;

lesion grave a la integridad fisica o mental de los miembros del
grupo;

¢) sometimiento intencional del grupo a condiciones de existen-
cia que haya de acarrear su destruccion fisica, total o parcial;
medidas destinadas a impedir los nacimientos en el seno del
grupo;

traslado por la fuerza de nifios de un grupo a otro grupo.»

e

e

10 Uno de los temas fundamentales en la Convencion es la posible
dualidad de regimenes establecidos, mientras que los distintos articulos
mencionados hacen referencia a la responsabilidad del Estado, el articulo 4
regula la responsabilidad penal internacional del individuo autor de un
crimen de genocidio al establecer que:

«Las personas que hayan cometido genocidio o cualquiera de los
otros actos enumerados en el articulo 3 seran castigados ya se trate
de gobernantes, funcionario o particulares».

111 Este articulo ha sido invocado para la competencia de la ClJ en el
asunto de la Aplicacién sobre la Convencion para la prevencion y repre-
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La extrema gravedad de los ilicitos tipificados en el articulo 2
de la Convenciéon ha permitido tanto el desarrollo de la norma
consuetudinaria al margen de todo tipo convencional, como su
reconocimiento como norma de ius cogens. Ambas posibilida-
des aparecieron reforzadas ante el pronunciamiento de la ClJ en
su Dictamen de 18 de mayo de 1951 al sostener que dicha Con-
vencién expresa y contiene principios reconocidos por las nacio-
nes civilizadas, obligatorias para todos los Estados al margen in-
cluso de todo vinculo convencional''2.

El caracter sefialado por la ClJ fue el punto de origen en la
consolidacién de la Convencién durante los Ultimos 50 afios en
el dmbito de la codificacién, en el dmbito doctrinal y en la prac-
tica de los Estados. La labor de la CDI ha sido especialmente sig-
nificativa en el ambito de la elaboracién del Proyecto de articulos
sobre responsabilidad de los Estados; en este sentido, el antiguo
articulo 19, letra ¢, del apartado 3 establecia como ejemplo de
crimen internacional la comision por un Estado de una violacion
grave y en gran escala de una obligacién internacional de impor-
tancia esencial para la salvaguardia del ser humano, como las
que prohiben la esclavitud, el genocidio, el «apartheid».

Por su parte, la abundante bibliografia originada respecto al
crimen de genocidio ha sido unanime en su consideracién de la
prohibicién de genocidio como norma de caracter imperativo''3.

A pesar de ello, la relevancia reconocida a la Convencién no
ha tenido reflejo durante largo tiempo en su aplicacion practica,
a pesar de las posibilidades recogidas en el propio texto de la
Convencién. Esta situacion cambid a raiz de la demanda presen-
tada ante el TlJ el 20 de marzo de 1993 por la Republica de Bos-
nia-Herzegovina contra Yugoslavia (Serbia-Montenegro); en este

sién del crimen de genocidio, ClJ, sentencia de 11 de julio de 1996 (Bos-
nia-Herzegovina c. Yugoslavia).

112 ClJ., Recueil 1951, pp. 24 a 26.

113 Para un andlisis general del crimen de genocidio, entre una abun-
dantisima bibliografia puede verse, Suna, S.L., The Emerging system of
International Criminal Law: developments in Codification and Implemen-
tation, La Haya, Kluwer, 1997, pp. 106 y ss., y el completisimo estudio de
GIL GIL, A., Derecho penal internacional, Tecnos, Madrid, 1999, pp. 191 a
194y p. 323.

114 E| derecho a no ser arbitrariamente privado de la vida, derecho de
caracter individual que se corresponde con el derecho colectivo a la exis-
tencia y por lo tanto con la prohibicién del genocidio, se configura en tex-
tos como el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (articulo 4),
la Convencion Europea de Derechos humanos (articulo 15) y la Conven-

contexto, la ClJ se encontré por primera vez, en el marco de su
jurisdiccion contenciosa, con la invocacion del articulo IX de la
Convencién como fundamento normativo para determinar la
responsabilidad internacional de un Estado por la comisién de
un crimen internacional.

En esta misma linea, cabe sefalar la reiterada tipificacién del
concepto de genocidio en distintos textos de especial valor en el
ambito del proceso de humanizacion del Derecho internacional:
el Estatuto del Tribunal Penal Internacional para la antigua Yu-
goslavia, el Tribunal Internacional Penal para Ruanda, o, el Esta-
tuto de la Corte Penal internacional. Estos textos vuelven a po-
ner de manifiesto el caracter imperativo de la norma sobre
genocidio desde la responsabilidad penal individual que la mis-
ma figura genera.

La consideracion, en los tres niveles mencionados, del geno-
cidio como la negacion del derecho a la existencia de todo un
grupo humano, permite identificar la figura de genocidio con la
mas grave violacion de los derechos humanos y, como tal, su
prohibicion se inscribe en el campo normativo de las normas im-
perativas al ser aceptada y reconocida en este sentido por la co-
munidad internacional en su conjunto y al no admitir acuerdo
en contrario.

De esta forma, la violacién de la norma que proclama la prohi-
bicion del genocidio constituye uno de los ilicitos claves encuadra-
bles en el ambito de aplicacion del Capitulo Il de la Segunda par-
te de la Resolucion 56/83; efectivamente si el derecho a no ser
arbitrariamente privado de la vida, configurado como un derecho
individual, constituye un derecho inderogable en funcion de su
caracter absoluto'4, la prohibicién de genocidio, configurado

cién de San José de Costa Rica (articulo 27) se configura en estos textos
como un derecho absoluto y como tal inderogable. Tan sélo el articulo 15.2
de la Convencién para la Proteccién de los Derechos del hombre y de las
Libertades Fundamentales de 1950 hace una referencia especifica a la
posible derogacion del articulo 2 (referente al derecho a la vida) en caso
de «muertes resultantes de actos ilicitos de guerra» entre los que evi-
dentemente no estd el genocidio. Por su parte, el articulo 6 del Pacto In-
ternacional de Derechos Civiles y Politicos, que proclama el derecho a la
vida como inherente a la persona humana (apartado 1) establece en su
apartado 2 que «en los paises que no hayan abolido la pena capital, sélo
podra imponerse la pena de muerte por los mas graves delitos y de con-
formidad con leyes que no sean contrarias a la Convencién para la pre-
vencién y sancién del delito de genocidio» y afiade en su apartado 3 que
«cuando la privacion de la vida constituya delito de genocidio se tendra
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como un derecho colectivo a la existencia, debe ser considerada
como el derecho inderogable y absoluto por excelencia''>.

La configuracién del ilicito de agresion vy el ilicito de genoci-
dio como figuras claves en la confirmacién de la existencia de
normas imperativas cuya violacion debe conllevar un régimen
agravado de responsabilidad, nos sitla ante una de las mayores
interrogantes carentes de respuesta tanto en el marco del Pro-
yecto de articulos como en el dmbito del Derecho internacional
actual /la confirmacién normativa de la existencia de normas im-
perativas va acompafada de un sistema institucional con compe-
tencias para determinar la existencia de los ilicitos constitutivos
de violaciones graves de normas imperativas?

La respuesta adelantada a esta interrogante no impide plan-
tear en lineas generales las distintas posibilidades de actuacion
de los principales érganos de Naciones Unidas llamados a tener
un cierto papel en el &mbito de las violaciones graves.

3. La deficiencia institucional para la determinacion
de una violacion grave

La interrogante anteriormente planteada no tiene respuesta
en el Proyecto de articulos; por el contrario, el comentario que

entendido que nada de lo dispuesto en este articulo excusard en modo
alguno a los Estados partes del cumplimiento de ninguna de las obliga-
ciones asumidas en virtud de las disposiciones de la Convencion para la
prevencién y sancién del delito de genocidio» con lo que se evita cual-
quier posibilidad exculpatoria, BLANC ALTEMRR, A., La violacién de los dere-
chos humanos fundamentales como crimen internacional, Ed. Bosch, Bar-
celona, 1990, p. 212.

115 BLANC ALTEMRR, A., supra, p. 213.

116 Informe de la Comision..., doc. A/56/10, p. 309.

117 No podemos olvidar que la aceptacién del concepto de normas
imperativas en la Convencién de Viena dio lugar a importantes dificulta-
des. Y para respetar ciertas preocupaciones legitimas, se inserté en su ar-
ticulo 53 una declaracién importante: para que se considere imperativa y
produzca los efectos previstos, una norma de derecho internacional ge-
neral debe haber sido aceptada como tal por la comunidad internacional
de los Estados en su conjunto.

118 La expresion comunidad internacional en su conjunto aparece
mencionada en distintos articulos sin hacer ninguno de ellos mencién al
contenido de dicha expresion, asf el articulo 25 titulado Estado de necesi-
dad, el articulo 33 dedicado al Alcance de las obligaciones internacionales
enunciadas en la presente parte, y los articulos 42 y 48 titulados Invoca-
cion de la responsabilidad por el Estado lesionado e Invocacion de la res-
ponsabilidad por un Estado distinto del Estado lesionado respectivamente.

119 RemIRO BROTONS, A., Derecho internacional, op. cit., p. 429.

acompana al Informe adoptado por la Comisién en 2001 sefiala
expresamente la ausencia de definicién de ningin procedimien-
to para determinar si se ha cometido o no una violacion grave:
los articulos no tienen por objeto establecer nuevos procedi-
mientos institucionales para tratar los casos individuales, ya se
planteen en relacién con el capitulo Ill de la segunda parte o de
cualquier otro modo'®.

Esta inhibicién en el establecimiento de garantias institucio-
nales acordes con las caracteristicas de las violaciones graves
gueda suplida, en parte, con la mencion expresa que se hace en
el Capitulo Ill de las normas imperativas de Derecho interna-
cional general. El concepto de norma imperativa definido en el
articulo 53 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados permite dar el lugar que corresponde a la expresion
comunidad internacional en su conjunto''” utilizada en distintos
articulos del Proyecto de articulos''8; de esta forma, la potestad
de identificar las violaciones graves se reconoce a quien también
dispone de la prerrogativa de identificacién de las normas de
Derecho imperativo''®.

La comunidad internacional en su conjunto'?°, como expre-
sién superadora del concepto mas restrictivo de comunidad in-

120 |3 delegacién espafola observd en este sentido respecto al Pro-
yecto aprobado por el Comité de Redaccion en el 2000 que la expresion
comunidad internacional deberia precisarse con la referencia a los Esta-
dos que la conforman, seguin se contempla en el articulo 53 del Conve-
nio de Viena de 1969.Tal definicién resulta tautolégica, pero no parece
que en la presente evolucion del ordenamiento internacional sea posible
otra alternativa. Comision de Derecho Internacional. doc. A/CN.4/515,
p. 50; en esta linea, distintos Estados sugirieron sustituir las palabras «co-
munidad internacional en su conjunto» por las de «comunidad de Esta-
dos (o comunidad internacional de Estados) en su conjunto, Asi por
ejemplo, México, en concreto, fundamentaba su peticion en este sentido
en que la expresion «comunidad de Estados en su conjunto» es un térmi-
no mejor delimitado y (...) se deriva de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los Tratados», Comentarios y Observaciones de los Gobier-
nos.., op. cit,, p. 6. La negativa del Relator especial estuvo basada en que
la expresion comunidad internacional en su conjunto es una expresion
bien aceptada y que la ClJ utiliza la oracién comunidad internacional en
su conjunto en el asunto de la Barcelona Traction y se ha utilizado en
Tratados multilaterales posteriores, como el Estatuto de la Corte Penal In-
ternacional, Cuarto informe... doc. A/CN.4/517.Add. |, parrs. 36 y 37. El
Presidente del Comité de Redaccion al presentar en mayo de 2001 el texto
revisado del Proyecto de agosto (2000), explicaba igualmente de forma
meridiana que hay una sola comunidad internacional de la que los Esta-
dos forman parte jpso facto y son sus miembros clave, pero «todos acep-
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ternacional de Estados en su conjunto, tiene competencias para
determinar si se ha producido una violacion grave de una obli-
gacion contrafda en virtud de una norma imperativa de Derecho
internacional general'2'. A pesar de esta afirmacion, las interro-
gantes formuladas no se resuelven, e incluso podriamos decir
gue se agravan en los momentos actuales del Derecho interna-
cional cargado de incertidumbres, ;quién es la comunidad inter-
nacional en su conjunto?, ¢la manifestacion de voluntad de la
comunidad internacional en su conjunto sélo es posible en el dm-
bito de procedimientos institucionalizados? La respuesta a estas
interrogantes nos sitla ante la «normatividad relativa del dere-
cho internacional'??».

Estas cuestiones fueron objeto de un detallado debate en el
seno de la Comision en relacion a la calificacion de un hecho ili-
cito como crimen internacional, en el cual se sefialé que,

«No se trata en absoluto de exigir con ello un reconocimiento
unanime por todos los miembros de esa comunidad y de atribuir de
este modo a cada Estado un inconcebible derecho de veto. Lo que se
pretende es que el caracter de crimen internacional de un hecho in-
ternacionalmente ilicito dado sea reconocido no sélo por un grupo
determinado (incluso mayoritario) de Estados, sino por todos los com-
ponentes esenciales de la comunidad internacional'23».

Por su parte, el Relator especial Ago sefald que,

«La Comisién nunca ha considerado que los Estados deban ser
undanimes al calificar un hecho internacionalmente ilicito de crimen
internacional. Se han dado las mismas explicaciones acerca del con-

tan que ademas de los Estados existen otras entidades en relacion con las
cuales pueden darse obligaciones. El Comité decidié asi retener la frase
comunidad internacional en su conjunto», Sr. TOMKA, Responsibility of Sta-
tes for internationally wrongful acts (State Responsibility). Statement of
the Cahirmen of the Drafting Committee. Mr. Peter Tomka, pp. 26 a 27.

121 La expresion comunidad internacional en su conjunto ha sido ob-
jeto de importantes estudios por parte de la doctrina internacionalista,
entre ella el andlisis de la relacion entre la comunidad internacional y las
reglas imperativas de derecho internacional y la comunidad internacional
y las obligaciones erga omnes, CARRILLO SALCEDO, J.A., «Droit international
et souveraineté des Ftats», tomo 257, R.CA.D.I, 1996, pp. 132 a 146;
igualmente es objeto de anélisis en la obra de Dupuy, R.J., «Communauté
internationale et disparités de développement», tomo 165. RCADI.,
1979-1V, p. 220; WEL, P., «Le Droit international en quéte de son identi-
té», tomo 237, RCADI, 1992-VI, pp. 306 a 312.

122 CARDONA LLORENS, J., La responsabilidad internacional..., op. cit.,
p. 282.

123 Anuario... 1976, vol. Il, (2.2 parte), comentario al articulo 19, p. 118,
parr. 61.

124 Anuario... 1976, vol. |, p. 312.

cepto de norma imperativa en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Derecho de los Tratados. Las palabras todos los componentes
esenciales de la comunidad internacional se refieren no a Estados,
sino a los principales grupos de Estados. Ello significa que un hecho
internacionalmente ilicito no puede ser considerado crimen interna-
cional, a menos que estén de acuerdo todos los principales grupos de
Estados. La palabra todos es esencial, ya que cada grupo principal de
Estados debe dar su consentimiento'24».

Especialmente de acuerdo con este planteamiento se muestra
el profesor Cardona; en su opinién para llegar al concepto de co-
munidad internacional en su conjunto hay que partir de su formu-
lacion negativa: no se esta ante un hecho calificado por la comuni-
dad internacional en su conjunto cuando en dicha calificacion no
ha participado un conjunto de Estados que representan un grupo
de intereses existentes en la comunidad internacional. Pero no
cualquier tipo de intereses, como podrian ser los de los Estados ar-
chipelagicos o los de los Estados sin litoral que no tienen relevancia
especifica en este &mbito, sino que han de representar uno de los
grupos de intereses relevantes para la configuracion del interés
fundamental del que deriva la obligacién violada'>.

En nuestra opinion, en el Derecho internacional actual la
expresiéon comunidad internacional debe materializarse mds
que nunca en la existencia de la Organizacién internacional
de Naciones Unidas, pues como ha sefalado reiteradamente
la doctrina internacionalista Unicamente en el seno del siste-
ma de las Naciones Unidas'?¢ tiene sentido, debe tener senti-

125 CARDONA LLORENS, J., La responsabilidad internacional..., op. cit.,
pp. 282-283.

126 Significativamente la Comisién no ha querido plantear la idonei-
dad que tres érganos principales de Naciones Unidas presentan para la
determinacién de una violacion grave: en primer lugar, la Asamblea Ge-
neral, en cuanto foro, constituye un lugar idéneo a los efectos de califica-
cién o declaracion de una violacion al ofrecer la garantia del tablero elec-
trénico de recuento particularizado de votos; en segundo lugar, el papel del
Consejo de Seguridad respecto a la competencia para determinar la existen-
cia de una violacion grave viene dada por la regulacion del articulo 39 de la
Carta de las Naciones Unidas en el cual se encomienda al Consejo de Se-
guridad /a funcién de determinar la existencia de toda amenaza a la paz,
quebrantamiento de la paz o acto de agresion. Cuestion de indole dife-
rente es el caracter politico de dicho érgano vy las posibilidades de funcio-
namiento ante tal caracteristica. Por Ultimo, en tercer lugar, la aparente y
defendida idoneidad para determinar la existencia de una violacion grave,
en el plano estrictamente juridico, la encontramos en la ClJ como érgano
judicial llamado a aplicar criterios estrictamente juridicos. En este sentido,
salvo acuerdo en particular, en materia de responsabilidades los poderes
atribuidos normalmente a un érgano judicial son la determinacion de la
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do, la categoria de los hechos ilicitos contra la comunidad inter-
nacional'?’.

Las debilidades presentes en los distintos 6rganos de Nacio-
nes Unidas necesariamente deben corregirse ante la conciencia
generalizada de la no validez de las calificaciones unilaterales
por parte de los Estados miembros de la comunidad interna-
cional'?8; esta posible calificacion unilateral, rechazada mayori-
tariamente en el seno de la Comisién'?%, es objeto igualmente
de fuertes criticas en el &mbito doctrinal’® y, jurisprudencial'3'.

existencia de todo hecho que, si fuese establecido constituiria una viola-
cion de una obligacion internacional. A pesar de ello, dos condicionantes
estrechamente relacionados, deben tenerse en cuenta para el anélisis de
esta aparente idoneidad: por un lado, el derecho de legitimacion activa
para presentar la demanda ante la Corte; por otro lado, el caracter volun-
tario de la jurisdiccion contenciosa de la Corte. Una via de superacién de
los problemas planteados para la determinacién de la existencia de una
violacion grave por parte de un érgano principal de Naciones Unidas fue
planteada por el Relator especial Arangio-Ruiz proponiendo como alter-
nativa la combinatoria entre el elemento politico y el judicial. La solucion,
finalmente descartada, consistiria en una evaluacion politica a cargo de la
Asamblea General o el Consejo de Seguridad de las alegaciones del Esta-
do o Estados acusadores con el fin de determinar si esas alegaciones tie-
nen suficiente gravedad para justificar la seria preocupacion de la comu-
nidad internacional; este procedimiento politico permitiria preparar el
terreno para una posible intervencion de la ClJ (ArRANGIO Ruiz, Séptimo in-
forme..., doc. A/CN.4/469/Add. 1, parr. 139).

127 Véase entre otros GRAEFRATH, B., «International Crimes-A Specific
Regime...», op. cit, pp. 167 a 168; Casabo RaiGON, R., «Nota sobre el jus
cogens internacional», Derecho y Opinién, Revista del Departamento de
disciplinas Historico-Juridicas y Econdmico Sociales, octubre 1992, n.° 0,
Universidad de Cérdoba, p. 121.

128 Consideramos que la no superacion de las deficiencias que pre-
sentan los érganos de Naciones Unidas para la determinacion de la exis-
tencia de una violacién grave junto al fundado rechazo de las calificacio-
nes unilaterales por parte de los distintos Estados supondria una situacion
especialmente cadtica: existen violaciones de especial gravedad, pero no
tenemos quien pueda calificar su existencia con las garantias debidas.

129 De forma contundente se han pronunciado los distintos Relatores
especiales: Riphagen, refiriéndose al antiguo articulo 19 indicé la necesi-
dad de que esa calificacion no pueda quedar al arbitrio de cada Estado
(Sexto Informe..., doc. A/CN.4/389, p. 19, parr. 31). Por su parte, Aran-
gio-Ruiz al plantear la cuestion de quién determina que se ha cometido
un crimen internacional, establece la distincién entre el caso de la agre-
sion y los restantes crimenes; en el primer supuesto admite que tanto el
Estado victima de la agresién como otros Estados que prestan ayuda al
primero pueden determinar la agresion, pero siempre con caracter provi-
sional y en ejercicio del derecho de legitima defensa ya sea individual o
colectiva; para los otros crimenes consideré como solucién «poco proba-
ble» que sea el Estado victima quien lleve a cabo la labor calificadora ya

El especial peligro de estas calificaciones unilaterales esta inhe-
rente en la propia aceptacion de este tipo de violaciones graves,
en un sistema especialmente descentralizado e influido tanto
por factores de indole politico, como por el subjetivismo de los
Estados. En este sentido, la labor por la que se determina que se
ha cometido un crimen excede de los pardmetros clasicos de
responsabilidad caracterizados por el bilateralismo y la descen-
tralizacién'32. Esta afirmacion no contradice que ante las caren-
cias y limitaciones del sistema sea posible por parte de cierta
doctrina hablar de soluciones individualistas, o colectivas pero

que «representaria una violacion del principio nemo iudex in sua causa».
En cuanto a la calificacion por otros Estados, igualmente le parece una
soluciéon «poco convincente» a menos que esos Estados actuaran por
conducto de algun 6rgano autorizado reconocido internacionalmente
(ARANGIO-RuIz, Sexto informe..., doc. A/CN4/461/Add. 1, p. 4, parrs. 7'y 8).

130 Como ejemplo de este rechazo doctrinal puede senalarse el acer-
tado pronunciamiento del profesor Pastor segun el cual la determinacion
de que un Estado ha cometido un crimen internacional no puede dejarse
a la apreciacion subjetiva y discrecional de las partes interesadas —y hay
que recordar que partes interesadas serian todos los Estados que compo-
nen la comunidad internacional, de admitirse la «actio popularis»— so
pena de hacer de la figura un arma politica, semillero de discordias, fric-
ciones y tensiones, PAsTOR RIDRUEJO, J.A., Curso de Derecho Internacional
Publico y Organizaciones Internacionales, 8.2 edicion, Tecnos, Madrid, 2001,
p. 542.

131 La jurisprudencia de la Corte Internacional de Justicia rechaza la
calificacion por parte de un tercer Estado, admitiendo un cierto poder de
calificacion en relacién al Estado directamente afectado. En este sentido,
en la sentencia relativa las Actividades militares y paramilitares en y con-
tra Nicaragua de 1986, este érgano se pronuncié taxativamente en contra
de la apreciacion unilateral, por un Estado distinto del directamente afec-
tado, de la existencia del crimen internacional por excelencia como es el
crimen de agresién; de esta forma, sostuvo que,

«Es claro que es el Estado victima de una agresién armada quién
debe hacer una constatacion. No existe en derecho internacional con-
suetudinario, ninguna regla que permita a otro Estado usar del dere-
cho de legitima defensa colectiva contra el pretendido agresor, re-
mitiéndose a su propia apreciacién de la situacion»; (C.1.J., Recueil,
1986, p. 104, parr. 195).

132 En esta linea, un sector especialmente significativo de la doctrina
internacionalista expresamente rechaza la posibilidad de que el propio Es-
tado victima esté legitimado para decidir sobre la existencia de un crimen in-
ternacional, Dupuy, P.M., «Observations sur le crime international de I'Etat»,
R.G.D.I.P., 1980, p. 484; Lesen, Ch., «Les contre-mesures inter-étatiques
et les réactions a l'illicite dans la Societé Internationale», A.F.D.l., 1982,
p. 36; PuEYo Losa, J., «Represalias, uso de la fuerza y crimenes interna-
cionales en el actual orden juridico internacional», Cursos de Derecho In-
ternacional de Vitoria-Gasteiz, 1988, pp. 122 a 124.
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descentralizadas, especialmente cuando las garantias institucio-
nales queden bloqueadas'.

La constatacion de esta realidad ha determinado, sin duda
alguna, el resultado final en los trabajos de la Comision de De-
recho Internacional con un coste quizés demasiado alto para el
resultado obtenido: ante la dificultad de la requlacién de deter-
minados aspectos, especialmente relacionados con las violacio-
nes graves, se ha optado por su no regulacion, dando la espalda
a uno de los principales problemas del Derecho internacional ac-
tual que tiende, con fuertes altibajos como lo demuestra el mo-
mento presente, al logro de una responsabilidad internacional
de caracter «comunitarista».

Capitulo Il. Consecuencias juridicas de las violaciones
graves: el establecimiento de obligaciones

La existencia de valores superiores en el ambito de la comu-
nidad internacional es hoy dia una realidad incuestionable con
un reflejo directo en el &mbito de la responsabilidad interna-
cional. La regulacién de esta realidad, mas alla de la terminolo-
gfa utilizada, constituye uno de los ineludibles retos a que se en-
frenta el ordenamiento juridico internacional en los inicios del
siglo xxi. Ambas cuestiones, la constatacién de valores superiores
y la regulacién juridica de los mismos, se han planteado como las
cuestiones mas polémicas presentes en la larga elaboracion del
Proyecto de articulos.

Desde un primer momento, resulté ineludible resaltar como
la distincién entre distintas categorfas de ilicitos no era una dife-
renciacion exclusiva en el dambito normativo, sino que esa distin-
cion tenia que reflejarse, ademas, en el régimen juridico apli-
cable a las distintas categorias de ilicitos; escasa importancia
tendria la posible diferenciacién de ilicitos, segun la gravedad de
la obligacién violada si no conllevase un régimen particular de

133 ABl-SAaB, G., «The Concept of «international Crimes»...», op. cit,,
pp. 145-146; Gala, G., «Obligations Erga Omnes, International Crimes
and lus Cogens...», op. cit,, pp. 155 a 156; Dupuy, P.M., «Implications of
the Institutionalization...», op. cit., p. 178; McCaFrRreY, «The Objectives of
a New Regime...», op. cit, p. 251; DommIct, Ch., «Legal Questions Rela-
ting to the Consequences of International Crimes», International Crimes
of States..., op. cit,, pp. 260 a 263; CoNDORELLI, L., «Measures Available to
Third States Reacting to Crimes of State», op. cit, pp. 264-265; SiciLiA-
Nos, L.A., Les réacttions décentralisées a lillicite..., op. cit., pp. 171y 260

responsabilidad una vez descartada la responsabilidad penal del
Estado.

En este sentido, el régimen juridico establecido en el Proyec-
to de articulos respecto a las violaciones graves de obligaciones
esenciales gira en torno a una diferencia basica establecida en-
tre las normas de jus cogens y las obligaciones erga omnes a
efectos de la regulacion del régimen juridico: mientras que las
normas imperativas de Derecho internacional general se centran
en el alcance y la prioridad que ha de darse a un cierto nimero
de obligaciones fundamentales, en el caso de las obligaciones
respecto de la comunidad internacional en su conjunto el centro
de atencién es esencialmente el interés juridico de todos los Es-
tados en su cumplimiento'4. Esta diferente orientacién determi-
na la regulacion de las consecuencias de los dos conceptos de
manera diferente: en primer lugar, las violaciones graves de
obligaciones derivadas de normas imperativas de Derecho inter-
nacional general pueden tener consecuencias adicionales, no
s6lo para el Estado responsable sino para todos los demas Esta-
dos; en segundo lugar, todos los Estados tienen derecho a invo-
car la responsabilidad por la violacién de obligaciones respecto
de la comunidad internacional en su conjunto.

La razon de este planteamiento obedece a la expresa inten-
cion por parte del Relator especial Crawford especialmente inte-
resado en hacer desaparecer todo posible indicio del concepto
crimen internacional; mas alld de esta intencion el elemento di-
ferenciador en el &mbito de las consecuencias juridicas entre las
violaciones graves y el resto de los ilicitos internacionales esta
conformado en torno a la posible intervencion de terceros Esta-
dos en el régimen de responsabilidad'3>. Asi, la violacion de una
norma imperativa conlleva el establecimiento de una serie de
obligaciones para los terceros Estados, mientras que la violacion
de una obligacién frente a la comunidad internacional en su
conjunto genera para esos terceros Estados una serie de dere-
chos en torno a la posible invocacion de la responsabilidad.

a 213; Stew, T.L., «Observations on «States Crimes», op. cit., pp. 198 a
200, SimmA, B., «From bilateralism to Community Interest in International
Law», tomo 250, RCADI, 1994-VI, pp. 310 a 311.

134 Informe de la Comision..., doc. A/56/10, p. 304.

135 La comision de violaciones graves no constituye la Unica excep-
cion al bilateralismo de las relaciones juridicas de responsabilidad de los
Estados; asi si bien la relacion puede multilateralizarse en distintos su-
puestos, sélo ante la violacién grave de una obligacion esencial nacida de
una norma imperativa de Derecho internacional general se universaliza.
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Esta diferenciacion cobra especial sentido al tener en cuenta
que las categorias de normas de jus cogens y de obligaciones
frente a la comunidad internacional en su conjunto no son reali-
dades plenamente coincidentes; de esta forma, con base en el
Proyecto de articulos, la violacidon de una norma imperativa, de
todas las cuales derivan obligaciones erga omnes, conlleva tanto
las consecuencias adicionales en forma de obligaciones para los
terceros Estados como la posibilidad de invocar la responsabili-
dad, en forma de derechos, para los terceros Estados. Por su
parte, la violacion de una obligacién erga omnes conllevara
siempre la posibilidad de que terceros Estados puedan invocar la
responsabilidad, y sélo en el caso de que dicha obligacion coin-
cida a su vez con una norma de caracter imperativo hara nacer
una serie de obligaciones para los terceros Estados.

Cuestién central es analizar en qué medida se consagra en el
Proyecto de articulos la regulacion de un régimen de responsa-
bilidad distinto a la responsabilidad internacional tradicional, es
decir, cudles son las diferentes consecuencias, en caso de existir,
que conlleva la comisién de una violacion grave frente al resto
de los ilicitos internacionales; en la misma linea, es necesario de-
terminar en qué medida el régimen finalmente adoptado difiere
del controvertido y polémico régimen que podia general el con-
cepto de crimen internacional.

1. Consecuencias juridicas

Las consecuencias juridicas de la violacién grave de obligaciones
esenciales han sido uno de los puntos maés dificiles de resolver en el
seno de la Comisién de Derecho Internacional: la dificultad del pro-
blema aparece reflejada en los distintos pronunciamientos que so-
bre el tema se han producido en el seno de la Comisién: en una
primera etapa hubo constancia de cémo a pesar de la considera-
cion de que ciertos hechos ilicitos son méas graves que otros y mere-
cen una calificacién diferente, en cambio, no era atn el momento
de precisar cudl debfa ser el régimen de responsabilidad aplicable a
las distintas categorfas de hechos internacionalmente ilicitos esta-
blecidos. No obstante, a pesar de esta afirmacién, empezaba a ha-
ber conciencia de que la distincion entre distintos tipos de ilicitos

136 ARANGIO-Ruiz, Quinto informe..., doc. A/CN.4/453.

137 RIPHAGEN, Quinto informe..., doc. A/CN.4/380.

138 ARANGIO-Ruiz, Informe preliminar..., doc. A/CN.4/416 y Add. 1,
Anuario... 1988.

era una funcién de caracter normativo que debia conllevar una di-
ferencia entre las consecuencias que entrafian, respectivamente,
ciertas violaciones graves y el resto de ilicitos internacionales'=e.

En una segunda etapa, los Relatores especiales Riphagen y
Arangio-Ruiz abordaron el «contenido, las formas y los grados
de responsabilidad internacional» dentro de la sequnda parte del
Proyecto de articulos. Los resultados obtenidos por Riphagen
fueron, si cualitativos, poco cuantitativos; asf, en 1986, la Comi-
sion sélo habia aprobado provisionalmente cinco articulos de la
segunda parte del proyecto, afectando Unicamente dos de ellos
al régimen de los crimenes. Estas consecuencias fueron objeto de
un mayor andlisis por parte de Arangio-Ruiz separandolas, por
razones de mayor claridad, de las del resto de los hechos interna-
cionalmente ilicitos. El trabajo de ambos Relatores estd indirecta-
mente reflejado en el Proyecto de articulos finalmente adoptado,
si bien las aportaciones de ambos difieren sustancialmente en la
importancia dada al tema. Sin duda, esta distinta importancia obe-
dece a la diferente concepcion que los Relatores especiales te-
nian sobre el propio concepto de crimen internacional.

Mientras que el Relator Riphagen no hizo frente con decision
al problema al no despejar la incdgnita sobre las consecuencias
juridicas que podria acarrear la comisién de un crimen interna-
cional, manteniéndola en suspenso con una propuesta muy am-
bigua y genérica'?®’. Arangio-Ruiz, por su parte, dio un nuevo
enfoque al tema de las consecuencias juridicas de un crimen in-
ternacional, y ya en su Informe Preliminar propuso modificar el
esquema de trabajo, diferenciando las consecuencias juridicas
de los delitos y de los crimenes internacionales’=8.

Las distintas criticas al Proyecto aprobado en primera lectura
tuvieron como resultado, en una tercera etapa, la reorganizaciéon
general de la materia por parte del Relator especial Crawford
con la intencién de responder a las criticas sobre el equilibrio del
proyecto; de esta forma, la antigua segunda parte («Contenido,
formas y grados de la responsabilidad internacional») se convir-
tié en dos separadas, la primera de ellas (parte Il) dedicada ex-
clusivamente a las «consecuencias del acto ilicito» y, la segunda
(parte Ill) a los «modos de hacer efectiva la responsabilidad in-
ternacional del Estado» 3.

139 Esta Ultima incluye las contramedidas, que ya aparecian en el Pro-
yecto de 1996, y se anade ademas, una serie de articulos sobre la invoca-
cion de la responsabilidad y sus formalidades, la admisibilidad de la recla-
macion y la renuncia al derecho a invocar la responsabilidad.
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La estructura finalmente adoptada respecto a las consecuen-
cias juridicas de las violaciones graves de obligaciones esenciales
esta caracterizada por dos notas bdésicas: a) la relacion juridica bi-
lateral, ausente de particularidades en relacion al resto de los ili-
citos internacionales, existente entre el Estado infractor y el Estado
victima, b) la relacion juridica de caracter triangular establecida
entre el Estado infractor, el Estado responsable y los Estados ter-
ceros'*, como principal manifestacion de la universalizacion de
la responsabilidad internacional y como unica diferenciacion del
régimen juridico aplicable a ambas categorias.

En este sentido, las consecuencias juridicas de las violaciones
graves de obligaciones esenciales son las siguientes: en primer
lugar, estas violaciones dan origen a todas las consecuencias ju-
ridicas de cualquier otro ilicito, formuladas en tanto que obliga-
ciones del Estado responsable (cesacion, reparacién, restitucion
en especie, indemnizacion, satisfaccion y seguridades y garan-
tias de no repeticién del comportamiento ilicito); en segundo lu-
gar, todos los Estados, mas alla de la figura del Estado victima,
qguedan implicados en la relacién de responsabilidad respecto al
reconocimiento de determinados derechos frente al Estado in-
fractor y, el establecimiento de determinadas obligaciones res-
pecto del Estado victima.

A) OBLIGACIONES PARA EL ESTADO RESPONSABLE: AUSENCIA DE ESPECIFICIDAD
FRENTE AL REGIMEN GENERAL DE LA RESPONSABILIDAD INTERNACIONAL

La Corte Permanente de Justicia Internacional sostuvo en su
sentencia relativa al asunto de la Fabrica de Chorzow que

«es un principio de Derecho internacional, e incluso un concepto ge-
neral del Derecho, que cualquier incumplimiento de un compromiso
entrafia la obligacion de efectuar una reparacion» 141,

Esta idea, continuamente reafirmada en la jurisprudencia ar-
bitral y en las decisiones de los tribunales internacionales, fue
reiterada por la Corte Internacional de Justicia en sus sentencias

140 E| articulo 41 de la Resolucion 56/83 bajo el titulo «Consecuen-
cias particulares de la violacién grave de una obligacion en virtud del pre-
sente capitulo» establece que,

«Los Estados deben cooperar para poner fin, por medios licitos, a
toda violacién grave en el sentido del articulo 40.

2. Ningun Estado reconocerd como licita una situacion creada por
una violaciéon grave en el sentido del articulo 40, ni prestara ayuda o
asistencia para mantener esa situacion.

de 24 de mayo de 1980 (Asunto relativo al personal diplomético
y consular de los Estados Unidos en Teheran) y de 27 de junio
de 1986 (Asunto de las actividades militares y paramilitares en y
contra Nicaragua). La obligacién de reparar, consecuencia fun-
damental de la responsabilidad internacional, encierra dos as-
pectos distintos: el cese de la situacion ilicita, de una parte, y de
otra, la reparaciéon del ilicito causado'?, por parte del Estado
responsable frente al Estado victima.

La universalizacién de la responsabilidad internacional que
supone la existencia de ilicitos de especial gravedad no borra la
relacion bilateral que se establece ante la comision de todo ilici-
to internacional. Esta relaciéon bilateral queda establecida entre
el Estado responsable o Estado infractor y Estado victima o Esta-
do lesionado. La comision de un ilicito internacional, al margen
de su gravedad, conlleva la existencia de un Estado directa y espe-
cialmente afectado y de ahi que la categoria juridica del Estado
victima no quede relegada ante la universalizaciéon que produce la
comisién de ilicitos de especial gravedad. Por el contrario, supo-
ne un reforzamiento de su papel ante las caracteristicas de las
obligaciones establecidas para el Estado responsable, especial-
mente ante las caracteristicas de la obligaciéon de cesacion y de
reparacion que lo configuran como principal destinatario de las
distintas medidas a adoptar.

En este marco resulta necesario analizar la existencia o ausen-
cia de posibles particularidades de ambas obligaciones, como
consecuencia fundamental de la responsabilidad internacional,
respecto a la comisién de las violaciones graves.

i) Cesacién y garantias de no repeticién

La doble consecuencia de un hecho internacionalmente ilici-
to fue sefalada de forma especial por el Relator Crawford: con-
secuencias orientadas hacia el futuro de la cesacion y las seguri-
dades y garantias de no repeticion, y consecuencias orientadas

3. El presente articulo se entendera sin perjuicio de las demas
consecuencias enunciadas en esta parte y de toda otra consecuencia
que una violacién a la que se aplique el presente capitulo pueda ge-
nerar segun el derecho internacional».

141 Corte Permanente de Justicia Internacional, Série A, n.° 17, 1928,
p. 29.

142 CARRILLO SALCEDO, J.A., Curso de Derecho Internacional Publico...,
op. cit., p. 185.
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al pasado de la reparacion, es decir, de la necesidad de deshacer
el dafio que la violacion habia causado. Este enfoque de la cues-
tion determind que las seguridades y garantias debian tratarse
con la cesacion en un solo articulo'3? como dos condiciones
para garantizar que la relacién juridica menoscabada por la vio-
lacién fuera restablecida: en primer lugar, cesaba la violacién, y
en segundo, si procedia, se daban garantias de que no se repe-
tirfa. Este planteamiento conté con un apoyo general por parte
de la Comision#4.

El Estado responsable del hecho internacionalmente ilicito
esta obligado a ponerle fin si ese hecho continta y a ofrecer se-
guridades y garantias de no repeticién, si las circunstancias asi lo
exigen'#. Esta primera obligacién del Estado responsable fue in-
troducida en el ambito del Proyecto de articulos por el Relator
especial Arangio-Ruiz, quien puso de manifiesto en su Informe
preliminar la necesidad de tratar la cesacion entre las conse-
cuencias de los hechos internacionalmente ilicitos ante la cir-
cunstancia de que todo hecho ilicito de un Estado no sélo lesio-
naba a otro Estado, sino que ademdas constituia una amenaza
para la norma infringida por el Estado autor del comportamien-
to ilicito4e.

Ciertamente en el orden internacional en el cual la creacién,
la modificaciéon y la derogacién de las normas descansa primor-
dialmente en la voluntad de los Estados, todo acto de un Estado
gue no sea conforme a una norma existente representa una
amenaza, no solo para la eficacia de la norma infringida, sino
también para su validez y, por consiguiente para su existencia

143 E|l contenido del actual articulo 30 del Proyecto de articulos res-
ponde a una interpretacion conjunta del articulo 41 «Cesacion del com-
portamiento ilicito» y, del articulo 46 «Seguridades y garantias de no re-
peticion» del Proyecto aprobado en 1996.

144 |gualmente se expresé la opinion de que esos tres conceptos,
aunque similares en algunos aspectos, eran distintos y debfan tratarse en
articulos separados.

145 Articulo 30 de la Resolucién 56/83, «Cesacién y no repeticion»:

«El Estado responsable del hecho internacionalmente ilicito est4
obligado:

a) A ponerle fin si ese hecho continta;
b) A ofrecer seguridades y garantias adecuadas de no repeticion, si las
circunstancias lo exigen».

146 ARANGIO Ruiz, Informe preliminar..., doc. A/CN.4/416.

147 GRAEFRATH, «Responsibility and Damages Caused: relationship be-
tween responsibility and damages», RCADI, t. 185, 1984-Il, p. 72; en la
misma linea el profesor ToMuscHAT sefalé como «it was obvious that

misma, sobre todo en el caso de un comportamiento ilicito pro-
longado en el tiempo.

Especialmente significativa resulta esta primera obligacién
del Estado responsable en el supuesto de violaciones graves, a
pesar de no presentar, en principio, ninguna caracteristica espe-
cial en comparacién con los hechos ilicitos ordinarios'¥; si bien
el contenido de la obligacién de cesacién no admite agravacion,
atenuacién o modificacién, las caracteristicas de las violaciones
graves de obligaciones esenciales determina la especial inciden-
cia de la cesaciéon en este tipo de ilicito, ya que la cesacion de
dicho hecho ilicito transciende el nivel de las relaciones entre el
Estado responsable y el Estado victima pues el ilicito concierne a
todos los demas Estados y miembros de la comunidad interna-
cional. En palabras del profesor Cardona la reparacion lato sen-
su que supone la obligacion de cesar la actividad que produce la
situacion ilicita o vuelta a la legalidad es la Unica «reparacién»
apropiada para un «dano» producido a la comunidad interna-
cional'48,

La importancia de la cesacién no ha sido siempre claramente
percibida por una serie de razones: en primer lugar, el Estado
con derecho a exigir la cesacion reclamard generalmente un
comportamiento positivo por parte del Estado autor, y lo hara
en el contexto de una demanda mas amplia de reparacion del
dano mas bien que en términos de cesacion; en segundo lugar,
siempre que se recurre a un procedimiento de solucién de con-
troversias ese procedimiento generalmente se inicia en el mo-
mento en que la comisién del hecho ilicito ha llegado a su fin,

satisfaction and guarantees and assurances of non-repetition should be a
normal consequence of the commission of a crime», Anuario... 1995,
vol. I, p. 92, parr. 98.

148 CARDONA LLORENS, J., «La responsabilidad internacional por viola-
ciones graves...», op. cit, p. 119. El trato dado a la obligacion de cesa-
cion es dispar en el resto de la doctrina espafola, asi el profesor Carrillo
considera la obligacion de cesacion como uno de dos los aspectos que
encierra la obligacion de reparar (CARRILLO SALCEDO, J.A., Curso de Dere-
cho internacional publico, Tecnos, Madrid, 1991, p. 185); por su parte, el
profesor Rodriguez Carrion sitla la obligacion de cesacion como la pri-
mera de las consecuencias de la existencia de un hecho internacional-
mente ilicito, junto a la segunda obligacién que constituye la obligacion
de reparar (RobriGUEz CARRION, A., Lecciones de Derecho internacional pu-
blico, Tecnos, 5.2 ed., Madrid, 2002, p. 337). En la misma linea, el profe-
sor Remiro sefiala cémo la cesacion del ilicito no afecta a otra de las con-
secuencias sustantivas derivadas de su comisién: la reparacion (Remiro
BRrOTONS, A, y otros, Derecho internacional, Mac-Grawhill, Madrid, 1997,
p. 439).
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de modo que la controversia que se trata de solucionar se limita
a la forma de la reparacion correspondiente; en tercer lugar, por
ultimo, cuando las partes comparecen ante un érgano jurisdic-
cional internacional en el momento en que el ilicito continta rea-
lizandose, el Estado demandante organizara sus demandas no
tanto en funcién de la cesacién del comportamiento ilicito sino
mas bien en funcion de las medidas provisionales que el juez
pueda indicar o quizas imponer al Estado autor del ilicito.

Este planteamiento hizo conveniente una norma sobre la ce-
sacion, no solo en interés del Estado lesionado, sino también en
interés de cualquier otro Estado que quisiera hacer respetar la
norma violada y, en general, en interés de la salvaguardia del
imperio de la ley; asi, la cesacién tiene por funcién poner térmi-
no a una violacion del Derecho internacional y salvaguardar la
continua validez y eficacia de la norma primaria. Dos razones
fundamentan la consideracion de la cesacién como algo mas que
una simple funcién del deber de cumplir la obligacién primaria'°:
en primer lugar, la cuestion de la cesacion sélo se plantea en caso
de violacién; en segundo lugar, los hechos ilicitos continuados
son una caracterfstica comun de los casos concernientes a la res-
ponsabilidad de los Estados.

149 Uno de los aspectos mas controvertidos respecto a la inclusiéon en
el Proyecto de articulos de un articulo dedicado a la cesacion, ha sido su
posible consideracion como consecuencia de la obligacién primaria lo
cual determinaba su no regulacién en el Proyecto y no como una conse-
cuencia secundaria de la violacion.

150 La Corte Internacional de Justicia en su sentencia de 24 de mayo
de 1980 en el asunto relativo al personal diplomatico y consular de los
Estados Unidos en Teheran, al tratar las consecuencias derivadas de los
comportamientos ilicitos de Iran distinguié entre la obligacién de hacer
cesar la situacion ilicita que persistia y la obligacion de reparar el perjuicio
(C.1J., Recueil, 1980, pp. 3y ss., parrs. 3y 5 respectivamente). A pesar
de la autonomia de la obligacién de cesacién y la obligaciéon de repara-
cién, cuando la reparacion adopta la modalidad de restitucién en espe-
cie, ésta y la cesacién tienden a confundirse; la dificultad de distinguir en-
tre cesacion y restitucion fue puesta de manifiesto por el arbitraje en el
asunto Rainbow Warrior. Nueva Zelanda traté de obtener la devolucién
de los agentes a su lugar de detencién en la isla de Hao. Segin Nueva
Zelanda, Francia estaba obligada a devolver los agentes y mantenerlos
detenidos en la isla por el resto de los tres afios, esa obligacién no habfa
caducado, ya que no se debia computar a tal efecto el tiempo pasado
fuera de la isla. El Tribunal no estuvo de acuerdo. En su opinion, la obli-
gacion era a plazo fijo, el cual habfa expirado, por lo que no habia cues-
tion de cesacion. Evidentemente Nueva Zelanda no tenia interés en que
se devolvieran los dos agentes a la isla si Francia no continuaba obligada
a mantenerlos en ella. A la inversa, puede que un Estado lesionado no
tenga opcién a renunciar a la restitucion si el cumplimiento continuado de

De esta forma, la singular funcién de la cesacién distinta de
toda otra forma de reparacion’® ha justificado que fuese objeto
de un articulo separado'®'. Esta primera obligacion del Estado
responsable frente al resto de los Estados constituye el primero
de una serie de articulos que tratan de las nuevas relaciones en-
tre los distintos grupos de Estados.

El anélisis de la practica es reiterativo en este sentido: siem-
pre que el hecho internacionalmente ilicito se mantiene en el
tiempo, la determinacién de esta consecuencia se produce. La
cesacion de la obligacion del ilicito nace siempre que se den
condiciones esenciales intimamente ligadas'?: que el hecho ili-
cito tenga caracter continuo y, que la norma violada siga en vi-
gor. La légica asociacion entre la cesacion de la violacion vy el
necesario caracter continuo del acto para que dicha cesacién
sea obligatoria, pone de manifiesto hasta que punto las violacio-
nes graves de obligaciones esenciales pueden considerarse ilici-
tos de caracter continuo’®3.

El problema de determinar cudndo comienza y cuanto dura
un hecho ilicito tiene claras consecuencias en el ambito de la
responsabilidad de los Estados, en particular la importante cues-

la obligacién violada incumbe al Estado responsable y aquél no es com-
petente para eximir a este Ultimo del cumplimiento.

151 El Informe preliminar presentado por el Relator especial ARANGIO-
Ruiz en 1988 (doc. A/CN.4/416) presentaba la necesidad de tratar la cesa-
ciéon entre las consecuencias de los hechos internacionalmente ilicitos en
un articulo separado ante la singular funcién de la cesacion distinta de
toda otra forma de reparacion; la primera propuesta de este articulo titu-
lado Cesacion de un hecho internacionalmente ilicito de caracter conti-
nuo establecia que:

«El Estado cuya accién u omisiéon constituya un hecho interna-
cionalmente ilicito de caracter continuo esta obligado, sin perjuicio de
la responsabilidad en la que haya incurrido, a hacer que cese esa ac-
cion u omision».

152 Estas dos condiciones fueron sefaladas por el Tribunal en el asun-
to del arbitraje del Rainbow Warrior, U.N.R.I.A.A., vol XX, p. 217 (1990),
p. 270, parr. 113.

153 El concepto de actos ilicitos continuados es comun a muchos or-
denamientos juridicos nacionales y debe su origen en el Derecho interna-
cional al profesor TRIEPEL; igualmente ha sido recogido en diversos estu-
dios generales sobre la responsabilidad de los Estados, asi como en obras
dedicadas a la interpretacién de la formula «situaciones o hechos ante-
riores a una fecha determinada», utilizada en algunas declaraciones de
aceptacion de la jurisdiccién obligatoria de la Corte Internacional de Jus-
ticia.
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tién de la cesacién de los hechos ilicitos de caracter continuo'?.
Este tipo de hechos siguen ocurriendo durante todo el periodo
en el que continua el hecho y se mantiene su falta de conformi-
dad con la obligacién internacional, siempre que el Estado se
halle vinculado por la obligacion internacional durante ese pe-
riodo'®>. Por el contrario, un hecho consumado tiene lugar «en
el momento en que se produce el hecho», aunque sus efectos o
consecuencias puedan perdurar.

Los hechos ilicitos continuados presentan como caracteristica
principal el ser hechos que han sido comenzados pero que no
han sido consumados en un determinado momento, si bien un
hecho no tiene caracter continuado Unicamente porque sus
efectos o consecuencias se extiendan en el tiempo. Debe ser el
hecho ilicito como tal el que continta. Si bien lo mas habitual es
gue la obligacion de cesar un comportamiento ilicito nazca en el
caso de un hecho ilicito continuado, el articulo 30 de la Res. 56/83
abarca también situaciones en que un Estado ha violado una
obligacion en una serie de ocasiones lo que implicaria la posibili-
dad de ulteriores repeticiones; de este modo, la expresion «si

154 La cuestion de la extension en el tiempo de la violacion de una obli-
gacion internacional esta regulada en el articulo 14 de la Resolucion 56/83
segun el cual,

1. La violacion de una obligacién internacional mediante un hecho
del Estado que no tenga caracter continuo tiene lugar en el mo-
mento en que se produce el hecho, aunque sus efectos perduren.

2. La violacién de una obligacién internacional mediante un hecho
del Estado que tiene caracter continuo se extiende durante todo el
periodo en el cual el hecho continta y se mantiene su falta de
conformidad con la obligacion internacional.

3. La violacién de una obligacion internacional en virtud de la cual el
Estado debe prevenir un acontecimiento determinado tiene lugar
cuando se produce el acontecimiento y se extiende durante todo
el periodo en el cual ese acontecimiento continGa y se mantiene
su falta de conformidad con esa obligacion.

155 En este punto cabe recordar que las normas imperativas sélo po-
dran ser derogadas o modificadas por el nacimiento de nuevas normas
de esta naturaleza.

156 E| articulo 29 titulado «Continuidad del deber de cumplir la obliga-
cion», de la Resolucion 56/83 pone de manifiesto la sujecién permanente e
incondicional del Estado autor a la obligacion primaria sin que sea necesaria
ninguna reclamacion al respecto por parte del Estado lesionado; obligacion
especialmente relevante ante el hecho de que someter la obligacion de la ce-
sacién a una reclamacién del Estado lesionado que tal vez no esté en condi-
ciones de formular esa reclamacién, o quizas se encuentre bajo presion para
no formularla, frustrarfa una de las funciones principales de la cesacion como
es la de garantizar que se ponga fin a la violacién del Derecho internacional.

ese hecho continta», al final del apartado a) del articulo preten-
de abarcar ambas situaciones

Las caracteristicas de las violaciones graves determinan que
de forma especial el primer derecho del Estado victima y la pri-
mera obligacion del Estado infractor sea cesar la violacion de la
obligacion; en este sentido, la cesacién constituye el remedio al
que recurren con mas frecuencia tanto los Estados'® como los
o6rganos de Organizaciones internacionales, como la Asamblea
General y el Consejo de Seguridad, ante las violaciones mas gra-
ves del Derecho internacional.

La Asamblea General ha reiterado esta consecuencia en gran
numero de ocasiones, entre otras, la Res. 35/169 E. de 15 de di-
ciembre de 1980, y la Res. 39/50 A, de 15 de noviembre de
1983. Por su parte, el Consejo de Seguridad se manifesté de
igual forma en relacién a la situacién en Oriente Medio'’; las
ocupaciones por Sudéafrica de parte del territorio de Zambia'®8,
Angola’™® o Bostwana'®; el mantenimiento del «apartheid»e’;
la ocupacion ilegal de Namibia'®2; o la secesiéon del Estado tur-

157 Res. 476 (1980), de 30 de junio: el Consejo, «reafirma la necesidad
imperiosa de poner fin a la prolongada ocupacion de los territorios arabes
ocupados por Israel desde 1967, incluso Jerusalén»; en su Res. 478 (1980),
de 20 de agosto, «determina (...) que la reciente «ley basica» sobre Jerusalén
debe dejarse sin efecto inmediatamente»; y en su Res. 497 (1981), de 17 de
diciembre, relativa a la decision israeli de imponer sus leyes, su jurisdiccion y
su administracion al territorio sirio ocupado de las Alturas del Golan, «exige
que Israel, la Potencia ocupante, revoque su decision de inmediato».

158 Res. 466 (1980), de 11 de abril: el Consejo «exige que Sudafrica
retire inmediatamente todas sus fuerzas militares del territorio de la Re-
publica de Zambia, cese todas las violaciones del espacio aéreo de Zam-
bia, y en lo sucesivo respete escrupulosamente la soberania y la integri-
dad territorial de la Republica de Zambia».

159 Res. 574 (1985), de 7 de octubre: el Consejo «exige una vez mas
que Sudafrica cese inmediatamente todos los actos de agresion vy retire
incondicionalmente y sin demora todas las fuerzas militares que ocupan
el territorio angolefo y, que respete escrupulosamente la soberania, el es-
pacio aéreo, la integridad territorial y la independencia de la Republica Po-
pular de Angola».

160 Res. 568 (1985), de 21 de junio: el Consejo «exige la cesacién in-
mediata, total e incondicional de todos los actos de agresién de Sudafrica
contra Bostwana».

61 Res. 581 (1986), de 13 de febrero: el Consejo «exige la inmediata
erradicacién del “apartheid” como condicion necesaria para el estableci-
miento de una sociedad democréatica y no racial basada en la libre deter-
minacion».

162 Res. 566 (1985), de 19 de junio: en relacién al establecimiento
por Sudéfrica de un «gobierno provisional» de Namibia, el Consejo «exi-
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co-chipriota'®. Recientemente cabe destacar la adopcién de la
Resolucion S/1435 de 24 de septiembre de 2002, por la cual de-
manda que Israel cese inmediatamente sus medidas en y alrede-
dor de Ramala incluyendo la destruccion de la infraestructura ci-
vil y militar de la Autoridad Nacional Palestina.

Junto a la obligacién de cesacion, especialmente relevante se
muestra la obligaciéon de dar seguridad y garantias de no repeti-
cion respecto a las violaciones graves; asi, una garantia de no
repeticion serd especialmente necesaria tanto en el supuesto de
un crimen de agresion, como en el caso de un crimen de geno-
cidio. Desde el punto de vista juridico, la existencia de esa ga-
rantia constituye un nuevo compromiso, mas alla del compromi-
so inicial infringido especialmente necesario en el supuesto de
violaciones graves.

Especialmente critico con la existencia de un articulo Unico res-
pecto a la obligacion de cesacion y la obligacion de ofrecer garan-
tias de no repeticién, se mostré Estados Unidos al considerar que
no refleja ni el Derecho internacional consuetudinario ni la practica
de los Estados. Los Estados Unidos instaron a la supresion de esta
disposicion al no existir ejemplos de casos en que los tribunales ha-
yan ordenado a un Estado que ofrezca seguridades y garantia de
no repeticién'®*. La Corte Internacional de Justicia tuvo la oportuni-
dad de dejar sin contenido este argumento en la reciente sentencia
en el asunto LaGrand'®®. En su cuarta conclusion, Alemania traté
de obtener seguridades y garantias, tanto generales como especifi-
cas, sobre los medios de cumplimiento futuro de la Convencion de
Viena sobre Relaciones Consulares de 1963. Los Estados Unidos
adujeron que la prestacion de esas seguridades o garantias iba
maés alld del dmbito de las obligaciones impuestas en dicha Con-
vencion, y que la Corte no era competente para exigirlas.

En cuanto a las seguridades concretas pretendidas por Alema-
nia, la Corte se limité a decir que,

ge que el régimen racista de Sudéfrica revoque de inmediato esa medida
ilegal y unilateral».

163 Res. 550 (1984), de 11 de mayo: el Consejo «condena todas las
medidas secesionistas, incluido el pretendido intercambio de embajado-
res entre Turqufa y los dirigentes turco-chipriotas, las declara ilicitas e in-
validas, e insta a su abrogacion inmediata».

64 Junto a la razén de la inexistencia de jurisprudencia internacional
al respecto, los Estados Unidos argumentaron para su supresion la discu-
tida base legal de la exigencia de garantias de no repeticién. En este sen-
tido, consideran que las seguridades y garantias de no repeticién no se
pueden formular como obligaciones juridicas, no tienen cabida en el Pro-

«...debfa considerarse que el compromiso expresado por los Estados
Unidos de garantizar la aplicacién de las medidas concretas adopta-
das en cumplimiento de las obligaciones que le impone el apartado
b) del parrafo 1 del articulo 36 —del Convenio de Viena sobre rela-
ciones consulares—, satisface las exigencias de Alemania de una ga-
rantia general de no repeticién'66».

La Corte afirmé asi su competencia respecto de la cuarta
conclusiéon de Alemania y respondié a ella en la parte dispositi-
va; sin embargo, no examind la base juridica de las garantias de
no repeticion.

La peticién de seguridades y garantias de no repeticion sera
especialmente apropiada en el supuesto de violaciones graves;
en este sentido, el cardcter flexible recogido en las palabras de
«si las circunstancias lo exigen», introducida para impedir los ti-
pos de reclamaciones abusivas o excesivas que han caracteriza-
do algunas exigencias de sequridades y garantias en el pasado,
permite igualmente reforzar este tipo de peticiones ante la co-
misién de violaciones graves por las caracteristicas inherentes a
las mismas.

Mientras que la cesacion puede considerarse el aspecto ne-
gativo del cumplimiento futuro, que tiene como objetivo poner
fin al comportamiento ilicito que continta, las seguridades y ga-
rantias de no repeticion reguladas en el parrafo b del articulo 30
cumplen una funcién preventiva, y pueden describirse como un
reforzamiento positivo del cumplimiento futuro.

La cesacién y la garantia de no repeticion son elementos de
la triple relacién establecida ante la violacién grave de una obli-
gacion esencial nacida de una norma imperativa: en primer lu-
gar, estan configuradas como la primera obligacion que nace
para el Estado infractor; en sequndo lugar, son el primer dere-
cho reconocido al Estado victima, y, en tercer lugar, terceros Es-
tados igualmente pueden reclamar su cumplimiento.

yecto de articulos sobre responsabilidad de los Estados y deberan seguir
siendo un aspecto de la practica diploméatica, Comentarios y Observacio-
nes de los gobiernos..., doc. A/CN.4/515, p. 37

165 [aGrand (Alemania c. Estados Unidos de América), Merits, fallo
de 27 de junio de 2001; sobre esta significativa sentencia puede verse es-
pecialmente Pozo SERRANO, P., «La sentencia de la Corte Internacional de
Justicia en el asunto LaGrand», Anuario de Derecho Internacional XVII-
2001, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Navarra, Pamplona,
pp. 443 a 473.

166 Asunto LaGrand, supra, parr. 125y parr. 127.
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El cumplimiento tanto de la cesacién como de la garantia de
no repeticiéon en ningin modo exoneran al Estado responsable
de la consecuencia principal de la responsabilidad internacional,
esto es, la obligacion de reparar. Esta obligacién aceptada de
forma unanime como la consecuencia principal que tiene la co-
mision de todo ilicito internacional presenta una primera in-
terrogante ;aparece reflejado en el Proyecto de articulos alguna
diferenciacion respecto a la obligacién de reparar la comision de
violaciones graves de obligaciones esenciales nacidas de normas
imperativas?

ii) Deber de reparacion

La obligacién de reparar integramente es la segunda obligacion
general del Estado responsable como consecuencia de un hecho
internacionalmente ilicito; al igual que la cesacién y la garantia de
no repeticion, la reparacion se configura en el Proyecto de articu-
los como una obligacién bésica para el Estado infractor, tanto en
el caso de las violaciones graves como en el resto de las violaciones
de menor gravedad'®’. De forma especialmente acertada el Rela-
tor especial Crawford consideré oportuno formular los articulos en
términos de la obligacion del Estado responsable, a fin de dejar
abierta la cuestion de quién tenia derecho a invocar la responsabi-
lidad, que sélo podria considerarse en el momento en que se invo-
cara'®®. Referirse al «derecho» o «facultad» del Estado lesionado,
como se hizo durante la primera lectura implicaba una forma bila-
teral de responsabilidad, excluyendo la posibilidad de la existencia
de varios Estados afectados y la existencia de obligaciones respecto
de entidades diferentes, o en relacion con la comunidad interna-
cional en su conjunto. Frente a esta obligacion del Estado respon-
sable, la reparacion esta configurada como un derecho exigible

167 La obligacion de reparacion es analizada de forma particular por
el profesor SHeLTON, D., «Righting Wrongs: reparations in the articles on
State responsibility», The ILC's State Responsibility..., op. cit., pp. 833 a
856.

168 Especialmente de acuerdo con este planteamiento se mostré el
gobierno de los Paises Bajos, Comentarios y Observaciones de los Gobier-
nos..., doc. A/CN.4/515, p. 40.

169 ARANGIO-RUIZ, Quinto Informe..., doc. A/CN.4/453, pp. 1y ss.

170 E| articulo 52, b) del Proyecto aprobado en 1996 remitia a los parra-
fos c) y d) del articulo 43 relativos a las limitaciones de la restitucion en
especie por el hecho en primer lugar de poder entrafiar una carga total-
mente desproporcionada en relaciéon con la ventaja que se derivaria para
el Estado lesionado de la obtencién de la restitucién en especie en vez de
la indemnizacién, y en segundo lugar por la posibilidad de comprometer

por el Estado victima e, igualmente en el supuesto de violaciones
graves, como un derecho exigible por terceros Estados.

Esta doble legitimacion activa para exigir la reparacién nos
hace plantear si es posible hablar de cierta especificidad de la
misma ante el supuesto de violaciones graves. El estudio del
Proyecto de articulos, concretamente de los articulos 32, 41 y
48 da una respuesta negativa a tal planteamiento. De esta for-
ma, se abandona, al igual que ha sucedido con otros aspectos,
la agravacion de la obligaciéon de reparar ante la comision de
violaciones graves. Cabe sefalar, sin embargo, que este posible
agravamiento de la reparacion fue ampliamente discutido en el
seno de la Comision.

Especialmente el Relator especial Arangio-Ruiz'®® plante6 de
forma abierta el tema de las consecuencias juridicas de las viola-
ciones graves y ya en su Informe Preliminar propuso diferenciar
las consecuencias juridicas de los delitos y los crimenes interna-
cionales. En esta linea, el Proyecto de 1996 establecia que el ré-
gimen juridico de la obligacion de reparar por crimenes interna-
cionales quedaba agravado ante la posibilidad de que la
restitucion en especie no quedase limitada por ser una carga ex-
cesivamente gravosa, una carga totalmente desproporcionada o
que comprometiese gravemente la independencia politica o la
estabilidad economica del Estado responsable’’9; igualmente, el
derecho a obtener satisfaccion tampoco resultaba limitado por
el posible menoscabo de la dignidad del Estado que ha cometi-
do el hecho internacionalmente ilicito'”".

La eliminacién del concepto crimen internacional supuso la de-
saparicion de las consecuencias juridicas concretas del articulo 52
respecto a la figura del crimen internacional'’?; de esta forma,

gravemente la independencia politica o la estabilidad econémica del Esta-
do que haya cometido el hecho internacionalmente ilicito, siendo asi que
el Estado lesionado no resultaria afectado del mismo modo si no obtuvie-
se la restitucion en especie.

71 E|l apartado b) del articulo 52 (Proyecto 1996) eliminaba, como
consecuencia especifica del crimen internacional, la restriccion del dere-
cho del Estado lesionado a obtener satisfaccion por demandas que me-
noscabasen la dignidad del Estado que ha cometido el hecho interna-
cionalmente ilicito.

172 Junto a la eliminacién de las consecuencias especificas por la co-
mision del crimen internacional, el Relator especial Crawford considero
que las cuatro excepciones a la posibilidad de restitucion establecidas en
el antiguo 43 planteaban varias cuestiones. Propuso mantener dos de es-
tas excepciones como eran, en primer lugar, la relativa a la imposibilidad
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al contrario de lo regulado en el Proyecto aprobado en 1996, se
produce la equiparacion entre las consecuencias sustantivas'’3
generadas por la violacion de una obligacion internacional con
independencia de la gravedad de la misma. De forma significati-
va la ausencia de consecuencias especiales por la comisién de
una violaciéon grave respecto a la obligacién de reparaciéon del
ilicito resulta contradictoria con el planteamiento recogido en el
ultimo Informe de la Comision segun el cual,

«en consecuencia, una violacién grave en el sentido del articulo 40 da
lugar a una obligacion de reparacion del ilicito para el Estado respon-
sable de cesar el hecho ilicito, seguir el cumplimiento de su obligacién
y, en caso apropiado, dar seguridades y garantias de no repeticién.
Del mismo modo, entrafia el deber de dar reparacion de conformidad
con las notas expuestas en el capitulo Il de esta parte. La incidencia de
estas obligaciones se vera sin duda afectada por la gravedad de la vio-
lacién de que se trate, pero este aspecto se expresa en el tenor efecti-
vo de los articulos pertinentes»'74 (la cursiva es personal).

El planteamiento expuesto debe ser completado con un ma-
tiz de caracter especialmente importante: el parrafo 3 del articu-
lo 41 hace expresa mencién a «toda otra consecuencia que una
violacion a la que se aplique el presente capitulo pueda generar
segun el derecho internacional». ;Qué posibilidad esta reco-

material que era universalmente aceptada y deberia mantenerse; igual-
mente, en segundo lugar, deberia mantenerse la excepcién relativa a la
desproporcionalidad entre la carga y el beneficio. Por el contrario las ex-
cepciones relativas a las normas imperativas y a las situaciones que com-
prometan gravemente la independencia politica o la estabilidad econémi-
ca del Estado infractor debian suprimirse, CRAWFORD, Tercer informe...,
doc. A/CN. 4/507/Add. 1y Corr. 1y 2, parrs. 124 146.

173 Contrario a esta equiparacion el Gobierno de los Paises Bajos
puso de manifiesto que el Proyecto deberia ser mas especifico en esta
materia. En su opinién, deberia establecerse (quizas en las observaciones)
que, en caso de violacién grave, la indemnizacion por dafios y perjuicios
deberfa ser mayor que la compensacién por los dafos materiales sufri-
dos. en el Proyecto de articulos se deberfa indicar que, en caso de viola-
cién grave, las consecuencias juridicas para el Estado responsable debe-
rian ser correspondientemente graves, Comentarios y Observaciones de los
Gobiernos..., doc. A/CN.4/515, doc. cit., p. 57.

174 Informe de la Comision..., doc. A/56/10, p. 315.

175 En su Quinto informe el Relator especial Riphagen propuso un régi-
men general de responsabilidad por los ilicitos internacionales, regulando
en los articulos 14y 15 de la Segunda parte del Proyecto las consecuencias
juridicas que genera un crimen internacional, esto es, las consecuencias ju-
ridicas adicionales —en expresion del propio Relator especial— a las nor-
males de cualquier otro hecho ilicito. El texto inicialmente propuesto, ar-
ticulo 14, establecia que,

«(...) 2. Un crimen internacional cometido por un Estado crea para
todos los demas Estados la obligacion:

giendo dicho pérrafo? La Comision, de forma especialmente
confusa, establece en su Informe de 2001 que estas otras con-
secuencias pueden ser en virtud de la norma primaria individual,
como es el caso de la prohibicion de la agresion; no obstante, el
hecho de que esas otras consecuencias no se mencionen expre-
samente en el Capitulo Il no prejuzga su reconocimiento en el
Derecho internacional actual, o su desarrollo ulterior.

La ausencia de todo tipo de agravamiento en las consecuen-
cias generales para el Estado infractor por la comisién de una
violacion grave, significativamente tiene su continuacion en el
contexto del Proyecto de articulos respecto a la regulacién de
una serie de obligaciones para los terceros Estados.

B) OBLIGACIONES PARA TERCEROS ESTADOS: UNIVERSALIZACION
DE LA RESPONSABILIDAD INTERNACIONAL

La exigencia de determinadas obligaciones a terceros Estados
ante la comisién de una violacién grave fue introducida en el
Proyecto de articulos por el Relator especial Riphagen'’>, acepta-
da en el Proyecto aprobado en primera lectura en 1996'7¢ y

a) de no reconocer la legalidad de la situacién originada por ese
crimen,

b) de no prestar ayuda ni asistencia al Estado que haya cometido
tal crimen para mantener la situacién originada por ese cri-
men; y

¢) de unirse a otros Estados para prestarse asistencia mutua en la eje-
cucion de las obligaciones enunciadas en los apartados a) y b)».

En su comentario Riphagen senalé que este tipo de consecuencias ju-
ridicas adicionales constitufan una aplicacion del principio de que todos
los Estados distintos del Estado autor deben ejercer un cierto grado de
solidaridad cuando se vean confrontados a la comision de un crimen in-
ternacional, RIPHAGEN, Quinto informe..., doc. A/CN.4/389, pp. 14 a 15.

En esta linea, el Relator especial Arangio-Ruiz indic6 en su Quinto in-
forme que la préactica internacional muestra signos de la posible existen-
cia de una «opinio iuris» a favor de las citadas obligaciones generales;
practica internacional ciertamente abundante, que estad avalada por dis-
tintas resoluciones del Consejo de Seguridad y de la Asamblea General,
ARrANGIO-RuIZ, Quinto informe..., doc. A/CN.4/453 Add. 3, parrs. 134 a 139,
en especial parr. 136.

176 E| inicial articulo 14 paso a ser el articulo 53 del Proyecto de ar-
ticulos aprobado en 1996 con un texto del siguiente contenido:

«El crimen internacional cometido por un Estado crea para todos
los demds Estados la obligacion de:

a) No reconocer la legalidad de la situacién creada por el crimen
internacional;



La regulacién juridica de las violaciones graves de obligaciones esenciales emanadas de normas imperativas...

101

mantenida en el articulo 41, parrafos 1y 2 de la Resolucién que
nos ocupa, si bien con algunos cambios de redacciéon respecto al
articulo original'”’.

Las obligaciones son de dos tipos: positivas y negativas. La pri-
mera categoria comprende la obligacion positiva de cooperacion
entre los Estados para poner fin, por medios licitos, a toda viola-
cién grave en el sentido del articulo 40; la segunda categoria com-
prende las obligaciones de no reconocimiento y de no prestar asis-
tencia al Estado responsable del ilicito. Todas estas obligaciones
ponen de manifiesto la exigencia de una minima solidaridad'”® in-
ternacional frente a un ilicito de especial gravedad sobre el reco-
nocimiento de que es necesaria la respuesta colectiva de todos los
Estados para contrarrestar los efectos de este tipo de ilicitos.

Ahora bien, la regulacién y reconocimiento de la necesidad de
esta serie de obligaciones, no se ve correspondida en la Res. 56/83
con el establecimiento de una remision adecuada al sistema ins-
titucional de la Carta de San Francisco en relacion a la coordina-
cion de las distintas medidas para su puesta en practica. Por el
contrario, en los trabajos de la CDI se sefalé expresamente que
no corresponde al Proyecto de articulos regular el alcance o el
ejercicio de los poderes y atribuciones constitucionales de los ér-
ganos de las Naciones Unidas Carta a este respecto, ni siquiera
en el marco del articulo 103 de la Carta'”®.

i) Obligacion de caracter positivo: cooperar

Ante la comisién de una violaciéon grave, todo Estado tiene la
obligacion de cooperar para poner fin a dicha violacion. Lo que

b) No prestar ayuda ni asistencia al Estado que haya cometido
el crimen internacional a mantener la situacion creada por
dicho crimen;

¢) Cooperar con otros Estados en el desempefio de las obligacio-
nes que imponen los apartados a) y b) y;

d) Cooperar con otros Estados en la aplicacién de medidas desti-
nadas a eliminar las consecuencias del crimen».

177 El articulo 41 del texto definitivo se ocupa de estas obligaciones,
introduciendo un cambio en relacién con el Proyecto de agosto de 2000:
alteré su orden, figurando ahora, en primer lugar (articulo 41.1) la obli-
gacion que establece el deber de todos los Estados de cooperar para po-
ner fin a la violacién, mientras que la obligacion de no reconocer y no
ayudar o asistir se agrupan en el articulo 41.2. Este cambio tiene su fun-
damento en la consideracion previa de la obligacién de cooperacion
como obligacién de mayor alcance que las otras, CRAWFORD, Primer infor-
me..., doc. A/CN.4/490/Add.3 (nota 10), p. 6 (parr. 84, letra d).

se pide es que ante las violaciones graves todos los Estados rea-
licen un esfuerzo conjunto y coordinado para contrarrestar los
efectos de esas violaciones.

La cuestion bésica de la regulacién de esta obligacion la en-
contramos en su posible consideracion como factor de desarro-
llo progresivo del Derecho internacional, ante la posible discu-
sién de si en la actualidad el Derecho internacional general
prescribe un deber positivo de cooperacion'®.

La obligacién de cooperar ha ido consolidandose a partir de su
plasmacién normativa en el articulo 1, parrafo 3 de la Carta de las
Naciones Unidas, y su desarrollo en la Resolucion 2625 (XXV), en
la que se contiene la «Declaracién de principios de Derecho in-
ternacional referentes a las relaciones de amistad y a la coopera-
cién entre los Estados»; ambos textos caracterizados por una
cierta dosis de incertidumbre y ambigliedad. En este sentido, la
precaria conciencia juridica del principio de cooperacién en la
comunidad internacional hace dificil la determinacién de su al-
cance y caracter en Derecho positivo; a pesar de ello, hay que
sefalar un rechazo doctrinal mayoritario a la consideracion de la
cooperacién como concepto esencialmente ético, resaltando su
concepcién como principio normativo de alcance universal y ca-
racter general'®!.

La regulacién de la obligacion de cooperar en los trabajos de
la Comisién de Derecho Internacional ha estado marcada por las
mismas ambigUedades e incertidumbres que la regulacion de las
violaciones graves; su valoracion definitiva debe hacerse en
comparacién con la regulacion dada en el Proyecto aprobado

178 Calificadas como obligaciones de solidaridad por el Relator Ripha-
gen, en el ambito de la doctrina internacionalista esta calificaciéon ha sido
generalmente aceptada, asi entre otros, Casapo RAIGON, R., «Nota sobre
el jus cogens internacional...», op. cit, p. 125; BESNE MAREro, R., El cri-
men internacional..., op. cit.,, p. 189; GuTIERREz EsPADA, C., «El punto final
(¢?) de un largo debate...», op. cit,, p. 34.

179 Informe de la Comisién..., doc. A/51/10, pp. 176 a 182.

180 Informe de la Comision..., supra, p. 310, parr. 3.

181 GARZON CLARIANA, G., «Sobre la nocion de cooperacion en el Dere-
cho internacional», REDI, vol. XXIX, n.° 1, 1976, pp. 67 y ss.; FERNANDEZ
SANCHEZ, P.A., «Soberania del Estado y Derecho internacional en situacio-
nes de emergencia humanitaria», Ill Jornadas de Derecho Internacional
Humanitario, Cruz Roja Espafiola/Asociacién para las Naciones Unidas en
Sevilla/Universidad de Sevilla, Sevilla, 1995, pp. 34y ss.
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por el Comité de Redaccion en el 2000 el cual establecia que los
Estados debian «cooperar, en cuanto sea posible, para poner fin
a la violacion». ¢Qué posibilidades planteaba la expresion «en
cuanto sea posible»? La utilizacion de esta expresion, y las posi-
bilidades que permite su contenido, ponia de manifiesto el po-
sible abuso de su utilizacion e interpretacion por parte de terce-
ros Estados al margen de todo tipo de control institucional.

La supresion final de esta expresion'®?, junto a la redaccion
Ultima haciendo referencia a la expresién «medios licitos», pone
de manifiesto un dato basico en la obligacion de cooperar res-
pecto a la comision de violaciones graves: la estrecha relacién
entre la obligacién de cooperacién y la posible respuesta que
terceros Estados pueden adoptar ante la comision de este tipo
de violaciones.

La comisién de violaciones graves genera para todos los Esta-
dos la obligacién de cooperar y una doble obligacion de caracter
negativo: en primer lugar, la obligacién de no reconocer como li-
cita ninguna situaciéon creada por una violacién grave; en segun-
do lugar, la obligacién de no prestar ayuda o asistencia que per-
mitan mantener la situacién creada por esa categoria de ilicitos.

ii) Obligacion de caracter negativo: no reconocimiento
y abstencion

La obligacién de no reconocimiento, al contrario de lo plan-
teado respecto a la obligacién de cooperacion, respecto a viola-
ciones graves de obligaciones dimanantes de normas imperati-
vas cuenta con expreso apoyo en la practica internacional y en
las decisiones de los 6rganos de Naciones Unidas llamados a de-
terminar la existencia de una violacién grave de una obligacion
esencial. En este sentido, la Resoluciéon 2625 (XXV) proclama en
su primer principio el no reconocimiento como legal de ninguna
adquisicion derivada del uso de la fuerza.

182 |a restriccion de la expresion en cuanto sea posible fue propuesta
por el representante de los Paises Bajos, en su opinién se presume que el
hincapié que se hace en el apartado ¢) («la obligacion para todos los Es-
tados de cooperar, hasta donde sea posible, para poner fin a la viola-
cién») radica en la cooperacion, es decir, aprovechar al maximo la res-
puesta colectiva, por ejemplo, por conducto del sistema de seguridad
colectiva de las Naciones Unidas y prevenir que los Estados actien por su
cuenta. Los Paises Bajos propusieron que, como se trata de violaciones
graves, se suprimiera la restriccion hasta donde sea posible», Comenta-
rios y Observaciones de los Gobiernos..., doc. A/CN.4/515, p. 60.

El apoyo jurisprudencial mas significativo a esta obligacién lo
encontramos en el asunto relativo a las Actividades militares y
paramilitares y en el asunto Namibia (Africa sudoccidental). En
el primero, la Corte afirmé que el consentimiento unanime de
los Estados a la Resolucién 2625 (XXV) puede entenderse como
la aceptacion de la validez de la norma o el conjunto de normas
proclamados por la declaraciéon'®; por otra parte, en el asunto
Namibia (Sudafrica occidental) la Corte afirmoé que «la termina-
cion del mandato y la declaracion de la ilegalidad de la presen-
cia de Sudafrica en Namibia son oponibles a todos los Estados
en el sentido de hacer ilegal erga omnes una situaciéon que se
mantiene en violacion del Derecho internacional'®*.

El caso mas caracteristico en el cual se pone de manifiesto la
importancia de esta obligacion tanto en el seno de Naciones Uni-
das, especialmente en el Consejo de Seguridad, y en la préactica
de los Estados se produjo ante la invasion de Kuwait por Irag en
1990; en este conflicto, la Resolucion 662 de 1990 decidié que
la anexion carecia de validez juridica habia de considerarse nula'y
sin valor, y exhorto a todos los Estados, organizaciones interna-
cionales y organismos especializados a no reconocer esa anexion
y abstenerse de todo acto o transaccién que pudiera interpretar-
se como un reconocimiento directo o indirecto de la anexion. En
la practica ninguin Estado reconocié la legalidad de la invasion,
cuyos efectos quedaron anulados posteriormente.

El corolario de la obligacion de no reconocimiento es la prohi-
bicion a los Estados de prestar ayuda o asistencia para mantener
una situacién creada por una violaciéon grave.

Dos objeciones principales pueden plantearse a la regulacién
de las consecuencias de las violaciones graves para terceros Esta-
dos: en primer lugar, a pesar de su regulacién como obligaciones
especificas de este tipo de violaciones, son igualmente obligacio-
nes que se presumen de cualquier ilicito con independencia de
la gravedad de los mismos'®>; en segundo lugar, la regulacién

183 Military and Paramilitary Activities in and Against Nicaragua (Nicara-
gua v. United States of America), Merits, 1.C.J., Reports 1986, p. 14, p. 100.

184 Conséquences juridiques pour les Etats de la presence continue
de I’Afrique du Sud en Namibia..., C.1J., Recueil 1971, p. 16y p. 56.

185 JiMENEZ PIERNAS, C., «La codificacion del Derecho de la Responsabi-
lidad Internacional: un balance provisional (1988)», La Responsabilidad
Internacional, XlIl Jornadas de la Asociacion Espanola de profesores de
Derecho Internacional y Relaciones internacionales, Alicante, 1990, p. 60;
igualmente, la ausencia de consecuencias particulares por la comision de
violaciones graves respecto a la comision del resto de ilicitos internaciona-
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de las consecuencias sustantivas por la comision de una viola-
cién grave quedan resumidas en una serie de obligaciones para
terceros Estados, sin ningtn tipo de obligacion adicional para el
Estado responsable.

Esta segunda critica determiné que el Relator especial Craw-
ford intentara introducir un parrafo 1 al art. 42, en virtud del
cual,

«1. Una violacién grave, tal como se define en el articulo 41, podrad
entrafar para el Estado responsable la obligacién de pagar dafos y per-
juicios que reflejen la gravedad de la violacién» (la cursiva es personal).

Esta disposicion encontraba su talon de Aquiles, sin embar-
go, en la redaccién de la misma; asi suponia afadir un elemento

les, es analizada de forma especifica y especialmente contundente por el
profesor Tawms, C.J., «Do serious breaches give rise to any specific obliga-
tions of the responsible States?», Assessing the work of the International
Law Commission..., op. cit., pp. 1161 a 1181.

186 Como sefala el profesor Gutiérrez Espada el sistema propuesto
por el Relator especial Crawford se inspiraba en el sistema de «multas»
que el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas puede imponer
a un Estado miembro por incumplimiento del Derecho comunitario una
vez que el Tratado de la Unién Europea modificara el articulo 228 del
Tratado de la Comunidad Europea, otorgando al Tribunal de Justicia
competencia para fijar a los Estados miembros «sumas a tanto alzado» o
«multas coercitivas»; en base a este sistema, en la sentencia de 4 julio de
2000 el Tribunal impuso a Grecia una multa de 20.000 euros diarios has-
ta que adopte las normas internas pertinentes que permitan la aplicacion
y el cumplimiento de la directiva comunitaria que prohibe el vertido de
residuos toxicos a los rios. El Relator extrajo dos consecuencias de este
«sistema»: una, que con él se demuestra que un mecanismo de «multas
coercitivas» es compatible con las relaciones entre Estados por medio de
tratados; y, dos que estas «multas» no tienen per se finalidad penal, bus-
cando como primera funcion la de que el Estado cumpla con sus obliga-
ciones segun los Tratados, GUTIERREz EspaDA, C., «El punto final (¢?) de un
largo debate...», op. cit, pp. 30 a 31.

187 |a carencia de una disposicion de este tipo fue especialmente se-
falada por el profesor PeLLeT, A., «Remarque sur une revolution inachevé.
Le projet d'articles de la CDI sur la responsabilité des Etats», A.F.D.l., XLII,
1996, pp. 10y ss.

188 Especialmente contundente, fue la postura del gobierno de los Es-
tados Unidos para quien el aspecto mas problemético de los articulos rela-
tivos a las violaciones graves es que en ellos se establecen otros tipos de
recursos contra los Estados que puedan haberlas cometidos, mas alla de lo
establecido para las violaciones ordinarias. Preocupa especialmente a los
Estados Unidos el parrafo 1 del articulo 42, cuya redaccién podria inter-
pretarse en el sentido de que permite una indemnizacion punitiva para las
violaciones graves. En su opinién hay muy poco en el Derecho interna-
cional consuetudinario (a diferencia del derecho interno), para la imposi-
cion de una indemnizacién punitiva en respuesta a una violacion grave y

mas de ambigliedad al texto al dejar pendiente la determinacién
de cuando procedera la exigencia de esta obligacion'sé.

La disposicion'®” fue puesta en cuestién tanto en las observa-
ciones de distintos gobiernos'8 como por parte de la doctrina'®,
por estimar que equiparaba esta norma con los dafos punitivos,
una figura no permitida en Derecho internacional de forma ge-
neralizada. Estas distintas criticas determinaron la supresion de
esta disposicion, a pesar de la interpretacion de la misma dada
por el Relator especial en su Cuarto informe'®°, segun el cual el
parrafo 1 del articulo 42 no permitia los dafios punitivos, mas
bien permitia que los danos reflejasen la gravedad de una in-
fraccién, lo que no es lo mismo. Incluso en el contexto de ilicitos

los Estados Unidos consideran crucial la supresiéon de ese parrafo. Mas
suave fue la critica formulada por el gobierno de los Paises Bajos para
quien la expresion «una indemnizaciéon por dafos y perjuicios que corres-
ponda a la gravedad de la violacion» es todo lo que queda de las anterio-
res consecuencias juridicas de la figura del crimen internacional. Los Paises
Bajos consideran que el Proyecto deberia ser mas concreto al respecto. En
otras palabras, deberia establecerse (quizas en las observaciones) que, en
caso de violacion grave, la indemnizaciéon por dafios y perjuicios deberfa
ser mayor que la compensacion por los danos materiales sufridos. En sen-
tido estricto, los dafios punitivos deberian constituir una forma adecuada
de indemnizacion para las violaciones graves. A pesar de ello, los Paises
Bajos son conscientes de que una de las consecuencias de suprimir el tér-
mino «crimen internacional» es que los dafos punitivos han pasado a ser
imposibles. No obstante en el Proyecto de articulos se deberfa indicar que,
en caso de violacion grave, las consecuencias juridicas para el Estado res-
ponsable deberian ser correspondientemente graves. Ademas de la «resti-
tutio in integrum» y el resarcimiento, entre las opciones quizas se podrian
incluir las consecuencias financieras que superaran el costo de la indemni-
zacion por los dafios materiales, o medidas institucionales, como quedar
sometido a control o la restriccion de los derechos conexos a ser miembro
de una organizacion internacional, Comentarios y Observaciones de los
Gobiernos..., doc. A/CN.4/515, pp. 56 y 57.

189 En este sentido cabe destacar la referencia del profesor Graefarth
al considerar la defensa de la aplicacion en el Derecho internacional de da-
fios punitivos el medio de los Estados poderosos para humillar a los débiles
utilizando el instrumento de la responsabilidad internacional. Hoy, cuando
el Derecho internacional se basa mas firmemente en la cooperacion y no
se encierra en poderes soberanos separados, cuando una multitud de re-
glas coordinan el ejercicio de la soberania y en consecuencia, permite en la
actualidad a los Estados gozar de igualdad soberana, cuando la cooperacién
internacional crece y se intensifica constantemente, las concepciones puniti-
vas solo pueden obstaculizar la efectividad de la responsabilidad interna-
cional, «Responsibiltiy and damages caused...», op. cit, pp. 101y 102; en la
misma linea, JORGENSEN, H.B., «A Reappraisal of punitive Damages in interna-
tional Law», B.Y.LL., 1997, vol. XLVIIl, pp. 247 y ss.

190 CrawrorDp, Cuarto informe..., doc. A/CN.4/517, p. 18.
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de menor importancia deben tomarse en cuenta factores como
la gravedad de la infraccién, por ejemplo, en la evaluacién de la
indemnizacién del dafio moral. Parece especialmente apropiado
hacerlo asi en el caso de infracciones graves de obligaciones
para con la comunidad internacional en su conjunto. Los dafos
punitivos, en su consideracién, son dafios que o se multiplican
arbitrariamente o se inflan por lo menos deliberadamente a fin
de estigmatizar y castigar al demandado. Ese no es el proposito
del parrafo 1.

La razén ultima de la eliminaciéon de esta consecuencia con-
tra la voluntad expresa del Relator especial fue expuesta por el
Presidente del Comité de Redaccion, y reafirmada por el mismo
Relator especial después: la desaparicion del parrafo 1 del ar-
ticulo 42 del texto de agosto fue el precio que hubo que pagar
para poder mantener el capitulo Il (articulos 41 y 42, definitivos
40 y 41) en su conjunto, es decir, para poder sequir reflejando
en el Proyecto de articulos la distincion entre dos categorias dis-
tintas de responsabilidad'®’. Sin duda alguna, uno de los distin-
tos precios que hubo que pagar con consecuencias finales en el
texto definitivo que nos ocupa.

La regulacion de obligaciones para terceros Estados dima-
nantes de la violaciones graves, mas alld de las distintas insu-
ficiencias senaladas, permite dar entrada a una de las escasas
caracteristicas aun presentes en el régimen de responsabilidad
internacional agravado; asi, la imposicion de esta serie de obli-

191 CRAWFORD-PEEL OLLESON, «The ILC'S Articles on responsibility of
States for internationally wrongful acts: Completion of the second rea-
ding», EJIL, vol. 12, 2001, p. 977.

192 CLARK, R.S., «Obligations of third State in the face of illegality: Ru-
minations inspired by the Weeramantry dissent in the case concerning
East Timor», Legal visions of the 21 st. Century: Essay in the honnour of
judge Christopher Weeramantry, ed. A. ANGHEE y G. STURGEsS, Kluwer Law
International, La Haya-Boston-Londres, 1998, p. 651 (nota tomada del
trabajo del profesor GuTiErrez Espaba, C., «El punto final (¢?) de un largo
debate: los “crimenes internacionales” », op..cit., nota 83).

193 ZLATA DRNAS DE CLEMENT, «Las normas imperativas de Derecho inter-
nacional general (ius cogens). Dimension sustancial», Estudios de Derecho
internacional en Homenaje al profesor Rey Caro..., op. cit,, pp. 676y 677.

194 En este sentido, resulta especialmente significativa la demanda
planteada por Bosnia-Herzegovina ante la ClJ a Yugoslavia por crimenes
atribuibles al Estado, solicitando a la ClJ que sentencie y declare:

a) que Yugoslavia (Serbia y Montenegro) ha violado sus obligaciones
juridicas (...) en virtud de los arts.l, Il (a, b, ¢, d, e), Il (@, b, ¢, d, e),
IV'y V de la Convencién sobre Genocidio;

gaciones para los terceros Estados constituye el primer paso en
la quiebra de la bilateralidad y en la consolidaciéon de la univer-
salidad en el marco de la responsabilidad internacional. En esta
linea, el reconocimiento de estas genéricas pero no desprecia-
bles obligaciones de todos los Estados en casos de violaciones
graves constituye un desarrollo progresivo del Derecho interna-
cional que deberia primarse para su consolidacion'®2.

2. El principio de la responsabilidad internacional penal,
Jconsecuencia especifica de las violaciones graves?

Las caracteristicas inherentes a las violaciones graves hacen
que la propia naturaleza del tipo de responsabilidad adquiera
una dimensién propia: la de la doble sancion'®3. En este sentido,
junto a la responsabilidad del Estado por violaciones graves apa-
rece la responsabilidad individual de la persona fisica responsa-
ble del hecho. La gravedad de la violacién justifica que por el
mismo ilicito el Estado responda como estructura de poder y el
individuo por el crimen de Derecho internacional'®*.

La consideracion de la responsabilidad internacional penal del
individuo como complemento de la responsabilidad agravada
por violaciones graves de obligaciones esenciales aparece refleja-
da en el articulo 58 del Proyecto de articulos. Esta disposicién, re-
cogida en la Cuarta parte dedicada a Disposiciones Generales,

b) (...) ha violado obligaciones (...) en virtud de los cuatro Conve-
nios de Ginebra de 1949, de su Protocolo Adicional | de 1977, el
derecho internacional consuetudinario sobre el derecho de la
guerra, incluyendo el Reglamento de la Haya de 1907 (...) y
otros principios fundamentales del derecho internacional huma-
nitario (...),

(...) en violacién a sus obligaciones bajo el derecho internacional
general y consuetudinario ha matado, asesinado, herido, violado,
robado, torturado, secuestrado, detenido ilegalmente y extermi-
nado a ciudadanos de Bosnia-Herzegovina,

(...) ha violado (...) el parrafo 3 del articulo 1y de los articulos 55 y
56 de la Carta de Naciones Unidas,

f) (...) ha empleado (...) la fuerza y el recurso a la amenaza del uso
de la fuerza (...),

(...) en violacion de sus obligaciones bajo el derecho internacional
y consuetudinario ha violado y viola la soberania de Bosnia-Herze-
govina (...).
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tiene una especial importancia tanto por la distincién hecha en-
tre responsabilidad del Estado y responsabilidad internacional
penal del individuo, como por el reconocimiento expreso, al
margen de los mecanismos especialmente previstos para ello,
del principio de la responsabilidad individual.

En este sentido, en el dmbito del Proyecto de articulos vuelve
a resultar especialmente ilustrativa la referencia al Informe de la
CDI adoptado en el 2001; asi, en el comentario al articulo 58
quedan recogidas dos cuestiones con especial relevancia respec-
to a la responsabilidad penal individual: en primer lugar, la re-
ferencia a los individuos con especial mencién a los funcionarios
del Estado; en segundo lugar, la diferenciacién establecida entre
la cuestion de la responsabilidad individual y la de la responsabi-
lidad del Estado.

Ciertamente, la responsabilidad internacional del Estado y la
responsabilidad internacional penal del individuo constituyen dos
instituciones independientes y auténomas con un punto de parti-
da comun: ambas responsabilidades nacen por violaciones gra-
ves de obligaciones esenciales nacidas de normas imperativas.
Esta caracteristica comun determina que en los diferentes planos
donde se hacen efectivas cada una de dichas responsabilidades
se haga una puntual referencia al otro tipo de responsabilidad.

La conexion entre ambas responsabilidades queda plenamen-
te confirmada en los Ultimos textos normativos que regulan la
responsabilidad internacional del Estado, articulo 58 del Proyecto
de articulos, y la responsabilidad penal internacional del indivi-
duo, articulo 25 del Estatuto de la Corte Penal Internacional.

Como acertadamente han sefialado las profesoras Martin y
Lirola, cuando se constate que la responsabilidad penal del indi-
viduo tiene su origen en una actuacion por cuenta de un Esta-
do, en cierta manera, puede establecerse una presuncién «iuris
tantum» acerca de la existencia de la responsabilidad interna-
cional del Estado por esos mismos hechos, con independencia
del plano donde se vaya a hacer efectiva o las consecuencias
que de las mismas se deriven'®>.

De esta forma, la responsabilidad penal internacional del in-
dividuo aparece discretamente incorporada en el Proyecto de ar-
ticulos como una de las consecuencias de las violaciones graves.

195 MARTIN MARTINEZ, M., LIROLA DELGADO, |., La Corte Penal Interna-
cional..., op. cit., p. 143.

Capitulo lll. Modos de hacer efectiva la responsabilidad
internacional del estado por violaciones graves:
el reconocimiento de derechos

1. Modos de hacer efectiva la responsabilidad internacional
del estado por violaciones graves

La regulacién de las relaciones juridicas que surgen al co-
meter un Estado una violacién grave de una obligacién esen-
cial nacida de una norma imperativa determina el necesario
analisis de las medidas que los distintos Estados pueden adop-
tar, a fin de asegurar el cumplimiento de las obligaciones surgi-
das para el Estado infractor. Estas medidas aparecen reguladas
en la Tercera parte de la Resolucidon que nos ocupa titulada
«Modos de hacer efectiva la responsabilidad internacional del
Estado».

Cabe sefalar que si el contenido del Capitulo lIl de la Segun-
da Parte (Violaciones graves de obligaciones emanadas de nor-
mas imperativas de Derecho internacional general) responde al
alcance y prioridad que ha de darse a las normas imperativas de
Derecho internacional general, la Tercera Parte tiene por objeto,
esencialmente, regular el interés juridico de todos los Estados en
el cumplimiento de obligaciones fundamentales respecto de la
comunidad internacional en su conjunto; de esta forma, cobra
todo su sentido la existencia de un Capitulo primero dedicado a
la «Invocacion de la responsabilidad del Estado», y un Capitulo
segundo dedicado a las «Contramedidas». Este planteamiento
gira en torno a dos ideas fundamentales: en primer lugar, la
existencia de distintos sujetos, Estados lesionados y terceros Es-
tados; en segundo lugar, las competencias de los distintos suje-
tos en orden a la invocacién y puesta en practica de la responsa-
bilidad internacional.

A) DERECHO A INVOCAR LA RESPONSABILIDAD

La existencia de un Capitulo | titulado «Invocacion de la res-
ponsabilidad del Estado» dentro de la Parte dedicada a los «Mo-
dos de hacer efectiva la responsabilidad internacional del Estado»
obedece al acuerdo existente respecto a la necesaria inclusién
de este capitulo como cuestion distinta de los capitulos relativos
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a las consecuencias inmediatas de un hecho internacionalmente
ilicito96.

La primera cuestion que hay que resolver es el contenido de
la expresion «invocar la responsabilidad»; en terminologia de la
Comisiéon'®’, la invocacion de la responsabilidad debe entenderse
como la ejecucién de la responsabilidad del Estado, la adopcion
de medidas de caracter relativamente oficial, entre ellas, la pre-
sentacion de una reclamacién contra otro Estado o la iniciacion
de procedimientos ante un tribunal o corte internacional'.

Esta serie de medidas estan sujetas a determinados requisi-
tos de caracter procesal como son el requisito de notificar si un
Estado pretende invocar la responsabilidad de otro'®°, ciertos
aspectos de la admisibilidad de la reclamacién?%, la renuncia al

19 |a inclusion de este nuevo apartado fue considerado una mejora
importante en relacién con el Proyecto de 1996 al representar una conti-
nuacion légica del texto después de la primera parte (el hecho interna-
cionalmente ilicito de un Estado) y de la tercera parte (contenido de la
responsabilidad internacional del Estado); en este sentido, se pronuncia-
ron Estados como Dinamarca, en nombre de los paises nérdicos (Finlan-
dia, Islandia, Noruega, Suecia y Dinamarca) y Eslovaquia, Comentarios y
Observaciones de los Gobiernos..., doc. A/CN.4/515, p. 61.

197 Informe de la Comision..., doc. A/56/10, p. 319.

198 Significativamente el Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del
Norte manifesto especial interés no en sefnalar qué debia considerarse in-
vocacion de la responsabilidad, sino en establecer qué acciéon no tenia ca-
bida dentro de dicha expresion; asi sefiald que habria que dejar claro que
la gestion oficiosa ante un Estado para que cumpla sus obligaciones no
cuenta como forma de hacer valer la responsabilidad. Igualmente en su
opinién también debia quedar en claro que la adopciéon de medidas tales
como pedir a una organizaciéon internacional que examine la actuacion
de un Estado, o proponer que la situacion sea investigada por un érgano
internacional, o el recurso a un mecanismo de arreglo de controversias
que no entrafie una decisién obligatoria (una misién de constatacion de
los hechos o una comisién de conciliacién, por ejemplo) no significa ha-
cer valer la responsabilidad y que el derecho a tomar medidas de esa in-
dole no esta sujeto a las limitaciones enunciadas en el proyecto, Comen-
tarios y observaciones de los Gobiernos... doc. A/CN.4/515, p. 62.

199 | articulo 43 trata sobre los requisitos formales a que debe ajus-
tarse tanto el Estado lesionado como el resto de Estados con derecho a
invocar la responsabilidad; con ciertas analogias respecto a la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados de 1969 es necesario que el
Estado que invoque la responsabilidad de otro Estado notifique a éste su
reclamacion.

200 | as condiciones de admisibilidad de la reclamacion estan regula-
das en términos negativos en el articulo 44 al sefialar en primer lugar, la
improcedencia de la reclamacion si ésta no se presenta de conformidad
con las normas aplicables en materia de nacionalidad de las reclamacio-
nes y, en segundo lugar si la reclamacion esta sujeta a la norma del ago-

derecho de invocar la responsabilidad??’, y los casos en que
pueden invocarse la responsabilidad de mas de un Estado en re-
lacién con el mismo hecho internacionalmente ilicito?%2.

La identificacion establecida entre los requisitos para invocar
la responsabilidad en los supuestos de hechos ilicitos interna-
cionales y en los supuestos de violaciones graves?°3, nos lleva a
plantearnos en qué medida estos requisitos deben ser objeto de
ciertas matizaciones en los supuestos de violaciones graves
dadas las caracteristicas especiales de los ilicitos que constituyen
dicha categoria?®4. En primer lugar, la notificacion de la recla-
macion por el Estado lesionado y la posible eleccion por éste de
la forma que deberia adoptar la reparacion. Respecto a este pri-
mer requisito, el papel de terceros Estados estd condicionado

tamiento de los recursos internos y no se han agotado todas las vias de
recurso interna disponibles y efectivas. Ambos supuestos tienen funda-
mento jurisprudencial; asi, la Corte Permanente de Justicia Internacional
sefald en el asunto de las Concesiones Mavrommatis en Palestina que,

«Es un principio elemental del Derecho internacional el que auto-
riza al Estado a proteger a sus nacionales lesionados por actos contra-
rios al Derecho internacional cometidos por otro Estado, del cual no
han podido obtener satisfaccién por las vias ordinarias» (C.P.J.I, 1924,
Series A, n.°2, p. 12).

Por su parte, la norma del agotamiento de los recursos internos fue
calificada en el asunto ELS/ «de principio importante del Derecho interna-
cional consuetudinario», I.C.J., Elettronica Sicula S.p.A.-ELSI-, Reports,
1989, p. 15, en p. 42, parr. 50.

201 E] articulo 45 titulado «Renuncia al derecho a invocar la responsa-
bilidad» esta inspirado, al igual que otras disposiciones ya mencionadas,
en el articulo 45 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tra-
tados de 1969; dos situaciones son determinantes para la improcedencia
de la invocacién de la responsabilidad: la renuncia y la aquiescencia a la
extincion de la reclamacion.

202 E| posible supuesto de varios Estados victimas del ilicito interna-
cional determina la competencia de cada uno de ellos para exigir la parte
de responsabilidad al Estado responsable; en este sentido, cada uno de
ellos esta legitimado para tratar de lograr la cesacion del ilicito si éste con-
tinda, y reclamar una reparacién por el perjuicio sufrido.

203 E| articulo 48. 3 del texto que nos ocupa establece que,

«Los requisitos para la invocacion de la responsabilidad por parte
de un Estado lesionado previstos en los articulos 43, 44 y 45 seran de
aplicaciéon en el caso de invocacion de la responsabilidad por parte
del Estado con derecho a hacerlo en virtud del parrafo 1».

204 Scosslg, |., «The invocation of responsibility for the breach of
“Obligations under peremptory norms of general international Law"»,
Assessing the work of the International Law Commission..., op. cit., pp. 1212
a 1220.
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por la supeditacion de éstos al interés del Estado lesionado en
relacion a la reparacién del ilicito.

En segundo lugar, las circunstancias de admisibilidad de la
reclamacion, entre ellas su presentacién de conformidad con las
normas aplicables en materia de nacionalidad de las reclamacio-
nes y el agotamiento previo de los recursos internos. La presen-
tacién de la reclamacion de conformidad con las normas aplica-
bles en materia de nacionalidad de las reclamaciones presenta
un delicado problema ante la posibilidad de que la iniciacién de
procedimientos ante un tribunal o corte internacional sea consi-
derado un modo de invocacion de la responsabilidad. En este
sentido, puede considerarse cémo la redacciéon del articulo 44
permitiria a la ClJ desestimar una demanda presentada por un
tercer Estado incluso en el supuesto de una violacién grave de
una obligacion esencial nacida de una norma imperativa; de esta
forma, la Corte Internacional de Justicia tendra fundamento juri-
dico para seguir el desafortunado camino marcado con la triste
sentencia en el asunto de Timor Oriental?>.

Por Ultimo, en tercer lugar, respecto a la renuncia al derecho
a invocar la responsabilidad tiene particular importancia la cues-
tion del consentimiento dado por el Estado lesionado a raiz de
la violaciéon de una obligacion emanada de una norma imperati-
va; en la medida en la que estas violaciones afectan al interés de
la comunidad internacional en su conjunto cabe deducir que ni
siquiera el consentimiento o aquiescencia del Estado victima es
manifestacion suficiente para excluir la exigencia de una solu-
cién conforme al Derecho internacional.

La regulacion de la doble legitimidad establecida respecto a la
capacidad de invocacién de la responsabilidad vuelve a poner de
manifiesto la quiebra de la relacion bilateral como elemento basi-

205 E| papel de terceros Estados ante el posible sometimiento de un
asunto a la competencia de la ClJ, como una modalidad de invocacién de
la responsabilidad, queda limitado por los propios pronunciamientos de
la ClJ en esta materia; asi, cabe sefialar la sentencia de la ClJ en los asun-
tos relativos al Territorio del Sudoeste africano (Etiopia y Liberia c. Suda-
frica), de 18 de julio de 1966 en la cual sobre la base de la falta de legiti-
macién activa de los demandantes, Etiopia y Liberia, desestimo sus
demandas porque no satisfacian el requisito de la nacionalidad de la re-
clamacion, indispensable en Derecho internacional para la puesta en
practica de la responsabilidad internacional de un Estado; afios mas tar-
de, la Corte Internacional de Justicia opto en el asunto de Timor Oriental
por negar la administracion de justicia con el argumento de que una par-
te indispensable en el procedimiento —Indonesia— no ha consentido su

co de la responsabilidad internacional tradicional; esta quiebra
producida por la comisién de una violacién grave, determina la
aparicion de distintos Estados los cuales tienen reconocida la po-
sibilidad de invocar la responsabilidad frente al Estado infractor.

Esta ruptura en ningin modo puede considerarse la desapa-
ricion de la relacion bilateral; por el contrario, como sefalamos
en apartados anteriores, la comisién de violaciones graves con-
lleva la existencia de dos regimenes claramente diferenciados:
por un lado, la relacién clasica de responsabilidad internacional
entre el Estado infractor y el Estado victima; por otro lado, /a re-
lacion surgida, autentica consecuencia de las violaciones graves,
entre el Estado infractor y el resto de Estados miembros de la
comunidad internacional en su conjunto.

La existencia, e incluso superposiciéon, de ambos regimenes
produce cierta confusion entre las distintas categorias de Esta-
dos afectados por los mismos; de esta forma, resulta necesaria
la delimitacion entre las posibles categorias de Estados afecta-
dos por la comisién de una violacién grave de una obligacién de
una norma imperativa y, la legitimacién reconocida para la invo-
cacién de la responsabilidad.

i) Concepto de Estado lesionado

El concepto de Estado lesionado ha sido uno de los puntos
mas polémicos en los trabajos de la Comision de Derecho Inter-
nacional ante la situacion en que se coloca a estos Estados por
la comision de violaciones graves2°. E|l Proyecto aprobado en
primera lectura en 1996 establecia un régimen especialmente
abierto por el cual, segun el articulo 40 parrafo 3, se considera-
ba como Estado lesionado, si el hecho internacionalmente ilicito
constitufa un crimen internacional, todos los demés Estados?7;

jurisdiccion, en lugar de afirmarla sobre la base de su obligacion de am-
parar las normas imperativas, incluso de oficio.

206 Hay que recordar como el Relator especial AGO considero que la
diferenciacion de distintos ilicitos no debia limitarse al &mbito normativo,
sino que por el contrario tenfa que reflejarse en las consecuencias. Sin
duda alguna, una de las consecuencias principales es el diferente papel
que asumen los distintos Estados.

207 E| Articulo 40, parrafo 3 del Proyecto de articulos aprobado en
primera lectura en 1996 establecia que.

«(...) 3. Asimismo, se entiende por “Estado lesionado”, si el he-
cho internacionalmente ilicito constituye un crimen internacional, to-
dos los demas Estados».
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el problema fundamental de esta regulacién era que proporcio-
naba los mismos recursos y derechos en pie de igualdad a todos
los Estados comprendidos en el ambito de la definicién de «Esta-
do lesionado», ya fuera el Estado que habia sufrido directamente
la lesién o un Estado con un interés juridico determinado.

Esta especial posicion de todos los Estados que no eran ni
Estado infractor ni Estado directamente afectado planteaba una
serie de graves problemas, tanto en el ambito de la doctrina in-
ternacionalista?®® como en el de la Comision, especialmente para
su ultimo Relator especial.

En la doctrina internacionalista este planteamiento fue obje-
to de fuertes criticas ante el posible establecimiento de una es-
pecie de «vigilantismo internacional»?%?; de esta forma, no es
de extranar que la disposicion del articulo 40.3 fuera recibida
como una bomba por algunos observadores?'®. En esta misma
linea se ha sefialado que el transito del paradigma del bilatera-
lismo al de los intereses comunes no debe significar la equipara-
cién entre los derechos/ facultades del Estado victima/ lesionado
—si lo hay— y de los otros Estados distintos del Estado respon-
sable, asi como de las condiciones de su ejercicio; si la relaciéon
de responsabilidad entre el Estado victima/ lesionado y el Estado
autor del hecho ilicito puede mantenerse en el paradigma bila-
teralista, los derechos/ facultades y, en menor medida, las obli-
gaciones de los otros Estados estan al servicio del interés comun
y del Estado victima, debiendo situarse mas exactamente en la
orbita de la sancién de una Organizacion internacional com-
petente, en particular de la ONU2'".

Detras de las distintas criticas subyace un elemento, ya men-
cionado, que debe estar siempre presente al hablar de un posible

208 E| profesor Dupuy, especialmente critico, con la redaccién del ar-
ticulo 40 del Proyecto de 1996 sefiala que,

«(...), la rédaction de I'article 40 du projet de 1996 reflétait une vision
essentiellement bilatérale du droit et de la societé internationale. La
dimension communautaire et multilatérale léguée par Ago avait par
conséquent le plus de mal &y trouver place». Dupuy, P.M., «Quarante
ans de codification du Droit de la responsabilité internationale des
Etats...». op. cit,, p. 331.

209 En esta linea se expresa McCAaFFrey, S., «Lex Lata or the Conti-
nuum of State Responsibility...», A critical Analysis..., p. 244.

210 SimmA, B., «International Crimes. Injury and Countermeasures.
Comments on Part 2 of the ILC Work on State Responsibility», A critical
Analysis..., p. 299.

régimen de responsabilidad internacional agravado: la coexisten-
cia de una dualidad de regimenes, el régimen bilateral de la res-
ponsabilidad internacional tradicional, y el régimen universal, es-
pecifico particularmente de las violaciones graves, entre el
Estado infractor y la comunidad internacional en su conjunto. La
existencia de ambos regimenes hace necesaria una diferen-
ciacion entre las distintas categorfas de Estados afectados para
una mayor concrecion y rigor del contenido de los mismos?'2.

El Relator especial Crawford, especialmente critico con el ar-
ticulo 40 del Proyecto de 1996, senald dos posibles alternativas:
dar una definicion sencilla para las obligaciones bilaterales,
enunciando simplemente en una sola disposiciéon que, a los
efectos del Proyecto de articulos, un Estado resultaba lesionado
por el hecho internacionalmente ilicito de otro Estado si la obli-
gacion infringida le era debida individualmente; en contraste,
propuso una solucién mas articulada para las obligaciones mul-
tilaterales, cuando el problema no fuera tanto las obligaciones
para con varios Estados, sino una sola obligacion respecto de un
grupo de Estados o toda la comunidad internacional?'3.

Las reformas introducidas al antiguo articulo 40, desglosado
en dos nuevos articulos como son el articulo 42 que define el
concepto de Estado lesionado bajo un régimen de bilateralidad
entre Estado victima y Estado infractor (articulo 43 en la versiéon
del Proyecto aprobado por el Comité de Redaccién en el 2000),
y el articulo 48 (articulo 49 en la versién de 2000) respecto a
aquellos Estados que no siendo Estado lesionado, pueden tener
derecho a invocar la responsabilidad de otro Estado en determi-
nadas situaciones y con determinadas consecuencias, han sido
acogidas con satisfaccién; asi, tanto en el ambito de los distintos
Estados, como en el dmbito doctrinal?™4, la nueva regulaciéon ha

211 ALcaiDE FERNANDEZ, J., Proyecto docente, Universidad de Sevilla,
p. 224.

212 En esta linea, el articulo 60 de la Convencion de Viena sobre el
Derecho de los Tratados distingue entre los casos en que un Estado de-
terminado resultaba especialmente afectado por una violacién y, aquellos
en que la violacion grave de obligaciones fundamentales por una parte
cambiaba radicalmente la posicién de cada parte respecto del cumpli-
miento.

213 CRAWFORD, J., «El jus standi de los Estados: una critica al articulo 40
del Proyecto de articulos sobre Responsabilidad de los Estados de la CDl»,
Revista Electronica de Estudios Internacionales, n.° 1, 2000, pp. 2 a 24.

214 Especialmente satisfecho con el cambio operado se muestra el
profesor Siciuanos, A.L., «The classification of obligations and the muiltila-
teral dimension...», op. cit., p. 1138.
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sido valorada positivamente por el mayor rigor juridico que intro-
duce al diferenciar las distintas categorias de Estados afectados.

En este sentido la consideracién de Estado lesionado, titulo
habilitador en los modos de hacer efectiva la responsabilidad de
los Estados tanto en la invocacién de la responsabilidad como
en la posible adopcion de contramedidas, se reconoce en dos
casos diferentes:

a) Estados en relaciéon con los cuales la relacion existe indivi-
dualmente.

b) Estados especialmente afectados o cuya situacion se mo-
difica radicalmente cuando la obligacion existe en rela-
cién con un grupo de Estados o a la comunidad interna-
cional.

De ambos supuestos puede deducirse que Estado lesionado
es aquél cuyo derecho individual ha sido negado o menoscaba-
do por el hecho internacionalmente ilicito o que ha quedado
particularmente afectado por ese hecho.

De esta forma, el concepto de Estado lesionado aparece
como categoria diferente a la categoria de Estados con interés
juridico en el cumplimiento de ciertas obligaciones; especial-
mente en el caso de las violaciones graves de obligaciones esen-
ciales una gama mas amplia de Estados puede tener interés juri-
dico en invocar la responsabilidad y en asegurar el cumplimiento
de la obligacion de que se trate?'>. Las categorias de Estado le-
sionado y Estados con interés juridico responden a las categorias
de Estado victima y tercer Estado respectivamente?'¢. Ambas ca-
tegorias no deben considerarse de forma excluyente, por el con-
trario la dualidad de regimenes de responsabilidad constatable
ante la comision de violaciones graves permite diferenciar tanto
la existencia de un Estado lesionado?'” como la existencia de un

215 Resulta especialmente importante subrayar como en la sentencia
Barcelona Traction en relacién a las obligaciones erga omnes se hablo de
que todos los Estados tienen un interés legitimo, en lo que se refiere a la
violacion de las obligaciones erga omnes y no de la consideracion de to-
dos los Estados como Estados lesionados; Barcelona Traction, Light and
Power Company, Limited, Second Phase, 1.C.J., Reports 1970, p. 3, (el su-
brayado es personal).

216 |a distincién de ambas categorias en la Resolucion 56/83 resulta
especialmente significativa ante la radical distincion planteada entre Esta-
do lesionado y Estado no lesionado. Mientras que el articulo 42 establece
«el derecho que todo Estado tendra como Estado lesionado», el articulo 48
de forma categorica senala que «todo Estado que no sea un Estado lesio-
nado», (el subrayado es personal).

grupo de Estados cuyo titulo habilitador es ser miembro de la
comunidad internacional.

La conceptualizacién de las distintas categorias de Estados
que forman parte de la relacion universal que surge por la comi-
sion de una violacion grave permite diferenciar las distintas posi-
bilidades de actuaciéon de un Estado ante la comisién de dichas
violaciones?'®. En este sentido, un Estado lesionado tiene reco-
nocidos tres derechos basicos: recurrir a todos los medios de re-
paracion?'?, invocar la responsabilidad??° y, por ultimo, tiene de-
recho a recurrir a la adopcion de contramedidas??!. Por su parte,
los Estados terceros tienen reconocida una situaciéon mas limita-
da especialmente en el &mbito de los posibles derechos a ejercer
ante la comisién de una violaciéon grave de una obligacién naci-
da de una norma imperativa.

ii) Invocacion de la responsabilidad por un estado distinto
del estado lesionado

Los Estados terceros o Estados con interés juridico en el cum-
plimiento de las obligaciones nacidas de normas imperativas,
tienen reconocidos derechos analogos a los de los Estados lesio-
nados con importantes matizaciones. Esta serie de limitaciones,
de gama de derechos mas limitada son objeto de valoracion po-
sitiva, por nuestra parte, por dos razones fundamentales: en pri-
mer lugar, enfatizan el papel del Estado lesionado en la relacion
de responsabilidad internacional que surge por la comisién de
violaciones graves, en sequndo lugar, imposibilitan la arrogacion
de terceros Estados como gendarmes tnicos de la comunidad
internacional.

Los terceros Estados, en primer lugar, tienen derecho a pedir
la cesacion del ilicito y, si las circunstancias lo requieren, seguri-

217 En este sentido hablamos de Estado lesionado como categorfa y
no como posible numero de Estados afectados por una violacion grave.
La propia Resolucién 56/83 regula la posibilidad de que exista una plura-
lidad de Estados lesionados (articulo 46, «Pluralidad de Estados lesio-
nados»).

218 |a reqgulacion ultima del concepto de Estado lesionado ha sido
positivamente valorado por gran parte de la doctrina internacionalista,
entre ella puede verse Dupuy, P.M., «Quarante ans de codification du
Droit de la responsabilité internationale des Etats...», op. cit, pp. 330 a
337.

219 Segunda parte, capitulo |, articulos 30, 31, 34, 35, 36y 37.

220 Tercera parte, capitulo |, articulos 42 a 45.

221 Tercera parte, capitulo Il, articulos 49 a 53.
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dades y garantias de no repeticién; en segundo lugar, pueden
reclamar una reparacion del Estado responsable. Mientras que
en el derecho a pedir la cesacion y garantia de no repeticién se
sittan en el mismo nivel al Estado victima y a los terceros Esta-
dos, en relacion a la reclamacién de reparacion ésta es objeto
de una regulacién especialmente particular.

En este sentido, el parrafo 2 del articulo 48 establece que la re-
clamacién de reparacion debe hacerse en interés del Estado lesio-
nado o de los beneficiarios de la obligacién violada. Esta novedosa
posibilidad esta justificada como medio de proteger el interés
comunitario o colectivo en juego, y es calificado por la Comisién
como medida de desarrollo progresivo; esta calificacion encuentra
su apoyo en la posibilidad establecida de exigir la reclamacion por
terceros Estados en interés de los beneficiarios de la obligacion vio-
lada ante situaciones en las que no hubiera Estado lesionado a pe-
sar de la existencia de la violacién requerida, por ejemplo, cuando
un Estado comete un genocidio contra su propia poblacion. Esta
serie de posibilidades permiten comprender la importancia del ré-
gimen establecido por la Comisién dando entrada, con todas sus
limitaciones, a la intervencion por parte de Estados terceros??2.

La novedosa disposicion, relativa a los «beneficiarios de la
obligacién violada» respecto de supuestos en los cuales no existe
el Estado lesionado, plantea una interrogante desafortunada-
mente contestada: ¢cuales van a ser los limites en estos supues-
tos para la reclamacion de la obligacion de reclamacién por parte
de Estados terceros?; de nuevo, la Comision sale de una forma
facil ante una dificil situacion al sefialar que «un Estado que invo-
que la responsabilidad en virtud del articulo 48 y que pretenda
lograr algo méas que un recurso declaratorio y la cesacién puede
verse obligado a demostrar que actla en interés de la parte le-
sionada. Cuando la parte lesionada es un Estado, su gobierno

222 | 3 valoracion positiva de esta posibilidad regulada en el articulo 48
queda oscurecida ante el razonamiento expuesto en el Informe de la Co-
mision al sefalar que «el apartado b) del parrafo 2 del articulo 48 se re-
fiere al Estado que pretenda “el cumplimiento de la obligacién de repara-
cién, de conformidad con lo dispuesto en los precedentes articulos”. Esto
pone en claro que los Estados que se acojan al articulo 48 no pueden pe-
dir una reparacién cuando el Estado lesionado no esté en condiciones de
hacerlo», Informe de la Comision..., doc. A/56/10, p. 355.

223 Una de las cuestiones centrales en el &mbito de las contramedidas
ha sido la oportunidad o no de su inclusién en un proceso de codifica-
cién; en este sentido, el desarrollo de las contramedidas reguladas en el
articulo 22 como circunstancia excluyente de la ilicitud de un ilicito inter-
nacional ha puesto de manifiesto uno de los debates més interesantes y

podra representar autorizadamente ese interés. Otros casos pue-
den presentar mayores dificultades, que los presentes articulos
no pueden resolver. El apartado b) del parrafo 2 no puede sino
enunciar el principio general, (el subrayado es personal).

La distincién entre Estado lesionado y Estado con interés juri-
dico, finalmente establecida tiene especial incidencia en las posi-
bles respuestas que los distintos Estados pueden adoptar a fin
de asegurar el cumplimiento de las obligaciones de cesacién y
reparacion por el Estado responsable.

B) DERECHO A LA ADOPCION DE MEDIDAS PARA ASEGURAR
EL CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES DE CESACION Y REPARACION

Uno de los puntos de mayor dificultad respecto al régimen ju-
ridico de las violaciones graves es la posible respuesta que los dis-
tintos Estados implicados en la relacién de responsabilidad pue-
den adoptar a fin de asegurar el cumplimiento de las obligaciones
de cesacion y reparacion por el Estado responsable. Mientras que
la situacion de los Estados lesionados se situa en el régimen de la
responsabilidad internacional tradicional, la posicion de los terce-
ros Estados debe considerarse como auténtico ntcleo duro de la
requlacion de la categoria de violaciones graves.

La legitimidad del Estado lesionado para responder a la negati-
va de reparacion del Estado infractor nos sitda ante uno de las te-
mas mas espinosos del Derecho internacional como son las contra-
medidas. Tema de especial importancia en el ambito del Proyecto
de articulos sobre la responsabilidad de los Estados ante la ausen-
cia en Derecho internacional de un sistema centralizado por el cual
los Estados lesionados puedan buscar el cumplimiento de sus dere-
chos y la restauracion de la relacién juridica con el Estado respon-
sable que ha sido rota por el hecho internacionalmente ilicito??3.

polémicos en el seno de la Sexta Comision. La opinién de los distintos Es-
tados puede sistematizarse en las siguientes posturas: un primer grupo
de Estados, entre ellos Cuba, la India y México, sostienen que el peligro
de legitimar las contramedidas al regularlas es tan grande que debe su-
primirse el Capitulo que las desarrolla; un segundo grupo, entre ellos
Estados Unidos, Reino Unido y Japén, consideraron que estos articulos
imponian limitaciones injustificadas y arbitrarias al recurso a las contra-
medidas; en tercer lugar, Estados como Argentina, Brasil, China, Croacia,
Cuba, Costa Rica, Dinamarca, Egipto, Francia, Hungria, Italia, Jordania,
Nueva Zelanda, Polonia y Sierra Leona aceptaban que las contramedidas
tenian cabida en el texto y en su mayor parte apoyaban el equilibrio de
los articulos, tanto en cuanto al fondo como en cuanto al procedimiento.
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La constatacién de la carencia mencionada plantea proble-
mas de distinta indole y de especial relevancia en relacion a las
violaciones graves. En este sentido, la principal cuestién a desta-
car es la reiterada ausencia de todo tipo de especificidad en la
adopcién de contramedidas respecto a violaciones graves. A pe-
sar de esta ausencia, la adopcion de contramedidas por un Esta-
do lesionado ante la comisién de una violacion grave determina
el analisis, al igual que sucedia en el &mbito de la invocacion de
la responsabilidad, de las cuestiones mas controvertidas que tie-
nen una clara incidencia en el &mbito de la regulacién de dichas
violaciones.

Entre estas cuestiones destacan las posibles particularidades
en el régimen general de las contramedidas respecto a las viola-
ciones graves, junto a la posible respuesta de terceros Estados
legitimados para invocar la responsabilidad.

i) Posible respuesta del estado lesionado: la adopcion
de contramedidas

La regulacion de las contramedidas??* no es una novedad del
texto finalmente adoptado, por el contrario la regulacion final de
la Resolucion 56/83 tuvo como punto de partida el Capitulo Il del
texto aprobado en primera lectura en 1996 (articulos 47 a 50)%25.
En este sentido, uno de los principales problemas en torno a esta
cuestién a lo largo del estudio del Proyecto de articulos se ha re-
ferido al principio de la inclusion de las contramedidas en el tex-
to bien en el dmbito de las circunstancias excluyentes de la ilici-
tud, bien en el contexto de la aplicacion. La consideracién de las
contramedidas como circunstancia que excluye la ilicitud del he-
cho ilicito internacional durante mas de dos decenios y su afir-

224 A pesar del respaldo dado al concepto de contramedidas por su
utilizacién a lo largo de la elaboracion del Proyecto de articulos, el térmi-
no contramedidas no es tan de reciente factura como se cree. Como se-
fiala el profesor Remiro ya en 1915 la practica estatal calificaba actos ilici-
tos como contramedidas, puesto que se producian en respuesta a un
ilicito previo; asf, con ocasién de la retencion por parte de Suecia de sa-
cas postales provenientes de Gran Bretafna con direccién a Rusia en res-
puesta a un comportamiento similar anterior de las autoridades britani-
cas, estas calificaron la acciéon sueca de contramedida. También en la CDI
aparece el término con prontitud, en el Cuarto informe sobre Derecho de
los Tratados (1959) debido a Sir Gerald Fitzmaurice, que al comentar el
articulo 18, titulado «No ejecucién del tratado a titulo de represalias legi-
timas» utiliza en varias ocasiones el término contramedida. También la
ClJ en asuntos de especial relevancia ha reafirmado el derecho del Estado
lesionado a recurrir a contramedidas en respuesta a un ilicito previo que

macion por la ClJ en el asunto Gabcikovo-Nagymaros hacian ne-
cesaria mantener el actual articulo 22 y su posterior desarrollo
dentro de los «modos de hacer efectiva la responsabilidad inter-
nacional»?26,

El trabajo de los distintos Relatores especiales, en particular
Riphagen y Arangio-Ruiz, determino el sometimiento de las con-
tramedidas a criterios especificos basados en dos datos especial-
mente relevantes: por una parte, las contramedidas no constitu-
yen un derecho sino Unicamente la suspension permisible del
cumplimiento de ciertas obligaciones por parte del Estado lesio-
nado; por otra parte, las contramedidas son transitorias, por lo
que su aplicacién no anula la existencia de la obligacién, cuyo
cumplimiento vuelve a ser exigible en cuanto haya cesado el he-
cho ilicito.

En esta linea, el Proyecto de 1996 regulaba la figura de las
contramedidas en torno a las siguientes restricciones: en primer
lugar, establecia una prohibicion absoluta de suspender determi-
nado tipo de obligaciones, especialmente las derivadas de normas
imperativas, a titulo de contramedidas; igualmente establecia el
principio de proporcionalidad de la medida adoptada en relacion
con la gravedad del ilicito; en tercer lugar, por ultimo, establecia
determinadas condiciones procedimentales para la adopcién licita
de contramedidas, especialmente la obligacion de negociar con el
Estado infractor antes de adoptar las contramedidas.

Por su parte, el Relator especial Crawford en sus distintos in-
formes respetd el planteamiento basico contenido en el Proyec-
to de 1996, resistiendo igualmente a las dos posturas extremas
contrarias a las contramedidas: tanto la de los Gobiernos que
rechazaban su inclusién por los hipotéticos abusos a que po-

ha infringido sus derechos. Entre ellos en el asunto del personal diplomé-
tico y consular de los Estados unidos en Teherdn (1980), en el asunto so-
bre las actividades militares y paramilitares en y contra Nicaragua (1986),
e igualmente en el asunto Gabcikovo-Nagymaros (1997).

225 Articulo 47 «Contramedidas adoptadas por el Estado lesionado»,
articulo 48 «Condiciones del recurso a las contramedidas», articulo 49
«Proporcionalidad», articulo 50 «Contramedidas prohibidas».

226 En esta materia distintas opciones fueron planteadas por el Rela-
tor especial Crawford en su Cuarto informe: supresién del capitulo Il, con
las posibles adiciones al articulo 23; mantencién del capitulo Il con mejo-
ras de redaccién, por ultimo mantencion del capitulo Il sélo en cuanto se
refiera a las contramedidas adoptadas por un Estado lesionado. La op-
cién final debfa tener en cuenta el equilibrio general del texto, y la for-
ma propuesta respecto del Proyecto de articulos, Cuarto informe..., doc.
A/CN.4/517 pp. 23 a 24.
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drian dar lugar, como la de los Gobiernos que defendian la mera
mencion de las contramedidas sin restricciones, como circunstancia
excluyente de la ilicitud. Junto a ello, Crawford introdujo determi-
nadas modificaciones que responden a una concepcién mas permi-
siva y bilateralista que la defendida por sus predecesores??’; de esta
forma, suprime la obligacion de negociar que establecia el articulo
54 (Proyecto 1996)?28 sustituyéndola por una obligacién de notifi-
car al Estado responsable cualquier decision de tomar contramedi-
das, ofreciéndole la posibilidad de negociar. Finalmente, la Comi-
sion de Derecho Internacional acepté la regulacién de las
contramedidas tal como habian propuesto Crawford y los anterio-
res Relatores especiales; no obstante, la Comisién introdujo dos sig-
nificativas modificaciones como son la supresién del concepto de
contramedidas provisionales, y la supresion de la prohibicion de
adoptar contramedidas «mientras se estén celebrando de buena fe
negociaciones y éstas no sufran una demora injustificada».

De esta forma, la regulacion definitiva de la figura de las con-
tramedidas aparece caracterizada por las siguientes notas: las
contramedidas constituyen en si mismas una conducta ilicita
que estd justificada por responder a una previa violacién del De-
recho internacional, y se caracterizan por su provisionalidad??°,
ya que en la medida de lo posible no deben excluir que se resta-
blezca la previa situacién de ilegalidad. Las contramedidas de-

227 Pgrez GIRALDA, A., «El Proyecto de la Comisién de Derecho Inter-
nacional...», op. cit,, p. 18.
228 F| articulo 54 del Proyecto de 1996 establecia que,

«Si se suscita una controversia en relacion con la interpretacion o
aplicacién de los presentes articulos entre dos o mas Estados Partes
en los presentes articulos, los Estados Partes trataran, a peticion de
cualquiera de ellos, de solucionarla amigablemente mediante nego-
ciaciéon».

229 E| articulo 49.3 del texto definitivo del Proyecto de articulos esta-
blece que,

«...
3. En lo posible, las contramedidas seran tomadas en forma que
permitan la reanudacién del cumplimiento de dichas obligaciones».

230 E| articulo 51 del texto definitivo del Proyecto de articulos estable-
ce que,

«Las contramedidas deben ser proporcionales al perjuicio sufrido,
teniendo en cuenta la gravedad del hecho internacionalmente ilicito y
sus derechos en cuestion».

231 El articulo 52 del texto definitivo del Proyecto de articulos estable-
ce que,

ben ajustarse al principio de proporcionalidad?3°; su funcion
consiste en inducir al Estado infractor a respetar las normas se-
cundarias relativas a las consecuencias de la violacion.

Igualmente, el Estado que desee adoptar contramedidas esta
obligado a ofrecer negociaciones, pudiendo incluso adoptar con-
tramedidas urgentes que sean necesarias para preservar sus dere-
chos. En cualquier caso, las contramedidas deben ser suspendi-
das, o no pueden ser adoptadas, cuando el ilicito haya cesado y
cuando se haya iniciado un mecanismo de solucién de controver-
sias del que pueda resultar una decisién vinculante. Al mismo
tiempo, no basta la iniciacién de un modo de solucion controver-
sias si la conducta ilicita no ha cesado. En el caso de que los Esta-
dos afectados no se pongan de acuerdo sobre la existencia de un
ilicito, y recurran por esa razdn a una instancia jurisdiccional, la
mera presentacion de la demanda no garantiza que el Estado res-
ponsable rectifique su conducta. En ese caso, las contramedidas
pueden adoptarse o reanudarse, si los mecanismos de solucién de
controversias no se aplican de buena fe?3'. Sélo en el caso de que
el infractor haya cumplido todas sus obligaciones de acuerdo con
las normas secundarias debera ponerse fin a las contramedidas?32.

Ciertamente, tanto en el Proyecto de 1996 como en la regu-
lacién definitiva, /a reaccion de un Estado lesionado por una vio-

«1. Antes de tomar contramedidas, el Estado lesionado:

a) Requerird al Estado responsable, de conformidad con el articu-
lo 43, que cumpla las obligaciones que le incumben en virtud
de la segunda parte; y

b) Notificard al Estado responsable cualquier decisién de tomar
contramedidas y ofrecera negociar con ese Estado.

2. No obstante, lo dispuesto en el apartado b) del parrafo1, el Es-
tado lesionado podra tomar las contramedidas urgentes que sean ne-
cesarias para preservar sus derechos.

3. Las contramedidas no podran tomarse y, en caso de haberse
tomado, deberan suspenderse sin retraso justificado, si:

a) El hecho internacionalmente ilicito ha cesado, y
b) La controversia esta sometida a una corte o a un tribunal fa-
cultados para dictar decisiones vinculantes para las partes.

4. No se aplicara el parrafo 3 si el Estado responsable no aplica de
buena fe los procedimientos de solucion de controversias».

232 Un detallado analisis del régimen de las contramedidas en los tra-
bajos de la Comision de Derecho Internacional en materia de responsabi-
lidad internacional puede verse en ALCAIDE FERNANDEZ, J., «Contre-mesures
et réglement des différends», Revue Générale de Droit International Pu-
blic, t. 108/2004/2, pp. 347 a 381.
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lacion grave no difiere en una primera lectura de la que puede
deparar el resto de los ilicitos internacionales. La diferencia fun-
damental en la regulacion de ambos textos gira alrededor del
Estado legitimado para la adopcién de las mismas: el Proyecto
de 1996 otorgaba la misma capacidad de respuesta??? a los dis-
tintos Estados ante la comision de un crimen internacional, bas-
ta recordar la consideracion en el Proyecto de 1996 como Esta-
dos lesionados del resto de los Estados ante la comision de un
crimen internacional; por su parte el texto adoptado en el 2001234,
en base a la definicién restrictiva de concepto de Estado lesiona-
do, regula la adopcién de contramedidas por esta categoria de
Estados, quedando de manifiesto dos ideas fundamentales: en
primer lugar, solo esta categoria de Estados tiene legitimidad
para la adopcién de contramedidas, excluyendo la posible adop-
cion por parte de Estados terceros con derecho a invocar la res-
ponsabilidad en base al articulo 48, en segundo lugar, la ausen-
cia de todo tipo de especificacion o agravamiento del régimen
de las violaciones graves frente al resto de los ilicitos interna-
cionales?>.

El papel del Estado lesionado en la posible adopcion de con-
tramedidas queda reforzado con la regulacion del articulo 52 fi-
nalmente adoptado respecto a las «Condiciones del recurso a
las contramedidas». Esta disposicion establece una serie de obli-
gaciones fundamentales a cumplir por el Estado lesionado ante
la posible adopcién de contramedidas: en primer lugar, el re-
querimiento al Estado responsable de cumplir las obligaciones
de cesacion y de reparacion; en sequndo lugar, la notificacion al

233 Doctrinalmente se ha discutido si la adopcion de contramedidas
seria un «derecho» o una «facultad» reconocida al Estado lesionado por
el hecho filicito internacional; asi, los Relatores especiales Ago y Arangio-
Ruiz parecieron inclinarse por el término «facultad», por el contrario el
Relator especial Riphagen utilizé el término «derecho». En ultimo lugar
se ha optado por la no calificacion de las contramedidas limitandose a su
particular regulacion.

234 |gualmente el articulo 54 aprobado por el Comité de redaccién en
el 2000 regulaba la posible adopcién de contramedidas por Estados habili-
tados para invocar la responsabilidad ante el supuesto de violaciones gra-
ves de obligaciones esenciales para con la comunidad internacional en su
conjunto.

235 ALLAND, D., «Countermeasures of general interest», Assessing the
work of the International Law Commission..., op. cit., pp. 1221 a 1241.

236 Estas cuestiones fueron objeto de un andlisis especifico por el Re-
lator Crawford en su Tercer Informe; en él, Crawford partia tanto de la
eliminacién del concepto crimen internacional como de la restriccion ope-
rada respecto al concepto de Estado lesionado; en la misma linea la Co-

Estado infractor de cualquier decision de tomar contramedidas
junto al ofrecimiento de negociacion con ese Estado.

A pesar de mantenerse la destacada ausencia de una cierta
especificidad respecto a la adopcién de contramedidas por parte
del Estado lesionado ante la comisiéon de violaciones graves, es
necesario subrayar como el texto finalmente adoptado recoge
una serie de cuestiones?3¢, con especial incidencia respecto a la
regulacion de las violaciones graves?3’: el perfeccionamiento del
anterior articulo 50 dedicado al tema de las contramedidas prohi-
bidas junto a la introduccién de un nuevo articulo que se ocupa
de la terminacién de las contramedidas relacionado con el mayor
énfasis en el caracter reversible de las contramedidas?3®.

— Obligaciones que no pueden ser afectadas por las contra-
medidas

El contenido final del articulo 50 pone de manifiesto la requ-
lacion de una serie de obligaciones que no pueden ser afectadas
por las contramedidas en ninguin supuesto; distintas razones de-
terminan la valoracion positiva de esta norma: en primer lugar,
pone de manifiesto la aceptacion de que las contramedidas no
podran implicar el uso de la fuerza de manera contraria a la Car-
ta de las Naciones Unidas, ni ningun otro tipo de violacion de
una norma imperativa; en segundo lugar, evidencia el estableci-
miento de limites a la libertad de accién de los Estados incluso
en los supuestos en el que estos sean victimas de violaciones
graves de obligaciones esenciales; por ultimo, en tercer lugar,
las distintas obligaciones excluidas del &mbito de las contrame-

mision en su 1999.2 sesién, habia decidido mantener en el Capitulo V de
la primera parte el articulo sobre contramedidas, como circunstancia ex-
cluyente de la ilicitud, pero aplazo la regulacion definitiva del Capitulo.

237 Junto a estas disposiciones la adopcién de contramedidas por
parte del Estado lesionado aparece regulada en el texto que nos ocupa
en base a los siguientes términos: la obligacion de notificar la posible
adopcion de contramedidas, sustituye la obligacion de negociar estableci-
da en el antiguo articulo 54; es posible la adopcién de medidas urgentes
y por ultimo se elimina el inicial impedimento impuesto para tomar contra-
medidas «mientras se estén celebrando de buena fe negociaciones y és-
tas no sufran una demora injustificada».

238 Junto a estos cambios el Relator Crawford analizoé la inclusién de
una disposicion expresa de contramedidas adoptadas por los Estados que
no sean Estados lesionados y el abandono de un vinculo organico entre
la adopcién de contramedidas y la solucién de controversias; ambos plan-
teamientos son objeto de un analisis especifico en distintos apartados ante
la importancia de los mismos en relacién al tema que nos ocupa en el pre-
sente trabajo.
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didas estan en estrecha relacién con la posible relacién de nor-
mas imperativas ausente en el texto de la Resolucién?3?; de
esta forma, la referencia del apartado d) del articulo 50 a otras
obligaciones que emanan de normas imperativas del derecho
internacional general permite deducir la consideracién de las
obligaciones enumeradas como conjunto de normas de esta
categoria?4°.

El caracter de las normas enunciadas est4 reforzado con la
propia estructura del articulo 5024': en primer lugar, el mismo ti-
tulo del articulo «Obligaciones que no pueden ser afectadas por
las contramedidas», pone de manifiesto el caracter especial de
las obligaciones el cual determina su exclusion del dmbito de las
contramedidas; en segundo lugar, la diferencia expresamente re-

239 |a relacion entre las obligaciones enumeradas y las normas impe-
rativas se constata tanto ante la lectura de los distintos apartados, espe-
cialmente ilustrativa, como en las referencias hechas en el Informe adop-
tado en el 2001. El comentario al articulo 51, entre otras aportaciones,
indica que debido a su carécter ciertas obligaciones no pueden ser objeto
de contramedidas, el caracter sacrosanto de las obligaciones sefialadas, el
caracter de los apartados b) y ¢) con un enunciado que se basta asi mis-
mo, Informe de la Comisidn..., doc. A/56/10, pp. 367 a 371, (el subraya-
do es personal).

240 E| articulo hace referencia en sus apartados a), b) y ¢) a la obligacién
de abstenerse de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza, como esta
enunciada en la Carta de las Naciones Unidas, las obligaciones establecidas
para la proteccion de los derechos humanos fundamentales y las obligacio-
nes de caracter humanitario que prohiben las represalias respectivamente.

241 | a redaccion final del articulo 50 esta precedida por una reforma
planteada por el Relator especial Crawford en su Tercer informe y final-
mente rechazada por la Comisién. En base a esta propuesta el articulo 50
aprobado en primera lectura podia ser dividido en dos disposiciones en
base a la distincion entre obligaciones cuyo cumplimiento no podia sus-
penderse mediante la adopcion de contramedidas en primer lugar (el
articulo 47 bis propuesto por Crawford establecia que no podian suspen-
derse mediante la adopcién de contramedidas las obligaciones siguien-
tes: a) las obligaciones relacionadas con la amenaza o el uso de la fuerza
enunciadas en la Carta de las Naciones Unidas, b) las obligaciones rela-
cionadas con la inviolabilidad de los agentes, locales, archivos o docu-
mentos diplomaticos o consulares; c) cualquier obligacion relacionada
con la solucion de controversias por terceros, d) las obligaciones de ca-
racter humanitario que excluyan cualquier forma de represalia contra per-
sonas protegidas por ellas; o e) cualesquiera otras obligaciones que di-
manen de normas imperativas de derecho internacional general.), y las
obligaciones que no podian infringirse durante la adopcion de las contra-
medidas en segundo lugar (el articulo 50 propuesto por Crawford titulado
«Contramedidas prohibidas» establecia que las contramedidas no debe-
ran: a) poner en peligro la integridad territorial o suponer una injerencia
en la jurisdiccién interna del Estado responsable, b) vulnerar los derechos

gulada entre las obligaciones que responden a las normas impe-
rativas y otro tipo de obligaciones que, por distintas razones?4?,
también estan excluidas de la adopcién de contramedidas por
parte del Estado lesionado?43.

— Terminacion y caracter reversible de las contramedidas.

Especialmente novedosa resulta la regulacién en el articulo 53
de un articulo dedicado de forma expresa a la terminacion de
las contramedidas, frente a la confusa y ambigua redaccion del
articulo 48 aprobado en primera lectura en 1996; en este senti-
do, frente a la posibilidad establecida en el antiguo articulo 48
de que se suspendieran las contramedidas cuando el hecho in-
ternacionalmente ilicito hubiera cesado y se hubiera iniciado un
procedimiento de soluciéon de controversias vinculante?*4, la Co-

de terceros, en particular los derechos humanos fundamentales). Las criti-
cas planteadas a este desdoblamiento del articulo 50 determinaron la
propuesta final de Crawford reflejada finalmente en el texto que nos
ocupa que ha sido objeto de fuertes criticas por parte, entre otros, de Es-
tados Unidos y Japén.

242 | a base del principio de que las disposiciones de solucion de con-
troversias vigentes entre el Estado lesionado y el Estado responsable y
aplicables a su controversia no pueden suspenderse por medio de una
contramedida esta en que de no ser asi un hecho unilateral reemplazaria
una disposicion convenida que puede resolver la controversia que ha
dado lugar a la contramedida. Por su parte, la exclusion de cualquier con-
tramedida que infrinja la inviolabilidad diplomética o consular se justifica
fundamentalmente por razones funcionales.

243 En este sentido, el articulo 51 del Proyecto aprobado por el Comi-
té de redaccion en el 2000 estaba estructurado en dos parrafos, en el pri-
mero se regulaban distintas obligaciones que no podian ser derogadas
por la adopcién de contramedidas, junto a las obligaciones de caracter
imperativo se incluia una letra e) dedicada a las obligaciones de respetar
la inviolabilidad de los agentes, locales, archivos y documentos diplomati-
cos o consulares. Por su parte el apartado 2 establecia que el Estado que
adopte contramedidas no quedara exento del cumplimiento de las obli-
gaciones que le incumben en aplicacion de cualesquiera procedimientos
de solucion de controversias vigentes entre dicho Estado y el Estado res-
ponsable. Por el contrario, el articulo 50 finalmente adoptado consta de
dos apartados dedicado el primero de ellos a la enumeracion, sin caracter
exhaustivo, de /as obligaciones que no podran ser afectadas por las con-
tramedidas, mientras que el apartado 2 establece las obligaciones de
cuyo cumplimiento no quedarad exento el Estado que adopte contramedi-
das, entre ellas, las obligaciones que le incumban en virtud de cualquier
procedimiento de solucién de controversias aplicable entre el Estado que
adopte contramedidas y el Estado responsable, y en segundo lugar, la
obligacion de respetar la inviolabilidad de los agentes, locales, archivos y
documentos diplométicos o consulares.

244 En este sentido, el articulo 48, apartado 3) aprobado en primera
lectura determinaba un régimen especialmente flexible para el Estado le-
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misién opta por la regulaciéon en articulos separados de la posi-
ble suspensién de las contramedidas?> y la posible terminacion
de las mismas24®.

En ambos supuestos, suspension y terminacién, la actual redac-
cién pone énfasis en un elemento de especial importancia cdmo es
el necesario caracter reversible de las contramedidas; en este senti-
do, el articulo 49, 3) establece que en lo posible, las contramedi-
das seran adoptadas en forma que permita la reanudacion del
cumplimiento de las obligacion de cesacién y de reparacién®¥. La
cuestion de la reversibilidad estd inspirada en el parrafo 2 del ar-
ticulo 72 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tra-
tados, que establece que cuando un Estado suspende la aplica-
cién de un tratado, durante el periodo de suspension el Estado
debe abstenerse de todo acto que obstaculice la reanudacion de
la aplicacion del tratado. En la misma linea, se pronuncié la ClJ en
el asunto Gabcikovo-Nagymaros Project si bien considerd que no
era necesario tomar una decision sobre la cuestién?48.

ii) Posicion de estados no lesionados: la adopcion
de medidas licitas

La consolidacion de la distincién normativa entre las catego-
rias de ilicitos internacionales, junto al reconocimiento de una
serie de derechos y obligaciones de Estados terceros respecto a
las violaciones graves de normas imperativas de Derecho inter-

sionado que adoptase contramedidas determinando la concurrencia de
determinadas circunstancias para que éstas debieran cesar: en primer lu-
gar, la cesacion del hecho internacionalmente ilicito, en segundo lugar la
aplicacion de buena fe por parte del Estado responsable de cualquiera de
los procedimientos de solucién del controversias del parrafo 2 del mismo
articulo (el Estado lesionado que tome contramedidas deberd cumplir las
obligaciones en materia de solucion de controversias que dimanan de la
parte Il o de cualquier otro procedimiento vinculante de solucién de con-
troversias vigente entre él y el Estado que haya cometido el hecho interna-
cionalmente ilicito), en tercer lugar cuando la controversia esté sometida a
un tribunal facultado para dictar mandamientos que vinculen a las Partes.

245 | a suspension de las contramedidas adoptadas en el actual articu-
lo 52, apartado 3) determina que:

«(...) 3. Las contramedidas no podran tomarse y, en caso de ha-
berse tomado, deberan suspenderse sin retardo justificado, si: a) el
hecho internacionalmente ilicito ha cesado; y b) la controversia esta
sometida a una corte o un tribunal facultados para dictar decisiones
vinculantes para las partes».

246 E| definitivo articulo 53, titulado Terminacién de las contramedi-
das, establece que:

nacional general justificaban un pronunciamiento expreso por
parte de la Comision de Derecho Internacional respecto a la po-
sible respuesta a adoptar por esos Estados terceros que tienen
reconocida la capacidad de invocacién de la responsabilidad.

Ambas razones, junto a las caracteristicas actuales del Dere-
cho internacional como ordenamiento descentralizado y escasa-
mente institucionalizado, hacen necesaria una regulacién res-
trictiva de las acciones a adoptar por terceros Estados. En este
sentido, resulta especialmente significativa la evolucion aprecia-
da en el marco de elaboracién del Proyecto de articulos: en pri-
mer lugar, la regulacion establecida en el Proyecto de 1996, en
el que la consideracion de todos los Estados como Estado lesio-
nado ante la comisién de un crimen internacional determinaba
la equiparacion del régimen de contramedidas a adoptar por to-
dos los Estados; en segundo lugar, el especial posicionamiento
de Crawford determiné los significativos cambios producidos y
la novedosa regulacién de la adopcién de contramedidas, por
terceros Estados, en los supuestos en los que no fuese constata-
ble la existencia de un Estado lesionado; en tercer lugar, por Ulti-
mo, la definitiva regulacién en base a la distincion entre contra-
medidas adoptadas por los Estados lesionados y medidas licitas
adoptadas por terceros Estados.

En un primer momento, Proyecto de 1996, el papel de los
terceros Estados estaba en pie de igualdad respecto a los Esta-

«Se pondra fin a las contramedidas tan pronto como el Estado
responsable haya cumplido sus obligaciones en relacién con el hecho
internacionalmente ilicito de conformidad con lo dispuesto en la se-
gunda parte».

247 Es constatable el especial interés en el seno de la Comisién en en-
fatizar el objeto y fin de las contramedidas centrados en inducir al Estado
responsable al cumplimiento de la obligaciéon de cesacién y de reparacion
del ilicito internacional; la reiteracion en este interés tiene como consecuen-
cia indirecta la exclusion de los fines punitivos atribuibles a la figura del cri-
men internacional.

248 | a ClJ tras concluir que la «desviacion del Danubio efectuada por
Checoslovaquia no constituia una contramedida licita porque no era pro-
porcionada», establecio que,

«En consecuencia no tiene que examinar otra condicion de la lici-
tud de la contramedida, a saber que debe tener por propoésito inducir
al Estado autor del hecho ilicito a que cumpla sus obligaciones con
arreglo al derecho internacional y que, por lo tanto, la medida debe
ser reversible», (la cursiva es personal). Gabcikovo-Nagymaros project,
(Recueil ClJ, 1997, p. 7).



116

Casilda Rueda Fernandez

dos victimas, al considerarse, como hemos visto anteriormen-
te, que respecto a la figura del crimen internacional se consi-
deraba Estado lesionado al resto de los Estados. Esta equipara-
cion permitia un régimen de contramedidas especialmente
amplio mediante la combinacion de los articulos 40 y 47%4° en
el cual no se hacia ningun tipo de puntualizacion respecto a
las contramedidas aplicables ante la comisién de un crimen in-
ternacional.

En segundo lugar, la acertada restriccion del concepto de
Estado lesionado, propuesta por Crawford y aprobada por el
Comité de redaccion en el 2000, hizo necesaria una nueva re-
gulacion de las medidas que tenfan a su alcance las distintas
categorias de Estados para conseguir el cumplimiento de la obli-
gacion de cesacion y de reparacion. En este sentido, si la legiti-
midad del Estado lesionado para la adopciéon de contramedidas
estaba aceptada con las matizaciones ya sefaladas, especial-
mente delicado era el tema en relacion a la categoria de Estados
con interés juridico en el cumplimiento de determinadas obliga-
ciones. Este tema agravaba su dificultad ante la posibilidad de la
comision de violaciones graves en supuestos en los que no era
constatable la figura del Estado lesionado. Esta serie de cuestio-
nes fueron analizadas por el Relator especial Crawford en su
Tercer informe bajo el titulo de las denominadas contramedidas
colectivas?®0.

249 Mientras que el articulo 40. 3 del Proyecto aprobado en 1996 lo
hemos reproducido en la nota 207, el articulo 47 del mismo texto esta-
blecia que:

1. A los efectos de los presentes articulos, por adopcion de contra-
medidas se entiende que el Estado lesionado no cumple con una
o varias de sus obligaciones para con el Estado autor de un hecho
internacionalmente ilicito con objeto de inducirle a cumplir sus
obligaciones a tenor de los articulos 41 a 46, mientras este Ultimo
Estado no cumpla esas obligaciones y siempre que ello sea nece-
sario a la luz de su respuesta a las peticiones del Estado lesionado
de que cumpla dichas obligaciones.

2. La adopcién de contramedidas estara supeditada a las condiciones
y restricciones enunciadas en los articulos 48 a 50.

3. Cuando la contramedida adoptada respecto del Estado autor del
hecho internacionalmente ilicito entrane el incumplimiento de una
obligacién para con un tercer Estado, ese incumplimiento no podra
justificarse frente al tercer Estado invocando el presente capitulo.

250 CRAWFORD, Tercer informe..., doc. A/CN.4/507/Add.4, parr. 413.

251 Respecto a otras obligaciones internacionales de caracter multila-
teral el Relator especial propuso y la Comisién acabé aceptando en su Pro-
yecto definitivo de articulos (articulos 42 y 48) que en el caso de violacidon

Dos supuestos distintos sirvieron al Relator como punto de parti-
da para el andlisis de las «contramedidas colectivas»: 1. cuando un
Estado era victima de la violacién; y 2. cuando ningun Estado era
victima de la violacion. A su juicio, cuando un Estado tenia por
si mismo derecho a tomar contramedidas de resultas de la violacién
de una obligacién contraida con toda la comunidad internacio-
nal?®'!, otros Estados partes en la obligacién deberian poder asistir-
le, cuando asf lo solicitara, dentro de los limites de las contramedi-
das que hubiese tomado el propio Estado. Esa era una forma de
«contramedidas colectivas» en cuanto podian ser tomadas por
cualquiera de los Estados que tuviesen algun interés colectivo, di-
rectamente analoga a la legitima defensa colectiva. Los demas Es-
tados resultaban afectados porque se habifa violado una obligacién
contraida con ellos como miembros de la comunidad internacional.

La cuestién mas dificil que se planteaba era tomar contrame-
didas cuando no habia ningun Estado lesionado ya que, a este
respecto, la practica de los Estados se muestra embrionaria, no
claramente universal y controvertida.

Con base a este planteamiento el Relator especial Crawford
propuso dos articulos sobre las contramedidas: un nuevo articu-
lo sobre la adopcién de contramedidas en nombre de un Estado
lesionado?®?, y un segundo articulo sobre la adopcién de contra-
medidas en caso de violaciones graves de obligaciones contrai-
das con toda la comunidad internacional?>? en interés de los

de determinadas obligaciones internacionales de caracter multilateral
(convencionales o consuetudinarias) no sélo un Estado directa y particular-
mente afectado por la violacién puede invocar la responsabilidad interna-
cional del autor sino que asimismo pueden hacerlo (aunque no con el mis-
mo alcance) otros Estados. En particular, cuando se trate de la violacién de
una obligacién internacional establecida por un grupo de Estados para la
proteccién de un interés colectivo, todos los Estados del grupo.

252 E| Relator Crawford propuso un nuevo articulo 50.A titulado
«Contramedidas en nombre de un Estado lesionado» en el que se esta-
blece: «Cualquier otro Estado facultado para invocar la responsabilidad
de un Estado con arreglo al parrafo 2 del articulo 40 bis) podra tomar
contramedidas a peticion del Estado lesionado y en nombre de éste, a re-
serva de las condiciones establecidas por ese Estado y en la medida que
ese Estado esté facultado para tomar esas contramedidas», Tercer infor-
me..., doc. A/CN.4/507, Add. 4, pp. 26 a 27, parr. 413.

253 En esta linea, Crawford propuso el articulo 50.B que establecia que,

1. En los casos indicados en el articulo 51, en que ningun Estado re-
sulte lesionado por la violacién, todo Estado podra adoptar con-
tramedidas, a reserva de lo dispuesto en el presente capitulo y con
arreglo a él, con objeto de velar por la cesacion de la violacion y la
reparacion en beneficio de las victimas.
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beneficiarios de la obligacion violada. En este sentido, en el su-
puesto de existir un Estado lesionado Crawford supedité las con-
tramedidas de los Estados terceros a la decision del Estado victi-
ma con lo que el Estado tercero careceria de facultad propia para
reaccionar, del modo siempre limitado en que puede hacerlo,
frente a la violacion de obligaciones en cuyo respeto tiene un in-
terés juridico. Por otro lado, ante la ausencia de un Estado lesio-
nado todo Estado podia adoptar contramedidas con objeto de
velar por la cesacion de la violacion y la reparacion en beneficio
de las victimas, con la expresa obligacion de cooperar cuando es-
tas contramedidas fuesen adoptadas por varios Estados.

Este planteamiento fue reconducido por el Comité de Redac-
cién en el Proyecto aprobado en el 2000. Los dos textos propues-
tos fueron refundidos en uno solo que constituia el articulo 542°4,

2. Cuando varios Estados tomen contramedidas de conformidad con
el parrafo 1, dichos Estados cooperaran con objeto de velar por
que se cumplan las condiciones establecidas en el presente capitu-
lo a los efectos de la adopcion de contramedidas.

254 Un elemento de grave confusion en el Proyecto del Comité de re-
daccion del 2000 era la mencion a diferentes categorias de obligaciones
y la diferente respuesta de los Estados terceros; el supuesto del parrafo 1
recogia la posible adopcion de contramedidas por Estados terceros condi-
cionada por la posicion del Estado lesionado ante el supuesto de la viola-
cion de una obligacién colectiva o una violacion ordinaria de una norma
imperativa (art. 49.1, Proyecto 2000); por su parte, el parrafo 2 delimita-
ba que ante el supuesto de violaciones graves de una obligacion debida a
la comunidad internacional en su conjunto y esencial para la proteccion
de sus intereses fundamentales nacidas de obligaciones esenciales para la
comunidad internacional (art. 49.1, Proyecto 2000) los Estados con com-
petencia para invocar la responsabilidad tenfan competencia para adop-
tar contramedidas con independencia de la posicion de este ultimo.

255 A pesar de la aparente similitud de los planteamientos establecidos
por el Relator y la regulacién adoptada en el Proyecto de 2000 es necesario
destacar el pronunciamiento del Presidente del Comité de Redaccién al se-
fialar que en el caso de violaciones graves de obligaciones encaminadas a
proteger intereses fundamentales de la comunidad internacional en su
conjunto, la expresion en interés de los beneficiarios, contenidas en el
parrafo 2 del articulo 54 que se refiere, en las intenciones del Relator a
los supuestos en los que la violacion grave no afectaba directamente a nin-
gun Estado en concreto, esté referida implicitamente a los intereses del Es-
tado lesionado. Acta resumida provisional de la 2662.% sesién de la CDI,
52.° periodo de sesiones (Segunda Parte). Celebrada en el Palacio de Nacio-
nes Unidas, Ginebra el jueves 17 de agosto de 2000, doc. A/CN.4/SR. 2662,
pp. 1 a 29, parr. 27; Statement of the Chairman of the Drafting Committee
Mr. Giorgio Gaja at the 2662 nd. Meeting of the International Law Com-
mission, held on 17 august 2000, pp. 50 a 51.

256 Especialmente criticas fueron las opiniones de los gobiernos de
Estados como Japon o Estados Unidos ante la posibilidad establecida en

dedicando el parrafo 1 al supuesto de las contramedidas de ter-
ceros siempre que hubiese un Estado lesionado, y en el parrafo 2
a los casos en los que no hubiese?*>. De esta forma, en el Pro-
yecto aprobado por el Comité de Redaccion en el 2000 se puso
de manifiesto la posibilidad de adoptar contramedidas por Esta-
dos terceros ante la comision de violaciones graves supeditadas
a la posicion e interés del Estado lesionado, junto a la posibili-
dad de adopcion de contramedidas en interés de los beneficia-
rios de la obligacion violada en los supuestos de ausencia del Es-
tado lesionado.

En tercer lugar, por ultimo, los recelos y presiones mostrados
frente al articulo 54 (Proyecto 2000) tanto por los distintos go-
biernos?>¢, como por el propio Relator especial?>” e incluso por el
Presidente del Comité de redaccion?°8 respecto a la grave ausen-

el parrafo 2 del articulo 54; para dichos Estados la posibilidad estableci-
da, de seguir adelante, podia suponer un importante factor de desestabi-
lizacion en las relaciones internacionales. Especialmente acertada resulta
la critica formulada por el Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Nor-
te para quienes la regulacion establecida permitiria a cualquier Estado to-
mar contramedidas, incluso si el propio Estado lesionado optara por no
hacerlo; sin duda alguna una posibilidad que debe evitarse en el Derecho
internacional actual impregnado de una fuerte tendencia a un unilatera-
lismo particularista impregnado de arrogantes referencias a falsos intere-
ses comunitarios, (la cursiva es personal).

257 En su Cuarto informe Crawford, tras el debate del Proyecto del
Comité de redaccion (2000) y en concreto del articulo 54 tanto en el
seno del Comité como en la Sexta Comision, sefiald que en relacién con
las contramedidas por Estados terceros, «el Derecho internacional gene-
ral (...) todavia esta en embrién», y que ante esta situacion no pocos Go-
biernos rechazan tratarlas en el Proyecto de articulos sobre la Responsa-
bilidad de los Estados: unos, porque consideran mas prudente esperar a
ver como evoluciona el Derecho internacional y no congelarlo mientras se
halla en proceso de desarrollo; otros porque abiertamente rechazan el
fondo mismo del articulo 54, que consideran plantea cuestiones muy dis-
cutibles y reabre ademas las cuestiones relativas al vinculo entre las medi-
das adoptadas por un Estado determinado y las colectivas con arreglo a
la Carta o a acuerdos regionales, Cuarto informe..., doc. A/CN.4/517, p. 29,
parr. 71.

258 Basta sefalar las palabras con las que el Sr. Tomka, Presidente en
el afo 2001 del Comité de redaccion, presentara a la Comision el texto
final del articulo 54:

«es una clausula de salvaguardia que reserva la posicion de todas las
partes, a saber, la de quienes creen que el derecho a tomar contra-
medidas deberia garantizarse a Estados no directamente lesionados
con relacién a la violacién de obligaciones para la protecciéon de inte-
reses colectivos y, por otra parte, la de los que consideran que sélo
los Estados lesionados deberian tener el derecho de tomar contrame-
didas (...). Con esta clausula de salvaguardia la Comisién no toma po-
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cia institucional presente con especial fuerza en el campo de las
violaciones graves, hicieron necesario un nuevo replanteamiento
de esta cuestion en torno a la posibilidad determinada por el
contenido del actual articulo 542%9. En palabras del profesor Gu-
tiérrez Espada, la Comisién opto finalmente por la opcion mas
conservadora de todas. Las propuestas que Crawford hiciera
como disposiciones de «lege ferenda» razonables y que en esen-
cia el Comité reprodujo en el articulo 54 del Proyecto (2000) han
caido, como Troya cayd, finalmente260,

En virtud del articulo 54 finalmente adoptado no se prejuzga
el derecho de cualquier Estado, facultado por el parrafo 1 del
articulo 48 para invocar la responsabilidad de otro Estado, a to-
mar medidas licitas®®' contra este Estado para asegurar la cesa-
cion de la violacién y la reparacion en interés del Estado lesiona-
do o de los beneficiarios de la obligacion violada?62.

De esta forma, la Comision consolida la universalizacion del
régimen de la responsabilidad internacional y en principio limita
los graves abusos a los que puede dar lugar un régimen de con-
tramedidas caracterizado por la ausencia de cualquier rasgo de
institucionalizacién encargado de velar por el eficaz cumplimien-
to de las mismas.

sicion alguna sobre el problema abandonando la materia al (futuro)
desarrollo del Derecho internacional», Tomka, P., Statement of the
Chairman of the Drafting Committe, doc. cit., pp. 42. 54y 63.

259 E| articulo 54 de la Resoluciéon 56/83 titulado Medidas tomadas
por Estados distintos del Estado lesionado establece que,

«Este capitulo no prejuzga acerca del derecho de cualquier Esta-
do, facultado por el parrafo 1 del articulo 48 para invocar la respon-
sabilidad de otro Estado, a tomar medidas licitas contra este Estado
para asegurar la cesacion de la violacién y la reparacién en interés del
Estado lesionado o de los beneficiarios de la obligacién violada».

260 GuTIERREZ EspaDA, C., «Las contramedidas de Estados “Terceros”
por violaciones de ciertas obligaciones internacionales», Anuario Argenti-
no de Derecho Internacional, X|, 2001-2002, p. 27.

261 E| Presidente del Comité de redaccion, Sr. Tomka explico que el
empleo del término medidas en vez de contramedidas fue deliberado «a
fin de no perjudicar ninguna posicién», Statement of the Chairman...,
doc. cit., p. 393.

262 De esta forma, el eventual derecho de Estados terceros habilita-
dos para invocar la responsabilidad, en funcién del articulo 48, a tomar
contramedidas se canaliza en interés del Estado lesionado o de los bene-
ficiarios de la obligacién violada; se afiade asi al articulo (Proyecto 2000)
la mencion, junto a la de los Estados la de los beneficiarios de la obliga-
cién violada.

La regulacién actual del articulo 54283 plantea una serie de
interrogantes fundamentales: ¢cudl es el significado concreto de
la expresién medidas licitas?; la regulacion del articulo 54 ;su-
pone la exclusion absoluta de la posibilidad de adoptar contra-
medidas por terceros Estados?; ;la comunidad internacional en
su conjunto esta representada en esos terceros Estados legitima-
dos para la adopcion de medidas licitas?

Respecto a la primera interrogante (¢cudl es el significado
concreto de la expresién medidas licitas?®4?) la lectura literal del
articulo 54 parece evocar la aplicacién de medidas de retorsion
como una de las modalidades dentro del sistema de autoprotec-
cion o auto tutela en Derecho internacional; en este sentido, esta
aceptado que para garantizar por si mimo su propio derecho, un
Estado puede recurrir a la adopcion de medidas que aunque le-
sionen intereses de otro Estado son, sin embargo, conformes al
Derecho internacional. Se trata de las medidas de retorsion res-
pecto de las que, por su conformidad con el Derecho internacional,
no se plantea el problema de su justificacién?6>.

La confirmacién de esta interpretacién permite afirmar que han
podido salvarse las grandes interrogantes que planteaba la adop-
cion de contramedidas por parte de terceros Estados, tanto a ni-

263 Esta disposicidn es objeto de una fuerte critica por parte del profesor
Gutiérrez Espada para quien la Comisién ha sustituido su intento (agosto
2000) por ofrecer de «lege ferenda» una regulacion razonable que intenta-
ra un equilibrio entre la conveniencia de no desarrollar progresivamente el
Derecho internacional de la responsabilidad y la necesidad de asumir que las
consecuencias de la violacién de obligaciones multilaterales, en especial de
las debidas a la comunidad internacional en su conjunto, no pueden ser las
mismas que las que se derivan de la conculcacién de una obligacion bilate-
ral, ha sustituido ese intento por una cldusula «sin perjuicio», con lo que la
Comisién, como Poncio Pilato hizo, se lava vergonzosamente las manos, Gu-
TIERREZ ESPADA, C., «Las contramedidas de Estados «terceros» por la violacidon
de ciertas obligaciones internacionales», op. cit, pp. 28 y 29; en la misma li-
nea el profesor DUPUY considera que respecto al articulo 54 «On revient ce-
pendant, avec le texte adopté en 2001, a une situation somme totut assez
obscurej», Dupuy, P.M., «Quarante ans de codification du Droit de la res-
ponsabilité internationale des Etats...», op. cit, p. 338.

264 | a ambigUedad de la expresion «medidas licitas» es objeto de un
analisis particular por el profesor Sicianos, A.L., «The classification of
obligations and the multilateral dimension...», op. cit.,, pp. 1141 a 1144.

265 CARRILLO SALCEDO, J.A., Curso de Derecho Internacional Publico...,
op. cit, p. 212; en sentido semejante a la opinion del profesor Carrillo se
expresa el resto de la doctrina espafiola entre ella, RemiRo BROTONS, A.,
Derecho Internacional..., op. cit., p. 452; PAsTor RIDRUEJO, J.A., Curso de De-
recho Internacional..., op. cit., p. 566; RODRIGUEZ CARRION, A., Lecciones de
Derecho..., op. cit., pp. 330 a 331.
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vel individual como colectivo, quizas por que como dijera el pro-
fesor CASADO en relacion al papel de la Corte Internacional de
Justicia, la Resolucién recoge lo que ha podido recoger ante la
escasa e incierta practica de los Estados en esta materia?%®; quizas
de forma mas precisa ante el peligro de legitimar la practica de
determinados Estados en orden a su consideracién como gen-
darmes Unicos del orden juridico internacional, la Resolucién re-
gula de forma especialmente estricta las medidas que se pueden
adoptar con el gran peligro de que sean los Estados los que pro-
cedan a una interpretacion extensiva de esas posibilidades sin
regulacion alguna con base en la Resolucion que nos ocupa.

El peligro de esta posible interpretacién extensiva por parte de
Estados terceros confirma las palabras del profesor Gutiérrez Es-
pada al sefalar que «la decisién de posponer, en una oportuni-
dad critica como ésta, después de tantos afos de trabajo, el
paso adelante, tan necesario capaz de arrojar luz sobre el tema
de las contramedidas de terceros en caso de las violaciones mas
graves del Derecho internacional, ya para un Estado ya en rela-
cién con victimas no estatales, como los seres humanos y sus
derechos, me parece lamentable y criticable por tanto»267.

Mas alla de los distintos argumentos que justifican la actual
regulacién, distintos autores se muestran partidarios de la regu-
lacion de esta zona gris con tintes negros del Derecho interna-
cional. Asi, llega a defenderse la oportunidad de la incoherencia
de contramedidas descentralizadas a tener que esperar sin seguri-
dad de éxito a que las centralizadas se lleven a cabo. En esta linea,
el profesor Tomuschat ha mantenido que las contramedidas des-
centralizadas en caso de hechos ilicitos graves «representan no
obstante un estado intermedio hacia una comunidad interna-
cional mejor organizada. A falta de una autoridad ejecutiva in-
ternacional investida con poderes amplios, se elige la segunda
mejor solucién, a saber conferir a todo Estado el poder de actuar
como un guardian de la legalidad internacional con relacién a
normas particularmente de alto standing»%8. En nuestra opinién,

266 CasapO RAIGON, R., « Nota sobre el ius cogens internacional...»,
op. cit,, p. 122.

267 GUTIERREZ EsPADA, C., «Las contramedidas de Estados terceros por
la violacion de ciertas obligaciones internacionales», op. cit., pp. 33y 34.

268 TOMUSCHAT, Ch., «International Law Ensuring the survival of man-
kind on the eve of a new century General Course on Public International
Law», tomo 281, RCADI, 1999, pp. 204 a 207.

269 | a Primera parte de la Resolucion 56/83 contiene en su Capitulo V
titulado Circunstancias que excluyen la ilicitud una serie de causas que

los partidarios de la postura sefialada pasan por alto un dato de
especial relevancia: los Estados capaces de poner en practica la
adopcion de contramedidas de forma unilateral y descentraliza-
da son a la vez los Estados potencialmente capaces de cometer
las violaciones graves de obligaciones esenciales de normas im-
perativas. Ante ellos, en su doble consideracion de sujetos con
capacidad para la aplicacién de contramedidas y como destinata-
rios de las mismas ante determinadas violaciones, la Unica res-
puesta ciertamente eficaz debe encontrarse en manos del Unico
6rgano representativo, en el Derecho internacional actual, de la
comunidad internacional: la Organizacién de las Naciones Unidas.

En otro orden de consideraciones, la referencia a la adopcion
de medidas licitas, como derechos de terceros Estados, frente a
la comisién de una violacion grave, plantea igualmente una
cuestion de indole terminoldgico en torno al concepto de lici-
tud; en este sentido, es necesario sefialar que las contramedidas
definidas en el articulo 22 de la Resolucion 56/83 forman parte
del grupo de circunstancias que excluyen la ilicitud?®®. Esta serie
de circunstancias hacen decaer la ilicitud del acto con el cual se
responde al ilicito previo: el efecto de la presencia de alguna de
esas circunstancias no consiste en excluir la responsabilidad que,
de otro modo, se derivaria de un hecho ilicito en sf, sino mas bien
en impedir que se califique de ilicito el comportamiento del Es-
tado infractor. De acuerdo a este planteamiento podria interpre-
tarse que no existiria variaciéon entre el texto finalmente adopta-
do y el discutido texto propuesto por el Relator especial en el
2000. La confirmacion de esta interpretacién por una hipotética
conducta de los Estados supondria /a desaparicion de uno de los
escasos elementos de valoracion altamente positiva en relacion
a la requlacion de las violaciones graves.

Este planteamiento nos lleva a las otras dos interrogantes
planteadas, (quedan realmente fuera de la Resolucién las con-
tramedidas adoptadas por terceros Estados?, ;estd representada
la comunidad internacional en su conjunto en los terceros Esta-

excluyen el caracter ilicito de un hecho del Estado que, sin la concurren-
cia de aquéllas, supondria la violaciéon de una obligacién internacional: el
consentimiento, la legitima defensa, las contramedidas en razén de un
hecho internacionalmente ilicito, la fuerza mayor, el peligro extremo, y el
estado de necesidad. La regulacion de esta serie de circunstancias queda
complementada, a diferencia de los anteriores proyectos, de dos disposi-
ciones relativas al cumplimiento de normas imperativas y a las consecuen-
cias de la invocacién de una circunstancia que excluye la ilicitud.
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dos legitimados para la adopcion de medidas licitas? La respues-
ta a estas interrogantes tiene un contenido especialmente ambi-
guo e incierto. En este sentido, el mismo articulo 54 responde a
una clausula de salvaguardia?’® que habla de «medidas licitas» y
no de «contramedidas» para no prejuzgar ninguna posiciéon
acerca de las medidas adoptadas por Estados distintos del Esta-
do lesionado en respuesta a violaciones de las obligaciones con-
traidas con la comunidad internacional en su conjunto; no es
apropiado incluir en los articulos una disposicion relativa a la
cuestién de si se permite a otros Estados, especificados en el ar-
ticulo 48, adoptar contramedidas para inducir a un Estado res-
ponsable a cumplir sus obligaciones. En lugar de ello, el Capitu-
lo Il de la Tercera parte incluye una cldusula de salvaguardia que
reserva la posicion y deja la solucién de esta cuestion al ulterior
desarrollo del Derecho internacional?’!.

El rechazo a la posible adopcién de contramedidas por Estados
terceros incluso en el supuesto de violaciones graves queda refor-
zado ante la posible interpretacion conjunta de los articulos 41y
54. El articulo 41, como hemos sefalado en paginas anteriores,
después de una cierta polémica establece la obligacién de coo-
perar para los Estados terceros con la adopcién de medidas lici-
tas, expresion que vuelve a repetirse en el marco de la posible
respuesta por esta categoria de Estados ante la comisién de vio-
laciones graves.

En este sentido, el texto del Proyecto gestado en el seno de
la Comision establece una serie de prohibiciones de especial im-
portancia en el Derecho internacional: los Estados lesionados no
pueden hacer uso de contramedidas armadas en virtud del ar-
ticulo 50 ni aun en el supuesto de violaciones graves, igualmen-
te quedan prohibidas todo tipo de contramedidas, armadas o
no armadas, por parte de Estados terceros en virtud de los ar-
ticulos 41 y 54.

270 La inclusion de una clausula de salvaguardia fue sugerida por el
Reino Unido (doc. A/C.6/55/SR.14, p. 32) y respaldada en el Cuarto infor-
me de Crawford al sefalar que «la simple supresion del articulo 54 acarrea-
ra la implicancia de que solo pueden adoptar medidas los Estados lesio-
nados, definidos estrictamente. El estado actual del derecho internacional
relativo a las medidas adoptadas en interés general o comdn es induda-
blemente incierto. Pero, en opinion del Relator Especial, no puede ocurrir
que las contramedidas en ayuda del cumplimiento del derecho interna-
cional estén limitadas a las violaciones que afecten los intereses de algu-
nos Estados poderosos o sus aliados. Las obligaciones para con la co-
munidad internacional, o el interés colectivo, dicho de otra manera, no
obligaciones de “segunda clase” en comparacion con las obligaciones en

La valoracién positiva de este planteamiento, en la realidad
de un Derecho internacional descentralizado y escasamente ins-
titucionalizado, queda matizada por la laguna juridica que nos
deja el texto que nos ocupa. Ciertamente si la figura del crimen
de agresién aparece unida a la legitima defensa no existe un
marco legal de referencia para los supuestos de otros ilicitos de
la misma categoria. ;Cudl es la posible respuesta ante violacio-
nes graves masivas y sisteméticas de Derechos humanos encua-
drables dentro del articulo 41?; ¢cudl es la posicién de terceros
Estados ante el tipo especial del delito de genocidio? Una regu-
lacion mas realista hubiera sido la regulaciéon de contramedidas
por parte de Estados terceros, dando cabida a la aplicacion de
contramedidas no armadas como elemento de presion de la co-
munidad internacional frente al Estado responsable. Un paso de
perfil mas ambiguo y polémico hubiera sido la aceptacién de
uso de la fuerza armada de una menor gravedad por parte del
Estado lesionado y de Estados terceros frente a la comision de
una violacién grave.

Esta posible regulacion, al margen del trabajo de la Comision,
ha sido objeto de un profundo estudio en el dmbito de la doctri-
na internacionalista?’2. Entre otros el profesor Carrillo ha plan-
teado que acaso ese uso de la fuerza pueda ser uno de los «usos
menores « que el TlJ no considera contrario a la Carta ni al nd-
cleo imperativo de la norma que prohibe el uso de la fuerza ar-
mada, si bien esta posibilidad esta condicionada para su validez
por el requisito sine quae non de que Naciones Unidas no pudie-
se actuar por el bloqueo del Consejo de Seguridad?’3.

Ignorar tanto la realidad del Derecho internacional actual,
como la opinién de los mas destacados internacionalistas, ha su-
puesto la renuncia absoluta a regular la posibilidad de contra-
medidas de Estados terceros en el caso de violaciones graves.
Quizas éste era un tema que excedia las competencias y papel

virtud de tratados bilaterales. Si bien cabe esperar que las organizaciones
internacionales puedan resolver las crisis humanitarias o de otro orden
que suelen surgir de las violaciones graves del derecho internacional, los
Estados no han abdicado sus atribuciones de tomar medidas individual-
mente. De esta manera, si se suprimiera el articulo 54 habria al menos
necesidad de alguna forma de clausula de salvaguardia», Cuarto infor-
me..., doc. A/CN.4/517, p. 30.

271 Informe de la Comision..., doc. A/56/10, pp. 392 a 393.

272 FRowkNN, J.A., «Reactions by not Directly Affected States to Breaches
of Public International Law», tomo 248, RCADI., 1994-V, pp. 345y ss.

273 CARRILLO SALCEDO, J.A., Soberania de los Estados y Derechos huma-
nos..., op. cit.,, pp. 124y 130.
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de la Comision de Derecho Internacional, constituyendo la «asig-
natura pendiente» del Derecho internacional; tristemente la Co-
mision ha regulado lo Unico que podia regular y hasta el punto
que se le ha permitido regular. En palabras del profesor Gutié-
rrez Espada la cuestion de las contramedidas armadas posible-
mente sea una cuestion clave y de enorme alcance politico y ju-
ridico, que debe, resolverse fuera del marco mas concreto y
técnico de la codificacion y desarrollo progresivo del Derecho in-
ternacional de la responsabilidad para una vez resuelto, ser teni-
do en cuenta por éste?’4.

Por su parte, la posible representacién de la comunidad in-
ternacional en su conjunto en esta serie de medidas adoptadas
por terceros Estados resulta igualmente incierta ante el propio
pronunciamiento de la Comisién segun el cual es fundamental
distinguir entre medidas individuales, ya sean tomadas por un
Estado o por un grupo de Estados cada uno de los cuales actue
a titulo individual y por conducto de sus propios érganos, por
una parte, y las reacciones institucionales en el marco de organi-
zaciones internacionales, por otra. Esta Ultima situacién cuando
se produce bajo la autoridad del Capitulo VIl de la Carta de las
Naciones Unidas no esta comprendida en los articulos?’>.

274 GuTIERREZ ESPADA, C., «Las contramedidas de Estados terceros por
violacion de ciertas obligaciones internacionales...», op. cit.,, pp. 39 a 40.

275 Informe de la Comision..., doc. A/56/10, p. 387.

276 CRAWFORD, Tercer informe..., doc. A/CN.4/507, p. 5.

277 La Parte Ill del Proyecto aprobado en 1996 regulaba los siguientes
aspectos en torno al tema del arreglo de controversias: la adopcién de
contramedidas quedaba vinculada con los procedimientos obligatorios de
solucién de controversias en virtud del articulo 48. 2. En caso de inexis-
tencia de ese tipo de procedimientos eran aplicables los de la tercera par-
te. El efecto de ese vinculo era que un Estado que recurriera a tomar con-
tramedidas podia ser obligado por el Estado objeto de las contramedidas
(Estado responsable del ilicito internacional) a justificar su accion ante un
tribunal arbitral. Concretamente la Tercera parte se ocupaba de la solu-
cién de controversias «en relacion con la interpretacion o la aplicacion de
los presentes articulos». Las partes en una controversia de este tipo, en
primer lugar, tenian que tratar de solucionarla mediante negociaciones
(articulo 54). El papel de terceros Estados quedaba limitado a brindar sus
buenos oficios u ofrecerse para mediar en la controversia (articulo 55). Si
no se solucionaba la controversia dentro del plazo de tres meses cual-
quiera de las partes en ella podia someterla a conciliacion de conformi-
dad con el procedimiento establecido en el anexo | (articulo 56). La Comi-
sion de Conciliacion podia si las partes no convenian en una solucion
presentar un informe definitivo «con su propia evaluacién de la controver-
sia y sus recomendaciones para solucionarlas» (parrafo 4 del articulo 57).
El texto aprobado contenia ademas un arbitraje facultativo de conformi-

La ausencia de la deseada institucionalizacion de la comuni-
dad internacional en su conjunto permite volver a sefalar uno
de los grandes déficits que ha acompanado desde un primer
momento y en sus distintas fases la regulacién de las violaciones
graves como es el déficit institucional, especialmente relevante
en la solucion definitiva dada en el Proyecto de articulos a la cues-
tién del arreglo de las controversias.

2. La supresion de la parte dedicada al sistema de arreglo
de controversias

La cuestién del establecimiento de un sistema de arreglo de con-
troversias fue el objeto de una modificacion de la maxima trascen-
dencia adoptada por el Relator especial Crawford?’é: la supresion
del texto aprobado en 1996 de toda la regulacion relativa a la solu-
cién de controversias?”’. Esta modificacion fue planteada por el Re-
lator especial en base a dos razones fundamentales de distinta indo-
le: una razén de fondo basada en las fuertes criticas de numerosos
Gobiernos al antiguo articulo 58, parrafo 2278 al poner Gnicamente
en manos del Estado autor del ilicito la posibilidad de desencade-
nar el procedimiento vinculante de solucion de controversias?’?; y

dad con lo dispuesto en el anexo I, ya sea en lugar de la conciliacién o
después de ella (parrafo 1 del articulo 58). En el caso del arbitraje con
arreglo al articulo 58, se daba competencia a la Corte Internacional de
Justicia para confirmar o dejar de lado el laudo arbitral (articulo 60). La
Unica forma de solucion obligatoria de controversias por terceros prevista
en la tercera parte, era el arbitraje a pedido de cualquier Estado objeto
de contramedidas (articulo 58.2).
278 E| articulo 58.2 aprobado en primera lectura establecia que:

«2. No obstante, cuando la controversia haya surgido entre Esta-
dos Partes en los presentes articulos y uno de ellos haya adoptado
contramedidas respecto del otro, el Estado respecto del cual se hayan
adoptado las contramedidas tendra derecho a someter unilateral-
mente en cualquier momento la controversia a un tribunal arbitral
que se constituira de conformidad con el anexo Il de los presentes ar-
ticulos».

279 E|l Relator especial analizé esta disposicién en su Segundo infor-
me; en su opinién, lo esencial es que lo dispuesto en esta disposicion ha-
bria otorgado un privilegio al Estado que hubiera cometido un hecho in-
ternacionalmente ilicito. Por definicion, ese Estado, como blanco u objeto
de contramedidas habria cometido un hecho internacionalmente filicito:
la esencia de las contramedidas, es que se adopten en respuesta a un he-
cho de ese tipo. De esta manera el efecto del parrafo 2 del articulo 58
era otorgar un derecho unilateral a solicitar un arbitraje no al Estado le-
sionado sino al Estado responsable. Esa desigualdad entre los dos Estados



122

Casilda Rueda Fernandez

una razon de caracter formal en base a la ausencia de una deci-
sion definitiva, por la Comision y por los Estados, sobre la forma
final del proyecto, ya que solo si éste era considerado como una
convencién internacional tendria sentido incluir disposiciones re-
lativas a la solucién de controversias.

La postura de los distintos Gobiernos respecto al manteni-
miento de una Tercera parte dedicada al arreglo de controver-
sias puede sistematizarse, al igual que sucede con la mayoria de
las disposiciones del texto que nos ocupa, en torno a aquellos
Estados partidarios del mantenimiento de las disposiciones rela-
tivas al arreglo de controversias?®® y aquellos Estados especial-
mente interesados en mostrar las debilidades latentes en el posi-
ble mantenimiento de esa serie de disposiciones?8.

Por su parte, la forma definitiva del Proyecto de articulos giro
en torno a dos posibilidades centrales: una convencién interna-
cional o la aprobaciéon por la Asamblea General en alguna for-
ma. La adopcién de un tratado internacional encontraba como
fundamento la influencia estabilizadora que ha tenido la Con-
vencién de Viena sobre los Derechos de los Tratados y la fuerte
y continua influencia que ha ejercido sobre el Derecho interna-
cional consuetudinario, independientemente de si determinados
Estados son partes en ella282.

interesados no podia justificarse en principio, e incluso podia dar al Esta-
do lesionado un incentivo para adoptar contramedidas con el objeto de
obligar al Estado responsable a recurrir al arbitraje. CRawroORD, Sequndo in-
forme..., doc. A/CN.4/498/Add.4, pp. 384 a 387.

280 En este sentido se pronunciaron las delegaciones de los Gobier-
nos de China y Espafa; asi, la delegacion China sefiald que ante la im-
portancia de la cuestién de la responsabilidad y la posibilidad de surgi-
miento de controversia en la misma era preciso establecer disposiciones
generales que sirvan de principios para la solucion de controversias resul-
tantes de la responsabilidad de los Estados, incluido, en particular, el es-
tricto cumplimiento de la obligacién de solucionar las controversias por
medios pacificos prevista en el parrafo 3 del articulo 2 y articulo 33 de la
Carta de las Naciones Unidas; en la misma linea, la delegacion espanola
sefald la conveniencia de introducir algun tipo de normas de solucién de
controversias, que ofreceria pautas de comportamiento y orientaciones
valiosas en este &mbito para los Estados, incitandolos a recurrir a los me-
dios judiciales de arreglo, siempre respetando la libre eleccion de medios
y la vigencia de regimenes especiales, Comentarios y Observaciones reci-
bidos de los gobiernos..., doc. A/CN.4/515, pp. 17y 18.

281 |a postura de Estados como Dinamarca, en nombre de los paises
nordicos (Finlandia, Islandia, Noruega, Suecia y Dinamarca), Eslovaquia y Ja-
pon finalmente aceptada, apoyaba que por el momento no se incluyese es-
pecificamente una parte que tratase del arreglo pacifico de controversias
relacionadas con el Proyecto de articulos; especialmente critica se mostré la

La aprobacion por la Asamblea General del Proyecto de ar-
ticulos, como segunda posibilidad manejada y finalmente reteni-
da, tiene como fundamento evitar el efecto desestabilizador,
que hubiera podido tener una convencién que no tuviera éxito.
En opinién de sus defensores?®3, es mucho mas eficaz confiar en
que los tribunales internacionales, la practica de los Estados y la
teorfa juridica adopten y apliquen las normas del texto; en este
sentido, observaban que la Corte Internacional de Justicia ya ha
aplicado disposiciones tomadas del Proyecto de articulos en al-
gunas ocasiones?84, aunque éstas solo habfan sido aprobadas
provisionalmente por la Comisién.

La importancia por la opciéon tomada venia acompanada por
la cuestion del proceso que deberia seguirse para la incorpora-
ciéon de los articulos en una convenciéon o en una declaracion;
en este sentido, una de la mayores preocupaciones suscitadas
por la Comisién fue evitar la repeticién de una discusion presu-
miblemente complicada que amenazaria el equilibrio del texto
preparado por ella285. De esta forma, tomando una vez mas una
solucion salomoénica, la Comisién recomendd, con base en la
propuesta del Relator especial, que los articulos fuesen publica-
dos y transmitidos a los Estados en forma de Anejo a una Reso-
lucion de la Asamblea General. Sin embargo, teniendo en cuen-

delegacién japonesa al sefialar que la creacion de un nuevo mecanismo de
controversias supondria de hecho una segunda Corte Internacional de justi-
cia, teniendo en cuenta que casi todas las controversias juridicas interna-
cionales suponen responsabilidad de los Estados. Comentarios y Observa-
ciones de los gobiernos..., doc., A/CN.4/515, pp. 17 a 18.

282 Esta opinion general fue expresada, entre otros, por los Paises nor-
dicos, Eslovaquia y Espana, Comentarios y Observaciones de los Gobier-
nos..., doc. A/CN.4/515, p. 19.

283 Partidarios de un texto no vinculante que recogiese el Proyecto de
articulos se mostraron, entre otros, Austria, China, Estados Unidos, Japon,
Paises Bajos, Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte.

284 Asunto Gabcikovo-Nagymaros (Hungria c. Eslovaquia), 1.C.J., Re-
ports 1997, p. 7, parrs. 47, 50 a 53, 58, 79 y 83; Diferencia relativa a la
inmunidad judicial de un Relator especial de la Comision de Derechos Hu-
manos, I.C.J., Reports, 1999, parr. 62.

285 E| principal elemento que llevo a la Comisién a estos recelos fue
el antecedente de la elaboracion del Estatuto de la Corte Penal Internacional.
Este texto finalmente adoptado en el seno de una Conferencia de pleni-
potenciarios distaba en muchos aspectos del inicialmente preparado en el
seno de la Comision. Hay que senalar que las dudas planteadas en el seno
de la Comisién respecto al Estatuto de la Corte Penal Internacional pue-
den considerarse un exceso de celo en su misién ante las mejoras del tex-
to finalmente adoptado en la Conferencia de Roma frente a las deficien-
cias del inicialmente propuesto.
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ta la opinién de los partidarios de una convencién internacional,
dejo abierta la posibilidad de que la Asamblea General considere
en el futuro la conveniencia de convocar una Conferencia Diplo-
matica para la negociacién de un convenio?®. Este posible con-
venio deberfa contener las normas sobre arreglo de controversias
gue de momento quedaron suprimidas; sin duda alguna, un mé-
todo especialmente sutil y menos divisionista?8’, que esta desper-
tando cierto recelo e insatisfaccién en el dmbito doctrinal?8s.

Una de las razones fundamentales en la solucién tomada res-
pecto a la supresion de una parte dedicada al arreglo de contro-
versias, y la decision finalmente adoptada respecto a la forma
del texto, la encontramos en la regulacion establecida respecto
a las violaciones graves de obligaciones nacidas de normas impe-
rativas. Basta subrayar la presién de tiempo con la que trabajo la
Comisién ante el proposito de terminar, durante el quinquenio
que finalizaba en el 2001, el trabajo sobre la responsabilidad in-
ternacional de los Estados.

En el Cuarto informe del Relator especial, presentado esca-
sos meses antes de la aprobacién por la Asamblea General de la
Resolucién 56/83, se pusieron de manifiesto las cuestiones aun
pendientes de solucién respecto al Proyecto aprobado por el
Comité de Redaccion en el 2000: dos asuntos de caracter gene-
ral, como son la cuestién de la solucion de controversias vy, la
cuestion de la forma del Proyecto de articulos; dos asuntos de
caracter trascendental en el ambito del Proyecto como son el
tema de la violaciones graves y, el tema de las contramedidas.

Sorprendentemente y muestra de la dificultad de los temas
pendientes, los parrafos 45 a 67 del Informe anual de la Comi-

286 |a Asamblea General ha aceptado la recomendacion de la Comi-
sion de volver sobre el tema a efectos de decidir si se convoca o no la
mencionada conferencia; asi, decidié incluir provisionalmente en el pro-
grama de su quincuagésimo noveno periodo de sesiones (2004), una
nueva discusion sobre el proyecto.

287 CRAWFORD, Cuarto informe..., doc. A/CN.4/517, p. 9.

288 Este planteamiento obedece a la filosofia mantenida por el Relator
especial a lo largo de sus cuatro informes. Con base en las distintas criticas
el Relator especial considerd que el citado articulo y el sistema de solucién
de controversias constituiria, teniendo en cuenta el caracter general de la
responsabilidad internacional, un salto cuantitativo que los Estados no es-
tarian dispuestos a dar; igualmente, al decantarse desde su Primer informe
respecto a la forma final del texto por una serie de directrices para la prac-
tica de los Estados adoptada como tal por la Asamblea General inclinaba
la balanza no sélo hacia el abandono de la aspiracion a obtener un pro-
ducto de codificacion y desarrollo progresivo como norma vinculante, sino

sién revelan, como hemos tenido oportunidad de sefialar, una
revision sustancial del Proyecto de Crawford en relacion con las
mencionadas cuestiones pendientes, centrales en la filosofia del
proyecto. Cuestiones estrechamente relacionadas cuya solucién
podia determinar la consolidaciéon del deseado enfoque «comu-
nitarista» de la responsabilidad defendido por los tres primeros
Relatores especiales, o, por el contrario, suponer un retroceso
respecto incluso de las propuestas de Crawford como lo de-
muestra la ausencia de un sistema de solucién de controversias
limitador de la libertad de los Estados al adoptar contramedidas
0 la practica desaparicion de un régimen agravado de responsa-
bilidad para las violaciones graves del articulo 40. Desafortuna-
damente ha prevalecido esta sequnda opcion, una posicion «po-
sitivista» cuya realidad quizas obedezca a la situacion actual del
Derecho internacional caracterizado por grandes dosis de incer-
tidumbres que no podian dejar de tener su reflejo en el ambito
de la responsabilidad internacional.

Mas alla de los argumentos formales para la supresion de la
parte dedicada al arreglo de controversias, conforme al Proyecto
de 1996, es necesario sefialar que dificilmente hubiera podido
llegarse a un acuerdo en esta materia con base a la regulacion
establecida en relaciéon a las contramedidas. Un régimen de
arreglo de controversias posiblemente hubiera estado impregna-
do del mismo caracter de ambigliedad e indeterminacion que
caracteriza tanto la regulacién especifica de las contramedidas
como la regulaciéon general respecto a las violaciones graves; sin
duda alguna, la regulacion de esta materia hubiese supuesto
una apuesta por el desarrollo progresivo por parte de la Comi-
5ion289,

también hacia la supresion de uno de los elementos mas avanzados del
Proyecto de 1996 como era el condicionamiento de las contramedidas a
un sistema de solucién de controversias. En opinién del Sr. Pérez Giralda la
objecién formal por Crawford al procedimiento obligatorio de supresién
de controversias era logica, aunque al mismo tiempo se convertia en una
de esas profecias que acarrean su propio cumplimiento, PErRez GIRALDA, A.,
«Los articulos de la Comision de Derecho Internacional sobre Responsabili-
dad de los Estados...», op. cit, p. 19; en esta misma linea, especialmente
partidario de la inclusién de una Parte dedicada al arreglo de controversias
se muestra el profesor GuTIErRrRez EspADA, C., «Por una responsabilidad “res-
ponsable”. A proposito del Proyecto definitivo de articulos de la CDI sobre
la responsabilidad internacional del Estado por hechos ilicitos», £/ Derecho
internacional en los albores del siglo xx, Homenaje al profesor Juan Ma-
nuel Castro-Rial Canosa, ed. Trotta, Madrid, 2002, pp. 369 a 393.

289 Este posicionamiento no es ébice para considerar de acuerdo con
el profesor Gutiérrez Espada, en otro orden de materias, que si los Pro-
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En palabras del Sr. Pérez Giralda, representante de Espafia
en la Sexta Comision:

«La regulacion aprobada (...) sélo debe entenderse como medio
de obtener una solucion provisional y (...) como un compromiso que
recoge el minimo comun denominador de las posiciones guberna-
mentales. Mi Delegacién quiere hacer constancia de su voluntad de
contribuir al consenso, aun cuando algunas de las preferencias que
ha expresado en materia de desarrollo progresivo del Derecho inter-
nacional no tiene reflejo en el texto final. Me refiero principalmente a
la ausencia de un régimen agravado de responsabilidad para las viola-
ciones més graves del Derecho internacional (...)»2%.

Ciertamente, la regulacion gestada en el ambito de la Comi-
sion de Derecho Internacional y finalmente anexada a la Resolu-
cién 56/83 debe entenderse como un texto de compromiso?®!
que recoge el minimo comun denominador de las posiciones gu-
bernamentales en materia de violaciones graves de obligaciones
nacidas de normas imperativas del Derecho internacional®®2. Un
minimo comun denominador que, como muestra de la gran difi-
cultad de la materia, ha tardado cerca de 50 afios en alcanzarse.

Conclusiones

La expresion crimen internacional tuvo su principal manifes-
tacion normativa en 1976, al aceptar la CDI la figura del crimen
internacional propuesta por el entonces Relator especial Ago,
pasando a ser el contenido esencial del articulo 19 de la Primera
Parte de su Proyecto y practicamente la cuestién bésica por ex-
celencia en el contexto del ambicioso Proyecto. A partir de en-
tonces tomd cuerpo la idea de que las violaciones graves de
normas de importancia fundamental para la comunidad interna-
cional en su conjunto, reconocidas como tales por ésta, consti-
tufan hechos internacionalmente ilicitos que rompian la clasica
unidad de la responsabilidad internacional tradicional.

La utilizacion del concepto crimen internacional planteé des-
de un primer momento una serie de interrogantes de dificil res-

yectos de la CDI tuvieran que limitarse siempre a codificar normas ya exis-
tentes tan solo, ;qué habria sido del progreso del Derecho interna-
cional?, GuTiErRrez Espapa, C., «Por una responsabilidad “responsable”...»,
op. cit,, p. 382.

290 «Intervencién del Representante de Espana, el Sefior Pérez Giral-
da, ante la VI Comision (XIl) de la Asamblea General (56.° periodo de se-
siones), 31 de octubre 2001», REDI, 2002, 1y 2, vol. LIll, pp. 669 a 670.

291 Dupuy, P.M., «Quarante ans de codification du Droit de la respon-
sabilité internationale des Etats...», op. cit, p. 346.

puesta que originaron el posicionamiento de los distintos Esta-
dos en torno a dos ideas distintas: para un primer grupo de Es-
tados, a cuya cabeza se encuentran Estados como Japén, Reino
Unido o Estados Unidos, debia descartarse toda posibilidad de
consagrar una categoria distinta o propia de responsabilidad;
para un segundo grupo, entre ellos Paises Bajos y Dinamarca (en
nombre de los paises Nordicos, Finlandia, Islandia, Noruega y
Suecia) los procesos de cambio operados en el Derecho interna-
cional habfan tenido como resultado el haber reconocido la exis-
tencia de determinadas normas cuyo incumplimiento genera una
responsabilidad distinta a la responsabilidad internacional tradi-
cional por ilicitos de menor gravedad.

Ambas posturas se radicalizaron a partir de la adopcion, en
primera lectura, por la CDI del Proyecto en 1996, siendo el «gran
problema» para el Relator especial Crawford el concepto de cri-
men internacional. Tres posibilidades fueron analizadas por el Re-
lator especial en torno a la cuestion del crimen internacional: en
primer lugar, su eliminacion absoluta del Proyecto de articulos; en
segundo lugar, la elaboracién de un verdadero régimen digno del
nombre de responsabilidad «criminal del Estado»; en tercer lugar,
por ultimo, aceptar la existencia de hechos ilicitos de distinta gra-
vedad cuyas consecuencias deben ser distintas, pero evitando el
concepto «crimen internacional, origen de falsos equivocos ante
las connotaciones penales que siguen sin tener cabida en el dmbi-
to de la estructura interestatal del Derecho internacional.

El andlisis de la tercera posibilidad pone de manifiesto la rele-
vancia de cuestiones basicas como son la aceptacion de la exis-
tencia de ilicitos internacionales de especial gravedad cuya comi-
sién genera determinadas consecuencias, mas alla de la cuestion
de indole terminolégica que supuso la expresion de crimen inter-
nacional.

El abandono de la expresién crimen internacional no ha su-
puesto la solucién de los problemas que la realidad definida por

292 Como senala el profesor Carrillo «...en todo caso, es preciso tener
en cuenta que los principios y reglas que rigen este tipo de relacion juridi-
ca de responsabilidad no estan todavia suficientemente precisados y mu-
cho esta todavia en discusion, ya que se trata de dificiles cuestiones no
resueltas definitivamente y respecto de las que aun no existe un consen-
so generalmente aceptado por los Estados», CARRILLO SALCEDO, J.A., Sobe-
rania de los Estados y Derechos humanos en Derecho internacional con-
temporaneo, op. cit,, p. 164.
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esta expresion conllevaba; asi, el texto adoptado por el Comité
de Redaccion en agosto de 2000 regulaba en sus articulos 41 y
42 los hechos internacionalmente ilicitos especialmente graves
(el antiguo crimen internacional) denominados como /a violacion
grave (...) de una obligacion debida a la comunidad internacional
en su conjunto y esencial para la proteccion de sus intereses fun-
damentales. Esta formulacion no corregia las incertidumbres del
controvertido articulo 19 sino que, por el contrario, planteaba
distintas interrogantes que podian dar lugar a importantes con-
flictos de interpretaciéon. La sustitucion efectuada fue amplia-
mente aceptada por los Gobiernos en la Sexta Comision de la
Asamblea General de las Naciones Unidas a pesar de la presion
del grupo de Estados contrarios, desde un primer momento, a la
expresion crimen internacional, para los que la nueva categoria
regulada en el articulo 41 del Proyecto (2000) «simplemente era
otra expresion para el crimen internacional», considerandola
contraria al Derecho internacional consuetudinario e innecesaria.
Las fuertes presiones de ese reducido y poderoso grupo de Estados
tuvieron como consecuencia una nueva revision del articulo 41
que pasd a ser el actual articulo 40 con la denominacién de vio-
laciones graves de obligaciones emanadas de normas imperativas
del Derecho internacional general (articulo 40.1).

En la definitiva formulacion, inspirada directamente en la ter-
minologia del articulo 53 de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de Tratados, la Comisién de Derecho Internacional aban-
dond la utilizacion de términos abiertos y optd por mantener la
esencia de los crimenes internacionales sustituyendo su formula-
ciéon concreta por otra que consideré como una categoria propia,
especifica de responsabilidad, las violaciones graves de obliga-
ciones que emana de normas imperativas de Derecho interna-
cional general. Por el contrario, a diferencia de lo establecido en
el antiguo articulo 19, la Comisién no ha considerado oportuno
ofrecer una enumeracion de estas normas imperativas; para su
identificacion hay que acudir al comentario del Proyecto en el que
se sefala el denominado «ius cogens reforzado» (agresién y ge-
nocidio) junto a ilicitos como la esclavitud, la discriminacion ra-
cial o el apartheid.

De especial relevancia en la identificacion de esta categoria
de ilicitos es la jurisprudencia de la Corte Internacional de Justi-
cia en torno a tres asuntos esenciales en la materia que nos ocu-
pa como son el asunto de la Barcelona Traction, el asunto de Ti-
mor Oriental, y el asunto de la aplicacién del Convenio para la
prevencion y represion del crimen de genocidio.

Ciertamente, la férmula adoptada por la CDI en el 2001 vy fi-
nalmente aprobada por la Asamblea General para sustituir a la
figura del crimen internacional es mas clara y concisa que la ma-
nejada en el Proyecto de 2000, a pesar de mantener sin respues-
ta distintas interrogantes comunes a la realidad reflejada con
independencia de la terminologia utilizada. En este sentido, bri-
lla por su ausencia la regulacion de posibles mecanismos institucio-
nales tendentes a dotar de garantia y contenido el procedimiento
de creacion, alcance y contenido de la categoria de normas recogi-
das con distinto nombre en el articulo 19 del Proyecto de 1996, el
articulo 41 del Proyecto de 2000 o el articulo 40 del Proyecto de
2001.

Mas alla de la terminologia utilizada, igualmente se pone de
manifiesto la dificultad ya planteada por el Relator especial Ago
de dotar a esa diferenciacion normativa de contenido propio
que supere el alcance meramente descriptivo de la diferenciacion.
De esta forma, se hace necesaria la valoracién de un elemento
fundamental como es la regulacion final del régimen juridico
atribuible a la comisién de una violaciéon grave de una obliga-
cién nacida de una norma imperativa. La complejidad y dificul-
tad que entrafan estas consecuencias determina a su vez un
andlisis de dos ideas basicas: en primer lugar, las posibles dife-
rencias generadas por la comision de una violacion grave frente
al resto de ilicitos internacionales; en segundo lugar, la catego-
ria de Estados con competencias para invocar la responsabilidad
del autor de la violacion grave y la concrecion de los derechos y
obligaciones de dichos Estados. Ambas ideas resultan aquejadas
de una cierta dosis de confusion ante la regulacion en un mismo
nivel de la violacion de obligaciones multilaterales nacidas de
normas convencionales y la regulacion de violaciones graves de
obligaciones esenciales nacidas de normas imperativas. Por un
lado, las primeras originan un régimen multilateral entre el Esta-
do infractor y el resto de Estados partes en el tratado interna-
cional; por otro lado, las segundas dan lugar a la universalizacion
de la responsabilidad internacional entre el Estado infractor y el
resto de Estados miembros de la comunidad internacional.

En primer lugar, respecto a las consecuencias atribuibles a la
comisiéon de una violacién grave de una obligacién nacida de
una norma imperativa hay que sefialar que todo hecho interna-
cionalmente ilicito genera para el Estado que lo ha cometido la
obligacién de cesar en su conducta, si es que continla, ofrecer,
si las circunstancias lo exigen, garantias y seguridades no repeti-
cion y, en todo supuesto, la obligacién de reparar el perjuicio
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causado al Estado victima del mismo. La obligacién de reparar
ha sido objeto de una diferente regulacion en el Proyecto apro-
bado en primera lectura en 1996, el Proyecto aprobado por el
Comité de redaccién en el 2000, y el texto finalmente adoptado
por la Asamblea General; asf el Proyecto aprobado en 1996 im-
ponia directamente al Estado autor ademas de la obligacién de
reparar, otras consecuencias que hacian la responsabilidad mas
gravosa.

En este sentido, el articulo 52 del Proyecto de 1996 negaba
al Estado autor de un crimen internacional las limitaciones que
en el Proyecto se reconocian para el Estado responsable de un
delito internacional con respecto a dos de las modalidades con-
cretas de reparacién: en primer lugar, el Estado responsable de
la comisién de un crimen internacional tenia la obligacién de
restituir al Estado lesionado aunque ello implicase para él una
carga desproporcionada respecto de la ventaja obtenida por el
Estado lesionado o, aunque resultase menoscabada su indepen-
dencia politica o estabilidad econémica; en segundo lugar, un
Estado responsable de un crimen internacional obligado a adop-
tar medidas de satisfaccion se veria compelido a hacerlo aunque
esas medidas conllevasen una quiebra a su dignidad soberana.

Ambas medidas —consideradas por el Relator especial Craw-
ford de inadecuadas, poco realistas, de una llamativa severidad
e irritantemente provocadoras de la dignidad de Estados sobera-
nos— fueron sustituidas por otra de menor intensidad, como
es el pago de dinero (articulo 42.1, Proyecto 00). La reaccion
por parte de las distintas delegaciones fue inmediata ante las in-
terrogantes formuladas por la propia redaccién del articulo 42.1:
;cuando procederia el pago econémico?, iquién tendria compe-
tencias para decidirlo?, ;qué criterios servirian para calcular los
dafos y perjuicios segun la gravedad violada? La ausencia de
respuestas, a pesar de la distintas aclaraciones hechas por
Crawford, determind la eliminacién de la obligacién para el Es-
tado autor de la violacién grave de pagar dafos y perjuicios
que reflejasen la gravedad de la violacion. La explicacion dada
a esta ausencia por parte tanto del Presidente del Comité de
Redaccién como del Relator fue especialmente rotunda y signi-
ficativa: la desaparicion del parrafo 1 del articulo 42 del texto
de agosto fue el precio que hubo que pagar para poder mante-
ner el capitulo lll —actuales articulos 41 y 42— en su conjunto,
es decir, «para poder sequir reflejando en el Proyecto de articu-
los la distincion entre dos categorias distintas de responsabili-
dad.

Igualmente en el ambito de las consecuencias, desde un pri-
mer momento se han determinado consecuencias adicionales a
las violaciones que nos ocupan al imponer ciertas obligaciones,
denominadas «obligaciones de solidaridad», a cargo de todos los
demds Estados: obligacién de no reconocimiento, obligacion de
no ayudar ni asistir, y por ultimo obligacién de cooperar para po-
ner fin a la violacién. El texto definitivo de la Resolucién 56/83
recoge una serie de modificaciones de menor importancia res-
pecto a la regulacién del Proyecto de 1996 y del Proyecto 2000:
en primer lugar, altera el orden apareciendo en primer lugar la
obligacion de todos los Estados de cooperar para poner fin a la
violacién, y en segundo lugar la obligacién de no reconocer y no
ayudar o asistir. La aparicion en primer lugar de la obligacion de
cooperar se ha visto acompanada por una modificacién de es-
pecial entidad como es la eliminacion de la limitacion que esta-
blecia el Proyecto de 2000 de cooperar «en la medida de lo po-
sible»; esta limitacién ha sido sustituida por una limitacion
nueva como es la obligacién de cooperar «por medios licitos»
estrechamente relacionada con la regulacién final adoptada en
relaciéon a la polémica figura de la adopcion de contramedidas
por parte de Estados terceros.

Ciertamente, la regulacion finalmente adoptada determina
que la violacion grave de normas imperativas solo genera como
consecuencia adicional a la obligacion de reparar que tiene el Es-
tado culpable, el nacimiento para todos los demas Estados de esas
obligaciones de solidaridad. La existencia de estas genéricas obli-
gaciones de todos los Estados en caso de la violacién grave consti-
tuyen, a pesar de su aparente precariedad, uno de los posibles
avances obtenidos que no deben ser objeto de infravaloracién.

Curiosamente llama la atencion que el texto final establezca
para las violaciones graves de normas imperativas consecuencias
de menor intensidad que las establecidas en el texto adoptado
en primera lectura respecto a la figura de los crimenes interna-
cionales; consecuencias que en su momento fueron calificadas
de pobres e insuficientes han sido mas rebajadas aln respecto a
la figura de las violacion grave de una norma imperativa. Esta
realidad permite confirmar que la cuestion no era sélo un asunto
de terminologia sino que, por el contrario, habia y sigue existien-
do algo méas profundo en la modestia con que se ha regulado la
responsabilidad del Estado por la comisién de violaciones graves.

En segundo lugar, el Estado responsable de la violacién grave
de una norma imperativa esta obligado a soportar consecuencias
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referidas al modo y manera de invocar la responsabilidad y a la
manifestacion de la figura de las contramedidas, es decir, medi-
das que tanto el Estado lesionado como en ciertos supuestos ter-
ceros Estados estan legitimados a adoptar ante la continuacion
del hecho ilicito y ante la negativa a hacer frente a las consecuen-
cias anteriormente mencionadas. En este sentido, resulta determi-
nante establecer qué derechos tienen reconocidos las distintas ca-
tegorias de Estados ante la comisién de una violacion grave.

El Proyecto de 1996 se limitd a establecer una rigida diferen-
ciacion normativa sin reflejo en las posibles consecuencias lato
sensu; asi, se regulaba de igual modo la situacién del Estado di-
rectamente victima como la de terceros Estados, ambos bajo la
categoria de Estado lesionado: todos, sin ningun tipo de distin-
cion, podian invocar la responsabilidad del Estado infractor.

Objeto de severas criticas, este planteamiento ha sido final-
mente modificado en orden a la invocacion de la responsabili-
dad distinguiendo entre Estados lesionados y no lesionados,
pero habilitados para invocarla: en primer lugar, Estados lesio-
nados son aquellos que resulten especialmente afectados por la
violacién que se tenia para con ellos o respecto de la comunidad
internacional en su conjunto; en segundo lugar, los Estados no
lesionados, pero legitimados para invocar la responsabilidad son
todos los Estados existentes en el supuesto de violacién de obliga-
ciones establecidas para la proteccion de intereses fundamentales
de la comunidad internacional en su conjunto. La importancia
fundamental de esta acertada distincién radica en la concrecién
de los derechos y obligaciones de los distintos Estados en funcion
de la categoria a la que pertenezcan.

En este sentido, mientras la situacion de los Estados lesiona-
dos se enmarca en el régimen de la responsabilidad internacional
tradicional, la posicién de los Estados terceros se caracteriza por
dos ideas bdasicas: en primer lugar, este grupo de Estados tienen
legitimidad para reclamar en su propio nombre el cese del he-
cho ilicito y exigir al Estado responsable seguridades y garantias
de no repeticién; en segundo lugar, por el contrario, esta cate-
goria de Estados sélo podran reclamar al Estado responsable el
cumplimiento de la obligaciéon de reparar en interés del Estado
lesionado o de los beneficiarios de la obligacién violada. La intro-
duccién de esta limitaciéon en la posicion de los Estados terceros
implica que son los Estados lesionados, y en su caso los benefi-
ciarios de la obligacién violada, los que respecto de la reparacion
tendran siempre la Gltima palabra.

Este reconocimiento de la posibilidad de Estados terceros de
demandar al Estado responsable el cese, y en su caso, segurida-
des y garantias de no repeticién, asi como que cumpla su obli-
gacion de reparar en interés del Estado lesionado o de los bene-
ficiarios de la obligacién violada ante la comisién de violaciones
graves de normas imperativas, supone uno de los grandes lo-
gros conseguidos equiparable, con importantes salvedades, a
una actio popularis embrionaria. La oportunidad del término ac-
tio popularis tiene que ser matizada, ante la realidad de la juris-
diccién voluntaria de la ClJ, incluso en el supuesto de violaciones
graves de normas imperativas; de esta forma, el posible recono-
cimiento de una actio popularis aparece reflejado en la posibili-
dad de terceros Estados de exigir el cumplimiento de determina-
das obligaciones a Estados responsables de violaciones graves
de normas imperativas incluso en la desafortunada ausencia de
todo marco institucional.

La gravedad de la ausencia institucional en el marco de la
Resolucion 56/83 queda reforzada ante la igualmente desafor-
tunada ausencia de un sistema de arreglo de controversias de
acceso obligatorio y con una decisiéon vinculante al que esos Es-
tados habilitados hubieran podido llevar posibles controversias;
este planteamiento es consecuencia de la decision adoptada por
el Comité de redaccion en el Proyecto de 2000 y finalmente re-
flejada en el texto de la Resolucion 56/83 de «dejar pendiente»
toda la Tercera parte del Proyecto de 1996 dedicada a la regula-
cion del arreglo de controversias.

Por su parte, resulta especialmente polémica la regulacién
adoptada respecto a la manifestacion de la figura de las contra-
medidas en cuanto medidas que el Estado lesionado por la vio-
lacién grave de una norma imperativa esta legitimado a adoptar
cuando el autor de la violacion contintia con la comisién del ilici-
to o se niega a reparar las consecuencias del ilicito segun las nor-
mas secundarias sobre responsabilidad. En este sentido, la regu-
lacién finalmente adoptada supone el paso de una situacion,
Proyecto Comité de redaccién 2000, en la cual ante la comision
de violaciones graves de normas imperativas los terceros Estados
podian tomar contramedidas en interés del Estado lesionado y
de los beneficiarios de la obligacién violada sin supeditarse a la
decisién de ambos a la situacion actual, en la que se ha renun-
ciado a regular la posibilidad de contramedidas de terceros Esta-
dos ante la comisién de violaciones graves de normas imperativas;
de esta forma, la regulacion finalmente aceptada queda reducida
a una clausula sin perjuicio aplicable en general a toda hipotesis
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de contramedidas por Estados terceros, con independencia de la
existencia o no de Estados lesionados, por la cual se pierde una
ansiada oportunidad de regular el tema de las contramedidas de
terceros Estados en caso de las violaciones mas graves del Dere-
cho internacional, tanto respecto a un Estado como respecto a
las posibles victimas no estatales.

En definitiva el texto finalmente adoptado, después de 50 afios
de arduo trabajo, esta caracterizado por un andar en doble di-
reccion; los momentos finales en la elaboracion del proyecto,
fruto de la situacién de incertidumbre reinante en el Derecho in-
ternacional, no permitian vaticinar grandes logros. Frente a esta
situacion, la Unica puerta de esperanza aparece en la posibilidad
de seguir trabajando, en el marco del proyecto, en anos futuros
que permitan dilucidar las grandes interrogantes planteadas por
los hechos ilicitos contra la comunidad internacional.
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The UN Special Procedures in the field of human rights.
Institutional history, practice and conceptual framework

Ingrid Nifosi*

Introduction

Nowadays it is acknowledged that the UN system of human
rights protection is made up of two major components: com-
mittees that monitor States’ compliance with human rights
Conventions, also called treaty-monitoring bodies, and the
Special Procedures (SPs) the UN Commission on Human Rights
(CHR) has been establishing since the second half of the 1960s.
SPs is a technical wording used to mean international experts
appointed by the UN CHR and charged with the task of dealing
with questions relating to human rights. In the UN jargon, the
experts are called Special Rapporteurs (SRs) when a single
individual is tackling human right situations, or Working Groups
(WGs) when they work in groups of five experts to carry out the
human rights activity entrusted by the CHR.

While the pertinent literature on treaty-monitoring bodies is
comprehensive and thorough, SPs have received little attention
by scholars. Specifically, even though articles have been written
on the institution and practice of the SPs’, a conceptual definition
has not yet been elaborated. Moreover, it seems fair to maintain
that the UN CHR's practice itself has in part hindered such an

* Ingrid Nifosi holds a PhD in International Law earned at Scholar
Superior Santana of Pisa (Italy). At present she is a researcher at the
Center for Development Policy and Management of University of
Antwerp.

1 See for instance, RobLey, N., «The United Nations Non-Treaty Pro-
cedures for Dealing with Human Rights», in Hannum, H. (eds.), Guide to
International Human Rights Practice, 1994, at 70; Jernow, A., «Ad Hoc
Extra-Conventional Means for Human Rights Monitoring», in New York
Journal of International Law and Politics, vol. 28, 1996, at 97; BossuvT, M.,

analytical process. In this regard it is noteworthy that the esta-
blishment of SPs, especially from the 1980s onwards, has
evidenced a serious shortcoming: a lack of methodical and
conceptual clarity. In fact, while the creation of the UN human
rights mechanisms initially was based on an implicit hierarchy
depending on the gravity of the situation and the kind of
response by the Commission?, since the second half of the
1980s the CHR's «creative boost» has failed to meet the above
criteria and has blurred their significance3. The lack of rationale
and consistency in the establishment of the Procedures has thus
hindered the development of a coherent conceptual definition
of SPs by the CHR itself. Indeed, «conceptual neatness and
institutional clarity are not necessarily hallmarks of UN action»?.

All this considered, this study tries to fill the gap in the
analysis of SPs by developing and putting forward a conceptual
definition of the UN mechanisms in question. To this aim it will
turn on three main questions: Are there some «constitutional
elements» of SPs? What are the main features of SPs' human
rights activity? What is the significance of such activity in terms
of Human Rights Protection and Monitoring?

«The Development of Special Procedures of the United Nations Commission
on Human Rights», in Human Rights Law Journal, vol. 6, 183-206.

2 ALSTON, P., «The Commission on Human Rights», in The United Na-
tions and Human Rights, 1992, at 165.

3 Ibidem.

4 BUERGENTAL, T., «New Customary Law: Taking Human Rights Se-
riously?», in American Society of International Law and Procedure, vol. 87,
1993, at 230-231.
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The avenue that will be followed in order to answer the
above questions is to attempt to define the SPs in light of a
careful and thorough analysis of the CHR’s Resolutions creating
them (Section 1) and their practice (Section II).

Before engaging in the analysis of the UN documents, it is
worth providing the main details of the institutional history of
the UN Procedures. This exercise will elucidate the reasons that
brought about the establishment of the SPs’ system and draw
up the historical and institutional background with which to
begin a study aimed at elaborating a conceptual definition of
the UN SPs.

1. The Establishment of the SPs

The establishment of the SPs, a tremendous development in
UN activity in the field of human rights, is the climax of the legal
and political empowerment of the CHR. An empowerment that
followed the first twenty years of the Commission’s practice
(1946-1966), a period of time that may be stigmatized as the
no power to act phase. In this lapse of time, the UN body, on
the basis of a restrictive interpretation of its mandate, decided
that it had no power to act with respect to individual commu-
nications concerning human rights and confined its activity to a
mere promotional ambit®. Despite such a self-denial policy,
during the twenty years in question the CHR gave a significant
contribution to the international Protection of human rights.
The UN body played a key role in setting up part of its norma-
tive structure by drafting the two pivots of international human
rights treaty law. Namely, the International Covenant on Eco-
nomic Social and Cultural Rights and the International Covenant
of Civil and Political Rights, which, inter alia, provided for the
creation of the most authoritative human rights treaty moni-
toring body. That is, the Human Rights Committee.

5 Commission on Human Rights, Report of the First Session, E/259,
para. 22. See also Sir Lauterpacht and Professor Alston’s comments:
LAUTERPACHT, H., The International Protection of Human Rights, 70 Recueil
des Cours 5, 1947; «Reports on Human Rights, the Charter of the UN
and the International Bill of the Rights of Man», in I.L.A, Report of the
Forty-Third Conference, Brussels, 1948, at 80, 96-103, 128-129., ALSTON,
supra note 2, at 142.

6 GA Resolution 1514 (XV), 14 December 1960, Y.U.N. 49, and GA
Resolution 1654 (XVI), 14 December 1960, Y.U.N.56; ECOSOC Reso-

The legislative pattern that led to the CHR' s emancipation
may be traced back to the decade 1966-1977, during which
there has been a gradual, but significant, attribution of com-
petences to the Commission as enshrined in some ECOSOC and
General Assembly (GA)'s Resolutionsé. Among these docu-
ments, ECOSOC Resolution 1235 XLII of 19677 is especially
relevant. As a matter of fact, requesting the CHR «to examine
information relevant to gross violations of human rights and
fundamental freedoms»8, carrying out «a thorough study of
situations which reveal a consistent pattern of violations of
human rights»?, the above document constitutes the legal basis
for the establishment of the SPs. Actually, the SPs draw their
juridical origin from Resolution 1235, since they were to be the
tools the CHR singled out and employed to carry out the
«thorough study» entrusted by its parent body. Besides, during
the eighties the Commission would have broadened the scope
of such a «thorough examination» including phenomena of
human rights violations occurring on a world-wide scale. Stated
differently, the Commission deduced from the wording of ECOSOC
Resolution 1235 the implicit authorization to appoint interna-
tional experts, and to entrust them with the tasks of examining
information on human rights violations'?, studying in the light
of such information either human rights Country situations or
human rights phenomena, and reporting on the result of such
studies.

If the adoption of Resolution 1235 lays down the legal
foundation for the creation of the SPs, it has also to be borne
in mind that two other developments played a crucial role in
fostering the establishment of the human rights mechanisms.
Indeed, these two developments created the right political
climate and consensus necessary for using Resolution 1235 to
set up human rights monitoring procedures under the
auspices of UN, and not provided by any International Co-
venant.

lution 1102 (XL), 4 March 1966, ESCOR XL, supp. 1, E/4176, at 6; ECOSOC
Resolution 1102 (XL), 4 March 1966, ESCOR XL, supp. 1, E/4176, at 6;
AG Resolution 2144 A (XXI), 26 October 1966, GAOR XX, Supp. 16 (A/6316),
at 46-47,

7 ECOSOC Resolution 1235, ESCOR XLII, Supp. 1, (E/4393), at 17-18.

8 |bidem.

9 Ibidem.

10 Zuubwi, T., Petitioning the United Nations. A Study on Human Rights,
1982, at 20.
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The first development is the second increase of the CHR's
membership in summer 1966'". Such enlargement of the
Commission’s composition had a strong impact on the political
dynamics of the UN body, provoking significant changes in its
practice and decision-making process. As a matter of fact,
ECOSOC's decision to authorize the increase in the number of
the Commission’s members from 21 to 32, 20 of which were
representatives of the former Asian and African colonies of
Western States, marked a significant loss of power of the
Western Countries and the rise of a new Afro-Asian majority
within the CHR'2. Significantly, the new majority was strongly
and truly determined to develop non-treaty based com-
munication type procedures to tackle phenomena of racial
discrimination and adopted the UN CHR as the proper inter-
national body within which and through which to achieve such
an aim'3,

In this respect it is noteworthy that the rise of the new ma-
jority within ECOSOC's subsidiary body was almost to coincide
with the second development. That is, the adoption of the Inter-
national Convention on the Elimination of all Forms of Racial
Discrimination (ICERD) by the GA in 1965, which provided for
a procedure for the examination of complaints, from individuals
or groups, against those state parties of the Convention which
accepted the procedure in question'®. The adoption of the
ICERD strengthened the determination of the new members of
the Commission to create extra-conventional monitoring proce-
dures, meant to be additional tools to deal essentially with racial
discrimination, the scope of which was to be re-shaped and
broadened in the light of the wording of Resolution 1235 to
include the examination of any human rights Country situations
and phenomena’®.

1 It has to be noticed that the CHR composition was enlarged for
the first time by ECOSOC in 1961.The Commission members increased
from 18 to 21. See with this respect ToLley, H., The United Nations
Commission on Human Rights, 1987.

12 Kenny, K., «Formal and Informal Innovations in the United Nations
Protection of Human Rights: The Special Rapporteur on the Former Yugos-
lavia», in Austrian Journal of Public International Law, vol. 48, 1995, a at 22.

13 ALSTON, supra note 2, at 143.

4 GA Resolution 2106 (XX), 21 December 1965.

15 Ibidem, Article 14.

6 |n addition it is noteworthy that the new Afro-Asian majority was
supported by the Socialist states, that, as ALsTon noticed, supra note 2, «were
happy to encourage attention to what were assumed to be quitessentially

Before concluding, it should be noted that it took almost
twenty years for the SPs to develop, from the beginning of the
seventies to the first half of the nineties. In other words, the
establishment of the system of the SPs was the result of an
incremental process that culminated in the nineties, and that
was not foregone during the decade following the adoption of
Resolution 1235 (1967-1977).

In the period in question, the CHR reviewed only colonial
situations or matters related to racial discrimination'” although,
as seen, Resolution 1235 gave the CHR the mandate to examine
any situation. In this respect, the failure of the then Sub-Com-
mission on Prevention of Discrimination and Protection of Mino-
rities” endeavors to include Greece and Haiti in a list of exclu-
sively colonial situations to be brought to the attention of the
Commission'® and the consequent inability of the latter to take
any action with respect to the two cases in question are espe-
cially symptomatic’®.

Thus, during the decade 1967-1977, the CHR authorized
investigations under Resolution 1235 with respect to three
special human rights situations: that in South Africa, the one
concerning the Arab Territories occupied by Israel in 1967, and
the situation in Chile. In each case the Commission established
a Working Group.

The Working Group on South Africa (WGSA) was created on 6
March 196720 with the task of investigating cases of torture and
ill-treatment of prisoners and detainees in the state in question.

Two years later, the Working Group on Arab Territories (WGAT)
was mandated to investigate breaches of the Fourth Geneva
Convention in the territories occupied by Israel after the six days
war?'.

Western sins», and by the then US government that by the mid-sixties
committed itself to the implementation of civil and political rights.

7 ALSTON, supra note 2, at 157.

8 See Zuubwik, supra note 10, at 21 and ALSTON, supra note 2, at
157. For further details on the discussion concerning the Haitian and
Greek cases within the Commission see Zuubwik at 21-23.

19 Report on the Twenty-Fourth Session of the Commission on
Human Rights, E/4475, (1968), paragraphs 140-210.

20 CHR Resolution 2 (XXIIl), Commission on Human Rights, Report on
the Twenty-Third Session, ESCOR, XLII, Supp. No. 6, (E/4322), paragraph 186.

21 CHR Resolution 8 (XXVI). See also Commission on Human Rights
Report on the Twenty-Sixth Session, ESCOR XLVIII, Supp. No. 5, E/4816,
at 78.
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Finally, in 1974, the CHR established a Working Group to
inquire into the human rights situation in Chile after the 1973
military coup??.

This last case was crucial for the development of the system
of SPs for a special reason. The three WGs were established on
the «understanding» that they would have not constituted a
precedent, as they investigated situations presented as unique
by the sponsors of the bodies in question?3.

However, as noticed?*, while the South African and Arab cases
were sui generis, concerning, respectively, the institutionali-
zation of racism at every level of the society and a particular
situation brought about by the six days war of 1967, the Chilean
case was deeply different. It concerned neither racial discrimina-
tion nor colonialism, the main issues dealt with by UN human
rights organs in the period 1967-19772>. As Zuijdwijk noticed,
the case in question related to a situation that « ... [was] not
considered in and of itself a violation of human rights. Condemning
a government merely for acquiring power thorough a military
Coup would not be acceptable at the UN. [The inquiry in Chile]
was therefore primarily brought about by humanitarian con-
cern»?6,

There were several reasons why the Chilean case had such a
relevance: the Country had a long democratic tradition, the coup
was particularly bloody, the overthrown government was a
member of the non-aligned Movement and of the Socialist In-
ternational, and the US involvement in the events of August-Sep-
tember 1973 were fully documented?’.

Therefore, the Chilean case was to be a crucial precedent for
the use of Resolution 1235 potentially in any situation, «pro-
vided that the political will could be mustered»28.

2
2.
2
2!

N

CHR Resolution 8 (XXXI), 1975.
ALSTON, supra note 2, at 158.
Ibidem. See also Zuubwiik, supra note 10, at 304.
Supra note 24.

26 |bidem.

27 |bidem.

28 |bidem.

29 Nowak, M., «The Promotion and Protection of Human Rights by UN»,
SIM Newsletter, 2/1988, at 15-17; BossuyT, M., supra note 1.

30 CHR Resolution 11 (XXXV).

31 CHR Resolution 15 (XXXV). For further details see RANDALL, F., «The
United Nations Commission on Human Rights: the Equatorial Guinea Case»,
in Human Rights Quarterly, vol. 3, 1981, at 34-47.
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Thus, the case heralded a new phase of the Commission’s
activity, during which time the procedure under Resolution
1235 was to be employed more effectively and lead to the
building up of the current SPs’system.

2. The Setting up of the System of the Special Procedures

The years 1978-1991 marked a new phase of the CHR's practice
culminating in the establishment of several SPs. In this period, the
UN Commission’s human rights protection system was structured
and built up. Its structure was made up of two main components,
Country and Theme SPs?°. The main difference between these two
SPs was to be the subject-matter of the human rights activity
entrusted by the CHR. The former were authorized to study human
rights situations occurring within the boundaries of certain states,
while the latter were mandated to examine serious phenomena of
human rights violations occurring on a world-wide scale.

Besides, SPs were to be international experts with a remarkable
reputation in the field of human, and the examination entrusted
to them was to be carried out either by a single individual,
technically called Special Rapporteur (SR), or by a group, the so-
called Working Groups (WGs).

Thus, since 1978 there has been a sort of «creative vein» of the
Commission that, at first, led to the appointment of Country SRs
such as the SR on Chile® and the SR on Equatorial Guinea3'. Then,
in the early 1980s the CHR appointed the SR for El Salvador and
the expert on Bolivia®2. Such appointments were followed by the
establishment of the SR on Afghanistan and the SR on Iran in 1984
and 198533; the SR on Irag, the SR on Kuwait Territories occupied
by Irag?, the SR on Cuba® and the expert on Haiti in 199136.

32 Respectively CHR Resolution 32 (XXXVIIl) 11 March 1981, and CHR
Resolution 23 (XXXIII) 12 September 1980. See also Bossuyt, Supra note 1,
at 184-185.

33 Respectively: CHR Resolution 1984/55, 15 March 1984; CHR Reso-
lution 1984/54, 14 March 1985. See also BossuyT, supra note 1, at 186-188,
and 185-186.

34 Respectively CHR Resolution 1991/74, and CHR Resolution
1991/67.

35 CHR Resolution 1991/68. For further details see WEeissropT, D.,
«Country-Related and Thematic Developments at the 1988 Session of the
United Nations Commission on Human Rights», in Human Rights Quar-
terly, vol. 10, 1988, at 550-558.

36 E/CN.4/1991/33.
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However, the most significant development a more extensive
use of Resolution 1235 has produced has been the creation of
Theme SPs. In 1980 the CHR created a Working Group on En-
forced or Involuntary Disappearances (WGD)37 as the UN response
to the phenomenon of Enforced Disappearances in Argentina3®.
Then, in 1981 the Commission appointed a Special Rapporteur
on Extra-Legal Summary and Arbitrary Executions (SRESAEs)3°
and four years later it established the Special Rapporteur on
Torture (SRT)%°. As will be illustrated in Section II, the above
human rights mechanisms played a pivotal role in shaping the
system of UN SPs. This is because of the brave interpretation
they gave of their terms of reference: it allowed them to single
out special work techniques for the implementation of their
respective mandates which were, afterwards, endorsed by the
CHR, and which, at present, are the procedural standards
employed by all the Thematic and Country UN SRs*'. Furthermore,
it is especially noteworthy that such a daring reading of their
respective terms of reference enabled the WGD and the two
SRs to formulate authoritative legal interpretations of those
international human rights rules they were mandated to exa-
mine, and to contribute to the Progressive Development of Inter-
national Law*2.

The establishment of three mentioned thematic SPs was fo-
llowed by the institution of the SR on Religious Intolerance in 19863,
the SR on Mercenaries in 198844, a SR on the Sale of Children in
1990 and a Working Group on Arbitrary Detention in 199145

To conclude, at the beginning of the nineties the CHR brought
the consolidation of its human rights protection and monitoring
system to an end.

37 CHR Resolution 20 (XXXVI), 29 February 1980.

38 ALSTON, supra note 2, at 160; RopLey, N., «United Nations Action
Procedures against “Disappearances”, Summary or Arbitrary Executions
and Torture», in Human Rights Quarterly, vol. 8, 1986, at 701-715;
WEeissBroDpT, D., «The 1980 United Commission on Human Rights on the
Disappeared», in Human Rights Quarterly, vol. 3, 1980, 19-33, BossuT,
supra note 1, at 203.

39 CHR Resolution 1982/35, 7 May 1982. See also RobLEeY, supra note 38,
at 715-717; BossuvT, supra note 1, at 205-206; WEisseropT, D., «The Three
“Theme" Special Rapporteurs of the United Nations Commission on
Human Rights», in American Journal of International Law, vol. 8, 1986,
at 687-693.

40 CHR Resolution 19855/33, 13 March 1985. See also RopLEY, supra
note 38, at 724-725; BossuvT, supra note 1, at 205-206; WEISSBRODT, Su-
pra note 39, at 693-695.

The system was to undergo further transformations during
the first half of the nineties. It is, then, to an overview of this
period that the analysis undertaken in this paper turns.

3. The Special Sessions of the UN CHR and the 1993
Vienna Conference on Human Rights: Two Crucial Moments
for the Introduction of Innovations in the System
of the Special Procedures

The first half of the 1990s was a very important time for the
strengthening of the system of SPs. It is in this period that there
has been the introduction of several innovative elements in the
system of SPs, which have testified a new trend in human rights
protection under the auspices of the UN.

Some innovations were formally introduced by the CHR during
its first and second special sessions and relate to the mandate of
the Special Rapporteur on the Former Yugoslavia (SRFY)*6.

More specifically, the innovations sanctioned in Resolution S-1/1
adopted during the first special session and appointing the above
SR, were the following:

a) The authorization to monitor human rights within the
boundaries of a Group of states*’ (usually SRs are man-
dated to study the human rights situation of a single Coun-
try);

b) The request to submit «periodic» reports to the CHR every
two or three months (usually Country SRs submit annual
reports)?s;

41 See in this respect the 1995 report of the SR on the Independence
of Lawyers where the expert expressly states that in carrying out his
mandate he would have employed the same working procedures of the
SR on Torture: E/CN.4/1996/37.

42 \With this respect it is significant the SR on Torture’s view on Cor-
poral Punishment. See RobLey N., The Treatment of Prisoners in Interna-
tional Law, 1999, at 314.

43 CHR Resolution 1986/20.

44 CHR Resolution 1987/10.

45 Respectively CHR Resolution 1990/68, and CHR Resolution
1991/42.

46 CHR Resolution S-1/1.

47 The states in question were Slovenia, Croatia, Bosnia and Herze-
govina, Serbia and Montenegro.

48 CHR Resolution S-1/1 paragraph 18.
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¢) The authorization to make such reports available to the SC*;

d) The collaboration between the SRFY and other SPs>0.
That is the WGD, the SRT, the SRESAEs, and the Repre-
sentative of the SG on Internally Displaced People.

A further innovation was introduced during the second
special session of the Commission: it concerned the deployment
of a Human Rights Field Operation in the states set up following
the dissolution of Former Yugoslavia, charged with the task of
assisting the SR in gathering information on the gross violations
occurred in the States in question®’. In addition, the practice of
the SRFY has brought about two other innovations in the UN
fact-finding which were subsequently formally endorsed by the
CHR. That is: the collaboration between the SRFY and external
experts (non UN staff), and the undertaking of visits on the spot
by UN Secretariat staff without the SR himself>2. Although the
analysis of the above innovations, especially the informal ones,
will be carried out in Section Il of this study, it is suffice to notice
that they are symptomatic of an endeavor aimed at making the
implementation of SPs’ mandate more scientific and a true
technical exercise®3. Moreover, it is noteworthy that the formal
innovation concerning the submission of the SRFY periodic re-
ports to the SC constituted a first, albeit small, step towards a
true UN strategy that links human rights and the maintenance
of international peace and security, a strategy foretold in some
very important UN documents such as the Agenda for Peace>*
and the Vienna Declaration on Human Rights adopted by the
Human Rights Conference convened in Vienna in 1993%>.

Apart from envisaging the mainstreaming of human rights
vis-a-vis international peace and security, the 1993 Vienna
Declaration has heralded two further innovations in the system
of SPs?6.
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Id., paragraph 15.

With this respect see also paragraph 18 of Resolution S-2/1.
CHR Resolution. S-2/1.

KENNY, supra note 12, at 63-73.
Ibidem, at 21.

DPI/1623 (95.115).
A/Conf.157/9.

Ibidem.

CHR Resolution 1998/250.
CHR Resolution 1998/33.

CHR Resolution 1998/72.

CHR Resolution 1993781.

CHR Resolution 2000/10.
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The first relates to Economic Social and Cultural Rights (ESCRs).

By putting special emphasis on the implementation of the
above rights in the name of a true inter-dependence of all
human rights, an inter-dependence neglected during the period
of the cold war because of the different and apparently irre-
concilable conceptions of human rights of the then two world
powers, the Document has stirred the CHR to appoint several
Theme SRs for ESCRs, introducing a new kind of theme SP in its
human rights protection system. They are the SR on Poverty®’,
the SR on Education®, the SR on Development®?, and the SR on
Toxic Waste®0, the SR on the right to food®', the SR on adequate
housing®?, and the SR on the right to everyone to the enjoyment
of the highest attainable standard of physical and mental health®3.

The second innovation is connected with the effort aimed to
rationalize the activity of the CHR’ SPs.In this respect, the 1993
Vienna Declaration has underlined the importance of a better
coordination among the SPs, and asked the UN SRs and WGs to
meet periodically with the aim of improving the effectiveness of
their human rights activity®4. The implication of such request has
emerged since the second half of the nineties, when SPs started
holding periodic meetings to harmonize the overall functioning
of the SPs system®>.

Finally, it has to be noted that during the nineties the Com-
mission appointed some other theme SRs: the SR on Freedom of
Expression®®, the SR on the Independence of Lawyers®’, the SR
on Racial Discrimination®8, the SR on Migrant Workers®® and the
SR on Violence against Women’®. Yet, from the year 2000
onwards the UN body appointed a SR on the Human Rights and
Fundamental Freedoms of Indigenous People and a Working
Group on Problems of Racial Discrimination Faced by People of
African Descent’’, and the SR on Trafficking of Persons’2.

62 CHR Resolution 2000/9.
63 CHR Resolution 2002/31
64 Supra note 55, Part E, paragraph 95.
5 See the following reports on SPs’ meetings: E/CN.4/1999/3; E/CN.
4/2000/5; E/CN.4/2002/14; E/CN.4/2003/6.
66 The mandate can be found in E/CN.4/1994/33.
67 CHR Resolution 1994/41.
68 CHR Resolution 1994/64.
69 CHR Resolution 1999/44.
70 CHR Resolution 1994/45.
71 Respectively, CHR Resolution 2001/57, CHR Resolution 2002/68.
72 CHR Resolution 2004/11.

o

N > 3 6 o N



The UN Special Procedures in the field of human rights. Institutional history, practice and conceptual framework

137

On the other hand, during the years in question, the number
of the Country SRs also increased following the establishment of
six new SRs: the SRFY in 199273, the SR on Rwanda and the SR
on Sudan in 199474, the SR on Myanmar’>, the SR on Burundi
and the SR on former Zaire in 199576. During the early 2000 the
Commissions also appointed the SR on Belarus’’, the SR on
Chad’® and the SR on the Democratic Republic of Korea’®.

4. Concluding Remarks

On the eve of the 215t Century, the UN CHR finalized the
setting up of its own system of human rights protection. The ins-
titutional, political and legal process that resulted in the esta-

73 See supra note 46.

4 Respectively, CHR Resolution S-3/1, and CHR Resolution 1994/79.
CHR Resolution 1992/58.

76 Respectively CHR Resolution 1995/90 and CHR Resolution 1995/69.

NN
o)

blishment and consolidation of the system of SPs has not
always been straightforward. During the seventies it has been
hindered by the CHR member States, which were against the
development of extra-conventional mechanisms that would
have addressed human rights situations; it has then gained
unpredictable momentum with the creation of Theme SPs at
the beginning of the eighties, and induced innovative hints
during the nineties.

These are, in sum, the main features of the historical and
institutional framework of the establishment of the system of
the SPs as sketched out in the previous paragraphs. Such an
exercise opens the door to the conceptualization of the Proce-
dures, the main endeavor of this study.

77 CHR Resolution 2003/77.
78 CHR Resolution 2004/5.
79 CHR Resolution 2004/13.
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Section |

As mentioned in the introduction, this section will try to
answer the question of whether there are some constitutive
elements of SPs. In order to carry out this exercise, the UN
CHR'’s Resolutions establishing the mechanisms will come
under examination. The challenge is to work out a conceptual
definition of the Commission’s Procedures deducing their
«constituent elements» from the UN documents in question.
Only the status of SPs will be analyzed by relying on documents
other than the CHR’s Resolution, because, they, usually, do not
define it.

It is then to the first constitutive element of the Procedures
as enshrined in the UN Resolutions, namely the individual re-
quirements for the appointment, that this section now turns.

1. The «Individual Requirements» for the Appointment
of Special Procedures

The CHR's Resolutions establishing Theme and Country SPs
contain the first constituent requisite for the appointment of a
SR or the members of a WG, namely, the relevant individual
qualifications necessary for such a designation.

Usually, these Resolutions require the appointment of indi-
viduals of «recognized international standing», «expert[s] in human
rights»&, or persons of «international reputation»8'. The most
specific requirement ever applied to a SR was formulated in the
Commission’s Resolution appointing the SR on Irag. More spe-
cifically, the document states that the SR should have been «an
individual of recognized international standing in the field of
human rights»82.

80 See the mandates of the SR on Mercenaries and the SR on Afgha-
nistan. Respectively: CHR Resolution 1987/16, CHR Resolution 1994/55.

81 See the CHR's Resolution appointing the SR on the Sale of Children:
Resolution 1990/68.

82 CHR Resolution 1991/74.

83 CHR Resolution 1994/45 paragraph 8.

84 CHR Resolution 1998/72, paragraph 10 (b).

85 See the CHR’s Resolutions establishing the SR on the Former Yu-
goslavia and the Independent Expert on Haiti. Respectively: Resolution S-1/1,
Resolution 1995/70.

Some Resolutions designing Theme SRs further specify the
skills the experts are expected to have. Thus, for instance, the
SR on the Violence against Women should have been «an in-
dividual of international standing» with specific experience in
addressing women'’s rights®3. The expert on Development was
required to have a «high competence in the field of the right to
development»84.

Sometimes, Resolutions establishing a Special Procedure did
not mention any individual requirement for the appointment®>.
However, as testified by the CHR’ s practice from the second
half of the eighties onwards, even in the absence of a formula
defining the individual skills required for the appointment, the
selection process of SRs and WGs usually, privileges individuals
with a «legal background». They are usually lawyers by pro-
fession or professors of International Human Rights Law or Public
International Law. Remarkably, some of them have worked for
international NGOs. Thus, Sir Nigel Rodley, former SR on Tor-
ture, was formerly Amnesty International’s legal advisor®®, and
at present teaches Public International Law at the University of
Essex (UK); Mr Bacre Ndiaye, former SR on Extra-Legal Summary
and Arbitrary Executions®’, was Vice-Chair of Amnesty Inter-
national’s Executive Committee. Others were and are members
of local NGOs: Mr Diego Garcia-Sayan, former member of the
Working Group on Disappearances (WGD), was the head of the
Andean Commission of Jurists®; Professor Manfred Nowak, a
former member of the above Working Group and current SR on
Torture, is the head of an Austrian human rights NGO called the
Ludwig Bolzman Institute, and teaches Public International Law
at the University of Vienna; Mr. Roberto Garreton, former SR on
Congo, was the national Legal Director of the Vicariate of So-
lidarity of the Archdiocese of Santiago, one of Chile’s major
human rights NGO#®°. The sole SR who was a diplomat, namely,

86 See in this respect Leary V., «A New Role of Non Governmental
Organizations in Human Rights. A Case Study on Non-Governmental
Participation in the Development of International Norms on Torture, in
Cassese (ed.), UN Law/Fundamental Rights, 1979, at 202. Also, it is worth
stressing that Sir Rodley is, at present, a member of the Human Rights
Committee.

87 CHR Resolution 1982/35.

88 Jernow A., «Ad Hoc Extra-Conventional Means for Human Rights
Monitoring», in New York Journal of International Law and Politics, vol. 28,
1996, at 97.

89 |bidem.
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the SR on the Arab Territories Occupied by Israel, was dismissed
in Fall 2000°°.

Besides, CHR's Resolutions establish an important principle
that informs the way SRs and WGs' tasks are to be carried out.
It relates to the performance itself of the experts and appears to
respond to a sort of «professionalism imperative». In particular
the experts are requested to implement their mandate with
«discretion», «objectivity», «independence», to serve in their
«individual capacity», and to act in an effective and expeditious
manner?'. It is submitted that the introduction of an NGO compo-
nent in the system of SPs has to be welcomed as it may drama-
tically contribute to the fulfillment of the above principle and con-
sequently reduce the negative effects of the political character
of their appointment. As affirmed in the Resolutions creating SPs,
the selection of the individuals to be appointed as UN experts is
carried out by the Chairman of the Commission after having
consulted the regional groups of the UN body. If the Procedure to
be created is a Working Group, the principle informing the above
selection is one of «equitable geographic distribution»®2.

Such a scheme of designation has been subjected to severe
criticism. In the view of some scholars its «quintessentially political
nature»?3 does not always ensure «the impartiality and inde-
pendence that might be achieved by an individual appointed by
the Secretary General»®4. Also it is significant that in certain cases
the target Country has been involved in the selection process
itself?, and that there have been appointments as SRs of
individuals from the same region of the Country being investi-
gated?®. Yet, some scholars highlighted that the selection
process leading more often than not to the appointment of
diplomats has neglected expertise and competence in the field

9% He is the Italian Mr. Giacomelli. Apparently, the reasons of his
dismissal were due to contrasts between him and the Italian Government.

91 See the Resolutions appointing the Working Group on Disappea-
rances, the SR on Extra-Legal Summary and Arbitrary Executions, the SR
on Torture, the Working Group on Arbitrary Detention. Respectively:
Resolution 20 (XXVI), Resolution 1982/35, Resolution 1985/33, Reso-
lution 1991/42.

92 See the Resolutions appointing the Working Group on Disappea-
rances and the Working Group on Arbitrary Detention, supra note 12.

93 ALSTON P., The Commission on Human Rights, 1992, at 165.

94 RopLey N., «United Nations Action Procedures against “Disappea-
rances”, Summary or Arbitrary Executions and Torture», in Human Rights
Quarterly, vol. 8, 1986, at 702. There are two experts appointed by the

of human rights, the main requisites for the establishment of a
Special Procedure. Hence, the appointment of current or former
NGOs members is symptomatic of a new trend in the desig-
nation of the CHR's experts which may contribute to preserve
UN SRs and WGs' independence and impartiality in two ways.
First, by enabling them to implement their mandates both as
«outside experts»®’ closely aligned with the NGOs activists and
as UN officials. Second, by making the UN monitoring more public
than when it was carried out by career diplomats, and most
importantly, by turning it into a true legal and technical work
through the introduction of new work methods borrowed from
NGOS themselves, such as the technique of case by case reporting.

Finally, it is noteworthy that in the UN practice there is no-
thing to prevent an individual from being appointed at the same
time as a Country SR and a Theme expert®.

2. The Status of Special Procedures

The second constituent element of SPs concerns their rank
within the UN legal system. Usually, Resolutions appointing a SR
or a Working Group do not define the status of the experts
designated. Arguably, the UN would have never tackled such an
issue if the case of the SR on the Independence of Judges and
Lawyers (SRIJL) had not occurred. Indeed this case would have
clarified the matter and highlighted the tremendous implica-
tions of the status of SRs on the independence and integrity of
the system of SPs.

Remarkably, the case was so serious as to require an Advisory
Opinion of the International Court of Justice (ICJ)%° in which the

SG. They are the Independent Expert on Haiti and the Independent
Expert on Somalia. Respectively CHR Resolution 1995/70, and CHR Reso-
lution 1993/86.

9 See in this respect lan Guest's view on the appointment of Lord
Colville as SR on Guatemala in Behind the Disappearances: Argentina’s
Dirty War against Human Rights and United Nations, 1990.

9% ALSTON, supra note 14, at 166.

97 JERNOW, supra note 9.

98 |t is the case of Mr. Garreton who has been a member of the Wor-
king Group on Arbitrary Detention and the former SR on Congo.

99 Difference Relating to Immunity from Legal Process of a Special
Rapporteur of the Commission on Human Rights, 29 April 1999, General
List: No. 100.
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World Court came to grips with the sensitive issue of the in-
ternational status of the CHR’s SPs and its legal consequences.

The basic tool the Court availed itself of to deal with the
issue at stake has been the 1946 Convention on the Immunities
and Privileges of the UN (thereafter the 1946 Convention),
which provides for immunities and privileges for UN officials,
that is to say, individuals employed by the UN accordingly to
certain terms and conditions'®. In this respect it has to be
noted that SRs and members of WGs are not UN officials in the
above sense. Rather, they are individuals who already have their
own occupation and who have accepted the appointment as
experts of the Commission by virtue of a strong commitment to
the cause of human rights, and because of the prestige of the
appointment itself. However, such a different position of SRs in
respect to other UN officials did not prevent the Court from holding
that the status of SPs is defined and regulated by the provision
of a specific section of the 1946 Convention.

Before turning to the Court’s Opinion, this section will pro-
vide a brief account of the facts from which the case arose.

2.1. THE FACTS

In November 1995 the CHR's SRIJL, the Malaysian jurist
Dato’param Cumaraswamy'®!, was interviewed by International
Commercial Litigation, a magazine published in the UK but cir-
culated also in Malaysia. In the interview the expert commented
on certain litigations carried out in Malaysian courts'®?. As a
result the article «Malaysian Justice on Trial» was published. Follo-
wing this publication, two Malaysian commercial companies
filed a suit against the SRIJL in Malaysian courts, claiming that
Mr. Cumaraswamy used defamatory language in the November
1995 interview and sought damages amounting to approximately
to $ 12 million%3.

100 See Article V of the Convention.

101 The SR was appointed by CHR Resolution 1994/41 of 21 April,
1994, endorsed by ECOSOC in decision 1994/251 of 22 July, 1994. The
expert was entrusted with the tasks of inquiring into substantial allegations
concerning threats to the independence of the judiciary, lawyers and
court officials; identifying and recording attacks against judges, lawyers
and court officials; and reporting to the Commission.

102 More specifically, he is quoted as having said «complaints are rife
that certain highly placed personalities in business and corporate sectors
are able to manipulate the Malaysian System of Justice»: Supra note 20,

On 16 January 1997 the UN Legal Counsel, acting on behalf
of the Secretary General (SG), sent a note verbale to the Per-
manent Representative of Malaysia to the UN. In this document
the Counsel stated that the article «Malaysian Justice on Trial»
clearly referred to Mr. Cumaraswamy in his official capacity as
the UN CHR’s SRIJL. Consequently, it requested the Country
«... to promptly advise the Malaysian courts of the SR’s
immunity from legal process»'%* with respect to the suit at
stake. On 7 March 1997 the SG issued a further note verbale
re-stating that the observations made by the SR, and on which
the lawsuit was based, were spoken by the expert in the course
of his mission, and that therefore, Mr. Cumaraswamy was
«immune from legal process with respect thereto»103,
However, on 12 March 1997 the Malaysian Minister of Foreign
Affairs filed a certificate with the trial court concerned, the
Court of Kuala Lumpur, without referring, in any way, to the
SG's note verbal. Moreover, the certificate invited the Court to
determine at its own discretion whether immunity applied, and
stated that this was the case «only in respect of words spoken or
written and acts done by [the SR] in the course of the
performance of his mission» 1%,

Thus, on 18 June 1997 the competent Judge of the Court of
Kuala Lumpur concluded that she was unable to hold that Mr.
Cumaraswamy was completely protected by the claimed im-
munity, as the SG note verbale was merely «an opinion with scant
probative value and no binding force upon the court»%7.

Moreover, on 10 July 1997 and 23 October 1997 two further
lawsuits were filed against the SR'°8. Such legal actions were
followed by two other SG's notes verbales re-stating the SR’s immu-
nity from legal process»'%.

On 7 November 1997 the SG informed the Malaysian Prime
Minister that a difference between his government and the UN

paragraphs 12-14. See also the SR’s reports E/CN.4/1995/39, E/CN.4/
1996/37, E/CN.4/1997/32, E/CN.4/1998/39.
103 Supra note 20, at 5, paragraph 5.
04 |bidem, at 6, paragraph 6.
105 |bidem.
106 Supra note 20, at 6, paragraph 7.
7 |CJ Press Release 99/16 bis at 3.
198 |bjdem, at 4.
109 The first was issued on 11 July, 1997, and the second on 27
October, 1997, supra note 20, at 7, paragraphs 11-12.

=)



The UN Special Procedures in the field of human rights. Institutional history, practice and conceptual framework

141

existed''®. Nonetheless, on 19 February 1998 the Federal Court of
Malaysia denied Mr. Cumaraswamy application for leave to appeal
on the ground that he was neither a sovereign nor a full-fledged
diplomat but only an «unpaid, part-time provider of information»'"1.

Following the failure of the SG’ Special Envoy's official mission''?
to Kuala Lumpur (26-27 February 1998), during which he endea-
vored to reach a settlement of the matter, the case was referred
to the ECOSOC with the view to request an Advisory Opinion of
the ICJ113.

The request was expressly made on the basis of Article 30 of
the 1946 Convention''. Malaysia did not oppose the request!’>.
It, indeed, recognized the UN's right to refer matters to its organs
in order to obtain an Advisory Opinion from the ICJ as provided
by the above Article'"®.

The Article sanctions the Court’s advisory function provided
that a difference between the UN and one of its members arises.
It reads as follows:

all differences arising out of the interpretation or application of the
present Convention shall be referred to the International Court of Justice,
unless in any case it is agreed by the parties to have recourse to another
mode of settlement. If a difference arises between the United Nations on
the one hand and a Member on the other hand, a request shall be made
for an advisory opinion on any legal question involved in accordance with
Article 96 of the Charter and Article 65 of the Statute of the Court. The
opinion given by the Court shall be accepted as decisive by the parties'"”.

As observed by the Court, the expressis verbis mention of
Article 30 in ECOSOC's decision''8, conferred to the Advisory
Opinion, which by definition has a non-mandatory character,
obligatory effects''®. Therefore, the ruling of the Court would
have been accepted as binding by the parties'2.

The ECOSOC requested the Advisory Opinion on 5 August
1998121,

More specifically the Court was requested to rule on the
legal question of the applicability of Article VI Section 22 of the

10 |pidem, paragraph 13.

11 Ibidem.

112 He was Mr. Forter from Canada.

113 Supra note 20, at 7, paragraph 7.

14 |pidem, at 10, paragraph 20.

115 For further details see supra note 20, at 8, paragraph 15.
116 |bidem.

17 Supra note 20, at 12, paragraph 24.

1946 Convention in the case of Mr. Cumaraswamy as the
CHR’s SRIJLs.

The Opinion was given on 29 April 1999.

2.2. THE ADVISORY OPINION ON «DIFFERENCE RELATING TO IMMUNITY
FROM LEGAL PROCESS OF A SPECIAL RAPPORTEUR OF THE COMMISSION
ON HUMAN RIGHTS»

For analytical purposes the reasoning of the Court will be
split up into three parties which deal respectively with the
following legal questions: the applicability of Article VI Section
22 of the 1946 Convention to the SRIJL; the applicability of the
Article VI Section 22 of the 1946 Convention in the specific
circumstances of the case; the legal obligations of Malaysia'?22.

In dealing with the legal question of the applicability of
Article VI Section 22 of the 1946 Convention in the case of Mr.
Cumaraswamy, the Court, firstly, analyzed the «threshold question
of whether Mr. Cumaraswamy was and is an expert on mission»'23
in the sense of the above Article.

The Article reads as follows:

(a) Experts (other than officials coming within the scope of Article
V) performing missions for the United Nations shall be accorded such
privileges and immunities as are necessary for the independent
exercise of their functions during the period of their missions, inclu-
ding time spent on journeys in connection with their missions. In parti-
cular they shall be accorded:

(b) in respect of words spoken or written and acts done by them
in the course of the performance of their mission, immunity from
legal process of every kind. This immunity from legal process shall
continue to be accorded notwithstanding that the persons concerned
are no longer employed on missions for the United Nations.

In order to answer the «threshold question», the Court re-
called its Advisory Opinion of 14 December 1998, in which it dealt

118 |bidem, paragraph 25.

19 Interpretation of Peace Treaties with Bulgaria, Hungary, Romania,
First Phase, Advisory Opinion, ICJ Reports, (1950), at 71.

120 |bidem.

121 Decision 1998/297.

122 1t is the same analytical pattern followed by the Court itself. Supra
note 20, at 15-20.

123 Supra note 20, at 26, paragraph 39.
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with the issue of the applicability of Article VI in respect to a SR
of the then Sub-Commission on the Prevention of Discrimina-
tion and Protection of Minorities (it was the more notorious
Mazilu case)'?4. More specifically in this Opinion the Court ana-
lyzed the application of Section 22 ratione personae, ratione
temporis, rationi loci?>.

It, thus, held that «the purpose of Section 22 is... evident,
namely, to enable the UN to entrust missions to persons who do
not have the status of an official of the Organization, and to
guarantee them such privileges and immunities as are necessary
for the independent exercise of their function»'26.

Importantly, the Court stressed that «the essence of the
matter lied not in the administrative position of [SRs] but in the
nature of their missions» 127,

In the light of this argument the Court concluded that a SR
of the Sub-Commission on the Prevention of Discrimination and
Protection of Minorities, who is entrusted with a research mission,
must be regarded as an expert on mission within the meaning
of the Article VI.

The above conclusion applies a fortiori to a SR appointed by
the CHR, of which the Sub-Commission is a subsidiary body28.
More specifically, in the view of the Court, what is truly decisive
to conclude that Article VI Section 22 applies to the CHR’s SRs is
the fact that the experts in question are mandated to carry out
not only research missions, but also visits on the spot. Stated
differently, the CHR's SRs enjoy the immunities and privileges
provided for in Article VI Section 22 as they are entrusted with
in situ visits. As in the case of a SR of the UN Sub-Commission,
the application of the Article to SPs is aimed at guaranteeing
the independent exercise of their functions. Therefore, the Court
concluded that Mr. Cumaraswamy «must be regarded as an
expert on mission within the meaning of Article VI Section 22,

124 |CJ Reports (1989), at 194, paragraph 47.

125 |bidem.

126 bidem.

127 |bidem.

128 Supra note 20, at 17, paragraph 43.

129 1t is the date of the appointment of the SR.

130 Supra note 20, at 17, paragraph 45. The Conclusion was adopted
by 14 votes to one. See supra note 20, at 21, paragraph 67.

131 Ibidem, at 17, paragraph 46.

132 Supra note 20, at 18, paragraph 47.

as from April 21 199429, that by virtue of this capacity the
provisions of the Section were applicable to him at the time of
the [interview with International Commercial Litigation], and
they continue to be applicable»3°.

Furthermore, the Court noticed that Malaysia acknowledged
since the very moment of Mr. Cumaraswamy's appointment as
a SR of the Commission that he had to be considered an expert
on mission, and that as such he enjoyed the privileges and
immunities provided by the 1946 Convention in his relations with
the states parties «including those of which they are nationals
or on the territory of which they reside»'31.

The Court, then, turned to the second issue at stake, namely
the applicability of Article VI Section 22 of the 1946 Convention
in the specific circumstances of the case. More specifically, the
Court dealt with the question of whether the words spoken by
the SRIL during the interview published in the 1995 November
issue of International Litigation were used in the course of
performing his mission as SR of the UN CHR, and whether he
was, therefore, immune from legal process in respect to these
words'32. In this regard the Court conclusively held that
Mr. Cumaraswamy, in speaking the words quoted in the in-
terview in question, did act in the course of the performance of
his tasks as UN SR'33. Consequently, Article VI Section22 (b)
applied to him and afforded him immunity from legal process of
any kind'™4. The Court came to these conclusions observing,
first, that in the article itself Mr. Cumaraswamy was specifically
mentioned as the CHR's SRIL'3>, and remarking that «it has
become standard practice of SRs to have contacts with the
media» 136,

With regard to the Malaysian obligations, the Court pointed
out that such a question arose because of the government’ s
failure to promptly inform the competent Malaysian judicial

133 |bidem, at 9, paragraph 56.

134 The Conclusion was adopted by 14 votes against one. Supra note 20,
at 21-22, paragraph 67.

135 The Court also refers to the former High Commissioner for Hu-
man Rights’ letter dated 20 October 1998 in which Mrs. Robinson main-
tained that «it is more common than not for Special Rapporteurs to speak
to the press about matters pertaining to their investigations, thereby
keeping the general public informed of their work». Supra note 20, at 19,
paragraph 53.

136 |bjdem.
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authorities of the findings of the SG that Mr Cumaraswamy spoke
during the fulfillment of his mission as a UN SR and that was,
therefore, entitled to immunity form legal process'3’. The Court
concluded, then, that «Malaysia [had] the obligation [under Article
105 of the UN Charter and Article 30 of the 1946 UN Convention]
to inform the Malaysian Courts of the position taken by the SG'38».

This further implied that the Malaysian courts had the legal
obligation to deal with the question of immunity from legal
process as a preliminary issue to be expeditiously decided in
limite litis'3°. Furthermore, the SR should not have been liable
for any costs imposed upon him by Malaysian Courts, in parti-
cular taxed costs'0.

Malaysia fulfilled its legal obligation in June 20014,

2.3. CONCLUSIONS

The Court Advisory Opinion provides decisive elements to
define the international status of SPs.

Indeed, it contains a detailed and comprehensive legal
analysis of the status of SRs, its legal implication, and the obli-
gations upon UN member states flowing from it.

Thus, as it appears from the reasoning and conclusions of
the Court SRs, and consequently, members of WGs must be
considered as Experts on mission for the UN for they have been
entrusted by the Commission with in situ visits. By virtue of such
a status they enjoy the immunities and privileges contained in
Article VI section 22 of the 1946 Convention. Such immunities
and privileges are provided for guaranteeing the independent
fulfillment of their functions.

Finally, UN member states, who from the very moment of the
appointment of SRs and members of WGs acknowledge their
status of Experts on Mission, are under an obligation to accord
them the above immunities and privileges regardless of the fact
that the international experts are nationals or residents on their
territory.

137 Ibidem, at paragraph 59.

138 |pidem, at 13, paragraph 67.

139 |bidem, at 14, paragraph 67.

140 |bidem. Such a conclusion was adopted unanimously.

141 See the 2002 Report of the SR E/CN.4/2002/72, paragraph 122.

3. The Mandate

The third integral element of SPs is their mandate, namely, the
legal formulation of both the tasks the Procedures are charged
with and the authorization to carry them out. Such a formulation
is enshrined in the CHR' s Resolutions establishing SPs.

In this respect it is important to note that the Commission’s
competence is not confined to the determination of SP's terms
of reference. In fact, the UN body may decide to enlarge the
mandate, to change its nature, or to put an end to it'#2. Usually,
such decisions reflect the evolution of the human rights si-
tuations the experts are dealing with. Thus, the enlargement of
the mandate, entailing for instance a more comprehensive and
broader monitoring activity, will correspond to a worsening of
the situation or to the acknowledgement that the situation calls
for further action.

Yet, a change in terms of requiring, for instance, the expert
to provide states with technical assistance or advisory service will
indicate that the Countries have been improving their human rights
performance, that the Commission welcomes such development
and changes its attitude from conflictive into cooperative.

Finally, the CHR may put and end to SPs when it recognizes
that a given phenomenon of human rights violations or a cer-
tain Country situation does not require any further monitoring
activity. However, the end of a Procedure is not necessarily sanc-
tioned in a CHR's decision'3.

In order to accomplish a comprehensive examination of SPs’
terms of reference the following two paragraphs turn to two
separate analyses of the subject-matter of Country and Theme
mandates. In particular, following a chronological criteria the
section will start examining the mandate of Country SRs as they
were the first Procedure created by the Commission. This section
will first focus on the subject matter of the mandates and then
on the functions to be carried out by the experts, both Country
and Theme.

142 BossuyT M., «The Development of Special Procedures of the
United Nations Commission on Human Rights», in Human Rights Law Jour-
nal, vol. 6, at 204.

143 |bidem, at 205.
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3.1. THE SuBJECT MATTER OF COUNTRY MANDATES

The CHR’s Resolutions appointing Country procedures show
two significant characteristics: they synthesize the several
political views of the Commission’s member states in respect to
a given human rights situation, and more importantly, are
fashioned upon the situation under scrutiny.

It follows, then, that the CHR determines the ratione materiae
of Country mandates according to the circumstances which occurred
or are coming about within the boundaries of the target state.
The UN body’s practice allows the identification of four «catego-
ries» of situations within the context of which the human rights
violations the experts are mandated to monitor occur.

They are:

a) illegal occupation. That is, situations amounting to a breach
of Article 2.4 of the UN Charter;

b) internal armed conflicts;

C) «situation of transition», including post-conflict situations;

d) «Normal situations», that is, situations in which the root
causes of gross human rights violations are to be ascribed to
factors which are intrinsic in the policy and culture of a state.

In respect to the situations under item a, SRs are usually re-
quested to investigate allegations made against the party that
carried out the occupation. At present there is one Rapporteur
that investigates a situations under item a: the SR on the Occu-
pied Arab Territories who is mandated to investigate Israel’s
breaches of human rights and humanitarian law in the Arab terri-
tories occupied in 1968144,

144 CHR Resolution 1993/2 A paragraph 3 (a).

145 See for instance the report sof the SR on Sudan, E/CN.4/2004/3
and E/CN.4/2005/6.

146 CHR Resolution 1994/87.

147 CHR Resolution 1994/79.

148 CHR Resolution 1995/90.

149 CHR Resolution 1994/55.

150 CHR Resolution 2004/85.

151 See CHR Resolution 1992/58 and E/CN.4/2000/38.

152 CHR resolution 2003/77.

153 CHR Resolution 2004/13.

154 See for instance the following reports of the SR on Sudan, the SR

When Country Rapporteurs are mandated to deal with
human rights situations classifiable under items b, ¢, d, the
subject matter of their monitoring activity is quite broad and
covers the overall human rights situation in the countries in
question. This implies that no specific rights are given priority:
the monitoring activity includes civil and political rights, eco-
nomic social and cultural rights, women’s rights. SRs that monitor
situations under item b are requested also to deal with breaches
of humanitarian Law'#°.

SRs dealing with situations under item b are the expert on
the Former Zaire'#®, and the SR on Sudan'¥’. On the other
hand, the expert on Burundi'#® and the SR on Afghanistan'4®
deal with situations classifiable under item ¢, while the SR on
Chad?, the SR on Myanmar'>! the SR on Belarus'>?, and the SR
on the Democratic Republic of Korea'3 focus on situations
under item d.

In addition, Country mandates do not contain an express
ratione temporis regarding possible considerations of past
events. Generally, Country SRs do refer and go back to past
events in order to provide the CHR with a better understanding
of the situation they have to examine. They deal with them in
the introductory sections of their reports in which they sketch
out the political, economic and historical background of the
target Country'A. As far as the monitoring activity is concerned,
the experts focus on the most recent events which sparked off
the perpetration of grave human rights violations'®>, and which
usually go back to no more than one year prior to their
appointment’®. The sole exception is the SR on Arab territo-
ries!>’.

on Afghanistan, the SR on former Zaire, and the SR on Burundi: E/CN.
4/2001/48, E/CN/4/2001/43, E/CN.4/2001/41, E/CN.4/2001/44.

155 Significantly, the SR on Rwanda was also mandated to investigate
the «root causes and responsibilities for the recent atrocities [occurred in
the African state]». See CHR Resolution S-3/3.

156 See for instance the mandate of the SR on the former Yugoslavia,
CHR Resolution S-1/1, and the mandates of the SR on Rwanda, the SR on
Burundi, supra notes 76 and 69.

157 The Procedure was created in 1972 as a Working Group. In 1993
the CHR transformed it into a SR. However such changed did not affect
the mandate of the procedure which is still monitoring a situation going
back to 1968.
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3.2. THE SUBJECT MATTER OF THEME MANDATES

As seen'®8, the subject matter of Theme mandates are pheno-
mena which entail systematic violations of certain fundamental
rights, i.e., the practice of enforced or involuntary disappearan-
ces'?, extra-legal summary and arbitrary executions'®, tor-
ture'®?, threats to the independence of the judiciary'¢?, racial
discrimination and related intolerance'®3, the use of mercenaries'®,
religious intolerance’®>, the situation of migrant workers'®®,
arbitrary detention'®’, violence against women'®8, sale and pros-
titution of children'®?, extreme poverty'’?, the situation of Indi-
genous People'”", and the Protection of People of African
descent'”?, the trafficking of persons'’3.

Furthermore, since the second half of the nineties the CHR
started to appoint SRs on Economic Social and Cultural rights
(ESCR). The challenge is to pave the way to the monitoring of
states’ implementation of these rights. The rights that are
subject of the Commission’ activity are the following: the right
to education'4, the right to food'’®, the right to adequate
housing and the right to the highest attainable standard of
physical and mental health'76.

___Generally, Thematic Rapporteurs carry out their monitoring
activity focusing on four specific aspects of the phenomena:

a) the causes and factors which determine the dynamic of
the phenomena;

158 See paragraph 2 of the introductory section of this study.
159 Supra note 12.

160 |pidem.

161 |bidem.

162 Supra note 22.

163 CHR Resolution 1993/20.

164 CHR Resolution 1987/16.

165 CHR Resolution 1986/20.

166 CHR Resolution 1994/42.

167 CHR Resolution 1991/42.

168 CHR Resolution 1993/18.

169 CHR Resolution 1990/68.

170 CHR Resolution 1998/25.

171 CHR Resolution 2001/57.

CHR Resolution 2002/68.

173 CHR Resolution 2004/10.

174 CHR Resolution 1998/33.

175 CHR Resolution 2000/10.

176 Respectively: CHR Resolution 2000/9 and CHR Resolution 2002/31.
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b) the overall Country situations in which the phenomena
occur;

) the legal analysis of the breaches of International Human
Rights Law occurring within the context of the phenomena;

d) Individual cases.

The ratione temporis of thematic mandates is not mentioned in
the CHR’s Resolutions: they simply require the examination of a
given phenomenon'”’. As suggested by the thematic reports, SRs
and WGs usually tackle events contemporary to their appoint-
ment'78. Only the Working Group on Disappearances (WGD) has
considered cases dating back to the 1970s and the early 1980s'7°.

However, this is not to say that thematic SRs are prevented
from considering older cases and events relating to the pheno-
mena they have to study.

3.3. THE TAsks oF COUNTRY AND THEME SPECIAL PROCEDURES

The main components of Country and Theme mandates are
the fact-finding task and the reporting function, that also in-
cludes the formulation of recommendations on how to improve
Country situations.

As far as the former is concerned it has to be noticed that the
CHR has formulated it with different wording and terminology.
Thus, Country and Theme Rapporteurs have been authorized
«to examine»'8, «to investigate»'8!, «to monitor»'8, «to stu-

177 See the Resolutions mentioned supra notes 80-97.

178 See the reports of the Working Group on Arbitrary Detention, the
SR on the Sale of Children, the Working Group on Disappearances, the SR
on Summary and Arbitrary Executions, the SR on Torture, the SR on Edu-
cation, and the SR on Migrant Workers: E/CN.4/2001/14, E/CN.4/2001/78,
E/CN.4/2001/68, E/CN.4/2001/9, E/CN.4/2001/66, E/CN.4.2001/52,
E/CN.4/2001/83.

179 See E/CN 4/1998/43. The cases regarded Disappearances in Chile
and Argentina.

180 See the mandate of the SR on Myanmar, supra note 72. See also
the terms of reference of the Working Group on Disappearances, the SR
on Extra-legal Summary and Arbitrary Executions, the SR on Torture, su-
pra note 12.

181 See the mandates of the SR on Arab Territories and the SR on
Sudan, respectively, supra note 65 and 68. See also the mandate of the
Working Group on Arbitrary Detention, supra note 12.

182 See the mandate of the SR on Toxic Waste, CHR Resolution
1995/81.
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dy»'83, or «to evaluate»'® human rights county situations and
phenomena; others «to gather information»'8> or «to draw up
reports» '8¢ on them; others «to focus»'®’ or «to report» on the
status of a particular right'88. Despite the different terminology
such tasks have been primarily meant as fact-finding functions.
That is, gathering information relating to particularly worrying
human rights Country situations or phenomena in order to
identify the alleged breaches of international human rights law
norms, and analyze them.

The fact-finding function has been carried out through a
basic sub-task: the traditional UN method of receipt of infor-
mation on human rights violations occurring in a given Country
or a human rights phenomenon. The information is submitted
by a wide range of sources'®. In fact, SPs receive information
by anyone, notwithstanding, CHR’s Resolutions, sometimes,
restrict potential providers of information'?. The range of sour-
ces is, thus, quite wide and includes individuals and groups (the
victim/s, the family/ies of the victim/s, eyewitnesses, lawyers),
Organizations (International and local NGOs, local human rights
associations, 1GOs), Governments.

Usually the information on human rights violations is sent to
the UN Secretariat which then forwards it to the office of the SR
responsible. The latter will analyze it and send it to the go-
vernment concerned for clarification. The government will
submit further information that the expert will examine in light
of both the complaints sent by the primary source and the
international human rights standards. The results of the analysis
of the information (both governmental and non-governmental)
received by the SRs are summarized in a report which is submitted
to the Commission at its annual session.

The reporting function is the second task provided for in the
Resolutions appointing theme procedures: it gives sense and

183 See the Resolutions appointing the SR on Mercenaries, supra note 85,
and the Independent Expert on Development, supra note 5.

184 See the mandate of the SR on Poverty, supra note 91.

85 See the mandate of the SR on Freedom of Expression, CHR
Resolution 1995/40, and the Resolution appointing the SR on former Zaire,
supra note 67, paragraph 8.

86 Supra note 69.

187 See the mandate of the Independent Expert on Development,
supra note 5.

meaning to the fact-finding activity of Country and Theme
Rapporteurs.

Country reports focus on an introductory description of the
social, the economical and historical situation of the Country
under scrutiny, the analysis of the human rights situation, and
the identification of breaches of human rights norms. Theme
reports, on the other hand, usually contain an introduction to
the mandate and methodology of work of the experts; sketch
the features and dynamics of the phenomena; reproduce the
number of allegations received, their legal analysis, the cases
transmitted to each government, the name of the countries
which furnished further information; and make conclusions on
the occurrence of human rights violations.

Most importantly, theme and country reports contain re-
commendations addressed both to the target state and the UN
CHR. Recommendations at the national level indicate the mea-
sures to be adopted and implemented by the state to appro-
priately redress human rights violations, while those at the UN
level suggest further actions the CHR should undertake vis-a-vis
human rights Country situations/phenomena under examination.
The reporting activity is, then, paramount because of the impact
SPs’ reports may have on the Commission’s future strategy in
respect to a given phenomenon of human rights violations or
Country situation. Indeed, SPs’ reports may actually trigger
further action by the Commission, this action being contingent
upon the approach adopted by the UN experts in the reports
themselves. In fact, as professor Alston noticed, if the reports
contain extensive conclusions and recommendations, as is usually
the case, the CHR will not be able to tackle human rights Coun-
try situations and phenomena in a way that significantly differs
from that indicated by the SPs''. In other words, SPs’ reporting
activity may determine the CHR's approach in dealing with se-
rious and worrying human rights questions.

188 See the Resolution appointing the SR on Education, supra note 95,
paragraph 6 (a).

189 Zupwik T., Petitioning the UN. A Study in Human Rights, 1982, at xi.

190 See for instance the Resolution appointing the SR on Sudan, Supra
note 68, paragraph 3: it does not mentions NGOs, but only political
leaders, governments, the victims, their families and their lawyers.

191 ALSTON, supra note 14, at 171.



The UN Special Procedures in the field of human rights. Institutional history, practice and conceptual framework

147

Interestingly, in some cases reports are not only submitted to
SPs’ parent body, but also to the General Assembly. Thus, the SR
on Myanmar'®2, the SR on Sudan'?3, the SR on Torture, the WGD,
the Working Group on Arbitrary Detention, the SR on Religious
Intolerance and the SR on Racial Discrimination'®* are requested
to present interim reports to the GA. On the other hand, the SR
on Education, the Expert on Poverty and the SR on Violence
against Women report to the Commission on the Status of
Women'%.

3.4. THE INTRODUCTION OF /N SITU VISITS AND THE URGENT MESSAGES
PROCEDURE: A TURNING POINT IN THE SYSTEM OF SPECIAL PROCEDURES

There are two further work techniques which deserve special
attention. They were introduced by the Working Group on
Disappearance (WGD) and had a big impact on the overall
system of SPs. In fact, they were adopted informally by the
Theme and Country procedures created right after the WGD
and included by the UN CHR in the Resolutions creating theme
mechanisms from the early nineties onwards'®®.

They are the in situ visits and the Urgent Messages Proce-
dure (UMP).

The visits on the spots'®” were developed as a consequence
of the WGD's establishment of «direct contacts» with govern-
ments during meetings with their representatives in Geneva'%.
Actually, the meetings, initially aimed at paving the way to an
exchange of information on cases of disappearances with the
states concerned, led the experts to explore the possibility to
undertake missions within the territory of these states and even
to solicit the visits formally'9°.

As showed by the WGD's reports on its first visits on the
spot, such new work technique enabled the experts to enhance
the dialogue between, on the one hand, the government autho-

192 Supra note 72.

193 Supra note 68.

194 Supra notes 12, 86 and 84.

195 The Expert on Poverty reports also to the Commission on Social
Development, supra note 91.

196 RoDLEY, supra note 15, at 720 and 724.

197 Ibidem.

198 See the Resolution appointing the Working Group on Disappearan-
ces, supra note 12.

rities, and the families or the legal representative of the victims,
and local groups, on the other hand?%.

The state to visit is usually selected in the light of the num-
ber and gravity of the allegations, reports of NGOs which clarify
the range of the phenomenon, the absence of adequate res-
ponses by the government, recurring contradictions between
the information received by the sources and that sent by the
government.

Typically, visits are carried out by the SRs themselves and their
respective assistants, or in the case of Theme Working Groups by
two or three members of the Groups accompanied by one or
two assistants (Secretariat staff members)?°'. SPs, usually, travel
on one or two missions in the target areas every year?02.

The primary objective of in situ visits is to gather «first-hand»
information by interviewing government officials, victims of
human rights violations and their families, NGOs members;
visiting population centers, detention centers, and refugees
camps. The findings resulting from the visits are summarized in
special reports called addendum reports. In this respect it is
noteworthy that SPs have even started to carry out «follow-up»
visits, within a reasonable period of time, after the first mission
in order to verify whether the government implemented the
recommendations made in the addendum report.

The WGD invented a further, arguably, more revolutionary and
innovative technique. That is, the UMP. It was implicitly deduced
from the wording of the Resolution creating the Working Group
itself203, which required the experts to perform their functions in
an «effective and expeditious manner» and «to respond
effectively to information [coming] before them»204,

Such technique was subsequently adopted by all Theme and
Country SRs and sanctioned in most of the CHR's Resolutions
on theme mandates. It basically enables SPs to react promptly to

199 E/CN.4/1435, Annex VIII.

200 E/CN.4/1996/3 paragraph 23.

201 Kenny K., «Formal and Informal Innovations in the United Nations
Protection of Human Rights: The Special Rapporteur on the Former Yu-
goslavia», in Austrian Journal of Public International Law, vol. 48, 1995,
at 44.

202 |bidem.

203 Supra note 12.

204 E/CN.4/ 1435 paragraph 30.
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particularly urgent reports highlighting cases that require
immediate action?%>. More specifically, the procedure is initiated
in those cases in which there are sufficiently reliable allegations
testifying that:

a) a person has been subjected to a violation of the rights
monitored by the experts;

b) the continuation of such violation brings about a serious
danger to the person’s health or life2%.

Thus, in these cases the experts fax an urgent appeal to the
fastest-moving governmental channel of communication, namely,
the Minister of Foreign Affairs of the state concerned, urging
the government to take immediately the appropriate measures
to ensure to the individual his/her right to life, and/or physical
and mental integrity. As stressed by the SR on Torture??” and
confirmed in the reports of all Theme SPs’ reports?%, the urgent
messages have a merely humanitarian character: they are not
accusatory but preventive in nature and purpose. This implies that
it is the SR who has to assess whether there are reasonable
grounds to believe that the person’s life or health are at risk. Such
an evaluation is carried out in light of a precise analysis of the
reliability of the sources of information, or a study of the existent
legislation of the Country concerned such as, for instance, that
which permits «practices» that facilitate violations of the rights
monitored by the experts?®. The urgent messages technique
presents the higher rate of government response and clarification,
namely, the 25% against the 7% of the ordinary fact-finding
method analyzed at paragraph 3.3. Thus, focusing on individual
cases Theme SPs do «the most concrete work of the Commission
on Human Rights in protecting human rights in specific cases by
saving lives, stopping torture, resolving disappearances...»2'°.

205 |bidem.

206 See the report of the SR on Torture E/CN.4/ 1992/17, paragraph 14.

207 E/CN.4/1994/31, paragraph 6.

208 Sypra note 99.

209 |t is the case of legislation allowing Incommunicado detentions, the
origin of systematic torture and arbitrary detention.

210 \WeisserobT D. & BropY R., «Major Developments at the 1988
Session of the United Nations Commission on Human Rights», in Human
Rights Quarterly, vol. 11, 1986, at 586.

211 RoDLEY, supra note 15, at 700.

212 For instance, the WGD was mandated to monitor states’ complian-
ce with the Declaration on Enforced Disappearances. See in this respect

Furthermore, as Professor Rodley pointed out, the UN
mechanisms «constitute one of the closest things possible in
the present state of international organisation to Habeas
Corpus»?™.

4. The Contribution of Special Procedures to the Development
of International Human Rights Law

SPs carry out another significant task. Generally speaking, it
concerns their contribution to the development of International
Human Rights Law.

Such function is performed in three ways. That is, monitoring
the implementation of human rights soft law instruments?'?,
advocating for the drafting of new human rights Conventions
and participating in such drafting process and providing a de-
cisive contribution?'3, and enlarging the scope of human rights
rules with authoritative interpretations2'4.

In this last respect it is noteworthy that when such
interpretations are mentioned and shared by the CHR's
member States in their statements, or re-affirmed by the CHR
itself in its Resolutions, they coincide to States’ opinio iuris on
the ambit of application of human rights norms. This is
especially significant in the case of SRs on ESCRs. In fact, the
experts are paving the way to the implementation of ESCRs
starting from the interpretation of the scope itself of these
rights, given their broad formulation in the Covenant on
ESCRs. Therefore, the above SRs are playing a key role in
contributing to states’s opinio iuris concerning the «most
sensitive and neglected» human rights.

CHR Resolution 1993/95, and Resolution 1993/34 and the 1997 report
of the experts: E/CN.4/1998/43. Also the SR on Extreme Poverty monitors
governments’ implementation of the Declaration on Extreme Poverty. See
supra note 92.

213 It is symptomatic that the WGD has been involved in the drafting
of the Convention on Enforced Disappearances: E/CN.4/1998/43.

214 See in this respect the SR on Torture’ s view on corporal punish-
ment in E/CN.4/1997/3, paragraphs 3-11, and the SR on the Sale of
Children’s definition of the traffic of children: E/CN.4/1999/7,
paragraphs 29-47.
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5. The Role of the State

The last constituent element of SPs to be analyzed is the role
of the target state in respect to the SRs' activity. The appro-
priateness of such an analysis lies in the fact that the consent of
the state is the essential requisite for carrying out missions on
the spot, the pivotal fact-finding tool of UN SPs.

In this sense, the state’s consent is the corollary of the
principle of non-intervention of the UN in the internal affairs of
member states as sanctioned in Article 2.7 of the Charter. In
fact, given that on-site visits place a significant intrusion of the
UN within the boundaries of the member state, they would
amount to an infringement of state’ sovereignty and of Article 2.7
in the case in which the state concerned does not consent to
them.

States are not obliged by Public International Law to give
their consent to in situ visits, and the CHR, in turn, does not have
the necessary legal powers to make such missions mandatory.
The very least that the UN body can do in this respect is to urge
the states to invite SRs2'>. Nevertheless, the CHR'’s practice
testifies that the majority of member states consent to the visits.

The reason behind that can be traced back to political calcu-
lation that takes «account of all the relevant circumstances as to
the relative costs of the co-operation v. non co-operation»216,
Thus, as the costs of the latter are continuously increasing with
a detrimental effect on states’ international reputation, the go-
vernments tend to allow the visits. Eventually, they lobby behind
the scenes to avoid them, or try to defend themselves within
the Commission by rebutting negative Country reports based on
the visits?'7.

State’ consent should also imply governmental co-operation.
That is, providing the experts with further information, allowing
them to visit detention centers, reacting to Urgent Messages,
implementing SPs’ recommendations, permitting follow-up visits.

In certain cases such co-operation may be lacking. The im-
plication of such gap is very serious: it strongly limits the scope
and effectiveness of SPs’ activity.

215 CHR Resolution 1994/44.
216 ALSTON, supra note 14, at 171.
217 |bidem.

6. Conclusions

It is possible, at this point in the analysis, to give a positive
answer to the first question of this study. Indeed, there are
some constitutive elements of the SPs: they are contained in the
Resolutions appointing the experts and in the ICJ’s Advisory
Opinion on the «Difference Relating to Immunity from Legal Pro-
cess of a Special Rapporteur of the Commission on Human Rights».

The first constitutive element of SPs is enshrined in the
CHR's Resolutions. It is given by the personal qualifications
required of the individuals that will be designated as SRs or
members of WGs. These qualifications entail a soundly reputed
expertise in the field of human rights and a recognized interna-
tional standing and are meant to ensure a skillful and unswerving
fulfillment of SPs tasks. As seen, it may be safely maintained
that, currently, the appointment of international human rights law
professors, lawyers and, significantly, former/current members
of NGOs (both international and local ones) as SPs lives up to
the above professional imperatives and also guarantees a more
independent and impartial implementation of the Procedures’
mandate.

The second constituent element has been authoritatively ela-
borated by the ICJ in the above Advisory Opinion. Namely, the
international status of SPs as Experts on Mission for the UN which
bestows to UN SRS and members of WGs all the immunities and
privileges sanctioned by Article VI of Section 22 of the 1946
Convention on the privileges and immunities of the UN. Among
the immunities an expert on Mission enjoys there is absolute
immunity from «...legal process of any kind»?'® vis-a-vis acts
done and words spoken or written while performing their
mission. Indeed, a powerful tool to avoid dangerous intrusions
in SPs’ activity by the CHR's member States.

The third structural element of the Procedures is again
enshrined in the Resolutions creating them: the mandate.

There are two kinds of mandates: Country mandates,
which typically request the SRs to tackle human rights
violations occurring within States; and Theme mandates
authorizing the experts to focus on human rights phenomena.

218 Articvle VI of the 1946 Convention on the Immunities and privile-
ges of the UN.
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The tasks envisaged in both Theme and Country mandates are
the fact-finding and reporting functions, the on-site visits and
the UMP.

As seen, the fact-finding involves the reception and analysis
of communications sent by a wide range of sources alleging
human rights violations; the transmittal of these commu-
nications to the government concerned for further clarification
and the undertaking a cross-examination between the new
information furnished by the target Country and that forwarded
by the primary source. The reporting function, consisting of an
accurate summary of the results of the fact-finding activity,
holds the true meaning of the fact-finding itself. The reports
provide the CHR with fundamental information and data which
may determine the UN body’s further actions and overall stra-
tegy. The on-site visits and the UMP constitute two key work
methods that have contributed to enhance, respectively, the
mechanisms’ fact-finding and approach to very urgent indivi-
dual cases.

Finally, the limit to SPs" activity represented by the CHR’s
member states’ consent to the experts’ visits on the spot should
not be forgotten. Such consent is the conditio sine qua non for
carrying out these visits. In this sense, State consent is a struc-
tural element of the Procedures, although not set forth in the
Commission’s Resolutions.

Section Il

Introduction

This section goes a step further than the previous one and
provides new elements to infer a conceptual definition of SPs. In
fact, while Section | focused on a thorough analysis of the
CHR'’s Resolutions establishing Special Procedures (SPs), this
Section will attempt to analyze the practice of some SPs. Such
an analysis is, indeed, fundamental to the understanding of
how the system of SPs developed, and consequently to answer
the second and third question addressed in the introduction of
this study. Namely, the questions of the distinguishing features
of the activity of SPs and its significance in terms of human rights
protection and monitoring.

Thus, in order to tackle the above question this study will
deal with the first three Theme Procedures created by the CHR,

that is, the Working Group on Enforced Disappearances (WGD),
the Special Rapporteur on Extra-judicial, Summary and Arbitrary
Executions (SRESAEs), the Special Rapporteur on Torture (SRT).
Indeed, the above procedures played a key role in respect to the
setting up of the ECOSOC’ subsidiary body’s human rights
machinery by defining its subject matter and work methods. In
particular, it was the way in which the experts interpreted the
terms of reference formulated by the CHR to model SPs’ way of
implementing their mandate and bring about the maturation of
the system of SPs as a true human rights protection and monito-
ring system.

The interpretative exercise of the experts raises some crucial
questions. How did they actually interpret their mandate? What
did such an interpretation bring about in the fulfillment of the
tasks the Commission entrusted to them? What are the impli-
cations, if any, on the practice of the Theme Procedures subse-
quently created in the nineties? Were there implications on the
practice of Country Special Rapporteurs (SRs)?

In order to answer the above questions this chapter will
follow a special analytical pattern. It will deal with the first two
questions analyzing the practice of the first three Theme pro-
cedures established by the CHR. To tackle the third question, the
Working Group on Arbitrary Detention (WGAD) will come under
scrutiny. The examination of the practice of the Special Rappor-
teur on Congo/former Zaire (SRC) and the SR on the former
Yugoslavia (SRFY) will be key in answering the fourth question.
The SRC, which scholars have not yet analyzed, is especially
relevant because it identifies what precedents may or not have
been set by the first Theme procedures in the development of
Country SRs. On the other hand, the SRFY’s practice must, also,
be taken into account, although the CHR recently terminated
the Procedure’s mandate. This is because in certain respects the
SR consolidated the innovative practice of the first three Theme
procedures, and further, has brought new work techniques to
SPs’ way of implementing their mandate. Importantly, these
novelties can be considered as the latest noteworthy develop-
ments in the UN SRs’ practice.

From a methodological point of view, the analysis of the
practice of the CHR's Procedures will first entail a brief overview
of their legislative history followed by an examination of the
way the experts interpreted their mandates, and the working
methods singled out to implement them. The examination will
focus on how the experts meant the scope of their mandates
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and the range of sources from which they were authorized to
receive information on human rights abuses; the singling out of
work methods to deal with such information; the introduction
of special working techniques such as on-site visits and the Ur-
gent Messages Procedure (UMP). The analysis of the SRFY will
put emphasis on two innovative fact-finding techniques intro-
duced by the expert. Special attention will be also given to the
reporting function.

1. The Working Group on Disappearances (WGD)

The practice of Disappearances was brought to the attention
of the UN General Assembly (GA) at the end of the seventies, in
the wake of Amnesty International’s denunciations of the human
rights situation in Chile after the 1973 coup. In 1978, the GA
decided to request the CHR to deal with the question of Disappea-
rances?'?. Thus, the CHR, first, authorized a study on the matter
by the Sub-Commission on the Promotion and Protection of
Human Rights in Spring 1979229, and subsequently established
the Working Group on Disappearances as provided by its Re-
solution 20 (XXXVI)22" in 1980.

The WGD was composed of five experts designated by the
Commission’s Chairman on the basis of the principle of equi-
table geographical distribution?22. The UN body gave the experts
the authority «to examine questions relevant to enforced or
involuntary Disappearances»; to seek and receive information on
the matter from governments, inter-governmental organizations
(IGOs), NGOs with a consultative status with the ECOSOC,

219 GA Resolution 33/173.

220 CHR Resolution 1979/38.

221 For the legislative history of the Resolution see RopLey N., The
Treatment of Prisoners Under International Law, 1999, at 249-254.

222 The Group is composed by Mr. Diego Garcia-Sayan (Peru), Mr. Joel
Adebayo Adekanye (Nigeria), Mr. Ivan Tosevski (The former Yugoslav
Republic of Macedonia), Mr. Tan Sri Dato Anwar Zainal Abidin (Malaysia),
Mr. Stephen J. Toope (Canada).

223 Resolution 20 (XXXVI), at 180-181.

224 [bidem.

225 See CHR Resolution 10 (XXXVIII), and E /CN.4/1475 at 209-210
(1981).

226 CHR Resolution 1982/24, CHR Resolution1983/20.

227 CHR Resolution 1984/24. See also the most recent CHR Resolu-
tions concerning the Working Group’s mandate: Resolution 1994/45, Reso-

humanitarian organizations and other reliable sources; to bear
in mind the need to be able to respond effectively and expe-
ditiously to information that would have come before them in
order to prevent the occurrence of Disappearances, and to carry
out their work with discretion?23. Finally, the Group was required
to report to the CHR during its next session224,

The mandate of the Group was then renewed in 1981: the
experts were reminded «to discharge [their] mandate with
discretion», and requested «to protect persons providing infor-
mation»22°,

Then, in 1982 and 1983 the mandate was renewed without
significant changes: the Commission expressed «complete con-
fidence» in the Group?26,

A break-through was sanctioned in 1984, when for the first
time, the CHR requested the experts to contribute to «eliminate
the practice of enforced or involuntary Disappearances» and
even encouraged governments to consent to on-site visits by the
Group??’. (See paragraph 1.4).

During the nineties and early 2000, the Commission entrusted
the experts with the examination of some questions and human
rights phenomena that had implications on the mandate of the
Group. For instance, the experts were requested to take into
account cases of children of disappeared parents, and to co-
operate with the governments concerned in order to clarify the fate
and whereabouts of these children?28. Also, they were requested to
pay particular attention to the situation of persons detained,
subjected to violence, ill-treated or discriminated against for having
exercised the right to freedom of expression and opinion?2°.

lution 1994/46, Resolution 1994/67, Resolution 1994/68, Resolution 1994/69,
Resolution 1994/70, Resolution 1995/40, Resolution 1995/43, Resolution
1995/53, Resolution 1995/57, Resolution 1995/75, Resolution 1995/790,
Resolution E/CN.4/19996/39, Resolution E/CN.4/ 1997/26, Resolution E/CN.
4/1998/40, Resolution E/CN.4/1999/38, Resolution E/CN.4/2000/37. For
further recent details on the mandate of the WGD visit the website
www.unhchr.ch.

228 CHR Resolution 1995/38.

229 As testified by the communications forwarded to the Group, the
exercise of these rights might have been at the origin of cases of di-
sappearances the experts dealt with. See in this respect CHR Resolution
1995/40.
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In addition, the Group was requested to address the conse-
guences of the acts, methods and practice of terrorists groups?*,
to provide information on situations which might have lead to
internal displacement and to report thereon?3', to deal with the
plight of street children?3?, to adopt a gender-related approach
to its mandate?33.

The most noteworthy task entrusted to the Group concerns
the monitoring of states’ compliance to the Declaration on the
Protection of All Persons from Enforced Disappearances?34.
Given the relevance of such task and the innovative way in
which the Group carried it out, this chapter will deal with it in
paragraph 1.6.

1.1. THE SCOPE OF THE MANDATE

The WGD's attitude towards the scope of the subject matter
of its mandate is the starting point of the analysis of the prac-
tice of the human rights mechanism.

Initially, the Working Group did not put forward a «working»
definition of disappearances. This is because the experts came
across situations in which they had to make ad hoc decisions in
order to determine what category of cases fell within the
phenomenon of missing persons and what did not?3.

Nevertheless, the practice of the UN experts did bear a clear
legal definition of disappeared persons.

In fact, from the very beginning of its analysis of cases of
missing persons, the Group was able to deduce the three main
elements that make up the phenomenon of Disappearances?3®.
The first component regards the «sinister position» of the missing
person. That is, the person is arrested, detained or abducted
against his/her will or otherwise deprived of his/her liberty by
officials of different branches or levels of Government. The

230 CHR Resolution 1995/43. See, also, supra note 9.

231 CHR Resolution 1995/57. See, also, supra note 9.

232 CHR Resolution 1995/79. See, also, supra note 9.

233 Supra note 9.

234 GA Resolution 47/33, 18 December 1992, Preambular paragraph.

235 Such a point was clearly made by the experts. See «Interview with
Tonie van Dogen, Member of the United Nations Working Group on Enforced
or Involuntary Disappearances», SIM newsletter, No. 14/15, August 1986.

236 |bidem.

237 E/CN.4/1435 and E/CN.4/1435/Add1. Also, for a thorough legal

second element relates to the government’s attitude towards
the missing person. In other words, typically, the government
refuses to disclose the fate and whereabouts of the person
concerned, or to acknowledge the deprivation of his/her
liberty. The third element is given by the cumulative effect of
the previous ones: the deprivation of liberty of the individual
and the government’s conduct place the person outside the
protection of law. Therefore, on the basis of the above
elements the Group acknowledged the hallmark of the
phenomenon of disappearances. That is, the fact that the
capture and detention of an individual remain unacknowledged
by the official authorities whose agents have been directly or
indirectly responsible for it?37.

Remarkably, such a working-definition of disappearances
has been subsequently mirrored in the UN Declaration on Enfor-
ced Disappearances?3.

Significantly, the Group, also, identified the «main human
rights» which are infringed by the phenomenon of disappea-
rances: the experts established a sort of hierarchy among such
rights according to the degree of seriousness of the consequen-
ces brought about by the disappearance of the individual?®°. In
fact, the Group found out that in certain cases missing persons
were detained for a given lapse of time during which they were
subjected to torture, while in other cases the individuals were not
only tortured but also killed240.

On these premises, the Group identified three fundamental
rights infringed by the practice of disappearances:

a) the right to liberty and security of the person;

b) the right to human conditions of detention and freedom
from torture, cruel or degrading treatment or punishment;

c) the right to life.

analysis of the definition of disappearances see RobLey, supra note 3,
Chapter 8, at 243-248.

238 Supra note 16.

239 E/CN.4/1435 paragraph. 184, and RopLEY, supra note 3, at 255-264.

240 |bidem, paragraph 4. As noticed by professor RobLey, supra note 3,
cases as such would have also fallen within the SRESAEs’s mandate, but
his office was not yet established when the Group started to implement
its mandate. Following the appointment of the mentioned SR, the Group
has transmitted cases, even those clarified, relevant to the new Theme
mandate to the expert in question.
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Yet, the WGD did not deem necessary to fix a specific lapse
of time before someone presumed detained could have been
considered disappeared. The reason of this, as remarked by Pro-
fessor Rodley?#', lies in the fact that a fixed period of time might
have barred the Group to take «expeditious action» to prevent
further abuses or death following the detention242.

To sum up, in light of some common features showed by
the first cases dealt with, the experts evinced a «working» legal
definition of the sinister practice of disappearances which,
subsequently, has been enshrined in the Declaration on the
Protection of all Persons from Enforced Disappearances. Such an
analytical exercise proved to be crucial for the implementation
of the WGD’s mandate. Indeed, it clarified the legal and ope-
rative ambit of the activity of the Group shading light on the main
features of the phenomenon of disappearances itself, and allowing
the experts to detect the basic rights infringed by it and tackle
such violations.

1.2. THE SOURCES OF INFORMATION

Resolution 20 (XXXVI), besides setting the basic mandate of
the Group, sketches out, in very general terms, the way in
which such mandate is meant to be implemented. More precisely,
the experts were requested to analyze the question of disappea-
rances seeking and receiving information on disappeared persons
from several sources.

The sources expressly mentioned by the CHR were: govern-
ments, special agencies, intergovernmental Organizations (IGOs),
NGOs with a consultative status with the ECOSOC, «humanitarian
organizations and other reliable sources»?43. In this respect, it is
especially noteworthy that the WGD interpreted the possibility
of receiving information by several sources broadening the
range of providers of information set by the Commission. The
terms «humanitarian organizations and other reliable sources»

241 RoDLEY, Supra note 3, at 278.

242 |bidem.

243 Supra note 5.

244 E/CN.4/1986/18.

245 E/CN.4/1996/38, paragraph 2.

246 |t was hold in Geneva from 15 to 24 August 2000. The Group is
used to convene in sessions during which it implements its mandate. See
the next paragraph.

FEN

was key in such an enlargement. In fact, interpreting them in a
flexible fashion the Group included in the above list of sources
of information individuals, families of disappeared persons and
their lawyers, local NGOs and international NGOs without a
consultative status with the ECOSOC?#. In terms of mandate
implementation, such an inclusion meant that the Group was
able to receive and examine highly reliable information coming
directly from «on-site sources» who, inter alia, would have
played a crucial role in the analysis of the reliability of the
communications provided by the governments. (See next
paragraph).

Finally, it is interesting to raise the question of whether a
hierarchy among the WGD's sources exists.

Usually, the WGD's reports simply list the relevant infor-
mation transmitted, together with the sources that submitted it,
under the item «communications». This suggests that all
sources are considered on equal foot. Nevertheless, this is not to
say that the experts are not aware of the special role that local
NGOs may play in respect to the implementation of the Group
mandate. In fact, as the experts pointed out in their 1996 report,
NGOs may act as a channel through which the information is
transmitted to the Group, and, at the same time, they may
follow up with relatives of disappeared persons on the fate of
their loved ones?4°.

Besides, local NGOs together with international ones have
been involved in the Working Group'’s revision of its working
methods. Thus, during the Group’s sixty-second session?4¢ the
experts met with representatives of local and international
NGOs and the latter suggested some changes to be introduced
in the implementation of the Group’s mandate?’. Indeed, this
is a token of the valuable NGOs' contribution to the SP’s activity
and how much the experts trust in such on-governmental
actors.

247 E/CN.4/2001/68. For instance they proposed that prior to any
decision to discontinue or clarify a case, the Working Group should have
made every effort to investigate the reasons behind the inaction of the
sources or the families concerned. Also, they submitted that there should
have been stricter restrictions on decisions to discontinue a case because
the source failed to provide information.
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1.3. THE WORK METHODS

The WGD implements its mandate during sessions, that are,
typically, convened three times a year, and the length of which
varies between four and ten days?48.

It was during its early sessions that the Group singled out
those working methods aimed at discharging the task of
examining questions relevant to Disappearances, and, which,
importantly, resulted in a daring and original way to carry out
human rights protection.

The first work technique identified by the Group relates to
the screening of the information submitted to it. Resolution 20
(XXXVI) did not set any formal or substantial requirement
concerning the communications to be analyzed by the Group.

Nevertheless, some criteria of admissibility of information
emerged from the Group's practice?°.

As highlighted by Professor Rodley?>°, the existence of
such criteria is, indeed, remarkable. First because the nature
of the phenomenon of disappearances itself makes the
gathering of evidence very difficult. Second because as the
experts are expected to act effectively, that is, rapid enough
to prevent the practice of missing persons, their action is
based on less evidence than that required to come to a
formal conclusion?®?.

The Group identified the following criteria of admissibility of
the received information.

First, the information must fall within the mandate of the Wor-
king Group?>2. In other words, it has to concern cases of missing
persons falling within the definition analyzed in paragraph 1.1.

Second, the Group considers admissible communications ori-
ginating from the families or friends of the missing persons, as
well as from NGOs, IGOs and other reliable sources that «must

248 |t is paradigmatic that in the year 2001 the WGD held the first
session from 24 to 27 April, the second from 21 to 25 August, the third
from 10 to 14 November. See supra note 29, paragraph 10. In this res-
pect it is important to note that from 1995, due to the UN financial situation
the WGD was requested to reduce the length of its sessions.

249 E/CN.4/1984/21, paragraph 1.

250 RODELY, Supra note 3, at 273.

251 |bidem.

be in a position to follow up with the relatives of the disappea-
red persons concerning [their] fate»2%3.

Third, the information must be factual. That is, the communi-
cation has to indicate the name of the missing person, the date
of the disappearance, the place of arrest or abduction, parties
presumed to have carried out the arrest or abduction or to be
holding the disappeared person in an unacknowledged detention,
steps taken by the family to determine the fate or whereabouts
of its loved one or at least indication that efforts to resort to
domestic remedies were frustrated or have been inconclusive?>4.
With respect to this last requirement, it has to be pointed out
that the Group did not understand it as a formal requisite that
domestic remedies are exhausted, for the experts were aware
that sometimes such remedies are non-existent or ineffective.
Rather, the requirement has been considered a confirmation of
the authorities’ refusal to acknowledge the detention2>.

Once the Group has carried out the screening of information,
it implements the second work technique to fulfill its mandate.
That is, it sends the communications considered admissible
directly to the governments concerned?*¢. Also, the experts usually
seek official meetings with the concerned state’s Permanent Re-
presentative to the UN (in New York or Geneva), during which
they request the state official to bring the communications to
the attention of his/her national governments?>’.

The third work technique entails a cross-examination of the
governments’ replies in light of the sources’ comments, and espe-
cially of those by the mentioned «on-site» sources?®8. In other
words, the governments’ replies are transmitted to the source
from whom the communication originated, who is requested to
make observations on them. If the source does not reply within six
months of the date on which the government’s communication
was sent, or it contests the governmental information on grounds
considered unreasonable by the experts, the case is deemed
clarified?*®. If the source contests the government’s information on

5

252 Supra note 27, Annex paragraph 7.

253 |bidem.

254 |bidem, paragraph 8 (a), (b), (c), (d), (e).
RoDLEY, supra note 3, at 273.

Supra note 27, paragraph 10.

257 |bidem.

258 |bidem.

259 |bidem.
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reasonable grounds the government is asked to comment on the
source’s point of view?®0. The aim of such a cross-examination is to
asses the reliability of the governmental communications and to
provide the Group with further elements to conclude whether or
not the disappearance occurred and to shed light on the fate of
the missing person. The replies of the governments, the sources’
comments and the experts’ conclusive views are, finally, summa-
rized by the Group in its annual reports to the CHR?6".

Concluding, the Working Group’s practice shows that the
experts did not mean the task of examining the phenomenon of
Disappearances as the undertaking of a theoretical study on the
matter. Rather, they, daringly, understood it as a process to assess,
through a factual criterion and a cross examination procedure,
the reliability of the information received in order to clarify indli-
vidual cases of disappearances submitted to them.

1.4. THE ON-SITE VISITS

Meeting with States’ Permanent Representatives at the UN
enabled the WGD to introduce, without any previous authoriza-
tion from the Commission, a work technique that changed the
Group's overall approach to the phenomenon of Disappea-
rances. The technique in question is the carrying out of on-site
visits?®2. Basically, during the mentioned meetings with states’
representatives the experts explored the possibility of conduc-
ting visits in the territories of the states concerned?3. Following
the Group's initiative some governments started to formally
invite the experts to travel to their Countries, sanctioning the
definitive introduction of such working technique within the
mandate of the Working Group. In fact, even though, the CHR,
initially, did not authorize the experts to carry out the visits, it
never expressed a negative view on such a new working technique.

260 |bidem, paragraph 18.

261 |bidem, paragraph 14.

262 See one of the Group’s first report, supra note 21, paragraphs 6
and 30.

263 |bidem, paragraphs 12-15.

264 E/CN.4/1986/18/Add.1, and E/CN.4/1987/15/ Add.1.

265 See Section |, paragraph 3.4.

266 |bidem.

267 E/CN.4/1992/ Add.1, and E/CN.4/1993/Add.1.

268 |bidem. See also the report on the visit to Philippines, which was

Moreover, it started to receive the reports on such visits, the
socalled Addenda reports, subsequently endorsed the visits in
the Group’s mandate, and even strongly encouraged states to
consent to on-site visits.

The first visit was carried out in Peru and marked the beginning
of the departure of the WGD from its non-judgmental approach
to the phenomenon of disappearances?4. More specifically in
the Addendum report on the visit265, the Group started to link
cases of missing persons to the behavior of certain govern-
mental agents, without, however, expressly attributing a direct
responsibility to the latter.

As seen in the previous section?%®, the true break-thorough
in the non-judgmental approach occurred after the visit to Sri
LankaZ®’. In fact, in the Addendum report on that visit, the Group
explicitly mentioned the army and the police as being «involved
in disappearances»268,

Such a judgmental approach still characterizes the WGD's
practice?®® and would have been shared by the Theme SPs
created following the Group's institution. Importantly, such an
approach would have turned Theme SPs from tools conceived
to avoid targeting single Countries into quasi-judicial bodies
that started to focus and report on states’ compliance to those
human rights relevant to their thematic mandates.

Since the second half of the nineties the Group even started to
carry out follow up visits in order to verify the extent to which
states formerly visited complied with the recommendations
formulated in the Addenda reports on the previous visits in their
territory?7°.

The most recent visits by the WGD have been carried out in
Yemen?7!, Turkey?’2 and Sri Lanka?’3.

prior to that on Sri Lanka: the Group attributed responsibility to the go-
vernment in question more directly than in the report on its visit to Peru.
See E/CN.4/1991/20/Add.1 paragraph 159.

269 The Addendum reports of the WGD can be found on the web-site
of the UN High Commissioner for Human Rights: www.unhchr.ch.

270 See thee follow-up visit to Sri Lanka: E/CN.4/2000/64/Add.1.

271 E/CN.4/1999/62/Add. 1.

272 E/CN.4/1999/62/Add.2.

273 E/CN.4/2000/64/Add. 1.
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1.5. THE URGENT MESSAGES PROCEDURE

The most remarkable working technique «invented» by the
Group is the Urgent Messages Procedure (UMP). The experts
implicitly inferred it from the authority to «respond effectively» to
the information coming before them. It became an integral part
of the work methods of the experts from their very first session:
its aim was to deal with particularly serious and urgent cases of
disappearances that required immediate action. That is cases in
which there were reasonable grounds to believe that the life or
physical and mental integrity of the disappeared person was
seriously threatened?’4. More specifically, the experts decided that
with regard to cases that occurred three months preceding
receipt of communications, the Chairman was authorized to
transmit the cases in question to the Ministers of Foreign Affairs
of the Countries concerned with the most direct and rapid
means, such as faxes or telexes?’>. In such faxes or telexes the
Chairman would have asked the authorities to clarify the fate and
whereabouts of the individual and to release him/her
immediately.

As specified by the experts such transmission of urgent cases
can be entrusted to the Chairman «on the basis of special dele-
gation of power given to him by the Group»27°.

1.6. MONITORING THE DECLARATION ON THE PROTECTION OF ALL PERSONS
FROM ENFORCED DISAPPEARANCES

The monitoring of the Declaration on the Protection of all
Persons from Enforced Disappearances was entrusted to the
Group at the beginning of the nineties, when the CHR invited
the experts to consider in their reports any obstacle to the pro-
per application of the Declaration and to recommend means to
overcome them?77,

Initially the Group limited itself to request all states to pro-
vide it with all the relevant information on the measures taken
to implement the provisions of the Declaration, and the eventual
obstacles that they might have encountered?’8. However,

274 E/CN.4/1999/62, paragraph 19.

275 Supra note 27, paragraph 11.

276 |bidem.

277 CHR Resolutions 1993/35 and Resolution 1994/34.
278 Supra note 27 paragraph 49.

279 |bidem, paragraph 46.

despite such a request the experts noticed that very little
progress had been made in practice. With few exceptions, states
did not even begin to take consistent steps to incorporate in
their national legislation the principles set forth in the UN De-
claration?’®. Thus, with the aim to more effectively focus the
attention of governments on the relevant provisions of the
Declaration, the Working Group decided, at its forty-seventh
session, to adopt General Comments on those provisions of the
Declaration that might have needed further explanation2s0,

The decision of the experts has to be strongly welcomed: it is
a further token of their daring way of interpreting the tasks
entrusted by the CHR. Indeed, it is another significant step
towards a more accurate way of implementing their mandate
trough the elaboration of some «legal guidelines», the principal
aim of which is to clarify states’ conduct with regard to the phe-
nomenon of Disappearances. More specifically, the adoption of
General Comments has two direct effects on the Group imple-
mentation of its mandate.

Firstly, they augment the authority of the experts constituting a
sort of «jurisprudence» which substantiates the Group’s monitoring
of the Declaration; secondly they define precisely the scope and the
ambit of the broad principles set by the UN Declaration limiting
states’ discretion in complying with such principles?8'.

Interestingly, the formulation of general comments makes
the WGD very similar to treaty monitoring bodies. In fact, it is a
very well settled practice of the Human Rights Committee, the
Committee on the Elimination of Racial Discrimination, the
Committee on Economic Social and Cultural Rights to work out
general comments on some provisions of the Conventions the
implementation of which they are mandated to monitor?82.

Yet, the WGD's General Comments contribute to the develop-
ment and clarification of International Human Rights Law norms
and to the application of soft law human rights instruments.

At present, the Group formulated General Comments on
Articles 3, 4, 19 10 and 17 of the Declaration?83.

280 |bidem, paragraph 47.

281 See for instance the definition of «continuing offence» set in the
General Comment on Article17. Supra note 29 section E.

282 Treaty Bodies’ general comments are available at www.unhchr.ch.

283 Supra note 29, paragraphs 25-32.
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1.7. TECHNICAL ASSISTANCE AND THE WORKING GROUP'S ROLE
WITH REGARD TO THE FUTURE CONVENTION ON DISAPPEARANCES

In the nineties the WGD has undertaken a task that was not
provided in any CHR’s Resolution on its mandate. The task in
question relates to the clarification of «old cases» of disappearan-
ces dating back to the seventies or early eighties, and which beca-
me a real challenge for the Group because of the high degree of
difficulty in establishing the fate and whereabouts of the victims284.

Such task has not only led to intensified efforts by the Group
to mediate between the families of the missing persons and the
respective governments in order to find a solution to such «old
cases», but also to an additional role of the WGD itself. That is,
to provide technical assistance in solving such «old cases»
trough two means: judicial declarations of presumption of death,
and gathering information on compensation of the victims?8>,
With this regard it is noteworthy that in June 1997 the WGD wrote
to those Countries with more than twenty «old cases» and
asked about the following: the legal basis for compensation in
the Country in question and the amount of compensation, the
legal requirements and the procedures leading to a presumption
of death?8.

The last noteworthy development concerning the WGD's
practice is its formulation of comments on the draft of the future
Convention on Enforced Disappearances as worked out by the
Sub-Commission on the Promotion and Protection of Human
Rights’ Sessional Working Group on the Administration of Justice
upon request of the CHR287. Interestingly, since 1997 the WGD
has been invited to the meetings of the Sessional Working Group
and played an active role in the drawing up of the Convention.
Indeed, the experts have been carefully analyzing and commen-
ting on the above draft and proposed that the monitoring body
of states’ conformity to the new Convention should have been
an already existing supervising organ: the Human Rights Committee
or the WGD itself288,

284 E/CN.4/1998/43.

285 See the case of Brazil reported in E/CN.4/1997/34, paragraph 413.

28 |bidem, paragraphs 23-65.

287 |bidem, paragraph 3. See also the note of the Secretary General
on that matter: E/CN.4/1999/11.

1.8. THE REPORTING TASK

Notwithstanding that the reporting function was expressly
provided by the CHR, and did not entail any interpretative
exercise by the experts, this section deals with it by virtue of two
fundamental reasons.

Firstly, because the WGD's reports constitute the record of
the innovations introduced by the experts’ practice. In other
words, they are the synthesis of the break-through brought
about by the daring endeavors the experts. Secondly, because
consequently the innovations introduced by WGD in their
mandate, the reports’rationale itself underwent some
significant changes. In other words, the experts drew such
reports up not in the form of an abstract examination of
disappearances, but they worked them out with the view to
sanction the analytical pattern and high methodical rigor of
their human rights activity, and to influence and even determine
the CHR'strategy with regard to the practice of disappearances.
In this sense the reports are the climax of the break-through
practice of the WGD.

Typically the WGDs' reports are outlined into four main
sections:

1. the first one summarizes the experts’ activity carried out
during the year prior to the Commission session; it also
include a synthesis of the work methods adopted by the
Group to implement its mandate;

2. the second one contains three Country-Chapters dealing
respectively with:

a) Countries with new cases of Disappearances or clarified
cases;

b) Countries with regard to which the Group received
comments from governments and NGOs;

¢) Countries from which the WGD received no informa-
tion or comment.

288 Supra note 66 paragraphs 18-20. In case the WGD will be char-
ged with the monitoring of States’ compliance with the Convention on
Disappearances, its functions will be very similar to those of the Inter-
American Commission on Human Rights For details see SHeLToN D., «The
Inter-American Human Rights System», in Guide to International Human
Rights Practice, 1992, at 119-132.



158

Ingrid Nifosi

3. the third one sets the Conclusions and recommendations
of the experts;

4. the fourth is a series of annexes containing statistics on
the cases reported by the Group since its establishment,
decisions on individual cases taken during the year in res-
pect of which the experts are reporting; comments on the
draft Convention on Enforced Disappearances.

1.9. FINAL REMARKS

The WGD's practice is a remarkable departure from the
wording of Resolution 20 (XXXVI). In accomplishing such depar-
ture the Group, sometimes, availed itself of some terms in the
above Resolution to deduce a daring interpretation of its mandate
and to introduce innovative tools to implement it. The enlar-
gement of the range of sources through a flexible interpretation
of the terms «humanitarian organizations and other reliable
sources» which allowed the Group to introduce the cross-exa-
mination procedure; the interpretation of the task of examining
questions relevant to Disappearances as a «technical process»
aimed to assessing the reliability of the information received and
clarifying individual cases of Disappearances, and the «invention»
of the UMP relying on the task of responding rapidly and
effectively to especially urgent information, are very paradigmatic
in this sense.

On the other hand, the experts deduced the on-site visits,
the technical assistance activity, and the formulation of comments
on the Convention on Disappearances without relying explicitly
on the text of Resolution 20 (XXXVI). They, basically, understood
them as implied in the overall rationale of their mandate, and
informally, introduced them in their practice. The same is true
for the adoption of the General comments on the Declaration
on Enforced Disappearances. Indeed, the experts’ resort to the
General Comments is a very welcomed development which may
lead to a more effective and punctual implementation of the
Declaration, and which may further strengthen international
human rights protection against disappearances: in fact, the
WGD's practice in this respect already constitutes the model to

* This section deals with the practice of the first SRESAEs, Mr. Ndiaye
by virtue of his pioneer and crucial role in building up and strengthening
the system of SPs.

289 CHR Resolution 1985/37.

29 CHR Resolution 1992/42.

be followed by the future monitoring body of the Convention
on Disappearances, be this the WGD or another body provided
by the Convention itself.

2. The Special Rapporteur on Extra-Judicial, Summary
and Arbitrary Executions (SRESAEs)*

The SRESAEs was created in 1982 by CHR's Resolution 1982/35.

In the above Resolution the Commission decided to appoint
an individual of recognized international standing as a SR in
order to examine the occurrence and extension of the practice
of summary and arbitrary executions, and to report on this
phenomenon with recommendations and observations to the
CHR itself.

From 1982 onwards the mandate has been regularly re-
newed and broadened by the Commission.

Thus, in 1985 the Commission gave the SR the authority to
«respond effectively» to communications forwarded to him
indicating that a summary or arbitrary execution was threatened
or imminent or it has occurred?®®, while in 1993 the subject
matter of the mandate of the SR was broadened to include
extra-judicial executions?°.

During the second half of the nineties and the early 2000,
the CHR requested the SR to pay special attention to summary,
arbitrary and extra-legal executions of children, women and
human rights defenders; to violations of the right to life of
participants in demonstrations or other peaceful manifestations;
to violations of the right to life of persons belonging to mi-
norities?®'!; to keep monitoring the implementation of inter-
national standards on guarantees and restrictions related to the
imposition of capital punishment bearing in mind the General
Comment on Article 6 of the International Covenant on Civil and
Political Rights (ICCPR) by the Human Rights Committee?®? as
well as the Second Optional Protocol of the Covenant; to apply
a gender perspective to his work293,

291 CHR Resolution 1996/7 paragraph (d).

292 |pjdem, (f).

293 |pidem, (g). See also the following reports: E/CN.4/1997/61,
E/CN.4/1998/68, E/CN.4/1999/35, E/CN.4/2001/30, E/CN.4/2001/35 and
E/CN.4/2004/7.
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2.1. THE SCOPE OF THE MANDATE

As the analysis of the WGD, the examination of the practice
of the SREASEs starts dealing with the expert’s attitude toward
the scope of his mandate. In this respect it has to be noticed
that the CHR'’s Resolutions on the SR’s mandate refer to «extra-
judicial, summary and arbitrary executions» without clarifying
the meaning of these terms.

Nevertheless, the SRESAEs did evince a «working» definition
of the above terms?%4.

Thus, in the light of the SR’s reports, summary and arbitrary
executions are impositions of the death penalty without obser-
vance of some legal safeguards such as the right to fair trial, to
right to seek pardon or commute of sentence?®. It follows,
then, that the SR will have to verify whether all the legal sa-
feguards and guarantees which are provided in Articles 9, 14 and
15 of the ICCPR and ECOSOC Resolution 1989/652°¢ are fully
respected in every case examined.

The SR, also, intervenes if the convicted person is a minor, a
mentally ill person, a pregnant woman or recent mother, a person
expelled to a Country where he/she is likely to be sent to death.

On the other hand, as Professor Rodley put it, extra-legal
executions are «officially sanctioned deprivations of life without
trial and without the justifications of either a legitimate law
enforcement response to protect life or limb, or a use of force
compatible with the rules of international humanitarian law appli-
cable in armed conflicts»2%7.

More specifically, the SR singled out five categories of extra-
legal executions??8:

a) death threats and fear of imminent extra-judicial executions
by state officials, paramilitary groups, private individuals

294 See the 1993 and 1994 reports: respectively E/CN.4/1993/46 pa-
ragraphs 42-68, and E/CN.4/1994/7 paragraphs 9-10.

295 See Article 6 of the ICCPR, GA Resolution 2200 A (XX7), Decem-
ber 1966, ECOSOC Resolution 1984/50, GA Resolution 35/72, E/CN.4/
1984/84. On the definition of summary and arbitrary executions see RobLEY,
supra note 3, Chapter 6.

29 The Resolution requests States to publish, if possible on an annual
basis and for each category of offence for which death penalty is im-
posed information on the use of capital punishment: for instance the num-
ber of persons condemned, the number of executions carried out.

or groups cooperating with or tolerated by the Govern-

ment, as well as unidentified persons who may be linked

to the categories mentioned above?%,

deaths in custody due to torture, neglect or the use of

force, or life-threatening conditions of detention3°;

c) deaths due to the use of force by law enforcement offi-
cials, or persons acting in direct or indirect compliance with
the State, when the use of force is inconsistent with the
criteria of absolute necessity and proportionality3°?;

d) deaths due to attacks by security forces of the State, by
paramilitary groups, death squads or other private forces
cooperating with or tolerated by the Government392;

e) violations of the right to life during armed conflicts, espe-
cially of the civilian population, contrary to humanitarian
law393,

O
=

Also, the SR is concerned with the most egregious violation
of the right to life, that is, Genocide3%4, and with the criminal
law consequences arising from violations of the right to life. That
is, breaches of the obligation to investigate alleged violations of
the right to life and to bring those responsible to justice, and
breaches of the obligation to provide adequate compensation
to victims of violations of the right to life3%.

Such a thorough definition of Summary Arbitrary and Extra-
Legal Executions led the expert to set up the legal framework of
his activity, and to identify the international human rights stan-
dards in light of which to ascertain cases of violations of the right
to life coming before his attention.

2.2. THE SOURCES OF INFORMATION

The SRESAEs had a special attitude towards the sources of in-
formation that initially was not consistent with Resolution 1982/35.

297 RODLEY, supra note 3, at 182-190.
298 See E/CN.4/1996/4.

299 |bidem, paragraph 10 (b).

300 bidem, (c).
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The range of sources singled out by the above CHR’s Reso-
lution was more restrictive than that one the Commission provi-
ded for the WGD. The SR was requested to seek information
from governments, specialized agencies, IGOs, NGOs in consul-
tative status with the ECOSOC. Resolution 1982/35 did not mention
«humanitarian organizations and other reliable sources», that is,
those terms contained in Resolution 20 (XXXVI) that allowed the
WGD to enlarge the range of providers of information.

Nevertheless, the SR sought and received information under
no explicit limitation in respect to the sources he could rely on3.
Thus, the expert considered information received by local NGOs,
NGOs without a consultative status with the ECOSOC, families
of the victims, eyewitnesses, lawyers3%7. Indeed, the SR was per-
fectly aware of the fundamental role such sources might have
played in corroborating governmental information.

Moreover, in 1986 the Resolution renewing the SR’'s mandate
did not contain any limit concerning the sources of information3°.

2.3. THE WORK METHODS

Resolution 1982/35 did not contain the work methods to be
implemented in fulfilling the examination of the phenomenon
of extra-legal, summary and arbitrary executions.

Their setting up was left to the discretion of the SR, who,
inter alia, was also able to follow the steps of the WGD3%°.

Thus, as the Working Group, the first work method adopted
by the SRESAEs is the verification of the admissibility of the
information.

Indeed, the SR set a basic factual criterion to assess the
reliability of communications3'°. That is, the communications
must contain very accurate details concerning the victim and the
precise circumstances of the violation. Such details are:

306 See the 1993 report, supra note 76, paragraphs 17-20. See also
RopLey N., «United Nations Action Procedures against “Disappearances”,
Summary or Arbitrary Executions, and Torture», Human Rights Quarterly,
vol. 8, 1986, at 701 and 728.

307 See the 1993 report, Supra note 76, paragraph 17.

308 ECOSOC Resolution 1986/36, 23 May 1986.

309 The Work methods of the SR are set in his 1993 report, supra
note 76. See also E/CN.4/1995/61 paragraphs 9-12, E/CN.4/1996/4,
paragraphs 11-12, E/CN.4/2000/3, paragraphs 6-20.

information regarding the date, place, time, and nature of the
incident; information regarding the alleged perpetrator; in-
formation regarding the victim (name, surname, nationality);
information regarding the source of the allegation; information
regarding steps taken by the victim and their families and steps
taken by the authorities to redress the case3'".

If the SR is doubtful about a given communication he
continues to seek corroboration from other sources of
«unmistakable credibility» sending them the communications
and requesting to comment on them3'2. These sources are
NGOs and individuals whose reputation, advocacy and commit-
ment in the field of human rights are well-known in the interna-
tional arena.

Following such a corroboration from these «trustworthy
sources», the SR implements the second work method to carry
out his mandate, that is, he transmits the communications
considered reliable to the governments concerned?'3. More
specifically, such communications are sent to the governments
concerned together with a letter from the SR requesting the
authorities to make the expert acquainted with the progress
and the results of the investigations conducted with regard to
the case submitted, the criminal or disciplinary sanctions
imposed on the perpetrators, the compensation provided to the
family of the victim and any other pertinent comments or
observation3'4. The SR also sends allegations of more general
nature and asks the governments to provide specific information
on, for instance, persistent impunity or legislation alleged not to
be conform to the restrictions on the application of the death
penalty contained in the relevant international instruments3'>.
The third method adopted by the SR lies in corroborating the
governmental information asking the sources to examine it.

In other words, as the WGD, the SR is used to request the
sources to comment on the governments’ replies, and, then, to

310 See the 1993 report, supra note 76, paragraph 17.
311 Ibidem.

312 |bidem, paragraphs 16-17.

313 |bidem, paragraphs 19-22.

314 |bidem.

315 |bidem. paragraph 30.
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send to the authorities concerned a follow-up comment re-
questing additional information if the sources’ observations con-
tradict the governmental replies3'®.

The aim of this request for additional information and cross
examination by the sources is to enable the SR to draw up
conclusions on the alleged violations of the right to life and to
submit them in the annual reports to the CHR3'7.

The above overview of the expert’s working methods allows
the conclusion that, like the WGD, the SR meant the «examination
of his phenomenon» as a screening process of communications
the primary aim of which is the legal verification of the viola-
tions of the right to life perpetrated against individuals alleged
in the communications in question.

2.4. THE ON-SITE VISITS

Like the WGD, the SR interpreted his mandate to include the
possibility of soliciting and conducting visits to some Countries
in which the situation of the right to life was especially worrying,
even in the absence of an express mention of such visits in his
terms of reference.

The first visit carried out without a previous authorization by
the Commission was in Suriname in 198238 Since then, the
missions have become an essential component of the SR’s
mandate: they allow the SR to obtain first-hand information on
the situation of the right to life in the Country which will be
visited, to report on such findings, and to co-operate and assist
the state in improving situations conducive to violations of the
right to life319. The state to be visited is selected in the light of
the number and gravity of allegations, and on the basis of re-
ports from the «trustworthy sources» concerning summary and

316 This is because the replies are too general, or the government
tries to refute the correctness of the allegation, or it states that the in-
vestigation are not yet finalized. See E/CN.4/1995/61 paragraph 21.

317 Supra notes 91- 97.

318 E/CN.4/1983/16.

319 See E/CN.4/1986/21 paragraph 56, and especially E/CN.4/1993/46
paragraphs 35-37 in which the SR explains the rationale of the visits.

320 bidem.

321 |bidem

322 CHR Resolution1993/47.

323 E/CN.4/1996/4 Add.2.

extra-legal executions which occurred or that are occurring within
the territory of certain Countries32°.

Also, the absence of an adequate response from the govern-
ments, or recurring contradictions between the information
received from the sources and the government response, may
lead the SR to explore the possibility of conducting an in situ
visit in a given Country3?'. Besides, from the second half of the
nineties onwards the SR started to maintain close contacts with
governments of Countries visited in order to carry out follow-up
missions and assist such governments in implementing the
recommendations worked out after his previous visits322. In the
second half of the nineties and early 2000, the SR visited Bu-
rundi3z3, Papua Guinea3?4, Sri Lanka3?>, the U.S.326, Macedonia
and Albania3?’, Mexico3?8, Turkey, Afghanistan, the Democratic
Republic of Congo and Brasil32°.

Usually, like the WGD's reports, the SR’s reports on the visits
are published in addenda to the annual reports33°.

2.5. THE URGENT MESSAGES PROCEDURE

The most significant development of the SR’s practice re-
gards the UMP.

Initially the SR was not authorized «to respond effectively»33
to the communications brought to his attention. Remarkably,
despite such a lack in his terms of reference, the SR developed,
since the first year of his appointment, a system of UMP332; he
identified thirty-seven countries allegedly responsible for
imminent summary and arbitrary executions and sent to the
Ministers of Foreign Affairs of such Countries telexes in order to
prevent the carrying out of these executions®33. Even though
the SR was criticized by the members of the CHR, he continued

324 E/CN.4/1998/68/Add.1.

325 E/CN.4/1998/68/Add.2.

326 E/CN.4/1998/68/Add.3.

327 E/CN.4/12000/3/Add.2.

328 E/CN.4/2000/3/Add.3.

329 E/CN.4/2002/74/Add.1, E/CN.4/2003/3/Add.4, E/CN.4/20003/3/
Add.3, E/CN.4/2004/71/add.3.

330 Supra notes 105-11.

331 See the Resolution appointing the SR: CHR Resolution 1982/35.

332 See the first report of the expert, supra note 100.

333 |bidem.
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to send telexes to the certain governments with the aim to avert
specific summary or arbitrary executions334.

Finally, in 1984 the ECOSOC asked the SR «to pay special
attention to cases in which a summary or arbitrary execution is
imminent or threatened» and «to respond effectively to infor-
mation that comes before him»33°.

The SR’s urgent appeals concern death threats and fear of
imminent execution of death sentences in contravention of the
limitations on capital punishment set forth in the pertinent
international instruments33. In addition the SR may also send
urgent appeals to governments after having been informed of
the imminent expulsion of persons to a Country where they are
at risk of summary or arbitrary executions337.

Since the basic aim of urgent appeals is the prevention of
loss of lives, the SR transmits the allegations of imminent extra-
judicial, summary or arbitrary executions to the government,
regardless of whether the domestic remedies have been exhaus-
ted338. Usually, in such urgent appeals the SR asks the govern-
ment concerned to ensure effective protection of those under
threat or risk of execution.

States are also requested to inform the SR on every step taken
in this regard3.

Yet, it has to be stressed that, most of the urgent messages
have dealt with threatened executions in cases where a formally
pronounced death sentence seemed in danger of being carried
out340, Few cases concerned threatened extra-legal executions.
As noticed?#', the reasons of that lies in the fact that only in
rare circumstances extra-legal executions are known in advance.
That is, in cases in which a «death list» has been made known,
where someone survived the extra-legal execution, or where,
generally speaking, there is a sort of legal procedure342.

334 See the second and third reports of the experts. Respectively:
E/CN.4/1984/29, E/CN.4/1985/17.

335 ECOSOC Resolution 1984/35. See also GA Resolution 39/110.

336 RopLEY, supra note 88, at 200.

337 |bidem.

338 |bidem.

2.6. THE REPORTS

The points made with regard to the reporting function of
the WGD apply to that of the SRESAEs. Indeed, the SR’s reports
are emblematic of his innovative practice and give sense to it343.
In fact, they summarize the analytical activity of the SR and
suggest means to tackle summary, arbitrary and extra-legal
executions. More specifically, in his reports the expert, first
sketches out the legal and operative framework of his mandate;
he, then, describes the activities carried out in the year prior to
the Commission’ session; he lists the Country situations dealt
with, and draws up conclusions and recommendations on how
to address the question of extra-legal, summary and arbitrary
executions.

2.7. CONCLUSIONS

The SRESAEs departed from Resolution 1982/35 and con-
solidated the WGD's practice. It is significant that in certain ways
his daring interpretative endeavors went even further those of
the Working Group.

As seen, the expert broadened the range of sources of
information even if the above CHR's Resolution did not contain
terms which might have allowed for interpretative devices to
enlarge the number of providers of information; furthermore,
he started to send urgent messages without being authorized
to act expeditiously. Also, the accurate legal definition of
summary and arbitrary and extra-legal executions, the
identification of the procedural pattern to screen the infor-
mation on individual cases of violations of the right to life, and
the introduction of on-site visits highlight further the
expert’steady determination to fulfill true human rights
protection and monitoring tasks.

339 E/CN.4/1985/17, E/CN.4/1986/21 and the 1993 report, supra
note 76. See also the most recent reports of the SR: E/CN.4/2001/9,
E/CN.4/2000/3.

340 bidem.

341 RoDLEY, Supra note 88, at 722.

342 |bidem.

343 SR’s reports are available at www.unhchr.ch.
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3. The Special Rapporteur on Torture (SRT)

The UN commitment to struggle against the practice of tor-
ture dates back to the second half of the seventies. In this period
of time the GA, spurred by the developments in post 1973 Chile
and Amnesty International s" campaign on those events, played
a leading role in the standards setting on the prohibition of
torture. Thus, in 1975 and 1984 the GA adopted respectively
the Declaration on Torture3#* and the Convention against Tor-
ture34>, Within this context the appointment, in 1985, of the SRT
by the CHR is the uttermost sign of the UN advocacy in the struggle
against torture.

The experts’ tasks set in Resolution 1985/33 were the follo-
wing: to examine questions relevant to torture; to respond effec-
tively to information concerning torture that would have come
before him; to act discretely and to report annually to the CHR
on the occurrence and extension of the practice of torture. The
mandate was constantly renewed346.

In addition, the SR, has been, recently, requested to pay
attention to special torture related issues: impartiality and
independence of the judiciary, jurors and assessors, and the in-
dependence of lawyers3#7; the right to restitution, compensation
and rehabilitation for victims of grave violations of human rights
and fundamental freedoms3*¢; impunity3*°; extra-judicial, sum-
mary and arbitrary executions39; disappearances3>'; arbitrary
detentions®?; the integration of the rights of women in the
human rights mechanisms of the UN3%3; the plight of street
children3>4.

344 AG Resolution 3452 (XXX), 9 December 1975.

345 Resolution 1984/21, 6 March 1984, Commission on Human
Rights, Report 40t session, ESCOR, 1984, Supplement No. 4, Chapter Il A.

346 See for instance CHR's Resolutions 1993/40, 1993/37 and 1998/38.

347 CHR Resolution 1999/33, and 2000/45.

348 CHR Resolution 1999/34, and 2000/42.

349 CHR Resolution 1999/35.

350 CHR Resolution 1999/36, and 2000/32.

351 CHR Resolution 2000/38.

352 CHR Resolutions 1999/38, and 2000/37.

353 CHR Resolution 1994/45, and 2000/53.

354 CHR Resolution 1994/83. See also the introduction of the year
2000 report E/CN.4/2001/9.

355 E/CN.4/2001/66, in particular see the executive summary. See
also E/CN.4/2004/56 and E/CN.4/2005/62.

356 |bidem.

3

)

Also, as pointed out in the 2001 report3>°, the SR addressed
the question of racism and related intolerance in view of the
World Conference against Racism, Racial Discrimination, Xeno-
phobia and Related Intolerance held in Durban from 31 August
to 7 September 200136,

Finally, it is important to highlight that the SRT is mandated
to submit interim reports to the GA: in particular, during the
year 1999 and early 2000 the GA asked the expert to present
two interim reports on overall trends and developments regar-
ding torture3>’. The main issues tackled with in these reports
relates to gender-specific form of torture, torture and children,
torture and human rights defenders, torture and poverty, com-
pensation for the victims of torture3>s.

3.1. THE SCOPE OF THE MANDATE

Resolution 1985/33 has raised some interpretative problems
relating to the scope of the mandate of the SRT. In fact, while the
preambular paragraph refers both to «torture» and «cruel,
inhuman and degrading treatment or punishment», the operative
paragraphs mention only torture. Arguably, such a wording would
seem to imply that the expert should have focused only on torture.

Nevertheless, the SR never adopted an overly narrow in-
terpretation of the scope of the phenomenon he was to exa-
mine3>.

More precisely, the SR not only analyzed practices inflicted
on detainees under interrogation3®?, but he also identified and

357 GA Resolution 53/139 paragraph 24, and Resolution 54/156 pa-
ragraph 29. See also CHR Resolution 1999/32 paragraph 29, and Reso-
lution 2000/43 paragraph 33.

358 A/54/426; A/55/290.

359 «Interview with Professor Koojimans Special Rapporteur on Tor-
ture for the United Nations Commission on Human Rights», SIM News-
letter, No. 16, November 1986, at 4. See also RoDELY, supra note 88, at
726. See also the first and the 1997 reports in which both the former SR
and his incumbent explain this point. Respectively E/CN.4/1986/15
paragraphs 61 and 95, and E/CN.4/1997/7 paragraph 7.

360 |ndeed, torture is perpetrated especially in this circumstance. See
in this respect the European Court of Human Rights jurisprudence, with
particular reference to: Northern Ireland case, 19 Yearbook of the Euro-
pean Convention on Human Rights, 512, 750, (1076); Greek Case; 12
Yearbook of the European Convention on Human Rights case 504, (1966).
See also the Human Rights Committee’s practice: Sindic v. Uruguay,
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dealt with some «gray areas»3®' between «torture» and «other
cruel and inhumane and degrading treatment and punishment».
That is, practices that are on the borderline of torture and other
ill treatments, such as prisons and cells conditions. As
noticed?®?, the SR expressed concern about «sleep deprivation
and threats against detainees», as well as «beatings» in the
Republic of Korea3®3; «beating, kicking and punching of asylum
seekers or members of ethnic minorities» in Germany3%4.

Yet, it is significant that in his visit to the Russian Federation
in 1994, the SR remarked that the conditions in general cells
measuring some six by twelve meters and holding from 80 to
130 prisoners amounted to cruel and inhuman and degrading
treatment3%>. Furthermore, in his addendum report on this visit,
he also specified that «to the extent that suspects are confined
[in the general cells] to facilitate the investigation by breaking
their wills with a view to eliciting confessions of information,
they can be properly described as being subjected to tor-
ture»3%¢. He, also, described the prison conditions in Caracas as
inhuman, cruel and degrading®®’, and used the same terms to
depict the situation in some detention centers in Burundiz®.

Importantly, the SR included in the «gray areas» issues of
medical care3®?, non segregation of juveniles from adults37°,
cases of corporal punishment3”', and rape3’2.

Like the WGD and the SREASEs, the SRT clearly defined the
ambit of his activity and identified those practices to be
addressed in tackling the phenomenon of torture.

Moreover, the clarification of the scope of the broad in-
ternational norm on the prohibition of torture by the expert

(63/979), Report of the Human Rights Committee, GAOR 37t session,
supplement No. 40, (1982), Annex VIII; Bleir v. Uruguay, ivi Annex X;
Quinteros v. Uruguay (107/1988), Report of the Human Rights Committee,
GAOR 37t session, Supplement No. 40 (1983), Annex Il

361 E/CN.4/1986/15.

362 RopLEY, Supra note 3, at 98.

363 E/CN.4/1998/38, paragraph 158.

364 |bidem, paragraph 102.

365 E/CN.4/1995/34/Add.1, paragraphs 42 and 53, and E/CN.4/1995/
34/Add.1/Corr.1, paragraphs 43-45 and 71.

366 |bidem.

367 E/CN.4/1997/7/Add.2, paragraphs 58-73 and 81: the SR describes
the situation at the Sabenata Prison in Maracaibo, which was not only
overcrowded but anarchic because of the lack of control exercised by the
national authorities.

o

constitutes a very significant contribution to the development of
international human rights law.

3.2. THE SOURCES OF INFORMATION

Resolution 1985/33 listed as sources from which the SR was
mandated to receive information on torture governments, spe-
cialized agencies, IGOs, NGOs. Regrettably, it did not make clear
whether the SR might have resorted to sources other than those
mentioned.

As pointed out?’3, a restrictive interpretation of the sources
as set in the CHR's Resolution, would have deprived the expert
of the most direct evidence available concerning his mandate
such as the communications from families of victims of torture,
lawyers, eyewitnesses. In this respect, it is noteworthy that the
SRT, as well as the WGD and the SRESAEs, interpreted his
mandate flexibly and since his appointment has been receiving
information on torture from any kind of source3’4. As men-
tioned, such an approach towards the sources of information
would have led to a more accurate and punctual verification of
the reliability of the governmental information.

3.3. THE WORK METHODS

The SRT set his work methods down in his reports37>. They
are the same adopted by the WGD and the SRESAEs. That is,
several tools to process the communications submitted to him,
and to determine whether or not the violations falling within his
mandate were perpetrated.

368 E/CN.4/2000/19 paragraph 160: the situation in these detention
centers were depicted as cruel, inhuman and degrading treatment be-
cause of the overcrowding, malnutrition, lack of hygiene. See also para-
graph 182 of the same reports: it deals with the use of electric rods on
prisoners in some Chilean prisons.

369 [bidem.

370 E/CN.4/1997/7/Add.2, paragraphs 58-73, and 80.

371 See the report on the SR’s visit to Saudi Arabia, E/CN.4/1997/
7/Add.1. The government challenged the report.

372 Supra note 143, paragraph 119, E/CN.4/1995/34 paragraph 19,
E/CN.4/2000/19 paragraph 323.

373 RODLEY, Supra note 88, at 726.

374 Supra note 143, paragraphs 61 and 95, see also E/CN.4/1994/31.

375 See the paragraphs on his mandate and work methods in his first
report, supra note 143, and the most recent report supra note 150.
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First, the expert identified some criteria of admissibility of the
information that comes before him.

Thus, the information to be «credible and reliable»37¢ must
contain as many details as possible, though, as stated in the
model questionnaire to allege acts of torture prepared by the
expert3’7, «the lack of a comprehensive accounting should not
necessarily preclude the submission of [the allegations]»378.

The elements of minimum information to be forwarded to the
SR in order to enable him to deal with communications alleging
the occurrence of torture are the following37?: full name of the
victim, date on which the incident(s) of torture occurred, place
were the person was seized, indication of the forces responsible
for acts of torture, description of the form of torture carried out
and any injury suffered as a result, identification of the person
or organization submitting the report3.

Second, the credible and reliable information analyzed by the SR
is transmitted to the government. Importantly, like the SREASEs38,
the SR is used to send to governments communications alleging
individual cases as well as a generalized pattern of torture. More
precisely, in these communications the SR urges governments to
adopt measures in order to investigate into the allegations; to
prosecute and impose appropriate sanctions on any person guilty
of torture regardless of the rank, office or position he may hold; to
prevent the recurrence of such acts; to compensate victims or
their relatives in accordance with the relevant standards on torture.

Third, the SR analyses the governments’ responses and
transmits them to the sources, as appropriate, for comment.
The expert carries, then, out a cross-analysis of both the govern-
ments’ replies and the sources’ remarks and draws up concluding
observations on the cases sent to him.

376 CHR Resolution 1985/33 paragraphs 3 and 6.
77 E/CN.4/1997/7 Annex.

378 |bidem.

379 |bidem.

380 |bidem.

381 See paragraph 2.3 of this Section.

382 See the reportmentioned supra note 150, paragraph 6, where the
SRT mentions a letter dated 15 February, 1998, with which the govern-
ment of China invited him, or the formal invitation by Brazil.

383 See the report on follow-up to recommendations made by the SR
during his visits to Chile, Colombia, and Mexico E/CN.4/2000/9/Add.1.

384 E/CN.4/1992/17/Add.1.

w

Finally, he summarizes the communications, the governments’
replies, and the sources’ comments in his reports and submits
them annually at the Commission’s sessions.

3.4. THE ON-SITE VISITS

As the WGD and the SRESAEs, the SRT meant his terms of re-
ference as to include the undertaking of visits to certain Countries
with a significant incidence of torture even if Resolution 1985/33
did not expressly contain any authorization in this respect.

The visits are either solicited by the SR or a result of govern-
ments’ invitations which are usually, extended through a formal
letter from the authorities concerned?82.

The visits allow the SR to carry out true fact-finding tasks
gathering information on cases of torture from the authorities,
the victims, their families and their representatives, and NGOs.
Also, the visits enabled the SR to formulate more precise re-
commendations to the states, that is recommendations shaped
upon the reality of the state concerned. Yet, the implemen-
tation of such recommendations is followed up by the SR, who
is used to request information from the authorities of states visited
on the steps undertaken to implement such recommendations
and the obstacles encountered in this respect3.

The first on-site visit took place in Indonesia (including East
Timor)3#4. By the end of 1997 the SR visited the Russian Federa-
tion38>, Ceylon38®, Chile3®7, Pakistan38é, Venezuela3®?, Mexico39°,
Turkey3?!, Cameroon3%2, Romania3?3, Kenya3%4, Azerbaijan3?,
Brazil and Uzbekistan3°°.

As it emerges from the report on the visit to Azerbaijan,
during his missions on the spot the expert is also used to hold

w
@
&

E/CN.4/1995/34/Add.1.

386 |t was a joint mission with the SRESAEs. See E/CN.4/1995/111.
E/CN.4/1996/35/Add.1.

E/CN.4/1997/7/Add.1.

E/CN.4/1997/7Add.3.

E/CN.4/1998/38/Add.2.

E/CN.4/1999/61/Add.1.

E/CN.4/2000/9/Add.2.

E/CN.4/2000//Add.3.

394 E/CN.4/2000/9/Add.4.

E/CN.4/2001/66/Add.1.

3% E/CN.4/2001/66/Add.2, E/CN.4/2003/68/Add.2.
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talks with high-ranking state officials such as Ministers of In-
ternal Affairs, Ministers of Justice, Presidents of national Supre-
me Court, and even heads of the state of the Countries visited3?7.

Extremely important are the visits to detention centers, which
enable the expert « to pierce» into the places in which torture is
typically perpetrated.

Indeed, within the context of such visits he has the possibility
to meet with detainees, policemen and detention facilities
staff3%8,

Finally, it is noteworthy that as a rule, the SRT does not seek
to visit a state within the mandate of a Country SR3%°. In respect
to Countries to which other Theme SPs might, also, travel, the
SR seeks consultations with them in order to solicit either a visit
in parallel to that of the other experts or a joint visit with them?4%,
Also, when the Committee against Torture is considering to visit
a Country under Article 20 of the UN Convention against Tor-
ture, and such consideration may lead to a visit by the Com-
mittee, the SRT does not seek to solicit a mission in the Country
in question?01.

3.5. THE URGENT MESSAGES PROCEDURE

Following the practice of the WGD and the SRESAEs, and
relying at the same time on his authority to «respond effectively
to information that come before him», the SRT implemented
the UMPs. As noticed by the expert, the procedure aims «to clarify
the situations of individuals whose circumstances give grounds
to fear that treatment falling within the Special Rapporteur’s man-
date might occur or be occurring»402.

The SR made clear that the UMP is basically different from
the transmittal of information as a Urgent Message (UM) is made
in the light of information indicating the fact that a person is at
risk of being subjected to torture?®3. As specified by the expert,

397 Supra note 177, paragraph 2.

398 |bidem, paragraph 3.

399 Supra note 150, paragraph 11. It is noteworthy that the SR visited
Rwanda at the request of the SR on Rwanda from 10-20 June 1994. See
1994 report E/CN.4/1995/34, paragraph 7.

400 Supra note 150.

401 |bidem.

402 |bidem, paragraph 13.

403 E/CN.4/1992/17 paragraph 14.

the UMP may be implemented on the basis of «...accounts by
witnesses of the person’s physical conditions while in detention,
or the fact that the person is kept incommunicado, a situation
which may be conducive to torture»404,

Other factors taken into account by the SRT in determining
whether or not there are reasonable grounds to conclude that
«an identifiable risk of torture» exists are the following: the
previous reliability of the sources of information, the findings of
other international bodies, the existence of national legislation
such as that permitting prolonged incommunicado detention
which, as said, can facilitate torture4o.

Any one of the above factors may be decisive for sending a
UM, even though, as it emerges from the SR's practice, more
than one are generally present?%.

The SRT defined more accurately than the other two Theme
procedures analyzed in the previous paragraphs, the nature of
UM procedure. It is, essentially a humanitarian procedure with a
preventive and not, per se, accusatory purpose®’.

The government is just requested to look into the matter
and take the necessary steps to protect the right to physical and
mental integrity of the person concerned, in conformity with
the relevant international human rights standards*°®. Importantly,
given the extreme time sensitiveness of the information contai-
ned in the UM, the appeal is sent directly by fax to the Ministry
of Foreign Affairs of the Country concerned4®.

When appropriate the SR sends UMs jointly with other SPs410.
Moreover, as noticed in the 1994 report, the Urgent Messages
procedure gives the government concerned the opportunity to
look into matters related to torture and to comply with its
obligations under International Law by instructing the detaining
authorities to respect the individual’ s right to physical and men-
tal integrity*'".

404 Supra note 159, paragraphs 2 (b) and 3.

405 |bidem. See also E/CN.4/1994/31 paragraphs 6-7.
406 [bidem.

407 [bidem.

408 |bjdem, paragraph 4.

409 |bidem, paragraph 5.

410 |bidem, paragraph 6.

4“1 Ibidem.
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3.6. THE REPORTS

The reporting activity is the crowning achievement of the UN
expert’s fulfillment of his tasks. The SRT is used to submit
analytical and thorough reports divided up into four sections:
one related to his mandate and work methods, one regarding
the activities carried out in the year prior to the annual session
of the Commission, one summarizing the information reviewed
with respect to several countries, one containing conclusions
and recommendations.

Also, in his reports he includes some annexes on the revision
of his methods of work, principles of effective investigation, and
some documents on torture*'2,

3.7. CONCLUSIONS

In implementing his mandate the SRT followed the steps
of the WGD and the SRESAEs: he adopted a flexible approach
to the scope of his mandate; he enlarged the range of
sources of information in respect to that set in Resolution
1985/33; he identified a procedure to ascertain the reliability
of the information on torture; he carried out on-site visits,
and sent UMs.

All this considered, it is safe to conclude that by consoli-
dating the WGD and the SRESAEs's practices the SRT became
one of the three pillars of the system of UN SPs.

4. The Working Group on Arbitrary Detention (WGAD)

The WGAD was established by the CHR in 1991, in pursuance
of the recommendations made by the Sub-Commission on the
Promotion and Protection of Human Rights with regard to ar-

412 [bidem.

413 See the Sub-Commission’ study on this subject E/CN.4/Sub.2/1990/
29 and Add.1.

414 CHR Resolution 1991/42.

415 Zuupwik T., Petitioning the United Nations, 1982.

416 Following such a request the Group had adopted the following
rule: when a case under consideration concerns a Country of which one
of the members of the Group is a national, that person shall not take part
in the discussion.

417 CHR Resolution 1994/32.

bitrary detention*'3. More precisely, in its Resolution 1991/42 the
Commission entrusted the Group with the following mandate:

a) to investigate cases of detention imposed arbitrarily or
otherwise inconsistently with the relevant international
standards set forth in the Universal Declaration of Human
Rights (UDHR) or in the other relevant international legal
instruments accepted by the states concerned,;

b) to report annually to the Commission*'4.

Remarkably, The Group is the only non-treaty based procedure
mandated to consider individual cases. In other words, its action
is based on the right of petition of individuals anywhere in the
world4'>. The Group was, also, requested to carry out its tasks
with discretion, objectiveness and independence?'®.

Its mandate was renewed in 199447, in 199748 and in the
years 2000 and 20034'?, each time for a period of three years.

The Group is composed of five members appointed by the
Chairman of the Commission according to the criteria of equi-
table geographical distribution2° that applies to the UN.

4.1. THE SCOPE OF THE MANDATE

As the Commission’s documents creating the first three
Theme procedures, Resolution 1991/42 did not exactly define
the scope of the mandate of the WGAD. It was subsequently
defined in Resolution 1997/50, which renewed for the second
time the Group’s mandate. In particular, the UN document re-
fers to «deprivation of liberty imposed arbitrarily» and qualified
it as deprivation of freedom before, during or after the trial*?', and
deprivation of freedom in absence of any kind of trial4?2.
Interestingly, the Group has included in such definition forms of
detention such as measures of house arrest and rehabilitation

418 CHR Resolution 1997/50.

419 See E/CN.4/2001/4 and CHR Resolution 2003/31.

420 The members of the WGAD are: Mr. Louis Joinet (France), Chair-
man-Rapporteur Ms Leila Zerrougui (Algeria), Ms Soledad Villagra de
Biedermann (Paraguay), Mr Tamas Ban (Hungary), Mr Seyed Mohammad
Hachemi (Islamic Republic of Iran).

421 More precisely it is a term of imprisonment imposed following
conviction.

422 |t is the so-called administrative detention.
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through labor in those cases in which they are accompanied by
serious restrictions of liberty of movement*?3.

Moreover, Resolution 1997/50 provided the experts with some
legal guidelines to establish whether or not a detention is arbi-
trary. More specifically, it points out that an arbitrary detention
must result from a final decision taken by a domestic judicial
authority inconsistently with domestic law or with the human
rights standards enshrined in the UDHR and any other relevant
international instrument accepted by the state concerned.

On these premises, the experts deduced very accurate criteria
to be applied to cases coming before them. They were drawn
from Article 9 of the UDHR*%4, and Article 9 of the International
Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR)425, the Body of
Principles for the Protection of all Persons under any Form of
Detention or Imprisonment426,

According to such criteria a detention is arbitrary:

«a) when it is clearly impossible to invoke any legal basis justifying
the deprivation of liberty (as when a person is kept in detention after
the completion of his sentence or despite an amnesty law applicable
to him) (Category 1)*27;

b) when the deprivation of liberty results from the exercise of the
rights or freedoms guaranteed by Articles 7, 13, 14, 18, 19, 10 and
21 of the UDHR and, insofar as States parties are concerned, by Ar-
ticles 12, 18, 19, 21, 22, 25, 26 and 27 of the ICCPR (Category I1)*28;

¢) when the total or partial non-observance of the international
norms relating to the right to a fair trial spelled out in the UDHR and
in the relevant international instruments accepted by the States
concerned, is of such gravity as to give the deprivation of liberty an
arbitrary character (Category lll)*2%.

Sometimes, the experts received communications requesting
them to declare the unfairness of a deprivation of liberty; to

423 Supra note 201.

424 The Article states that «no one shall be subjected to arbitrary
arrest, detention or exile» (GA Resolution 167/A (Ill), 10 December 1948).

425 This provision is more precise: «Everyone has the right to liberty
and security of person. No one shall be subjected to arbitrary arrest or
detention. No one shall be deprived of his liberty except on such grounds
in accordance with such procedures as are established by law».

426 GA Resolution 43/73, 9 December 1988.

427 E/CN.4/1998/44 paragraph 8 (a).

428 |bidem, (b).

429 |bidem, (c).

examine the value of the evidence produced during a trial; to
deal with cases of disappeared prisoners or cases of torture or
inhuman conditions in detention centers. As noticed by the
experts*39, these kind of allegations are not within the mandate
of the Group. In particular, in respect to the latter kind of alle-
gations it has to be noticed that the experts are used to submit
the information on cases of torture or disappearances to the
pertinent Theme mechanisms43!.

Yet, it is noteworthy that in 1996, the CHR requested the
Group to deal with the situation of immigrants and asylum
seekers who are allegedly being held in prolonged adminis-
trative detention without the possibility of administrative judicial
remedy, and to include observations on this question in its
annual report. With regard to such a new question the Group
has identified some critical issues to be addressed and set up
fourteen criteria to determine whether or not the custody is
arbitrary432.

Finally, it is worth noticing that the situation of the prisoners
held in Guantanamo Bay by the U.S.A following the war in
Afghanistan has been one of the most sensitive questions the
experts tackled during the early 2000433,

4.2. THE SOURCES OF INFORMATION

In contrast with the Resolutions appointing the WGD, the
SRESAEs, and the SRT, the CHR’s document creating the WGAD
provided for quite a wide range of sources of information. In
fact, it expressly mentioned not only governments and 1GOs,
but also NGOs, (both international ones regardless of their
consultative status with the ECOSOC and local ones), the indi-
viduals concerned, their families or their representatives*34.

430 |bidem, paragraph 25 (a), (b), (c), (d), (i), (ii).

431 Interestingly, in the year 2000 the Group received allegations
contesting the pre-trial detention of General Talic by the International
Criminal Tribunal of the former Yugoslavia. For further details see supra
note 201, paragraphs 12-24.

432 CHR Resolution1997/50 and E/CN.4/1999/63. For further details
on how the Group tackled the question of asylum seekers and immi-
grants see supra note 201.

433 For new issues dealt with at the end of the nineties and early
2000 see E/2001/4 Annex, E/CN.4/2004/3, and E/CN.4/2005/6.

434 Supra note 196.
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4.3. THE WORK METHODS

The work methods of the WGAD are similar to those set up
by the first three Theme Procedures*3>.

The first working method concerns the way in which the
experts assess the reliability of the communications sent to them.
In particular, the experts analyze communications containing any
kind of information that might be relevant to identify the person
detained and his /her legal status. That is, the date and place of
the arrest or detention or of any form of deprivation of liberty; the
identity of those presumed to be responsible for such deprivation
of liberty; any other relevant information that clarifies the circums-
tances in which the person was deprived of liberty; the reasons
given by the authorities for the arrest and/or the deprivation of
liberty; the legislation applied in the case in question; the action
taken to ascertain the measures of deprivation of liberty at both a
national or international/regional level; the results of such action
or the reasons why it was ineffective or not taken; an account on
why the deprivation of liberty is deemed arbitrary436.

In order to facilitate its work, the Group has prepared a mo-
del questionnaire to be filled in order to submit a case before it.
Importantly, the use of such questionnaire is not compulsory and
the failure to submit cases using it will not result in the inadmissi-
bility of the communication3”.

The second working method lies in the transmission of the
communications considered admissible to the Government con-
cerned. More precisely, it is the Chairman or Vice-Chairman of the
Group that, usually, sends the communications by letter to the state
concerned’ s Permanent Representative to the UN, who, in his turn,
will forward the cases to his/her government*38. The Govern-
ment is asked to reply within 90 days*3°. Sometimes, upon request
of the authorities concerned the Group may grant a further period
of no more than two months within which to reply*4°.

435 Supra note 209, paragraph 9-19.

436 |bidem, paragraph 9 (a), (b), (c), (d), (e).

437 |bidem, paragraphs 11-12. The same approach is shared by the
SRT, see paragraph 3.3 of this Section.

438 |bidem, paragraph 15.

439 |bidem.

440 [bidem, paragraph 16.

441 |bjdem, paragraph 17, (a).

442 |bidem, (b).

443 |bidem, (c).

Once the government replied submitting further information
to clarify the cases dealt with by the experts, the Group may
take one of the following measures:

1. file a case if the person has been released, for whatever
reason, following the reference of the case to the Wor-
king Group. Importantly, the Group will, also, give an
opinion on whether or not the detention was arbitrary
notwithstanding the release of the person concerned*?;

2. declare an opinion if it concludes that a case is not one of
arbitrary detention#4?;

3. keep a case pending if it maintains that further informa-
tion is required#43;

4. file a case provisionally or definitely if it considers that it is
unable to obtain sufficient information on such case*#;

5. formulate an opinion with recommendations addressed
to the Government if the arbitrary nature of a detention
is ascertained*>.

The basic aims of the opinions are essentially two. The
former is to determine a consistent set of precedents in order to
establish the criteria on the basis of which deprivations of
freedom linked with certain situations may result arbitrary*46.
The latter is to assist states for purposes of prevention and era-
dication of the practice of arbitrary detentions*4’.

The Opinions of the Group are, usually, brought to the atten-
tion of the CHR during its annual sessions when the experts
submit their periodic reports to the UN body.

Also, the Group forwards these opinions to the governments
and to the sources*8.

Finally it is noteworthy that the experts have also set up a
procedure to review their opinions which can be started up
either by the government or the sources*°.

444 |bidem, (d).

445 Ibidem, (e).

446 It is the case, for instance, of rehabilitation through labor or house
arrest.

447 See also the WGAD web-site: www.unhchr.ch/html/menu6/2.

448 The Group sends the opinion to the sources three week after its
transmittal to the government. Supra note 209, paragraph 19.

449 The sources and the governments can request the opinion under
special circumstances: See supra note 209, paragraph 21 (a), (b), (¢).



170

Ingrid Nifosi

4.4, THE ON-SITE VISITS

Following the lead of the WGD, the SRESAEs and the SRT,
the WGAD has interpreted its mandate as to include on-site
visits. During such visits the experts usually meet with judicial
and penitentiary officials, detainees, and their families, repre-
sentatives of the governments concerned and members of the
civil society. As mentioned, such visits are a unique opportunity
to pave the way to a fruitful co-operation between the autho-
rities of the Country visited and the Working Group, and to better
understand the reality of the Country.

In the second half of the nineties and early 2000 the Group visi-
ted the following Countries: Nepal*°, Bhutan*>!, China*>2, Peru?>3,
UK#>4, Romania®>, Indonesia, Australia, Iran, China and Latvia®>.

4.5, THE URGENT MESSAGES PROCEDURE

The WGAD resorted to the UMP without being expressly
mandated by the Commission .

More specifically, the Group singled out two circumstances
in which such a procedure may be started up: when there are
sufficiently reliable allegations that a person is being arbitrarily
deprived of his/her liberty and that the continuation of such
deprivation of liberty constitutes a serious threat to the person’s
life or health; when there are other particular circumstances that
require urgent action47.

Typically, the UM is sent to the Minister of Foreign Affairs of
the Country concerned through the most rapid means.

As stressed by the experts, the procedure has a mere huma-
nitarian feature and it does not prevent the Group from later
rendering an opinion assessing the arbitrary character of the
detention in respect of which the UM was sent4>8.

Importantly, the introduction of the UMP shows that even in
dealing with very urgent cases the Working Group drew its
«inspiration» from its three predecessors.

450 E/CN.4/1997/4/Add.2.

451 E/CN.4/1997/4/Add.3. It was a follow-up visit to a previous mission
undertaken in 1994 See E/CN.4/1995/31/Add.3.

452 E/CN.4/1998/44/Add.2.

453 E/CN.4/1999/63/Add.2.

454 E/CN.4/1999/63/Add.3. The WGD investigated on cases of deten-
tions of asylum seekers and immigrants.

4.6. THE REPORTS

The WGAD reports testify the extent to which it followed
the lead of the first three Theme procedures created by the
CHR. In such reports the Group, basically, indicates the way it
carried out his task: how it handled the communications recei-
ved, and how many communications were transmitted to the
government. Yet, it summarizes its opinions, the UMs sent, and
lists the visits undertaken including follow-up visits. Finally, it
makes critical remarks and suggests strategies to defeat the
practice of arbitrary detention.

4.7. CONCLUSION

The examination of the WGAD is especially interesting. In
fact, it, first, allows the conclusion that the Group is the «direct
heir» of the WGD, the SRESAEs and the SRT.

Indeed, the Group sanctions the precedential significance of
the practice of the above Theme procedures. In this respect it is
noteworthy that in the Resolutions on the mandate of the Group
the CHR formalized the interpretative endeavors introduced by
the WGD's practice and consolidated by the two Theme SRs.

In fact, in such Resolutions the CHR defined the scope of the
WGAD's mandate, and enable it to receive information from all
kinds of sources. Most importantly, the Commission expressly
mandated the Group to deal with individual cases, while, the
other three Theme procedures tackled communications on in-
dividual cases without any prior authorization to do so by their
parent body.

Yet, the methods adopted to asses the credibility of the
information, the procedure of transmittal of such information to
the governments, the introduction of on-site visits, and the
adoption of the UMP are further significant evidence of how the

Group followed the lead of the first three Theme proce-
dures.

455 E/CN.4/1999/63/Add.4.

456 E/CN.4/2000/4/Add.2, E/CN.4/2003/8/Addd.2, E/CN.4/2004/3/
Add.2, E/CN.4/2005/6/Add.4, E/CN.4/2005/6/Add.2.

457 Supra note 209, paragraph 22 (a) and paragraphs 55-59.

458 |bidem, paragraph 23.
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Finally, the analysis carried out in this section highlights the
innovative strain of the WGAD. Actually, the most noteworthy
innovation is the formulation of opinions which enabled the
Group to develop a set of precedents on the basis of which to
verify and analyze communications coming before it. They may
be considered, as the WGD's general comments, a sort of «ju-
risprudence» of the experts, alias, the legal framework against
which to measure out the arbitrary nature of cases of depri-
vation of liberty or detention.

5. The Special Rapporteur on Congo/former Zaire (SRC)

The SRC was appointed by the CHR in 1994 as one of the
main UN human rights monitoring bridge-head in the Great
Lakes region%9.

The mandate of the SR was clearly formulated in Resolution
1994/87. According to its literal wording the expert was
requested to establish direct contacts with the authorities and
people of the former Zaire*, and to report on the human rights
situation in the state in question in light of the information
submitted by NGOs.

5.1. THE Scope OF THE MANDATE

The SR was entrusted with a very vague mandate. Reporting
on the human rights situation in the former Zaire might have
meant everything and nothing at the same time. Therefore,
Resolution 1994/87 entailed an interpretative effort on the part
of the expert in order to properly discharge his reporting task. In
this respect, the reports of the expert are especially meaningful
and definitely indicative of how the SR understood the words
«the human rights situation in the former Zaire».

459 The CHR appointed also a SR on Rwanda and a Human Right Field
Operation in Rwanda. See Resolution S-3/3.

460 The Resolution and other UN documents on the African State
referred to it as Zaire up to 1996. From 1997 onward following the
political developments in the Country the UN documents mention it as
Democratic Republic of Congo. Such documents available on the High
Commissioner for Human Rights’ web-site, supra note 51.

461 They are nine. See the 2000 report of the expert E/CN.4/2001/40
paragraph 154.

462 |bidem, paragraphs 153-162.

463 |bidem, paragraph 167.

Generally, such reports contains a detailed introduction on
the current political situation in the African state followed by a
thorough analysis of the various conflicts*¢! in which the Coun-
try is involved and the violations of Humanitarian Law perpe-
trated in these contexts*®2. Also, the SR is concerned with basic
civil and political rights such as liberty of person*e3, freedom of
expression?®4, torture*®®, right to due process*®, freedom of mo-
vement*®’, freedom of conscience*, right to democracy®?, the
imposition of death penalty*’?, the protection of persons at risks
such as human rights defenders#’!, women and children*’2.

All this considered, it is safe to conclude that the SRC has
interpreted the task of reporting on the human rights situation
in the former Zaire as monitoring breaches of Humanitarian Law
and violations of civil and political rights, with special attention
to the violations of basic rights of groups of persons that are
usually the easiest targets in warfare and emergency situations.

5.2. THE SOURCES OF INFORMATION

Resolution 1994/87 besides formulating the SR’s task in a very
broad fashion, is, also, ambiguous about the sources. It only
mentions the NGOs as providers of information. Therefore, a literal
interpretation of the Resolution would seem to allow the inference
that the SR is not mandated to receive communications from
sources other than NGOs.

Nevertheless, it may be argued that, as the UN document
requests the expert to establish contacts with the authorities
and people of the former Zaire, it also implies that such «contacts»
are primarily aimed at collecting information on the human rights
situation in the African state. The SR’s practice confirms such an
interpretation and shows that the expert shares the same flexi-
ble approach to the sources of information as that of the WGD,
the SRESAEs, the SRT473.

464 bidem,, paragraph 168.
Ibidem, paragraph 169.

466 |bidem, paragraph 170.

467 |bidem, paragraph 171.

468 |bidem, paragraph 172.

469 |bidem, paragraph 164.

470 |bidem, paragraph 166.

471 Ibidem, paragraph 165.

472 |bidem, paragraph 174.

473 See the following reports of the SR: E/CN.4/1997/6, E/CN.4/1998/64,
E/CN.4/1999/64, E/CN.4/1999/31, E/CN.4/2000/42, E/CN.4/2003/43.
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5.3. THE WORK METHODS

The working methods of the SRC are the same as those of
the WGD, the SRESAEs, and the SRT#74.

Such methods include the following stages.

First, the SR receives communications on the violations of
human rights in the African state and assess their reliability in
the light of the «factual» criterion developed through the prac-
tice of the mentioned Theme SPs.

Secondly, the expert sends the communications that he con-
siders as reliable and credible to the authorities of the African
state?’>,

Third, once the government replies submitting information
on the violations alleged in these communications, the SR
forwards the governmental information to the sources asking
them to comment on it.

Finally, in light of the reply of the government and the
sources’ comments the SR draws up his conclusions in regard to
the violations brought to his attention, and summarizes them in
his annual reports to the CHR.

5.4. THE ONE-SITE VISITS

As every Country mandate, the original SRC's terms of refe-
rence did not provide for Country visits.

Nevertheless, since 1994 the SRC started to carry them out
without being expressly mandated by the Commission#’6. The UN
body, subsequently, endorsed such a practice which at present
is an integral part of the mandate of the expert. All this con-
sidered, it is safe to conclude that introducing in situ visits in his
mandate the SRC was just following the lead of the WGD, the
SRESAEs, and the SRT.

474 |bidem.

475 |n the year 2000 the SR transmitted 60 communications. Supra
note 243, paragraph 11.

476 See the first report of the SR in which he refers to his first attempt
to solicit a visit to the African Country. E/CN.4/1995/67 paragraph 4.

5.5. THE URGENT MESSAGES

Remarkably, even though Country SRs are not authorized to
deal with urgent individual cases, the SRC is used to send Ur-
gent Messages when he receives information testifying that
violations of basic rights of an individual are likely to threaten
his/her life or health, or more in general his/her mental or phy-
sical integrity?’”. Indeed, this feature of the SR’s practice testifies,
once again, the «transversal» consolidation of the first three Theme
procedures’ working methods.

5.6. THE REPORTS

The reports of the SRC synthesizes all his activity and show how
the expert followed the steps of the WGD, the SREASEs, the SRT.

In fact, the expert’ reports give a very detailed and rigorous
description of the work methods analyzed in this section*’8.

Moreover, they, clearly depict of the human rights situation
in the African states giving a thorough account of all the rights
violated, and recommending ways and means, both political and
legal ones, to improve this situation.

5.7. CONCLUSIONS

The WGD, the SRESAEs, and the SRT's bold performance set
the crucial precedent for the development of the human rights
activity of the Country expert analyzed in this section.

Moreover, the fact that also the other Country SRs followed
the same pattern of the of the first three Theme Procedures’
practice®’?, shows that such Procedures set up the human
rights protection and monitoring tools currently employed by
all UN Theme and Country SRs in discharging their man-
dates.

477 |In the year 2000 the SR sent 196 Urgent Messages: see supra
note 243.

478 See the introductory section of the reports mentioned supra note 255.

479 See the reports of Country Rapporteurs on the web-site of the
UN High Commissioner for Human Rights, supra note 51.
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6. The SR on the former Yugoslavia (SRFY)*

6.1. THE MANDATE AND ITS SCOPE

The SRFY was appointed by the CHR to cope with the ex-
tremely grave and serious human rights situation occurred during
the armed conflict that involved the states arisen from the crum-
bling of Yugoslavia. The exceptional character of the situation in
the former Socialist state is testified by the convening of the first
special session of the ECOSOC’ subsidiary body#8°. Thus, it was
during this special meeting that the UN human rights body
appointed the SRFY. The mandate of the expert was enshrined in
Resolution S-1/1. More specifically, the CHR charged the expert
with the task of «investigating first-hand the human rights situa-
tion in the territory of the former Yugoslavia, in particular within
Bosnia and Herzegovina»*8'.

The most evident difference between the SRFY’s terms of
reference and other Country mandates lies in the fact that the
expert in question was entrusted with the human rights si-
tuation in four states: Slovenia, Croatia, Bosnia and Herzegovina
and the Federal Republic of Yugoslavia®2. Slovenia was exclu-
ded from the SR’s mandate at the CHR's fiftieth session*&3.

On the other hand, as far as the ratione materiae of the expert's
mandate is concerned, it is noteworthy that the CHR did not give
any priority to the rights to be monitored. It was left to the discretion
of the expert to determine it. Thus, from 1992 up to 1995 the SR
dealt with the gross violations which occurred in the above four
states during the armed conflict*84, while from 1995 onwards the
expert has even started to deal with the situations of returnees and
their right to property, migration issues, war crimes prosecutions*s>.

* This section essentially deals with the practice of Mr Mazowiecki,
the first individual appointed by the CHR as SRFY, because of the high
significance of the innovations he introduced in his terms of reference.
Mr Mazowiecki resigned in 1996. Mrs Rehn and Mr Diensbier have been
the two experts who, in different lapses of time, succeeded to him in the
post of SRFY. It is noteworthy that in the year 2001 the CHR decided to
turn the SR into a Special Representative and recently put an end to the
Country Procedure for former Yugoslavia.

480 On the CHR's special sessions, their significance and impact see
Kenny K., «Formal and Informal Innovations in the United Nations
Protection of Human Rights: the Special Rapporteur on the former Yu-
goslavia», in Austrian Journal of Public International Law, vol. 48, 1995,
at 26-36.

481 S-2/1 paragraph12.

6.2. THE SOURCES OF INFORMATION

Resolution S-1/1 did provide for a wide range of sources from
which the SR was authorized to receive information: govern-
ments, individuals, IGOs, NGOs#8é,

6.3. THE WORK METHODS

The SRFY’ s work methods are alike those of the first three
Theme Procedures examined in this chapter4®’. He adopted the
same criteria for assessing the admissibility of the commu-
nications on human rights violations; he is used to send the
communications to the governments concerned asking for cla-
rification, to forward the governments’ replies to the sources
requesting them to comment on them, and finally to report to
the Commission on the violations analyzed.

6.4. THE ON-SITE VISITS

Resolution S-1/1 expressly provided for in situ missions by
the SR. This is a quite novel component in Country mandates,
because, as mentioned in the case of the SRC, none of the
original Resolutions appointing Country experts authorized them
to undertake Country visits. The SRs, actually, started to carry
them out following the practice of the WGD?*¢8,

Nevertheless, in the view of the present author, the inclusion
of on-site visits in the mandate of the SRFY can be considered
as a result of seriousness of the human rights violations occurring
in the former Yugoslavia rather than a formalization of the above
Theme Procedure’s practice®s?.

482 For an evaluation of such an approach to the crisis in the former
Yugoslavia see KENNY, supra note 262, at 38.

483 CHR Resolution 1994/72.

484 See the first ten reports submitted by Mr Mazowieki: E/CN.4/
1992/5-1/9, E/CN.4/1992/5-1/10, E/CN.4/1993/50, E/CN.4/1994/3,
E/CN.4/1994/4, E/CN.4/1994/626, E/CN.4/1998/4, E/CN.4/1994/47,
E/CN.4/1994/110.

485 See for instance the report E/CN.4/2001/47/Add.1, and compare
it with the reports above mentioned.

486 Supra note 263.

487 See A/47/66 paragraph 5, E/CN.4/1993/50 paragraph 9.

488 KENNY, Supra note 262, at 44.

489 See also the initial mandate of the SR on Rwanda: CHR Resolu-
tion S-3/3.
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6.5. THE URGENT MESSAGES

Like every Country mechanism, the SRFY was not authorized
to consider especially urgent cases*®°.

He just had to investigate and to report on the human rights
situation in the territory of the former Yugoslavia without being
mandated «to respond effectively» 4°1.

However, the SR, actually, intervened with the authorities of
the states of the former Yugoslavia in order to draw their attention
on particular instances or allegations of human rights abuses
against individuals or groups. In each case the expert urged that
the situation would have been investigated, and where necessary,
remedied without delay*®2. In this respect it is emblematic that,
several times, the expert brought to the attention of the Croatian
authorities the alleged massacre carried out by the Bosnian Croat
forces in the Medak Poket, the so called pink zone in Croatia*®.

Moreover, the text of a letter of the SR dated 1 October 1993
faxed to the Minister of Foreign Affairs of Croatia, concerning the
above mentioned case was published in a SR's press release®.

As noticed, such publication further testifies the endorsement
by the SR of the UMP introduced by the WGD*%.

Yet, it is noteworthy that the SRFY’s adoption of the above
procedure constituted a precedent which was followed by his two
successors Mrs Rhen and Mr Diebnstbier, and the SR on Irag*®.

6.6. EXPERTS EXTERNAL TO THE UN SECRETARIAT AS CONSULTANTS
OF THE MANDATE

The first especially innovative work technique the SRFY in-
troduced dates back to October 1992, when he carried out on-site
visits with experts external to the UN Secretariat.

490 KENNY, supra note 262, at 63.

491 Supra note 263.

492 E/CN.4/1994/47 paragraph 6, E/CN.4/1994/110, paragraph 3.

493 A/C.3/48/L.74/Rev.1.

494 Press Release Human Rights/3532, 6 October, 1993. See also
E/CN.4/1994/47 paragraphs 100-105, E/CN.4/1994/110 paragraph 83,
and KENNY, supra note 262, at 65 footnote 213.

495 Supra note 262 at 65.

49 |bidem, at 64. It is symptomatic that Mr. Diebnstbier asked the
Croatian Authorities to take all the necessary measures to ensure the sa-
fety of Mr. Jaksic, a human rights lawyer who was shot and injured by
unidentified assailant in December 2000.

©

It was the first time that external experts collaborated with a
UN SR within the framework of his mandate®’.

More specifically the SR availed himself of the expertise of a
forensic anthropologist, Dr. Snow, who «located a site near
Vukovar which appeared to be a mass grave of victims of war
crimes»*%8,

The forensic expert also provided information concerning
severe mistreatment of pre-trial detainees in Pristhina*®?, the
dismissal of Albanian doctors from the Hospital in Pristhina, and
discrimination against Albanian patients®%.

In addition, a reasoned assessment of allegations received by
the SRT, who accompanied the SRFY during his second mission
to the Countries of the former socialist state0', was facilitated by
the expertise of a forensic expert who traveled with the Rappor-
teur on Torture himself to Kosovo3®2,

The SRESAEs was, also, assisted by a forensic doctor when
he visited Croatia from 15 to 20 December 1992 at the request
of the SRFY®%3, in order to carry out preliminary investigations
into allegations that victims of war crimes were buried in various
mass graves and to assess whether these allegations were prima
facie reliable>%4.

The collaboration of forensic experts was welcomed and
endorsed by the CHR during its second special session>. In
particular, the Commission urged the Commission of Experts es-
tablished by the Security Council®® to set up an immediate and
urgent investigation by qualified experts of a mass grave near Vu-
kovar and other mass grave sites and places where mass killings
were reported to have taken place®%’.

Then, such collaboration paved the way to a further significant
development. In January 1993 an unaccompanied team of medi-

497 |bidem, at 66.

498 E/CN.4/1992/S-1/10, paragraph 18 and annex II.

499 A/A7/666, paragraph 111.

500 |bidem, paragraph 113.

501 Such collaboration was expressly requested by the CHR in Resolu-
tion S-1/1 at paragraph 13.

502 E/CN.4/1992/S-1/10, paragraph 3.

503 E/CN.4/1993/50 paragraph 6.

504 |bidem, Annex .

505 CHR Resolution $-2/2.

506 SC Resolution 780, (1992).

507 Supra note 262. See also E/CN.4/1993/50 Annex | paragraph II.
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cal experts investigated allegations of the widespread occurrence
of rape in Bosnia and Herzegovina®%s.

The team was made up of four medical and psychiatric ex-
perts®®, the Director of the UN Divisions for the Advancement
of Women and other staff of the UN Center for Human Rights.
Their mandate was to report to the SRFY, who strongly endor-
sed the team observations, conclusions, recommendations in his
reports®10,

The mission was carried out in parallel to the visits the SR
was undertaking in the territory of the former Yugoslavia>'".

Never before a team of experts provided assistance to a UN
SR undertaking an on-site visit to which the Rapporteur himself
did not take part>'2.

Such informal innovation in human rights fact —finding was
definitively endorsed by the CHR in Resolution 1993/33 concer-
ning human rights and forensic science®'3.

6.7. UNACCOMPANIED VISITS

In gathering information on the human rights situation in
the former Yugoslavia, the SR relied also on the UN Secretariat
staff's findings concerning gross human rights violations occurred
in the enclave of Cerska (eastern Bosnia and Herzegovina) in
1993°14,

More specifically two professional members staff from Ge-
neva traveled to the above area spending two weeks in inter-
viewing witnesses, victims and gathering information on the
human rights abuses perpetrated in the enclave>'>.

The advantage of unaccompanied visits is that they allow the
UN SR to gather information timely and very rapidly>'e.

508 Sypra note 285, paragraph 7 and Annex |I.

509 Supra note 262 at 67 footnote 224.

510 Supra note 285, paragraph 83.

511 |bidem, paragraph 7.

512 |t has to be noticed that actually the SR briefly met some
members of the team in Sarajevo. With this respect see supra note 262
at 68.

513 See also CHR Resolution 1992/24 which already raised this issues,
and the Secretary General’s report pursuant to this Resolution E/CN.
4/1993/20.

514 See Press Release Human Rights/3354, 4 March 1993.

The new fact-finding tool was also employed by the SR on
Irag, who availed himself of the findings resulting from two
unaccompanied visits carried out by a team of two staff mem-
bers of the UN Center for Human Rights. The first was undertaken
to the Iran/lraq border from 27 August-2 September 1993,
while the second one was carried out on the Turkey/Iraq border
from 18-24 December 19935"7.

6.8. FINAL REMARKS

The analysis undertaken in the previous paragraphs shows
that the SRFY not only adopted the same work methods of the
first three Theme procedures, but also introduced significant
informal innovations in human rights fact-finding.

In this last respect, it has to be highlighted that the two
innovations examined at paragraphs 6.6 and 6.7 are emblematic
of the recognition of the need for the UN human rights machi-
nery to employ available technology and expertise>'8.

In other words, these two informal innovations are two sig-
nificant steps, albeit small ones, towards the improvement of the
professionalism of UN human rights fact-finding®'?, which, in
many respects, is still ad hoc and lacking of formal procedures
which should inform the carrying out of the task of each UN SR.

Most importantly, such developments show that the role of
a SR, both thematic and Country, has changed. «SRs are not
only expected to receive information from other sources, but
rather to gather first hand information in accordance with in-
ternational standards of due process»>20.

This evolution represents a shift away from NGOs submission
to a direct UN on-site investigation®?', and the setting up of more
scientific techniques of fact-finding.

515 Supra note 262 at 70, footnote 232.

516 |bidem.

517 See the SR's report to the General Assembly, A/48/600, and his
report to the CHR at its fiftieth session: E/CN.4/1994/58.

518 Supra note 262 at 69.

519 |bidem.

520 Supra note 262 at 74.

521 Id., footnote 249. Also the establishment of human rights
missions are a further symptomatic of UN efforts to gather information
on human rights directly on the spot . For details on human rights field
operations see MARTIN ., «The Early Experience of International Human
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Moreover, it is hoped that such a development will be
enhanced especially in the light of the increasing emphasis on
individual responsibility and prosecution in the UN Resolutions
establishing the two ad hoc Tribunals for the Former Yugoslavia
and Rwanda®??, and in the Statute of the International Criminal
Court®23. Indeed, UN SPs may play a very significant role in
gathering evidence concerning the most heinous crimes falling
within the jurisdiction of the above Tribunals and the Interna-
tional Criminal Court.

Finally a last remark. The experts who succeeded to the post
of SRFY from 1996 onwards did not avail themselves of the
innovations analyzed in this section. This is due to the fact that
the situation in the former Yugoslavia has been evolving since
1992, and at present it is not as serious as during the years in
which the first SRFY was carrying out his tasks.

This is not to say that the practice of the first SRFY has no
precedential value, as the unaccompanied visits have been
introduced in the activity of the SR on Iraq.

Rather, it means that it will depends on the willingness of
other SRs, both thematic and Country, to follow the first
SRFY’steps whenever they will have to confront themselves with
situations involving massive violations of basic human rights.

7. Main Features of SPs’ Activity and Its and Significance
in terms of Human Rights Protection and Monitoring:
Concluding Observations

In light of the analysis contained in this section, it is safe to
conclude that the WGD, the SREASEs and the SRT's inter-
pretative exercises brought about a true transformation of the
human rights activity entrusted to them by the CHR, a trans-
formation which, remarkably, was crucial for the building up of
the system of SPs as a true human rights protection and mo-

Rights Field Operations», Papers in Theory and Practice of Human Rights,
No. 19, Human Rights Center, University of Essex; O'NeiL W., «Human
Rights Monitoring versus Political Expediency: the Experience of the
OAS/UN Mission in Haiti», in Harward Human Rights Journal, vol. 8,
1995, 101-127.

522 See with this respect the Statutes of the International Criminal

nitoring system. Such a break-through in the practice of the
human rights experts was characterized by six stages which are
indicative of the main features of SPs’ activity and its overall
significance.

The first stage concerns the deduction of a legal-working
definition of the phenomena the experts had to deal with. In
terms of human rights protection, such a deduction meant a
clarification of the ambit within which the experts were to carry
out their task, and the identification of the fundamental rights
infringed by the phenomena themselves. Also, it is noteworthy
that the experts’ definition proved to be highly authoritative. As
seen, the WGD's definition of missing persons is enshrined in
the Declaration on Enforced Disappearances, while the inter-
pretative exercises of the SREASEs and the SRT have been
crucial in specifying the ambit of application and scope of the
two fundamental human rights norms on the right to life and the
prohibition of torture. This means that a construction and analysis
of the customary significance of the above rights will include
the views of the two experts among the sources of Public Inter-
national Law>24.

The second stage regards the experts’ attitude towards the
sources of information.

The inclusion of local NGOs and individuals in the range of
sources envisaged by the CHR has been decisive in paving the
way to a more professional and incisive fulfillment of the ex-
perts’ tasks. On the one hand, such an enlargement entailed the
introduction of the cross-examination technique as a tool to
verify the credibility and reliability of the governmental in-
formation coming before the attention of the experts, and on
the other hand, it proved to be key in respect to the follow-up
of the cases taken up by the three theme SPs.

At the third stage there is the singling out of the criteria of
admissibility of the information and the procedure of receipt
and transmission of it. The former would have been fundamen-

Tribunals for the former Yugoslavia and Rwanda enshrined respectively in
UNDOC $/25704 and SC Resolution 955 (1994).

523 A/Conf.183/9.

524 See the analysis of the status of the right to life and the prohibi-
tion of torture under International Law by professor RODLEY, supra note 3,
Chapter 2, 6, 7, 8.
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tal for the verification of the reliability of the communications
submitted to the experts, and the speeding-up of such a ve-
rification process, while the latter would have become the basic
procedural pattern of the verification of individual cases of
human rights abuses followed by all UN SPs.

The fourth stage regards the introduction of on-site visits.
Indeed, the visits would have been crucial to gather first-hand
information directly on the ground and to really understand the
features of the human rights phenomena examined by the experts.
Moreover, they, radically, changed the perspective of the Theme
procedures in respect to their mandates by leading the experts to
expressly attribute responsibility for the cases coming before them
directly to the authorities of the Countries visited. In other words,
the visits turned the three SPs into quasi-judicial bodies.

The fifth stage concerns the UMs. They are the hallmark of
the three Theme SPs’ activity. They bear three fundamental
meanings: a moral one as they enabled the experts to save lives,
a political one by virtue of their high intrusiveness in the treat-
ment accorded by states to their citizens, a procedural one as
they turned the Theme procedures in quite an effective me-
chanism to tackle urgent individual cases extremely rapidly.
Indeed, such rapidity if compared with the overall «UN times» is
really an achievement.

The sixth stage is constituted by the reporting activity, the
«official record» of all the changes brought about by the Theme
experts and the crucial tools through which they may determine
the CHR's decisions concerning especially serious human rights
phenomena.

All this considered, the WGD, the SREASEs and the SRT's
practice has been a turning point with respect to the CHR's
original conception of Theme mechanisms. In fact, even though
the UN Body meant the ultimate achievement of Theme man-
dates as a mere a theoretical study of certain human rights pheno-
mena, the experts developed true human rights protection and
monitoring tools in order to discharge their tasks. The key of
such a break-through process has been the courage and de-
termination of the experts to go beyond the terms of the Reso-

525 See the mandates and reports of Theme Procedures on the High
Commissioner for Human Rights web-site supra note 51.

lutions appointing them, and their flexible attitude towards the
fulfillment of their tasks.

It is, then, safe to assert that first three Theme Procedures
built up the Ecosoc’subsidiary body’s human rights protection
system. Their practice was subsequently endorsed by the CHR in
the Resolutions renewing their mandates and in formulating
new thematic mandates such as that of the WGAD, arguably, the
best synthesis of the achievements of the three Theme pro-
cedures’ practice in terms of human rights protection and moni-
toring®2%. Importantly, even SRs on Economic Social and Cultural
Rights are implementing their mandates in a way, which is con-
sistent with the first three Theme SPs’ practice®26.

Furthermore, the interpretative endeavors of the three pro-
cedures had «transversal» effects: they became integral parts of
the mandate of Country Procedures, as the examination of the
practice of the SRC and the SRFY highlighted.

The conceptualization of SPs

By answering the three questions addressed in the intro-
duction this study has drawn a vivid picture of SPs and allows a
conceptualization.

Thus, an accurate definition of the SPs flows from the com-
bination of their constituent elements and the break-through
practice of the first three Theme procedures. That is to say that
the SPs are human rights specialists reqularly appointed by the
UN CHR and who play the role of fact-finders and watch-dogs
of an international Habeas Corpus.

The human rights expertise of UN SRs and members of WGs
stems from their occupation as professors of International Law
and, remarkably, as human rights NGOs' activists, whereas the
fact-finding nature of their appointment results from the wor-
ding of their mandates and the way they interpreted it. Namely,
a strict verification of human rights violations through the
analysis of relevant information and the carrying out of one-site
visits.

526 See the practice of the SR on Education: E/CN.4/2001/52.
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Besides, the role of watch-dogs of an international Habeas
Corpus arising from the implementation of the UMP is, in the
view of this author, the most remarkable feature that charac-
terizes the SPs and distinguishes them from other human rights
monitoring bodies, and make their activity especially meaningful
and substantial.

Concluding, the above conceptualization of the SPs lays out the
true meaning of the ECOSOC' subsidiary body’ human rights
protection system. It tells that the challenge implied in the setting

up of the SPs was to make human rights protection and monitoring
under the auspices of the UN a proper technical and effective
endeavor. Indeed, SRs succeeded in such an attempt as the
significance of their practice showed. The key of such a success has
been the pioneer approach the experts applied to their human
rights assignment, and which, remarkably, may still bring about
further innovations in the UN human rights protection system.
Indeed, the constant determination to develop new ways and
means of human rights protection and monitoring places SPs at the
front line of the «international struggle to extend the rule of law».



Las leyes no escritas del Islam. La Shari'ah
en el marco internacional de los derechos humanos

Roberto Vila Sexto*

1. Introduccién: El Mensaje

El afio 610 de la era cristiana, en el Monte Hira de la Meca,
un hombre recibe un mensaje de Dios. Un mensaje para entre-
gar al mundo.

Alli se lo entrego el arcangel San Gabriel al elegido, Muhammad
ibn Abdullah, a lo largo de los veintidés afios que le restaban de
vida, sura a sura, versiculo a versiculo hasta completar el Libro,
hoy en dia sagrado para cientos de millones de personas.

Mahoma, que tenia ya cuarenta afos cuando recibié la pri-
mera revelacion, habia prosperado en Arabia (actual Arabia Sau-
di) como lider de una caravana de comerciantes. En ese mo-
mento de la historia de Arabia, la sociedad estaba segregada en
tribus. La propia tribu del Profeta, los quraysfes, se habian enri-
quecido comerciando con los paises vecinos. La Meca se habia
convertido en una floreciente ciudad mercantil, pero en aquella
agresiva lucha por la rigueza se habian perdido algunos de los
antiguos valores tribales. Los quraysies se concentraban ahora
en ganar dinero a expensas de los grupos familiares mas débiles
de la tribu (Amstrong, 2002: 44-45).

En este contexto surge el islam. Mahoma habfa percibido los
grandes problemas que enfrentaba su pueblo y como persona
atenta a los acontecimientos hubo de ahondar profunda y dolo-

* Roberto Vila es Master en Accion Internacional Humanitaria.

** |as tres diosas paganas aparecian en el Coran en los que, poste-
riormente, fueron llamados versos satanicos. En un primer momento, la
opcién politeista no es descartada por el Profeta, quizé estratégicamente

«Porque ese cielo azul que todos vemos,
ni es cielo, ni es azul.
jLastima grande que no sea verdad tanta belleza!

Leonardo Lupercio de Argenzola

rosamente en su ser interior para encontrar una solucién que
fuera no sélo politicamente viable, sino también espiritualmente
reveladora (2002: 46).

A la realidad social de Arabia, sumida en un ciclo fraticida de
venganzas y contra-venganzas entre tribus, se unfa la adoracion
politeista a los dioses paganos, principalmente a las tres hijas de
Al4.: al-Lat, al-Uzza y Manat**. Un nuevo partido religioso tenia
que deshacerse del lastre de adoraciéon pagana y centrarse en
un Unico Dios si queria convertirse en una alternativa convincen-
te a su competidor mas directo. La adoracion a Ala, como Unico
Dios, se presentd como la mejor opcion, no sélo para demostrar
la debilidad del cristianismo, sino también para romper definiti-
vamente con las practicas culturales dominantes de la peninsula
arabiga (Ali, 2003: 27), e instaurar un sentimiento de unidad en
la umma (la comunidad).

La paginas que siguen tratan de analizar sucintamente en
qué consiste la Ley Isldmica, esto es, la Shari‘ah o camino de
Dios, a la vez que las causas que hacen del islam el mosaico de
comportamientos que es y la importancia que ha de tener hoy
en dia el esfuerzo por la desestigmatizacién de la cultura musul-
mana como primer paso hacia la mejora de las relaciones entre
Oriente y Occidente. Para ello serd necesario definir en qué mo-
mento de su historia se sitta el Islam, con el propésito de enten-

para que el cambio no fuese tan brusco y poder ganar, de este modo, ma-
yor numero de adeptos. Mas tarde renegaria de las tres diosas y estos ver-
sos, para muchos inspirados por el demonio, serian sustituidos por los de-
finitivos tal y como se recogen en la Sura 53: 19-53 (E/ Cordn, 2003: 496).
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der los procesos legales que se siguen en los distintos paises que
conforman el universo musulman.

Todos los ordenamientos juridicos sufren grandes carencias y
el analisis comparativo de todas ellas es fundamental para lograr
reformas cualitativas que mejoren la vida de los sujetos de dere-
cho. Aqui, el estudio se centrard en las carencias del Islam desde
el punto de vista de los derechos humanos, sin dejar de lado la
responsabilidad de Occidente en el andlisis de las mismas, asf
como el papel que ocupa la Shari‘ah y los que la definen en el
marco del derecho internacional publico. Cémo y quién inter-
preta la ley de Dios es fundamental en un analisis de la ley is-
l&dmica. Una seccion de este estudio tratard de comparar las es-
cuelas de pensamiento moderado reformista musulman con las
mas tradicionalistas, esto es, las que inciden en el respeto a
unos fundamentos inmutables.

Por Ultimo, la vista se orientara hacia el papel que juegan las
mujeres por y para el islam. Una de las preguntas que habra que
responder es si lo que dispone inmutablemente el Coran es el
detonante de la situacién de la mujer en los paises musulmanes
y, en cierto modo, su justificacién, o si las raices son otras, mas
profundas, en las que Dios no esta involucrado. En este sentido,
el origen de las discriminaciones que sufren es vital para enten-
der qué las motiva y codmo se pueden abordar los cambios alli
donde se precisen.

En definitiva, se tratara de ver si las leyes que ha dictado
Dios tienen un espiritu impuesto por algo que trasciende las ne-
cesidades humanas cotidianas y que coarta cualquier posibilidad
de reforma, o si Mahoma pretendi6 crear un sistema que, lejos
de ser monolitico, pudiese ser adaptado a la realidad social de
cada época.

2. Dar Al-Islam

En contraposicién al dar al-Harb, tierra de refugio de los in-
fieles o tierra de la guerra, el Dar al-Islam es el espacio geografi-
co gobernado por los fieles sequidores de Ala. Esta division del
mundo es una creacion doctrinal de los juristas islamicos clasicos

T Los sunnies ortodoxos (el 90% de los musulmanes) no han conside-
rado nunca a los chiftas (el 10% de los musulmanes) como herejes mere-
cedores de la excomunion.

que, en un principio, pretendia justificar o permitir la guerra con-
tinua contra los no creyentes. En esta seccién, el término se em-
plea a modo de metéafora de lo que, hoy por hoy, conforma el
atlas musulman.

La expansién del islam hasta el siglo vii de nuestra era cristia-
na dejo un legado que se extiende desde Marruecos a Indonesia
y que puede dividirse en cinco grandes subconjuntos: Africa,
Oriente Medio, subcontinente indio, Caucaso y Asia Central vy,
por ultimo, el sur y sureste asiaticos (Thoraval, 2003: 10).

El Dar al islam cuenta con aproximadamente 1.200 millones
de musulmanes en todo el mundo de los que 650 millones se si-
tGan Unicamente en el subcontinente indio y en el sur de Asia
(2003: 23-25). Es decir, el Islam, hoy por hoy, es un fenomeno
esencialmente asiatico a pesar del error recurrente que nos lle-
va, a menudo, a confundir lo &rabe y lo musulman. De hecho,
en la India, donde los musulmanes son minoria (15% de los
1.000 millones de habitantes), su peso demogréfico es casi tan
importante como el del conjunto de los paises arabes (2003: 10-11).
Indonesia, con 215 millones, sigue siendo, en nimero de fieles,
el primer pafs musulman (2003: 25).

En todos los estados musulmanes, el islam ha ido evolucio-
nando de forma dispar. El paso del tiempo ha producido corrien-
tes de interpretacion que han ido anadiendo nuevos colores al
caleidoscopio musulman.

En todo caso, los adeptos del islam se encuadran funda-
mentalmente, casi desde su génesis, en dos grupos: sunnies y
chiitas’. Los primeros se guian por el Coran y la Suna (el ejem-
plo de Mahoma) de forma més o menos ortodoxa. Para los se-
gundos, la mejor manera de entender la verdad proclamada por
el Profeta es a través de los lideres religiosos o imames, a los se
considera los Unicos legitimados para interpretar la ley de Dios
(Akaddaf, 2001: 5).

Como relata Tarik Ali, la escisién entre los dos grupos se pro-
dujo por la falta de entendimiento de dos hombres: el Tercer
Califa Uzman y el aspirante al puesto Alf ibn Abu Talib, yerno
del Profeta. Cansados de esperar a que Ali se coronara califa al
frente del Imperio, sus seguidores acorralaron a Uzméan y lo ase-
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sinaron. Los chiitas de hoy aseguran que Ali no tuvo nada que
ver con la muerte del Califa (Ali, 2003).

Cuenta la leyenda que Ali no podia ser asesinado porque la
increible longitud de su espada podia alcanzar a cualquier ad-
versario. El inico momento en que su vida podia correr peligro
era en la Mezquita, mientras rezaba, porque su alma inmortal y
todopoderosa abandonaba su cuerpo. Durante un rezo lo mata-
ron y los chiitas no han vuelto a entrar en las mezquitas.

De ambos grupos derivaron corrientes de pensamiento y crea-
cién jurisprudencial en las grandes ciudades del islam: Medina,
Meca, Damasco, Bagdad y Kufa (Espésito, 1999: 33). Cinco de
aquellas escuelas consiguieron sobrevivir hasta nuestros dias.
Las cuatro sunnies: la escuela Hanafi, la Maliki, la Shafi'i y la
Hanbali; y una chifta: la Jafaafi (Akaddaf, 2001)2.

Hasta el siglo x de nuestra era cristiana, la ley islamica refle-
jaba la diversidad de los contextos geogréficos y de sus costum-
bres. No era un conjunto cerrado sino que manifestaba una gran
flexibilidad y dinamismo, que permitia su adaptacién a los dis-
tintos marcos sociales hasta los que habfa alcanzado a llegar el
mensaje de Mahoma. A partir de ese siglo, se volvié mas rigida
cuando los juristas decidieron que la palabra de Dios habfa sido
ya apropiadamente delineada en los textos juridicos. Toda inter-
pretacion no autorizada de las normas establecidas empezd a
considerarse, desde entonces, herejia (Esposito, 1999: 34).

3. La Shari‘ah: Orden de Prelacion de fuentes
y Usul Al-figh

3.1. Orden de Prelacion de fuentes y Usul Al-Figh

La ley isldamica no es el Coran o, mejor dicho, no es sélo el
Coran, sino una parte de él y de otras fuentes que la han ido

2 Todo musulman, sunni o chiita, asienta su fe en los cinco pilares o
cinco obligaciones fundamentales del creyente:

— La Profesion de la Fe (shahada), que marca la entrada en la comu-
nidad musulmana. Para convertirse al islam no hay ceremonias.
Este es el Unico requisito. La shahada consiste en declarar: «No
hay mas Dios que el Unico Dios y Mahoma es su Profeta».

— Orar cinco veces al dia, a las horas sefaladas, y asistir a la congre-
gacion de los viernes.

nutriendo a lo largo de sus casi catorce siglos de historia y que
han dado lugar a un complejo entramado de normas.

Es preciso matizar que el término Shari‘ah es empleado in-
distintamente por muchos autores para referirse al conjunto de
disposiciones que rigen en el universo musulman, indepen-
dientemente de su origen. Lo mas acertado seria utilizar esta
palabra para referirse Unicamente a Coran y Suna, las dos fuen-
tes fundamentales, en contraposicion al Figh, el derecho deriva-
do de la razén y la interpretacion. Shari‘ah y Figh conforman,
por tanto, la ley isldmica (Botiveau, 1998: 56).

En todo caso, la Shari’ah es la médula espinal que sienta los
principios fundamentales de donde la razén habra de nutrirse.Y
no es del todo erréneo, en este caso, nombrar al todo por la
parte cuando de la parte deriva todo lo demas.

La Shari‘ah es la Ley de Dios entregada a los hombres a
modo de gufa para alcanzar la justicia en la Tierra y en el mas
alld a través de la igualdad y el respeto a la dignidad humana
(Tyus, 2004: 1).

Es importante tener siempre presente que en el Islam la tota-
lidad de la vida es potencialmente sagrada. No existe dicotomia
entre lo sagrado y lo profano, lo religioso y lo politico, la sexuali-
dad y el culto. Todo forma uno, el Tawhid, la divina unidad que
los musulmanes tratan de imitar en sus vidas personales y socia-
les integrando sus instituciones y prioridades, y reconociendo la
total soberanfa de Dios (Amstrong, 2002: 285). No hay, como
sefala Reisman, ningun aspecto de la vida que no sea importan-
te para la veneraciéon de Ala. Por tanto, el islam no puede dejar
fuera el componente especialmente importante de la organiza-
cion social, los asuntos de Estado y el ejercicio del poder (Reis-
man, 1991: 110).

En general, en el islam, las acciones humanas se clasifican en
cinco categorias: lo que es obligatorio, lo que es recomendable,

— Entregar un 2,5% de la riqueza acumulada a los pobres, no como
obra de caridad, sino como obligacion religiosa hacia los hermanos
y hermanas menos afortunados de la comunidad.

— Ayunar (sawn) desde el amanecer hasta la puesta de sol durante el
mes de Ramadan.

— Peregrinar a la Meca (hajj) al menos una vez en la vida. Esta obli-
gacion es interpretada de forma muy flexible. Sélo los que tienen
recursos suficientes para permitirse el viaje y buena salud no ten-
drian, en principio, excusa suficiente (Esposito, 1999: 33).
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lo que resulta legalmente indiferente, lo que no se deberia ha-
cer y, por ultimo, lo prohibido por Dios. En principio, serfa uni-
camente la tercera categoria la que dejarfa algun margen a los
procesos legislativos (Khan, 2002: 11).

En definitiva, dos tipos de fuentes abastecen a la ley islami-
ca: unas primarias, Coradn y Suna, y otras secundarias que en
ningun caso pueden contradecir a las primeras y que estan su-
peditadas a ellas.

3.1.1. FUENTES PRIMARIAS
1. Al Qur'an, «la Lectura»

El Coran se organiza en 114 capitulos o suras, divididos a su
vez en un numero variable de versos (aleyas) que suman un to-
tal de 6.239, de los cuales sélo 500 tienen contenido legal. Este
dato no sorprende si tenemos en cuenta que el libro sagrado es
ante todo una gufa espiritual y no un cédigo de leyes (Bassiouni,
2002: 6).

Lo que diferencia al Coran de otros corpus legales o religio-
SOs es que, precisamente, integra la legalidad en el mundo infa-
lible de Dios (Khan, 2002: 8).

La autenticidad del texto y su conformidad con las revelacio-
nes recibidas por el Profeta estan casi fuera de toda duda histori-
ca. La prueba que aportan muchos como definitiva es el analfabe-
tismo del propio Mahoma que dictd y supervisé personalmente la
recopilacion de la primera y Ultima version del libro. Una copia
fue entregada a su viuda Hafsa y otras cinco fueron repartidas
por el tercer Califa Uzman (Uthman) a cada uno de los centros
del mundo isldmico en expansion. El Coran de hoy es idéntico a
aquellas cinco copias que circulaban en el afio 650 de nuestra
era cristiana (Bassiouni, 2002: 6).

Algunos académicos «infieles» cuestionan este dato y sittan la
primera copia del Libro Sagrado en los ultimos afos del siglo vi,
esto es, varias décadas después de la muerte del Profeta. Segun
ellos, no hay prueba material que avale la existencia del Coran
antes de la Ultima década de ese siglo (Ali, 2003: 49).

Los versos con contenido legal se solapan entre si en tema
y sustancia y regulan las siguientes areas de lo que nosotros
consideramos derecho privado: familia y sucesiones, obligacio-
nes contractuales, derecho penal y derecho procesal (El Coran,
2003).

2. Sunnah, «la Tradicién»

La segunda de las fuentes primarias, supeditada a la primera,
es la practica del Profeta durante su vida, que materializé en ac-
ciones y pronunciamientos.

Los habitos, practicas religiosas y, sobre todo, los pronuncia-
mientos o hadices (hadith) de Mahoma fueron registrados tras
su muerte por sus companeros y familiares, y se consideran la
norma isldmica ideal. Se incorporaron a la ley isldmica con el
propdsito de que los musulmanes pudieran acercarse a la figura
arquetipica del Profeta, en su perfecta entrega [Islam] a Dios
(Amstrong, 2002: 46).

Los hadith han de cumplir una serie de requisitos con el fin
de asegurar su autenticidad e impedir la filtracién de normas
que no puedan ser directamente relacionadas con Mahoma. Por
un lado, su contenido ha de ser légico y libre de toda contradic-
cién con si mismo, con el Coradn y cualquier otro hadith cuya
autenticidad haya quedado demostrada. Ademaés, en la cadena
de transmision, dos narradores sucesivos han de haber sido con-
temporaneos y haber vivido en el mismo lugar o debe existir
prueba fehaciente de que se conocieron. A los narradores se les
requiere, asimismo, ser personas de elevado valor moral y, por
tanto, fuentes fiables de conocimiento (Bassiouni, 2002: 7).

Dupret denomina a esta prueba de autenticidad el tamiz
profético (Dupret, 1998: 25). Los hadith que atraviesan el filtro
se dividen, a su vez, entre aquellos sobre los que coinciden un
gran numero de narradores en cada eslabén de la cadena de
transmisién y que estan a salvo de toda duda, y aquellos que
encuentran algunas pero pocas voces coincidentes en cada esta-
dio generacional y que son sometidos a un escrutinio menos
transigente.

3.1.2. FUENTES SECUNDARIAS

Como se deriva del andlisis de sus fuentes, la Ley Isldamica es
una ley religiosa Unicamente en el sentido de que sus preceptos
generales parten del Coran y de las predicaciones de Mahoma.
Mas alla de esa frontera que marca la muerte del Profeta, el cor-
pus de la Shari‘ah ha sido el resultado de los esfuerzos de los ju-
ristas de las distintas escuelas de derecho a lo largo de la historia.

Como indica Gamal M. Badr, si el sistema de derecho civil se
puede definir como el nacido de la tarea del legislador, y el de
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derecho comun anglosajén como el producto de la jurispruden-
cia, la ley islamica no es otra cosa que la ley creada por los ex-
pertos. En este sentido, poco hay de rigido e inmutable en la
Ley Isldmica (Badr, 1999: 95). El hecho de que el Corén sea
poco normativo y la aleatoriedad de la Suna obligaron a la ra-
zén humana a intervenir para definir el derecho e interpretar la
Shari‘ah. Aqui reside la finalidad del figh, de la razén que guia a
los juristas isldmicos en el proceso de calificacion juridica de los
actos humanos, sobre una pauta dada que va de lo licito a lo
prohibido (Botiveau, 1998: 45).

Este segundo grupo de fuentes entra en juego en el momen-
to en que las fuentes primarias no regulan una determinada si-
tuacién o son incapaces de hacerlo de forma suficiente. Todos
estos métodos son pre-isldmicos, derivan de la ley tribal que re-
gia en Arabia antes del 610 y fueron adoptadas por Mahoma y
sus seguidores para adaptar las nuevas leyes a los dictados del
Coran (Bassiouni, 2002: 1).

1. Ichma (ljma) o «consenso»

En un primer momento, tras la muerte de Mahoma en el
632, sus seguidores y especialmente los ulemas, los mas instrui-
dos, se erigieron en los guardianes de las tradiciones juridicas y
religiosas del islam (Amstrong, 2002: 285). Ellos representan a
la umma y acuerdan lo que ella precisa, alli donde el Corany la
Suna guardan silencio.

La ichma es la convergencia de opiniones que otorga legitimi-
dad a una decision juridica (Amstrong, 2002: 283). Parte de la
premisa de Mahoma: «Mi comunidad nunca se pondria de acuer-
do en un error», y es el resultado de la jjtihad o interpretacion lle-
vada a cabo por los juristas o mujtahidin (Akaddaf, 2001: 4).

Por citar un ejemplo de la aplicacién de esta figura legislativa,
en lo que se refiere al botin de guerra, el Coran establece que ha
de repartirse a partes iguales entre los soldados una vez apar-
tado un quinto del total para el Tesoro Publico (Cordn VIIi:14).
Cuando los musulmanes conquistaron los territorios de Siria y
Mesopotamia, los conquistadores reclamaron las granjas y los
campos como parte de su recompensa. A falta de disposicion
expresa en el Coran, los ulemas decidieron por consenso que la
propiedad inmobiliaria debia permanecer en manos de sus due-
fios infieles a cambio de un impuesto anual (Bassiouni, 2002: 8).

2. Quiyas, «el precedente o razonamiento por analogia»

Si la ichma también falla, el juez musulmén esta, entonces,
autorizado para echar mano del razonamiento por analogia y
aplicar a la situacion en tela de juicio un principio aceptado o
una presuncién que encaje con la necesidad planteada por la
ausencia de regulacién (Akaddaf, 2001: 5). Si se equivoca, Dios
le recompensara, de todos modos, por haber tratado de resolver
la controversia de buena fe (Al-Hibri, 1997: 3).

Un silogismo bien formado cuenta con dos premisas: una
principal, de la que parte la norma conocida, y una secundaria o
nueva situacién pendiente de regulacion. Ambas premisas han de
compartir un elemento comun con la conclusién (Badr, 2002: 10).

En este sentido, cuando las sustancias psicotrépicas hicieron
su aparicion en el mundo musulman, los juristas llegaron a la
conclusion de que si el alcohol habia sido prohibido por la Suna
por su toxicidad (premisa principal), aquéllas debian correr la
misma suerte por su efecto también téxico (premisa secundaria)
(2002: 11).

3. Urf, «la costumbre»

Para los ulemas musulmanes, las costumbres locales estan
reconocidas en si mismas, pero la ley islamica las ha ido filtran-
do para incorporar Unicamente las compatibles con el islam (Bo-
tiveau, 1998: 50).

El urf deriva de las préacticas establecidas por la comunidad
en sus relaciones cotidianas. Lo que ha quedado establecido por
la costumbre tiene la misma fuerza de ley que la norma estipu-
lada por los mujtahidin a través de la ichma (Badr, 2002: 11).

4. Maslaha, «el interés publico»

En cierto modo, la maslaha es el equivalente a la equidad del
derecho comun anglosajén, aunque mucho mas amplio en tan-
to en cuanto trasciende los intereses de las partes en disputa
para producir una norma que resulte beneficiosa para el interés
publico. Cuando quiyas, ichma y urf fallan, los juristas miran ha-
cia los cinco valores bésicos del individuo que ha de salvaguar-
dar la Shari’ah (su familia, su progenie, su fe, su inteligencia y su
riqueza). Cualquier norma que proteja y promocione cualquiera
de estos valores es una norma valida de derecho musulman
(Badr, 2002: 12).
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3.1.3. UsuL-AL-FIQH

Con esta disciplina, nacida en el siglo v, los autores clasicos
quisieron vincular todas las soluciones, alcanzadas y por alcan-
zar, al texto del Corén, lo que, como indica Dupret, permitid
proyectar hacia el pasado todas las construcciones elaboradas
por las escuelas de derecho y revestirlas de la autoridad de Maho-
ma. En este sentido, el usul al-figh ha sido el modo de sistemati-
zar el derecho ya constituido bajo el efecto de las necesidades y
las contingencias locales (Dupret, 1998: 24).

Se podria decir que esta figura en una especie de mapa de
carreteras empleado por los juristas para identificar, interpretar
y aplicar principios, normas y estandares y, en su ausencia, iden-
tificar las técnicas que permitan enfrentarse a las lagunas legales
que generan las nuevas situaciones (Bassiouni, 2002: 2).

Estas leyes no escritas las encuentra la razon, el figh, y las tife
de islam.

El problema que plantea es que no existe un mecanismo de
control, extrinseco al sistema de creacién jurisprudencial, que
evite la inclusion en la ley isldmica de normas que nada tienen
que ver con el espiritu de esta religiéon y que suelen favorecer a
los que sujetan los hilos del poder politico y legislativo.

3.2. Hudud y la Ley del Talion

El derecho penal musulman clasifica los tipos y las penas en
varios sistemas o categorias. Aunque resulta complicado esta-
blecer una clasificacién comun a todos los estados musulmanes
suele haber casi total coincidencia en lo referente a los crimenes
mas graves, y no tanto en cuanto al castigo aplicable en cada
caso.

En primer lugar, se encuentran los delitos u ofensas mas gra-
ves, denominadas Haad o Hudud (Houdoud). Aqui se encuen-
tran definidos aquellos crimenes que amenazan la misma exis-
tencia del islam y son castigados con penas previstas en el
Coran o la Suna. Los juristas islamicos tradicionalistas conside-

3 Una de las pocas ocasiones en que el Coran distingue tan clara-
mente entre ambos sexos.

4 El affair Salman Rushdie ha sido el que mayor cobertura mediatica
ha recibido. El 14 de febrero de 1989 el Ayatola Jomeini promulgd una

ran estas sanciones como designios inmutables y concluyen que
ni jueces de legisladores tienen discrecién para atenuarlas.

Los Hudud son: el adulterio, la difamacién, el robo, la rebe-
lién, la embriaguez y la apostasia. Algunos de ellos son merece-
dores de la pena capital, en particular: el robo, el adulterio y la
apostasia. Aunque, en el caso del robo, el castigo mas extendi-
do, puesto que asi lo recoge el Cordn, es la amputacion de una
mano [El Cordn V: 42: «Cortad las manos del ladron y de la la-
drona3, en recompensa de lo que adquirieron y por castigo de
Dios».] y de un miembro adicional por cada ocasién en que el
acusado reincida en su conducta. Existen otras variantes por
pais. En Pakistan, por ejemplo, a estos crimenes se suman otros
que, como la violacién de una mujer, también reciben el maxi-
mo castigo de la horca.

La apostasia es quizas el considerado mas grave. A pesar de
que en islam no cabe coaccién en religion, el que reniega de su
fe puede ser condenado a muerte. Una serie de elementos se
han de cumplir previa aplicacion de la pena capital: a) ser mu-
sulman, b) renegar de la fe y atacar abiertamente al islam vy, por
Ultimo, c) la ausencia de arrepentimiento y negativa a volver a la
fe (Boyle-Lewicki, 2000: 3).

La apostasia suele ser la mejor excusa en regimenes como el
de Arabia Saudi, Iran* o Sudan para librarse de disidentes politi-
cos y todo aquel que ose criticar las violaciones de derechos hu-
manos cometidas por su gobierno.

En la segunda categoria o Quissas se recogen los delitos do-
losos contra la persona. La premisa que guia su castigo es la lex
talionis del «ojo por ojo y diente por diente» (Coran 5: 32 y
17:3 3). Segun el Coran, la victima o sus herederos estan legiti-
mados para infligir el castigo bajo la supervision de las autorida-
des publicas. La victima puede otorgar el perdén, en cuyo caso
la pena no se aplica.

En Ultimo lugar estan el Dijat o Dinero de Sangre y el Tazir.
Mas que dos nuevas categorias, estas dos figuras juridicas con-
forman sendos métodos alternativos de la resolucién de dispu-
tas. Los jueces penalizan las conductas constitutivas de delito

fatwa (decreto) que lo condenaba a muerte por la descripcion supuesta-
mente blasfema que Rushdie daba de Mahoma en su libro Los Versos Sa-
tanicos.
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antes descritas estableciendo la posibilidad de condonar la pena
de muerte a cambio de una compensaciéon econdmica a las vic-
timas o a sus familiares, el Dijat (Schabas, 2000: 5).

Por otro lado, el Tazir permite al estado legislar crimenes y
castigos adicionales. Estos crimenes tienen un origen secular y
derivan de las practicas culturales en cada comunidad.

Para los que defienden este sistema, la aplicacion de medi-
das tan draconianas constituyen la Unica forma de disuasion efi-
caz contra el crimen. El problema que plantea la instauracion de
la Shari‘ah en ciertos lugares, como en los estados del norte
de Nigeria, es el total desconocimiento por la poblacién, no sélo
de las penas aplicables sino también, de qué es o qué no es
constitutivo de delito.

4. Fundamentalismo Islamico vs Fundamentalismo
Occidental

El fundamentalismo es un fenémeno relativamente reciente
que ha aflorado en todas y cada una de las principales religiones.
En realidad, de las tres religiones monoteistas, el islam fue la ulti-
ma en desarrollar una rama fundamentalista. Este tipo de fe, que
se manifesto por primera vez en Estados Unidos a comienzos del
siglo xx>, no surge repentinamente sino como Ultimo recurso
contra el establishment secular (Amstrong, 2002: 233).

Es una tarea muy dificil borrar de nuestras retinas las image-
nes que asociamos con el mundo musulman. Y es muy facil juz-
gar a 1.100 millones de personas por los males causados por
unos cuantos, para concluir en una sentencia firme sin posibili-
dad de apelacion: fanaticos. El otro se nos ha vuelto del todo
salvaje y ya no hay forma de detenerlo salvo persiguiéndolo y
aislandolo.

La violencia de base o excusa isldmica la ejercen una minoria
y a pesar de que los nimeros reflejan una realidad mas transi-
gente, los medios de comunicacién no hacen si no contribuir a
que el muro que nos separa sea, aparentemente, cada vez mas
infranqueable.

5 Tras el juicio Scopes (1925), celebrado en Tennessee a raiz de que
los protestantes trataran de impedir la ensefianza de la evolucion en las
escuelas publicas, la prensa laicista los ridiculizo de tal forma que su ideo-

La distancia y la falta de conocimiento operan en contra del
entendimiento y a favor del recelo. Evidentemente, las noticias
que venden son aquellas que transmiten diferencia cultural y
que inciden en la memoria de Occidente para convencernos de
gue como en esta parte del mundo no se estad en ningun sitio.
Insistimos en formar a ese Oriente en nuestros valores, haciendo
caso omiso a la falta de educacién que padecemos. Los medios
deberian formar, educar el ojo y el oido del receptor para evitar
la lacra del estereotipo.

Todos los fundamentalismos comparten una serie de carac-
teristicas que encuentran su base en la profunda decepcion y
desencanto con el experimento de la modernidad (Amstrong,
2002: 234). Los fundamentalistas se sienten atacados por el lai-
cismo coercitivo del establisment secular al que consideran deci-
dido a erradicar la religién. Como resultado, sus puntos de vista
y su comportamiento se vuelven mas extremos, no sin antes ha-
ber tratado de reformar sus tradiciones y de efectuar una fusion
entre ellas y la cultura moderna (2002: 233). El fundamentalis-
mo es, en este sentido, la Ultima fase de un proceso de gesta-
cion lento.

El Islam, en palabras de Dupret, no puede quedar, sin em-
bargo, irremediablemente asociado a una teocracia cualquiera
que, bajo la forma de su ultimo avatar, el islamismo, parece in-
capaz de abrirse al universo pluralista y a su corolario democrati-
co (Dupret, 1998: 21)

Hoy en dia el reto consiste en apreciar la diversidad de los
actores y movimientos del Islam, dilucidar las causas y las razo-
nes de las confrontaciones, y responder a los acontecimientos
con claves razonadas e informadas en lugar de presunciones y
reacciones predeterminadas.(Espoésito, 1997: 215).

La violencia de los que perpetran la yihad, por otro lado, no
se combate mediante una declaraciéon de guerra. Este término
alimenta la propia concepcién que ellos tienen de su lucha, a la
vez que exalta el enfrentamiento cdésmico entre el Islam y todo
lo demas. Es imprescindible comprender qué es lo que atrae a la
gente joven a los grupos que eligen esas formas de accion tan
drasticas y nihilistas (Kaldor,2004: 17).

logia se hizo cada vez mas reaccionaria y literal, pasando de la izquierda a
la extrema derecha del espectro politico (Amstrong, 2002: 235).
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Se trata de que, en definitiva, el esfuerzo, la yihad por el en-
tendimiento, sea mutuo. De nada sirven los procesos de paz si
no somos capaces de comprender porqué el Coran y la Suna
son importantes para millones personas, porqué Ala es grande
desde el Atlantico al Indico.

Ademas, si todos los judios, cristianos, ateos y musulmanes
buscamos o negamos al mismo Dios puede que, en definitiva,
como sefiala Heracleitos, la justicia y la injusticia sean obra del
hombre y a Dios no le interesen ninguna de las dos (Douzinas,
2000: 25).

4.1. El presunto Choque de Civilizaciones

Los fundamentalistas de varias religiones ensefian que hubo
un momento histérico perfecto y guian sus esfuerzos hacia la
recuperacion de ese momento (Khan, 2002:14). El fundamenta-
lismo de corte islamico no consiste tanto en un viaje de retorno
a los fundamentos de la religién, como en una regresion total a
un perfodo concreto de la historia en el que la identidad musul-
mana no se sentia amenazada.

En este sentido, los fundamentalistas declaran el Corany la
Suna como inmutables y exhortan a la aplicacién estricta de sus
dictados (Bassiouni, 2002: 16). Para ellos, estas dos fuentes
constituyen la Unica y ultima palabra véalida de Dios. En este sis-
tema, la autoridad constitucional deriva de Ald y no del pueblo.
Esto confiere un gran poder a los lideres al ser los Unicos autoriza-
dos para interpretar el mensaje de Al4 y que, por lo tanto, pue-
den decidir qué es o no herejfa, esto es, quién es un kafir y con-
denarlo a muerte a través de decreto (fatwa). En este panorama,
un sistema democratico es impensable (Macfarquhar, 2004: 4).

Pero, en todo caso, y como sefiala Reisman, el Islam no po-
tencia o crea y alimenta el fundamentalismo. Son las coyunturas
economicas, sociales y politicas las que fomentan la generacion
de fuerzas de cambio, unas veces de forma tenue y otras de for-
ma mas feroz. El fundamentalismo isldmico es el resultado de
una de esas fuerzas, como lo son el capitalismo, el comunismo,
el socialismo, y algunas otras doctrinas politicas. En este sentido,
cualquier forma de religion, ya sea mistica o secular, puede ser

6 Si hay algo que no se le puede negar a Bernard Lewis es su extenso
conocimiento del islam.

empleada como una fuerza para la movilizacién del pueblo y
como un instrumento de cambio socio-econémico y politico. Asi
pues, no es acertado observar el fundamentalismo como inhe-
rentemente anti-moderno, como una expresiéon de desdén hacia
los avances de la ciencia o como la quintaesencia del fanatismo
o el misticismo. El islamismo y otros fundamentalismos se deben
analizar como parte de una revolucion politica, de un movimien-
to organizado por las élites (Reisman, 1991: 109). Lo demas es
propaganda de buenos y malos.

En Las Raices de la Ira Musulmana Bernard Lewis hablaba ya,
en 1990, de un choque entre nuestra civilizacién occidental y el
Islam. Y aungue reconoce que no todos los musulmanes odian a
occidente, todo un alivio por otra parte, su planteamiento resul-
ta peligroso porque mezcla, conscientemente®, lo musulman con
lo fundamentalista musulman (Lewis, 1990).

Lewis nos exhorta a todos a prevenir la exacerbacion de las
diferencias y la revitalizacién de los viejos prejuicios con el fin de
evitar la guerra de religién de nuestra era. Pero, al mismo tiem-
po, declara que el Islam nunca estuvo preparado, ni en la teoria
ni en la practica, para garantizar la igualdad de aquellos que
profesan otras creencias o adoran a otros dioses, a diferencia de
los Estados Unidos, donde el no religious establishment by law
asegura la libertad de credo (Lewis, 1990).

Sin embargo, el Coran sefiala constantemente que Mahoma no
habia venido a eliminar las antiguas religiones, a contradecir a sus
profetas o a dar comienzo a una nueva fe. Su mensaje era el mis-
mo que el de Abraham, Moisés, David, Salomén o Jesus. Aungue el
Coran menciona Unicamente a aquellos profetas que los arabes co-
nocian, los eruditos musulmanes actuales afirman que, si Mahoma
hubiera sabido de los budistas o los hindues, de los aborigenes aus-
tralianos o de los indios americanos, el Coran habria respaldado
también a sus sabios (Amstrong, 2002: 50). El Coran insiste en que
no cabe coaccién en religion y manda a los musulmanes a que res-
peten las creencias de judios y cristianos (Boyle-Lewicki, 2000: 3).

Samuel P. Huntington hizo famosa la presunta profecia en
un articulo publicado por la revista Foreign Affairs en 1993.
Huntington divide el mundo en ocho civilizaciones: la Occiden-
tal, el Confucianismo, la Japonesa, la Musulmana, la Hindd, la
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Eslava-ortodoxa, la Latinoamericana y, quizas, la Africana (y es
«quizas» porque no estaba muy seguro de que estuviera real-
mente civilizada) (Huntington: 1993).

Aunque, en el caso del Islam, las diferencias sociales y cultu-
rales entre los musulmanes de Senegal, China, Indonesia, los
paises arabes y los paises sudasiaticos son mayores que las simi-
litudes que comparten con los no musulmanes de su misma na-
cionalidad (Ali, 2003: 300).

A Huntington le han jugado una mala pasada los viejos este-
reotipos para concluir que el mundo musulman y Occidente son
enemigos desde hace 1300 afios y que el Islam es hostil a los
modelos seculares occidentales que promulgan derechos huma-
nos y progreso (Espésito, 2002: 127).

Nada menos cierto si partimos de la base de que el Islam no
tiene nada en sus fundamentos que se oponga al capitalismo. El
Coran y los hadices no prohiben sino reafirman el derecho a la
propiedad privada y al comercio. Para Espésito, la mejor res-
puesta a los que se preguntan sobre la compatibilidad del capi-
talismo y el Islam consiste en tornar la mirada hacia los millones
de musulmanes que viven y trabajan en América y Europa. Mu-
chos han venido a disfrutar de las oportunidades que ofrecen
nuestros sistemas politicos y econémicos, y, como otras mino-
rias llegadas antes, ellos también luchan por mantener su identi-
dad pero no contra el deseo de disfrutar de lo mejor que nues-
tra cultura representa (Esposito, 2002: 129).

La mania persecutoria de la que sufrimos muchos en Occi-
dente queda claramente descrita en ambos articulos, que no de-
jan de ser dos ejemplos mas del proceso de estigmatizacion.
Tanto Lewis como Huntington, evidentemente, no son respon-
sables de que los medios de comunicacion se ensanen en el fa-
talismo, como tampoco lo son de los males que aquejan a los
paises que ven a Estados Unidos y a Occidente como el Gran Sa-
tan. Pero, en definitiva, de lo que se trata es de apagar las lla-
mas, no de contribuir a que nos quemen a todos. Y, en ningun
caso, un fundamentalismo se consigue aplacar con otro.

7 Al reconocer solamente el Cordn y la Suna, el wahhabismo niega
cualquier interpretacién y condena algunas de las practicas del islam,
como el culto a los santos o el sufismo. Iconoclasta a ultranza, rechaza
toda forma de adoracién de las creaciones del hombre y de sus represen-
taciones (imagenes, fotografias, television,... etc.) y, sobre todo, las rela-
cionadas con el Profeta. Los wahhabies sienten una gran hostilidad por

4.2. De Wahab a Qutb

En la peninsula ardbiga, Muhammad ibn Abd al-Wahab
(1703-1792) trato de crear un enclave de fe pura, basada en su
vision de la primera umma del siglo vi. El creia que la crisis de su
época podia afrontarse mediante el retorno fundamentalista al
Coran y la Sunna, y el rechazo militante de todos los anadidos
posteriores que la mayorfa de los musulmanes consideraban ya
parte de su normativa (Amstrong, 2002: 198).

El wahhabismo constituye una de las oleadas de revivalismo
(traduccion libre del inglés «revivalism») islamico que influyeron
la aparicion de regimenes tan violentos, en su puesta en practi-
ca de la Shari‘ah, como el recientemente depuesto movimiento
talibadn de Afganistan’.

A Sayid Qutb (Egipto, 1906-1966) se le considera el verdade-
ro fundador del fundamentalismo isldmico. En un principio, se
habia erigido como un reformador, entusiasta, incluso, de la
cultura occidental y la politica secular. Confiaba en dotar a la
democracia occidental de una dimension islamica que evitara los
excesos de una ideologia integramente laicista. En su libro «Gui-
deposts on the Road» declara que la Shari‘ah sélo se puede apli-
car a los musulmanes. Para Qutb, juzgar a la sociedad pagana
con los dictados de su religiéon era una incongruencia y una bur-
la inconsistente con el verdadero espiritu del Islam. Primero,
dice, han de convertirse voluntariamente y entender que «no
hay otro Dios que Ala» y, sélo entonces, la aplicacion de la ley
isldmica tendria sentido (Rishawi, 1998).

Nasser® decide, entonces, relegar la religion a un papel margi-
nal en Egipto y encarcela a Qutb. En ese momento su ideologia
se distorsiona y con ella su interpretaciéon del Coran y del mensa-
je de Mahoma para concluir que la tolerancia sélo se podra dar
después de la victoria de la politica del islam y del establecimien-
to de un auténtico estado musulman (Amstrong, 2002: 240).

La violencia ha dado mayor divulgaciéon a las voces musulma-
nas que defienden la existencia del «choque» que a las que pro-

los chiitas, a los que acusan de divinizar a Ali. En Arabia Saudi rige desde
1918 (Thoraval, 2003: 15).

8 Gamal Abdel Nasser habia instaurado la republica en Egipto en 1953.
Pero la experiencia democratica se vio muy pronto contrarrestada por su
régimen autoritario que él autocalificaba de socialismo 4rabe (Thoraval,
2003: 73).
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pugnan la revolucién pacifica y el didlogo. Entre ellas, por equili-
brar un poco la balanza, estd Anwar Ibrahim, ministro de finan-
zas malayo en la década de los 80. Para Ibrahim, las fuerzas que
malgastan los musulmanes conservadores en volver a los funda-
mentos de la ley islamica podria ser empleada para mejorar el
bienestar de las mujeres y los nifios. No se es menos musulman,
dice Ibrahim, por promover el crecimiento econémico y la era de
la informacion y por pedir justicia para las mujeres (Esposito,
2002: 135).

Hoy, Anwar lbrahim vive en prision.

5. Elislam y el Derecho internacional

Cuando Mahoma empez6 a predicar el Tawhid y la venera-
cién a un unico Dios en la Peninsula Arabiga, no faltaron oposi-
tores y detractores que consiguieron que él y su mensaje fueran
expulsados de la Meca el 16 de junio del afno 622°.

En el exilio de Medina, Mahoma se reorganizé para lanzar la
ofensiva contra los asociadores, primero sobre la Meca y, desde
alli, a la totalidad del dar al-harb. En su avance hacia la Meca,
Mahoma tropezd con el ejército coraxi y para evitar el derrama-
miento de sangre firmo el que seria el primer tratado de paz entre
creyentes e incrédulos, el tratado de Hudaybiyya, que estipulaba
un armisticio de diez afios. Este limite temporal seria aplicado con
posterioridad a otras treguas (Vernet, 2003: 20).

De este modo empezd la primera de las etapas en que los
historiadores dividen la relacién del Islam con el resto del mun-
do a lo largo de los siglos. Esa etapa de expansién duré poco
mas de un siglo al cabo de la cual quedd claro que el objetivo
de llevar el Islam a las cuatro esquinas del planeta era, sencilla-
mente, inalcanzable.

En Oriente Medio, los juristas islamicos desarrollaron una
doctrina que permitiese el conflicto continuo con los infieles.
Como quedd dicho anteriormente, esta teoria divide el mundo

9 La Hégira o huida de Mahoma y sus seguidores de La Meca a Medi-
na marca el principio de la era musulmana. El calendario musulman es un
calendario lunar y se calcula a través de la siguiente formula: H=G - 622 +
+ (G - 622/32) Para pasar del afo cristiano al musulman G = H + 622 —
— (H/33) Donde: G = afo cristiano (gregoriano) H = aio musulman (hégi-
ra). Cada 33 afios musulmanes equivalen a 32 anos cristianos.

en dos: lo que es del Islam y lo que no. Esta dicotdmica ficcion
impulsé el desarrollo de un corpus juridico dedicado a la yihad.
En este sentido, la base legal de la yihad, por un lado, y la divi-
sion del mundo entre fieles e infieles conforman el origen del
derecho islamico internacional o Al-siyar.

Cuando la realidad histérica demostré la imposibilidad de
mantener una guerra permanente contra los infieles, los pensa-
dores reinterpretaron la obligacion de la yihad como mero me-
canismo de defensa contra los no creyentes siempre y cuando
amenazasen el Reino del Islam.

La division «dar al-harb/ dar al-islam» fue entonces reempla-
zada por una nueva, ahora tripartita, division del mundo a la
que se afnadio el «dar al-sulh», o territorio de la paz'®. Este com-
prendia todos aquellos estados que no reconocian la autoridad
del estado musulman, pero que tampoco se declaraban mani-
fiestamente hostiles y amenazantes. Con ellos cabia la posibili-
dad de firmar treguas, tratados de paz e incluso acuerdos de co-
laboracion (Badr, 1999: 96). Los lideres de algunos grupos
violentos actuales se han servido de esta doctrina para justificar
sus acciones clasificando la violencia en dos categorias: reprobable
y recomendable. Para ellos «aterrorizar al inocente es injusto, pero
aterrorizar a los opresores es necesario» (Espésito, 2002: 25).

Los musulmanes que se oponen a la aplicacién de instru-
mentos internacionales de derechos humanos creen que el de-
recho internacional excede los limites de los derechos y liberta-
des permitidos por el Islam, puesto que el individuo es ante
todo miembro de la umma vy, por tanto, sus derechos no son
absolutos sino que estan supeditados al cumplimiento de sus
obligaciones para con la comunidad.

Sin embargo, es, precisamente, la particular visién del indivi-
duo, como sujeto de derechos y obligaciones, una de las princi-
pales contribuciones del Islam al excesivo tribalismo que domi-
naba Arabia en el siglo vi de nuestra era cristiana. En aquel
momento, la tribu, y no el individuo, era el elemento basico de
la estructura social. Esa dosis de individualismo saludable que

10 Esta «tierra de tratado» o dar al-suhl es una innovacién de la es-
cuela sunni Shafi'i (Espdsito, 2002: 35), creada por al-Shafi'i, al que se
considera el padre de la jurisprudencia isldmica (Bassiouni, 2002: 20).
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trajo el Islam, bien interpretada, podria tener mucha relevancia
en la proteccion de los derechos humanos actualmente en los
paises musulmanes y en la aplicacion de los instrumentos inter-
nacionales de los que son parte (Badr, 1999: 98).

El ataque a la universalidad de los instrumentos interna-
cionales de derechos y libertades no encuentra argumentos ni
en el Coran, ni en el ejemplo del Profeta. El islam recoge, desde
sus inicios, los mismos principios que han guiado la formulacion
del derecho internacional moderno, tanto a nivel consuetudina-
rio como convencional, y que constituyen la base del cumpli-
miento de las obligaciones contraidas por los estados en sus re-
laciones. Dos de esos principios nos los da, también, el Coran: el
del caracter sagrado de los pactos y el del trato de reciprocidad
(1999: 98).

El principio de reciprocidad, dada la estructura actual de la
comunidad internacional, se puede decir, es el origen del dere-
cho internacional. Cada estado quiere ser tratado como trata a
los otros y no merece mejor trato que el que otorga. En la nove-
na sura, el Cordn exhorta a los creyentes, en su trato con los
otros, al siguiente comportamiento: «Mientras cumplan con vo-
sotros cumplid con ellos» (El Coran, 2003: 200).

El principio de que los pactos estan para ser cumplidos, atri-
buido a Ciceron en la época del Imperio Romano, aparece regu-
lado en el articulo 26 de la Convencion de Viena sobre el Dere-
cho de los Tratados bajo la rubrica «Observancia de los tratados.
Pacta sunt servanda»: Todo tratado en vigor obliga a las partes
y debe ser cumplido por ellas de buena fe (Enciclopedia de De-
recho Internacional Publico, 1997: 847-853).

El pacta sunt servanda fue elevado por el libro sagrado del
Islam a la categoria de obligacion religiosa para los creyentes!!
dando, incluso, prioridad al cumplimiento de acuerdos o contra-
tos entablados con terceros no musulmanes (Sura IX: 4, «Obser-
vad el pacto hasta que caduque») (El Coran, 2003). Poco difiere
esta norma de la recogida en la Convencién de Viena.

Partiendo de la base de que la totalidad de los estados de
mayoria musulmana son parte de Naciones Unidas y del hecho
de que muchos de ellos han ratificado la Convencion para la eli-
minacién de toda forma de discriminacion de la Mujer (Cepaw,

1 Sura V: 1, «jOh, los que creéis!, jCumplid los contratos!» (E/ Co-
ran, 2003: 137).

en sus siglas en inglés) y la Convencién contra la Tortura y otros
tratos crueles e inhumanos, si interpretamos literalmente el Co-
ran, el incumplimiento de esos tratados a través de normas que
permiten la imposicién de penas como las vistas para los actos
constitutivos de hudud, por no citar la obligacién de garantizar
el derecho a la vida, son incumplimientos flagrantes de lo que
Al4 decidio contarle a Mahoma.

Para el mundo musulman, La Declaraciéon del Cairo de Dere-
chos Humanos del Islam de 1990 podria haberse convertido en
una herramienta de valor incalculable para poner fin a esas
préacticas. En cambio, el producto final no es otra cosa que una
justificacion de las mismas, entre otras, la pena de muerte para
los delitos de adulterio y apostasia, que son y han de ser inter-
nacionalmente inaceptables en cualquier esfuerzo de elabora-
cion de una carta de derechos y libertades que pretenda ser uni-
versal (Al-Hibri, 1997).

6. Ellslam y la mujer

La igualdad de género es uno de los principales dilemas de
los fundamentalistas. La mujer y el hombre simbolizan diferen-
tes aspectos de la vida y tienen distintos derechos y obligacio-
nes. Las mujeres son vistas como un complemento del hombre,
no como un igual. Esta visién no es exclusiva del Islam y los fun-
damentalistas musulmanes, sino también una constante en los
estados no musulmanes menos desarrollados y con una estratifi-
cacion social claramente patriarcal. El problema es que los fun-
damentalistas encuentran su justificacion en el designio divino
de la creacion.

Es preciso tener claro que no es por casualidad que las muje-
res constituyan el principal blanco de los fundamentalismos. Son
ellas las primeras que se integran y sacan mas partido a los siste-
mas democréticos, tanto para defender su religion como para
defenderse de ella (Badinter, 2003: 143). Sirva, como ejemplo,
la movilizacion de miles de mujeres en Francia por su derecho a
llevar el chador o el movimiento «Ni putes ni soumises» que rei-
vindica, para las mujeres dominadas por la familia y el suburbio
4rabe de las ciudades francesas, el derecho a la libertad, es de-
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cir, a la libertad de movimientos, a poder maquillarse, a llevar
falda o pantalén en lugar de chandal o chilaba, a no ser trata-
das como seres de segunda categoria en manos de los jefes del
barrio, que sélo pueden imaginarselas como futuras esposas fie-
les o como prostitutas (Marti, 2004: 4). Para Shirin Ebadi, la pa-
labra libertad significa «vivir donde quieras, escribir lo que pien-
ses, vestir como desees, amar a quien ames y que te dejen elegir
la religién que te ilumina. La libertad solo tiene una frontera, la
del respeto de los otros» (Higueras, 2004: 14)'2,

La familia es, también, el Gltimo reducto de control que le
queda a los fundamentalistas contra la injerencia internacional
en sus vidas. Las decepciones sufridas en el siglo xx tras la des-
membracién del Imperio Otomano a principios del siglo y la derro-
ta en la guerra de los seis dias'3, que supuso la estocada defini-
tiva al que habia sido un gran imperio en el siglo xv, han puesto
las conciencias de los fundamentalistas musulmanes contra la
pared de sus hogares, que ven en la familia el Ultimo territorio
donde lo occidental no podra hacer entrar su influencia. Ellos
son los que confunden lo universal con lo internacional, lo inter-
nacional con lo occidental.

Se pueden hacer diferentes lecturas del Coran y encontrar
distintas bases juridicas segun el argumento que se pretenda
defender, el de la igualdad de oportunidades para ambos sexos,
o el contrario. El mensaje es confuso y da la impresion de estar
dirigido Unicamente al hombre. La mujer no aparece como
protagonista salvo tangencialmente cuando Dios trata de expli-
car al hombre como se ha de comportar con ella. Algunos ver-
siculos son especialmente desoladores. El versiculo 38 de la
cuarta sura reza del siguiente modo: «Los hombres estan por
encima de las mujeres, porque Dios a favorecido a unos respec-
to de otros y porque ellos gastan parte de sus riquezas a favor
de las mujeres. A aquellas de quienes temais desobediencia,
amonestadlas, mantenedlas separadas en sus habitaciones, gol-
peadlas. Si os obedecen, no busquéis procedimiento para mal-

2 Hablar de los derechos de la mujer musulmana es hablar de Shirin
Ebadi. Ella ha sido la primera mujer musulmana que obtiene el Premio
Nobel de la Paz por su labor en la lucha por la igualdad entre el hombre y
la mujer frente a la sociedad patriarcal y el clero iranfes. Creyente fervoro-
sa, sostiene que la religion no puede ser impuesta y que tanto el despo-
tismo como la represion de la mujer proceden Unicamente de la interpre-
tacion y el uso que los dirigentes religiosos o politicos quieran hacer del
islam (Higueras, 2004: 14).

tratarlas» (El Coran, 2003: 120). Aungue antes, en la misma
sura, también recoge: «Tratad a vuestras esposas como esta es-
tablecido. Si las odiais, es posible que estéis odiando algo en lo
que Dios pone un gran bien» (2003: 118).

En la era pre-isldmica las mujeres eran las esclavas de sus pa-
dres, sus hermanos y sus maridos. Eran compradas y vendidas
como una mercancia mas y el nacimiento de una nifa no traia
mas que verglienza a su familia. En muchas ocasiones, las nifias
eran enterradas vivas al nacer. En su génesis, el Islam reacciond
con vigor contra esas practicas crueles y primitivas y elevé el es-
tatus social de la mujer para hacerla merecedora de los mismos
derechos que los hombres y de una identidad propia (Akaddaf,
2001: 3).

El Islam surgi6 desde un mensaje de paz y de igualdad entre
los fieles al unico Dios, tanto hombres como mujeres. El Coran
SUpUsO un avance importante respecto de esas practicas pre-is-
l&dmicas a las que condenaba con rotundidad: «Dan hijas a Dios
y no las quieren para si, pues cuando se albricia a uno de ellos el
nacimiento de una hembra su rostro se endurece y se sofoca, se
oculta de las gentes a causa de la desgracia que le fue albricia-
da. ¢Cogeré la criatura a pesar del deshonor o la ocultara en el
polvo? jCuan malo es lo que juzgan! (Coran, 16: 60-62).

Para Fatima Akaddaf, lo que sucede hoy en dia en muchos pai-
ses musulmanes no es mas que el resultado de los intereses politi-
cos y econémicos de las élites de hombres (Akaddaf, 2001: 3). Es
impactante, en este sentido, el contraste que ofrece la compara-
cion de la situacion de la mujer musulmana de hoy, en muchos
lugares, con la que disfrutaba en la Arabia de Mahoma. Las pri-
meras mujeres de la umma estaban involucradas en todos los
aspectos de la vida social y politica de la recién nacida sociedad
musulmana. Habia empresarias, poetisas, juristas, lideres religio-
sas e incluso guerreras (Al-Hibri, 1997: 3). El desarrollo jurispru-
dencial de corte patriarcal, que fue diezmando la presencia de la
mujer en la arena publica, es posterior. Las costumbres pre-is-

3 A través de los acuerdos Sykes-Picot de 1916, Gran Bretafia y
Francia pactan en secreto, con el consentimiento de Rusia, el reparto del
imperio Otomano.

En 1967, Israel aplastd en tan sélo seis dias a los ejércitos de Egipto,
Siria y Jordania. El resultado fue la ocupacion por Israel de la franja de
Gaza, los altos del Golan, la Peninsula del Sinai y Cisjordania.
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|&dmicas influyeron de manera determinante en el proceso de
jjtihad, o ciencia de la interpretacion, que se fue convirtiendo,
poco a poco, en la barricada de los hombres y en territorio ve-
dado a la mujer.

6.1. En nombre del honor

Lo puramente tribal se ha fundido con la Shari’ah y ya no se
divisan claramente los limites. En muchos paises del universo
musulman la mujer sufre la persecucion depredadora de sus de-
rechos. El régimen taliban no hizo sino saltar la alarma de lo que
se repite en muchos lugares. La publicidad de la que fueron ob-
jeto las practicas talibanes sirvio, por un lado, para concienciar y
acercar a la opiniéon publica a algo que resultaba muy lejano, y
contribuy6 a que brotasen numerosas iniciativas de defensa de
los derechos de la mujer afgana pero, por otro lado, demonizé
a la Shari‘ah, que es ahora, sinébnimo de opresion e injusticia.

En nombre del honor del hombre, muchas mujeres viven bajo
una constante amenaza a su integridad fisica y psiquica.

En Pakistan, en los casos de adulterio, el honor mancillado
de un hombre sélo puede ser restaurado con la muerte de la
adultera, kari, y del hombre con el que perpetré el delito, karo.
La mujer ha de morir, pero el karo puede escapar a la pena ca-
pital previo pago por su vida, por el honor del hombre a quien
pertenecia la mujer kari, y por la muerte de la mujer que obliga
al marido a pagar por una nueva. Este método de retribucion al-
ternativo a la muerte se denomina faislo. Una de las nefastas
consecuencias que ha producido este sistema, sobre todo entre
las comunidades méas empobrecidas, ha sido la proliferacion de
acusaciones de adulterio infundadas para obtener indemniza-
ciéon. Ha llegado hasta tal punto la multiplicacion de acusaciones
de este tipo que ya se habla de la industria de los asesinatos por
honor. Asimismo, el hombre que mata a su mujer, sin mas moti-
VO que un ataque de violencia, suele alegar adulterio en su de-
fensa para escapar a la justicia, que lo condenaria, de otro
modo, a pagar una indemnizacién a la familia de la victima (el
diyat o dinero de sangre) (Ruane, 2000:2).

En Nigeria, por citar un ejemplo del otro confin musulman,
el hombre acusado de haber mantenido relaciones sexuales con
una mujer casada, sélo ha de jurar por el Coran que no lo ha in-
currido en la conducta para escapar a la condena. La mujer

adultera, en cambio, es presuntamente culpable hasta que de-
muestre su inocencia. Y la pena aplicable es la lapidacion hasta
la muerte (Thagirisa, 2003: 5).

En el Coran, el castigo para el adulterio es un tanto incierto.
Por un lado, parece que la cadena perpetua es lo que mas se
acercaria a lo dispuesto en la cuarta sura que, en su versiculo
10, reza: «Contra aquellas de vuestras mujeres que cometen
fornicacién, buscad cuatro testigos de entre vosotros. Si dan fe
contra ellas, mantenedlas cautivas en las habitaciones hasta que
las llame la muerte o Dios les dé un procedimiento». Un poco
mas adelante, en el versiculo 22, de la misma sura, se dice: «no
hay perddn para quienes cometen malas acciones hasta el mo-
mento en que se presenta a uno de ellos la muerte y se arrepien-
te». Queda abierta, por lo menos en el Cordn, la posibilidad del
arrepentimiento para ambos, hombre y mujer (El Coran, 2003).

En Jordania, la pena por asesinato es la cadena perpetua. Sin
embargo, a los condenados por asesinatos por honor se les sue-
le condonar y no llegan a cumplir méas diez afios en ningun
caso. En estos lugares, la riqueza y las propiedades del hombre
cuantifican el valor de su honor. La mujer es un objeto mas de
valory, por lo tanto, parte integral del honor del hombre y de la
tribu (Ruane, 2000: 2).

En Arabia Saudi las organizaciones de defensa de los dere-
chos de las mujeres estan estrictamente prohibidas y no se ha
producido, desde la ratificacién de la Cepaw en el afio 2000,
ninguna reforma cualitativa que mejore su situacion de absoluta
sumision al hombre (HRW, diciembre 2001).

El Comité de Promocion de la Virtud y Prevencién del Vicio in-
tervino en marzo del 2002 para retrasar la evacuacion de 14 nifias
de un colegio en llamas por no estar apropiadamente vestidas
para salir a la calle. Las nifias no consiguieron salvar la vida
(HRW, agosto 2002). Aunque los reformistas han logrado algu-
nas victorias en la reconfiguraciéon de la ley isldmica a través de
la dialéctica del derecho internacional, la auténtica victoria no se
lograra hasta que las mujeres no puedan implicarse directamen-
te en la remodelacién de las consideraciones legales y éticas ne-
cesarias para situar su denostado estatus al mismo nivel que el
de los hombres (Khan, 2002: 26). En este sentido, los Comités
de Mujeres del norte de Cisjordania, constituidos con el apoyo
de organizaciones no gubernamentales locales e internacionales
en uno de los enclaves mas conservadores de los Territorios
Ocupados, proponen una alternativa para la autogestion y la
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participacion en la toma de decisiones en sus comunidades. En
el extremo opuesto estan las mujeres de los campos de refugia-
dos de Gaza. En los afos 80, las gazanas llevaban el pelo descu-
bierto y maquillaje, como en el Kabul de principios de los 70.
Dos Intifadas después, la que no lleva velo en Gaza es la excep-
cion, y las que lo llevan hasta los ojos cada dia mas. La iniciativa
de cubrirse parti¢ de ellas mismas en sefial de duelo por sus
martires, y de resistencia contra la fuerza ocupante. Por un lado
es, sin duda, religion, pero todos los simbolos recuperados hasta
el extremo de identidad musulmana tienen mas que ver con el
miedo a perderla. Y en Gaza estan a punto de hacerlo.

Un problema que plantea cualquier posibilidad de reforma
de las leyes que permiten que estas practicas se sigan produ-
ciendo es la profunda fe que profesan muchas mujeres musul-
manas. Por un lado, querrian que sus derechos se equiparasen a
los de los hombres pero, por otro, lo que desean es, ante todo,
ser buenas creyentes y no ofender en modo alguno los dictados
de su religién. La herejia estd perseguida y el castigo para los
apostatas es grave. Pero, en todo caso, no hay escapatoria al
miedo cuando no hay proteccion.

7. Conclusion. El cielo podria ser azul

Si se ha producido, como indica Salima Mernisi, una desvia-
cion del curso del didlogo entre el mundo arabo-musulmén y
Occidente. Asistimos a la desconfianza de Occidente frente a la
cultura arabo-musulmana con la que colinda en su propio espa-
cio geografico, y a un rechazo de Occidente por unas poblacio-
nes carentes de desarrollo, desengafadas del modelo occidental
y en busca de su propia identidad (Mernisi, 1998: 17).

La paz entre Palestina e Israel o, mas bien, de Israel con Pa-
lestina, marcaria un hito fundamental en la reestructuracién de
las relaciones entre Oriente Medio y Occidente. Desafortunada-
mente, el conflicto se sigue nutriendo de la construccion de
nuevos asentamientos judios en Cisjordania y de la negativa a
abandonar los ya existentes de la Franja de Gaza. A pesar de la
promesa de retirada anunciada por el Presidente Sharon para el
2005, Israel sigue poblando y usurpando tierras que no le perte-

14 El muro de separacion no respeta la Linea Verde de armisticio, tra-
zada en 1949, en casi ninguno de sus puntos. Una vez terminadas las

necen, controlando el acceso al agua, cortando carreteras y las-
trando la economia Palestina cuya tasa de paro supera ya el 50%.
Las fronteras fueron acordadas y trazadas en 1949, tras la Guerra
de Independencia, y estan ahora siendo reinventadas bajo un
muro de separacién que parte al pueblo palestino por la mitad'#y
que imposibilita el acceso a sus ciudades. Por otro lado, los brazos
armados de Hamads, de la Yihad Isldmica o de las Brigadas de Al
Agsa no cejaran en su empefio utopico de destruir Israel y de se-
guir su lucha hasta que todo lo conquistado les haya sido devuel-
to. Esa reaccion drastica y nihilista de los jovenes palestinos se ali-
menta de la ocupacion israeli, ante la ausencia de alternativas y
de futuro, y la ocupacién israeli continua sembrando odio para
justificar ante la CNN los porqués del sitio y la conquista.

Por otro lado, como analicemos en Occidente lo que pasa en
esos escenarios es igual de imperioso. La combinaciéon de igno-
rancia, estereotipos y chovinismo religioso-cultural ciegan, inclu-
s0, a los bien intencionados. Y declarar al Islam antidemocrético o
a la cultura musulmana como mala conductora de procesos de-
mocratizadores y de modernidad sigue siendo la excusa mas sen-
cilla para mirar hacia otro lado y continuar apoyando a los regi-
menes autocraticos del Oriente musulman. (Esposito, 1997: 215).

Y aunque la CEDAW representa un poderoso instrumento de
cdmo la influencia internacional puede presionar a los estados
musulmanes a reevaluar algunos de sus principios y de sus legis-
laciones nacionales, la forma mas eficaz para cambiar los desig-
nios de las leyes islamicas que lastran la balanza hacia el lado de
la desigualdad ha de partir del Islam y sus estandares. Al dere-
cho internacional de los derechos humanos no le queda mas re-
medio que introducir, entre otras, una dimension islamica si los
derechos vy libertades que propugna quieren ser realmente uni-
versales.

Las mujeres tienen que participar en los procesos legislativos
y se tienen que seguir creando foros donde se pueda discutir el
papel que ha de cumplir la religion isldmica en los procesos de
produccién de instrumentos y organismos de proteccién de sus
derechos.

La mayoria de las mujeres musulmanas, muy unidas a su reli-
gion, no seran liberadas a través de un acercamiento secular im-

obras, aproximadamente un 50% del territorio de Cisjordania habra sido
anexionado al Estado de Israel.
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puesto desde fuera por organismos internacionales o desde arriba
por gobiernos antidemocraticos. La Unica manera de resolver los
conflictos de estas mujeres, para que venzan el miedo a llevar una
vida provechosa y libre, se producira a través de una base jurispru-
dencial islamica feminista que muestre que el Islam, no sélo no
les resta derechos sino que los pide para ellas (Al-Hibri, 1997:2).

El Islam puede operar contribuciones muy importantes al de-
sarrollo progresivo del derecho internacional en este nuevo or-
den universal, tanto a través de tratados como de la costumbre,
puesto que su libro sagrado no sélo no lo persigue, sino que lo
fomenta. Los juristas islamicos, como senala Badr, tienen la res-
ponsabilidad de dar a conocer su sistema legal al resto del mun-
do (Badr, 1999: 100), y de ensefar el Islam, en las madrasas de
sus paises desde la igualdad de derechos, para devolver la justi-
cia a quienes se le niega sin motivo. Porque, en definitiva, una
ley sin justicia es como un cuerpo sin alma y una educacion juri-
dica que ensefa leyes sin espiritu es intelectualmente estéril y
moralmente corrupta (Douzinas Costas, 2000: 1).

Pero, el esfuerzo por entender qué intereses econdémicos y
politicos motivan los procesos violentos en el mundo musulman
es labor de todos. Y tendremos que seguir haciéndolo, en todo
caso, desde el respeto hacia una religién que, en sus bases juri-
dicas y el espiritu de la mayoria de sus fieles, enfatiza el deber
de consecuciéon y mantenimiento de la paz.

Que corran, cuando menos, rios de tinta no de sangre. Por-
que, a pesar de todo, el cielo puede que sea azul y nos lo estarfa-
mos perdiendo.
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La Educacion y la infancia: motores para el futuro de Angola

Silvia Crespo Exposito*

Alli donde los combates se prolongan desde hace décadas (como en Angola o
Sudan), la mayoria de adultos ha muerto hace ya tiempo, por el hambre, o las epi-
demias; quedan los nifos, y son ellos los que contindan las guerras.

En el sangriento caos que arrasa diferentes paises de Africa, han aparecido de-
cenas de miles de huérfanos, hambrientos y sin techo.

Buscan quien los alimente y acoja. Alld donde hay ejército es donde resulta mas
facil encontrar comida, pues los soldados son los que mas oportunidades tienen
para conseguirla: en estos paises, las armas no sélo sirven para combatir, también
son un medio de supervivencia, a veces el Unico que existe.

1. Introduccién: la educacion y la infancia, motores
para el futuro de Angola

El objetivo de este trabajo es presentar y analizar la situacion
actual de Angola en materia de Infancia y Educacién. Para ello
necesitaremos, primero, aproximarnos al conflicto armado y
apuntar hacia sus consecuencias, dandole especial atencién a
aquellas que directamente afectaron a los nifios y nifias angole-
fos?. De aqui se desprenderan algunas de las violaciones que se
cometieron de los Derechos del Nifio: violacién del derecho a la
vida, del derecho a la alimentacién y del derecho a la integridad
fisica y una de las consecuencias directas de estas violaciones, la
privaciéon del Derecho a la Educacion. Seguidamente presentare-
mos las propuestas de reinsercion y desmovilizacion de menores
que propuso el Gobierno y finalmente trataremos de averiguar
cudl es el papel de la Educacién en la agenda gubernamental y
la voluntad del Gobierno de cumplir con esta agenda.

El interés en centrar el anélisis del conflicto armado angolefio
y sus consecuencias en materia de Educacién e Infancia viene
dado por algunos datos actuales sobre Angola que hablan por si

* Silvia Crespo es Master en Accién Internacional Humanitaria.

1 Kapuscinskl, Ryszard (2000), Ebano, Anagrama, Barcelona. p. 160.

2 Segun el Art. 1 de la Convencién sobre los Derechos del Nifio
(1989): «Para los efectos de la presente Convencion, se entiende por
nifo todo ser humano menor de dieciocho afios de edad, salvo en virtud

Ryszard Kapuscinski, Ebano’

solos: el 60% de la poblacién actual angolefia son nifios y nifias
menores de 18 afos, todos ellos han nacido y crecido en un am-
biente de violencia casi permanente, la mayoria nunca tuvieron
la oportunidad de ir a la escuela y en los peores casos (no siendo
estos una minorfa) se vieron obligados a luchar en el frente, reali-
zar trabajos forzados y fueron victimas de abusos sexuales.

El futuro de Angola depende en gran parte del potencial de sus
ninos y nifas, de la formacion que estos reciban y de las oportuni-
dades que se les brinde. El gobierno se enfrenta a una serie de re-
tos para reconstruir el pais. Y la educacion de los nifios y el cuida-
do de la infancia es una premisa por la que se debe apostar si
realmente se desea emprender el camino hacia una nueva Angola.

2. Estado de la infancia en Angola: armas de guerra
en el pasado, hoy clave de futuro

Angola es uno de los peores sitios del mundo para un nifo3,
declara UNICEF. Casi la mitad de los nifios angolefios no va a la
escuela y cerca del 34% con edad inferior a los 11 afios, nunca

de la ley que le sea aplicable, haya alcanzado antes la mayoria de edad».
Asi los términos nifio y joven o adolescente seran utilizados de manera
intercambiable.

3 Alo largo de este estudio utilizaremos la palabra «nifio» refiriéndo-
nos tanto a nifos como a nifas.
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asistié al colegio. Estos datos son mucho mas elevados en el
medio rural, ascendiendo a un 42% la cifra de absentismo esco-
lar. Muchos tienen que ayudar en la economia familiar —en la
region de Luanda, por ejemplo, (ver Anexo 1) un quinto de los
nifos entre 5y 14 anos trabaja. Unos 42 de cada 100 nifios de
las clases sociales mas pobres se ven obligados a trabajar como
vendedores ambulantes o vigilando y limpiando coches en zo-
nas urbanas.

Uno de cada cuatro nifos muere antes de los 5 afios: la tasa
de mortalidad infantil angolefia es la cuarta més elevada del
mundo, 150 entre 1.000 nacimientos, y la mortalidad infantil-
juvenil es de 250 por cada 1.000 nacimientos®. Las causas prin-
cipales de mortalidad son la malnutricion, la malaria, las infec-
ciones respiratorias agudas, las enfermedades provocadas por
las diarreas agudas, el sarampion y el tétano neonatal. El 45%
sufre desnutricion cronica. Cerca de 4,5 millones de nifios no
estan inscritos en los registros de nacimientos, lo que les esta
comportando serios problemas a la hora de inscribirse en cole-
gios y beneficiarse de ayudas estatales. El SIDA, verdadera arma
de exterminio, afecta casi al 6% de la poblacién angolefia, sien-
do los jovenes entre 15 y 35 afios los mas afectados, especial-
mente las mujeres. Segun fuentes oficiales angolenas cerca de
200.000 nifos podran quedarse huérfanos hasta el 2005, debi-
do a la proliferacion de esta enfermedad, pudiendo este nime-
ro aumentar a 331.000 nifios, en el 2010, si el SIDA no se consi-
gue controlar®.

Angola tiene la misma cantidad de minas terrestres que de
nifosé. Estos comprenden casi la mitad de la poblacion refugia-
da del pais. Jaméas han conocido la paz. Unos 100.000 nifios
fueron separados de sus familias durante la guerra’. Sus pers-

4 La Agencia Informativa Latinoamericana Prensa Latina S.L. (www.
prensalatina.com.mx) informé el 15 de junio que al menos 176 nifios mu-
rieron victimas de la malaria en los ultimos tres meses en la ciudad de Lu-
bango, provincia de Huila, donde el nimero de infectados llega a los
1.453. En ese periodo murieron 58 menores a causa de diarreas agudas y
44 por dolencias respiratorias. También indicé que el mayor nimero de las
muertes fueron nifios de 0 a 5 afos y mujeres en estado de gestacion.

5 Noticia del 02/06/2004 por la Agencia de noticias Panapress. Sitio
en internet: www.panapress.com

6 Datos extraidos el 12 mayo 2004 en la web: www.unicef.com.

7 Estos datos solo son orientativos, unas fuentes discrepan algo de
otras. Pero son Utiles para hacernos una idea general sobre la situaciéon
de la infancia. Tampoco existen datos del ano 2004.

pectivas de futuro son, muchas veces, poco alentadoras y sin es-
peranza. Unos 11.000 nifos participaron tanto directa como in-
directamente en el conflicto armado. La guerra les causo severas
repercusiones psico-sociales. Seis de cada diez nifios han asisti-
do a asesinatos y siete de cada diez han sido testigos de tortu-
ras, malos tratos e incluso se han visto forzados a participar en
estas agresiones. Muchos de ellos muestran sintomas traumati-
cos: miedo e inseguridad, recuerdos constantes sobre la guerra,
y alteraciones del sueno®.

Los nifos soldados ademas estan habituados a consumir
drogas, mas por imposicidn que por propia opcion, ya que los
estupefacientes son dosificados como raciones de combate, su-
puestamente para aumentar el coraje de los soldados. Es muy
complicado, por no decir imposible, llevar a cabo programas de
desintoxicacion de estos nifios, cuando apenas reciben otras ne-
cesidades béasicas mas urgentes. Las secuelas del consumo de
drogas agravan las repercusiones psiquicas y fisicas provocadas
por la propia guerra.

El Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD del 2003 con-
tiene escasa informacion sobre Angola. Si ofrece la tasa de desnu-
tricion, del 50% entre 1998-2000, y de un 61%, entre 1990-
1992. Angola ademas cuenta con uno de los indices de desarrollo
humano mas bajos del mundo, ocupando el puesto 164 entre
los 175 paises censados.

Estos datos deben ser enmarcados en un pais que cuenta
con una poblacién estimada de 14 millones de habitantes®, en
el 2002, con una tasa de crecimiento media anual, estimada en
3,1%, entre 1975y 2000, y una esperanza de vida de 46 afos
(segun la CIA, Central Intelligence Agency, la esperanza de vida
en el 2003 es de 36,96 anos), pero tan sélo de 40 anos en el

8 La psicéloga angoleia, Margarida VENTURA, publicd, en abril del
2004, un libro de ensayo, O stress traumatico e suas sequelas nos adoles-
centes do Sul de Angola. El libro de Ventura tiene como principal enfo-
que el estrés de la guerra y sus secuelas psicosociales en los adolescentes
del sur de Angola. Palabras de la autora: «los nifios angolefnos fueron las
victimas mds traumatizadas del conflicto: cerca de 1,5 millones de nifos
fueron desplazados, un 50% perdieron a uno o ambos padres, el 90%
pasd hambre, el 91% vieron personas morir y un 10% participaron en los
combates». Sitio en Internet: www.jornaldeangola.com (02/04/2004).

9 Datos del Ministerio de Planeamiento de la Republica de Angola.
Segun la CIA (http://www.cia.gov/cia/publications/factbook/geos/ao.html)
la poblacién estimada en julio del 2003 es de 10.766.471 habitantes.
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momento del nacimiento. La tasa de fertilidad es la mas elevada
del mundo, 7,2 hijos por muijer.

Como ya dijimos, Angola tiene una poblacién extremamente jo-
ven, el 50% tiene menos de 15 afios y el 40% menos de 10 afos.
Solamente el 2% de la poblacién tiene 65 afios o mas. Este gru-
po generacional determina una elevada dependencia de la po-
blacién activa y, a medio plazo, una oferta de mano de obra
creciente.

El dia 1 de junio, Dia Mundial del Nifo, la Comissdo Episco-
pal para os Meios de Comunicacado Social de Angola declararon
al Jornal Apostolado™ su visién sobre la situacién del nifio en
Angola. Recordaron que en las calles de cualquier ciudad ango-
leAa se encuentran nifios abandonados o bajo el control de ban-
das criminales', marginados, maltratados, fuera del sistema de
ensefianza, dependientes a su corta edad de las drogas, al servi-
cio de la violencia y del sexo. También llamaron la atencién so-
bre el fenémeno de los nifios acusados de brujeria y por ello
brutalmente golpeados, asesinados o abandonados a su suerte.

3. Contexto historico
3.1. El conflicto armado

La firma, el 4 de abril del 2002, del Memorando de Entendi-
miento entre el Gobierno de Angola y la UNITA (Unido Nacional
para a Independencia Total de Angola) cerré décadas de com-
bate en el pais. La lucha por la Independencia de Portugal, ini-
ciada en los anos 60, hizo que tres grupos nacionalistas se en-
frentasen por el control de Angola. Con la salida de Portugal en

10 Diario O apostolado. Sitio en internet: www.apostolado.info
(16/06/2004)

1 Treinta y seis nifos de la calle fueron recogidos y llevados a dife-
rentes hogares de acogida en Luanda durante el fin de semana del 12-13
de junio 2004 dentro de la campafia de «ayuda a nifios de la calle» de la
organizacion juvenil del MPLA; segun informé la agencia Angop de noti-
cias. www.angonoticias.com (14/06/2004).

12 Movimiento fundado en 1956 por Agostinho Neto. Estd formado
principalmente por la elite urbana, de ideologia marxista.

3 Nacido en 1934 en la provincia de Bié, era hijo de un empleado de
ferrocarril. Estudié en Europa y recibié instruccion militar en Pekin, entre
1964-1965.

14 La poblacion africana angolefa pertenece en su mayoria al grupo
bantu y se divide en més de cien tribus, de las cuales las mas importantes

1975, uno de estos grupos, el Movimento Popular para a Liber-
tacdo de Angola (MPLA)'?, ocupd la capital. Los otros dos gru-
pos (la UNITA y el FNLA, Frente Nacional de Libertagdo de Ango-
la, dirigido por Holden Roberto) se aliaron para luchar por el
gobierno del MPLA y el conflicto sigui6 entre el MPLA y la UNI-
TA durante 27 afos. El apoyo al MPLA venia de Cuba y la Unién
Soviética, mientras que el gobierno del apartheid de Africa del
Sur, los antiguos colonos portugueses y el gobierno de EUA die-
ron asistencia a la UNITA. Esta fue creada en el 1966 por Jonas
Savimbi'3. La UNITA fue fundada con ideologia anti-criolla y
anti-marxista. Era una organizacién tribal, mayoritariamente for-
mada por los ovimbundu'.

Entre 1975y 2002 fueron emprendidas varias negociaciones
con el fin del cese de las hostilidades, pero resultaron infructife-
ras. Después de una primera tentativa, fracasada en 1989, los
Acuerdos de Bicesse, firmados en mayo de 1991, trajeron la paz
durante un afio. En este perfodo se realizaron elecciones gene-
rales, en las que vencié el Presidente José Eduardo dos Santos,
del MPLA, contra el candidato Jonas Savimbi, de la UNITA. Con
el rechazo por parte de la UNITA de los resultados electorales, el
pais volvid a entrar en guerra en octubre del 1992. Las derrotas
territoriales de la UNITA en el interior, durante 1994, llevaron a
negociaciones posteriores entre los dos adversarios, que condu-
jeron a la firma del Protocolo de Lusaka en ese mismo ano.

Este protocolo, que permitié una tregua precaria durante cua-
tro anos, se vio perjudicado por esporadicos combates y violacio-
nes de los derechos humanos por ambas partes. Tanto el Gobier-
no como la UNITA continuaron preparandose para la guerra
durante este periodo, adquiriendo armas mediante la venta de
petréleo y diamantes'®, respectivamente.

son: ovimbundu, mbundu, bakongo, Luanda-quioco y nganguela. Estas
cinco tribus constituyen un 80% de la poblacién angolefia. Las demas
son tribus pequenas.

5 Los diamantes, llamados «diamantes de sangre», le han servido a
la UNITA no s6lo como moneda de cambio para la compra de armas,
sino que ademas han hecho crecer las arcas personales del ya desapareci-
do Savimbi y las de sus amigos méas cercanos, asi como las del personal
de las fuerzas armadas angolenas. De hecho se dice que el poco interés
del Gobierno angolefio a la hora de establecer medidas efectivas que re-
gulen y controlen la exportacién de diamantes se debe a esta razon. El
MPLA por su parte ha conseguido abastecerse de armas gracias a los be-
neficios poco transparentes generados por el petréleo y suministradas en-
tre otros, por Portugal y Rusia.
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A pesar de que las Naciones Unidas establecieron una Divi-
sion de Derechos Humanos inmediatamente después del Proto-
colo de Lusaka, la MONUA'®, |a falta de transparencia y de de-
nuncia publica de los infractores del Acuerdo perjudicé la
eficacia de la division. Raramente las partes eran responsabiliza-
das por las violaciones de los Derechos Humanos que cometian.
En 1998 se reinicid la guerra declarada entre el Gobierno y la
UNITA. La guerra se recrudecio6 violentamente y alcanzé su fase
mas mortifera.

El periodo final de la lucha, entre 1998 y 2002, se vio marca-
do por constantes y graves violaciones de los derechos huma-
nos, tanto por parte del Gobierno como de la UNITA. El MPLA
gobernaba las ciudades, la UNITA ejercia el control en el campo.
Los combates entre el Gobierno y la UNITA provocaron el des-
plazamiento de civiles, en una tentativa de impedir cualquier
apoyo a la oposicién. Ambos grupos atacaron a la poblacién ci-
vil, bombardeando déreas civiles y distribuyendo minas por el
campo. El gobierno estima que el nimero de civiles desplazados
se duplicd en ese periodo, llegando a 4 millones de personas,
ademds de los 435.000 refugiados en los paises vecinos. Duran-
te estos Ultimos anos de la guerra, la UNITA invadi6 aldeas rap-
tando a nifios y adultos forzandoles a muchos de ellos a luchar
como soldados'’.

El 22 de febrero del 2002 muere Jonas Savimbi. Su muer-
te provoca el cese inmediato de los enfrentamientos armados
y la firma de la paz. Muerto el lider de los guerrilleros, aca-
bado el conflicto. El 2 de abril del 2002 se firma el Memo-
rando de Entendimiento. Los representantes de la UNITA fueron
incorporados en el Gobierno, ocupando cargos ministeriales
y diplométicos. La Guerra no ha vuelto a abrirse, pero las
condiciones de vida de los angolefios y angolefias no han
mejorado.

16 La MONUA se establecié por la resolucion 1118 (1997) de 30 de
junio de 1997 del Consejo de Seguridad con un mandato general para
ayudar a las partes en Angola a consolidar la paz y lograr la reconciliacién
nacional, favorecer la generacion de confianza y crear un ambiente con-
ducente a garantizar una estabilidad duradera, un desarrollo democratico
y la rehabilitacion del pais. Los componentes de derechos humanos de la
MONUA contribuirian a fomentar los derechos humanos e impedirian la
violacion de los mismos en el pais; ayudarian a desarrollar la capacidad

3.2. Angola hoy

Angola es sin lugar a dudas el sitio
mas prometedor en el mundo para la
explotacion de petréleo.

Unidad de Inteligencia Econdmica
Angola

Angola es uno de los peores luga-
res del mundo para un nino.

UNICEF

Angola presenta una terrible y sorprendente paradoja. Uno
de los lugares con mayores recursos naturales de toda Africa es
hoy asociado no con desarrollo y relativa prosperidad, sino con
afnos de guerra civil, declive econémico y miseria humana a gran
escala. El contraste entre su potencial econémico y el estado de
su poblacion es desolador.

Angola posee todas las materias primas para una economia
moderna. Muchas de ellas se han empezado a extraer tan sélo
en los Gltimos afios y ademas a una escala relativamente peque-
fa. Exporta principalmente petréleo, café, diamantes y mineral
de hierro. Angola es el tercer productor de petréleo de Africa
(su regién de Cabinda es conocida como el Kuwait de Africa), es
la cuarta fuente mundial de diamantes, ademas tiene madera,
pesca, tierra fértil y un clima generalmente favorable. Sin em-
bargo, su infraestructura es minima, y a penas hay produccion
agricola e industria. El 85% del pais estad destruido, méas de la
mitad de la poblacion depende de la economia informal y ape-
nas el 30% de la poblacion tiene agua. El 60% de las escuelas
fueron destruidas durante el conflicto militar.

La poblacién africana de Angola fue sometida durante siglos
a vejaciones y exterminio. El poder colonial la mantuvo en el ni-
vel mds bajo de nutricidn y cultura. Los angolefios constituyen
una de las comunidades méas pobres de todo el continente afri-
cano. Solo un diez por ciento de negros vive en ciudades'®. Ango-

de las instituciones nacionales y las organizaciones no gubernamentales
en la esfera de los derechos humanos e investigarian adecuadamente las
acusaciones de violacién de los mismos y emprenderian las acciones per-
tinentes.

17 HumAN RIGHT WATCH (2003), «Angola. O contingente esquecido.
Crianzas soldados de Angola», vol. 15, No. (A), abril. Sitio en internet:
www.hrw.org

8 Ver nota 14.
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la es un palis de campesinos miseros y hambrientos. Gran parte de
esta gente vive aun en condiciones de economia autosuficiente,
que mas bien es infrasuficiente, de una pobreza extrema'®.

Durante varios siglos, Portugal fue dirigiendo lo mejor de su
capital humano hacia Brasil y lo peor hacia Angola. Angola era
una colonia penitenciaria, un lugar de destierro al que se depor-
taba a delincuentes, a todo marginado social. En la vieja Lisboa
se hablaba de Angola llaméandola «o pais dos degredados», de
los forajidos, de la gente expulsada de la sociedad. Esta Angola
que Portugal fue creando es la Angola que siempre se considerd
como uno de los paises mas atrasados de Africa. Y asi es como
aun hoy la encontramos.

4. Violaciones de los derechos del niio

La guerra es la més brutal violacion de los derechos de los nifios. No
solo amenaza el derecho a la vida, sino que ademas viola el derecho a la
infancia, a estar con la familia, a la educacion, a la salud, al desarrollo de
la personalidad, a ser formado y protegido, a un nivel adecuado de vida
y de proteccién de los abusos, la explotacion, el abandono, la opresion,
la discriminacion, y el reclutamiento por parte de los ejércitos2°.

No existen datos oficiales sobre el nimero de nifios que
combatieron con la Unita o con el Gobierno durante el conflicto
armado (dado el dificil acceso a la poblacién durante la guerra).
The Coalition to Stop the Use of Child Soldiers estimé que en el
2002 unos 7.000 nifios participaron activamente en el conflicto
como soldados, durante el periodo 1998-2002. Pero especialis-
tas en derechos del nifo en Angola estiman que puede llegar

19 KAPUSCINSKI, R. (2003) Un dlia més con vida, Ed. Anagrama, Barcelo-
na, p. 168.

20 Sepky-LAVANDERO, Jéhane (1999), Ni un solo nifio en la guerra. Ica-
ria, Barcelona.

21 «Nifos soldado son personas menores de 18 afnos enroladas en un
ejército reqular o en cualquier tipo de organizaciéon armada irregular, in-
cluyendo no sélo a los que portan armas sino también a los que realizan
otro tipo de funciones (intendencia, porteadores, esclavas sexuales, etc.)»
Perez DE ARMINO, Karlos (dir.) (2002), Diccionario de Accion humanitaria y
cooperacion al desarrollo.

22 |bid., 19, p. 56.

23 La Convencién de los derechos del Nifio fue aprobada por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989.

24 Graca Machel (Mozambique, 1945) es la fundadora y presidenta
de la «Fundacién por el desarrollo de la infancia» y presidenta de la Co-
mision de Estudio de Naciones Unidas sobre el Impacto de los Conflictos

hasta 11.000 el nUmero de menores que posiblemente vivieron
y trabajaron en condiciones de combate.

4.1. Violaciones de la Convencion sobre los Derechos del Nifio.
Principio del Interés Superior del Nifio, derecho a la vida,
derecho a la alimentacion, derecho a la integridad fisica:
nifos soldados?', abusos sexuales y trabajos forzados

«Los nifos de la guerra son civiles o soldados, refugiados, desplaza-
dos y prisioneros de guerra. Todos los nifios de la guerra tienen derechos
especiales para protegerles de las atrocidades y brutalidades de la guerra.
Esos derechos provienen del hecho de ser, precisamente, nifios»22.

En Angola, durante el conflicto armado, miles de nifios y ni-
fias vieron como eran violados muchos de sus derechos funda-
mentales. La participacion directa e indirecta de estos en el con-
flicto armado, como soldados, cocineros, cargadores, mensajeros
0 compafieros sexuales, es una seria y clara violacién de la Con-
vencion sobre los Derechos del Nifio?3. Graca Machel?* escribid
en el Informe-recomendacion para la proteccion de los nifios en
situacion de guerra?s: «La guerra viola todos los derechos del
nifo: el derecho a la vida, el derecho a crecer en un ambiente fa-
miliar, el derecho a la salud, el derecho a la educacion, (...)».

La mayoria de los nifios que participaron en el conflicto ar-
mado de forma involuntaria2®, no veian otra salida para la situa-
cion que estaba viviendo. Como Cohn y Goodwin-Gill afirman,
las razones que mueven a los nifios a participar en las guerras
«descansan en las mismas raices de los conflictos, en las condi-
ciones sociales, econdmicas y politicas que definen sus vidas»?7.

Armados en la Infancia. Ha sido ministra de Educacion de Mozambique.
La sefiora Machel ha centrado su actividad en la proteccién de los nifios
que han sido victimas de la guerra civil que ha azotado su pais.

25 MACHEL, Graga (1996), Informe-recomendacién para la proteccion
de los nifios en situacion de guerra, Tercer Comité de la Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas, Nueva cork. Sitio en Internet: www.ibacom.es/
Unicef/pguerra.html

26 Hablar de participacion voluntaria o forzada es dificil en un con-
texto de alternativas muy limitadas. La guerra en si es muchas veces la
Unica opcién en medio de una situacion de conflicto armado, de profun-
da crisis econdmica, etc. Y el tomar las armas quizas serfa la Unica solu-
cion posible, la Unica opcién que al nifo le queda, lejos de si éstas le
atraen o no.

27 CoHN, llene y GoobwiN-GiLL, Guy (1997), Los nifios soldados: un es-
tudio para el Instituto Henry Dunant, Ginebra. Ed. Fundamentos-Cruz Roja,
Madrid.
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Y es obligacién de los Estados, en este caso del Gobierno de
Angola, asegurar que ningn nino menor de 18 afos participe
en los conflictos armados. Angola, como signataria de la Con-
vencion de los derechos del nifio y de otros instrumentos que
seguidamente seran mencionados, asumié la obligacion general
de cuidar, proteger, recuperar y reintegrar a los nifos afectados
por los conflictos armados.

La Constitucién de Angola, del 11 de noviembre de 1975,
prohibe el reclutamiento de soldados menores de 18 afios de
edad. Angola ademds firmo la Carta Africana sobre los Dere-
chos y el Bienestar del Nifio, aprobada por la Organizacion de la
Unidad Africana (OUA) en 1990, la cual prohibe también el re-
clutamiento de nifios y nifias menores de 18 afos y junto a la
Convencién de los Derechos del Nifio obliga a los gobiernos a
tomar medidas para la proteccion, cuidado y recuperacion de
los nifos victimas de conflictos, incluso de nifios soldados. El
Decreto de Angola de 1996 sobre la aplicaciéon del servicio mili-
tar establece que la edad para el reclutamiento voluntario es de
18 anos para los hombres y de 20 para las mujeres.

El establecimiento de los 18 afios como edad minima de re-
clutamiento es reforzado por la Carta Africana de los Derechos
y el Bienestar del nifio. El articulo 22 establece que las partes in-
teresadas deben tomar todas las medidas para garantizar que
ningun nifo participe en las hostilidades, ademas de compro-
meterse a no reclutar a ningun nifo. Establece también que:

Los estados participes... tomaran todas las medidas viables para
garantizar el cuidado y la proteccion de los ninos afectados por los
conflictos armados.

La proteccion de los nifios afectados por conflicto armado es
ya abordada en la Convenciéon de los Derechos del Nifio, que
Angola ratificé en 1990. Aln no ha presentado los informes
atrasados al Comité de los Derechos del Nifio, que fue estableci-
do para examinar el progreso y las acciones tomadas por los es-
tados para cumplir con las obligaciones sobre la Convencion.

Es importante destacar primero de todo el principio «rector-
guia» de la Convencion, el del Interés Superior del Nifio. Este
principio se considera norma fundamental de la Convencién y
se refiere a la plena satisfaccién de los Derechos del Nifo. Siem-

28 GOMEZ Isa, Felipe, La participacion de los nifos en los conflictos ar-
mados. El Protocolo Facultativo a la Convencién sobre los Derechos del

pre se velard por lo que mas convenga al nifio en cada situa-
cion, por su interés superior:

«En todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las
instituciones publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las
autoridades administrativas o los 6rganos legislativos, una considera-
cion primordial a que se atenderd serd el interés superior del nifio»
(Articulo 3, parrafo 1).

La Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989), cuenta
con dos articulos especificos, el 38 y el 39, para situaciones de
conflictos armados y concretamente los parrafos 2 y 3 del Art. 38
hacen referencia a la participacion y el reclutamiento de los ni-
fios en los conflictos armados:

2. Los Estados partes adoptaran todas las medidas posibles para
asegurar que las personas que aun no hayan cumplido los 15 afos de
edad no participen en las hostilidades.

4. Los Estados Partes se abstendran de reclutar en las fuerzas ar-
madas a las personas que no hayan cumplido los 15 afos de edad. Si
reclutan personas que hayan cumplido 15 afos, pero que sean me-
nores de 18 afos, los Estados Partes procuraran dar prioridad a los de
maés edad.

Tal y como sefiala Gomez Isa?® entre los aspectos mas critica-
bles de los parrafos 2 y 3 de este articulo 38 cabe destacar, en
primer lugar, que la obligacién establecida no es una obligacion
absoluta, sino que se sitla en el marco de las obligaciones de
comportamiento. En el articulo 38.2 ademas solo se refiere a la
participacion directa en las hostilidades, dejando fuera las for-
mas indirectas de participaciéon, que suelen ser las mas comu-
nes. Pero en el punto que mas presién se hizo, en las sesiones
para la creacion del protocolo, fue en el tema de la edad mini-
ma de participacion y reclutamiento. Se abogd por aumentar
ésta de 15 a 18 afos, pero no se consiguié con la Convencién,
hubo que esperar a la aprobacién del Protocolo Facultativo a la
Convencién sobre los Derechos del Nifo relativo a la partici-
pacion de los nifos en los conflictos armados, del 2000, para
conseguir elevar la edad minima de participacion en un conflicto
armado hasta los 18 afios.

El Articulo 39 de la Convencion alude al derecho del nifio a
la recuperacion y reintegracion social. La obligacién del Estado
de tomar las medidas apropiadas para que los nifios, en este

Nino. Cuadernos Deusto de Derechos Humanos, n.° 10. Instituto de De-
rechos Humanos. Universidad de Deusto, Bilbao, 2000, p. 45.
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caso, victimas de los conflictos armados reciban un tratamiento
apropiado y se asegure su recuperacion y reintegracion social
también esta siendo violada en Angola, ya que los programas
de desmovilizacién y reinsercion de soldados no contemplan a
los ninos como grupo vulnerable especifico, simplemente siguen
permaneciendo invisibles ante el Estado.

De algunos testimonios de nifios que lucharon con la UNITA
o con las FAA se desprenden muchas de las violaciones que aqui
nos interesa tratar.

«Me llevaron en 1999, cuando yo tenfa 13 afios. Al inicio, me utili-
zaron para el transporte de armas, municién y otros materiales. Mas
tarde me ensefaron a luchar. Aprendimos a tirar con los fusiles AK-47
y otras armas. Yo era el mas joven de una tropa de cerca de 70 nifios
y adultos. Estdbamos en la linea de frente, tuve brotes de malaria y a
veces no tuve nada para comer. S6lo permaneci en la tropa porque
fue alli donde me colocaron después de capturarme. No fui yo quién
tomé esa decision». Manoel P. exnifio soldado de la UNITA, 3 de di-
ciembre de 200229,

Siguiendo el orden de los Articulos de la Convenciéon de los de-
rechos del Nifo, el primer articulo que se violé con Manoel fue el
Art. 6, en el que «los Estados parte reconocen que todo nifio tiene
el derecho intrinseco a la vida». Es obligacion del Estado garantizar
la supervivencia y el desarrollo del nifio. Manoel se vio obligado a
permanecer durante 3 afios en un campamento de soldados vivien-
do y luchando como un soldado adulto, abandonando su hogar, su
familia, su vida como nifo. Este articulo englobarfa todas las viola-
ciones que los nifios soldados como tal vivieron y viven ain hoy.

El Derecho a la Alimentacién y a una dieta adecuada para el
crecimiento y desarrollo del nifio también fue un derecho viola-
do, aunque no siempre. Muchos nifios vieron en las FAA y en la
UNITA una opcion para conseguir comida, a su juicio «los que
tienen armas comen». Los soldados muchas veces engafaban a
los nifios prometiéndoles comida, pero no siempre cumplian
con estas promesas. Manoel comenta que no siempre tuvo ac-
ceso a la comida, en cambio Felipe, un joven de 14 afos solda-
do de las FAA en la provincia de Zwanza Sul, declara que siem-
pre recibi6 alimentacién, pero no adecuada para un nifio de su
edad, que necesitaria una dieta variada y rica en proteinas, mi-
nerales, vitaminas, ... etc. Felipe fue reclutado por las FAA y lle-
vado a un centro de entrenamiento militar:

2 Ibid, 17, p. 2.
30 Jbid., 17, p. 16.

«Recibi entrenamiento con otros 180 nifios mas. Los que recibie-
ron entrenamiento sobre armas conmigo tenian entre 14-18 afos,
pero también trabajé mas tarde con algun nifo de 10 afos. Fuimos
entrenados en el uso de las armas automaticas como los fusiles AK-47
y nos ensefiaron a usar granadas. Algunos jovenes también recibieron
entrenamiento sobre el uso de misiles y armas antitanques. También
recibimos entrenamiento técnico sobre reparacion de vehiculos, meca-
nica y limpieza y reparacion de armas. Durante la guerra trabajé princi-
palmente como mecanico, reparando armas y asistiendo a los soldados.
Nunca vi ninguna nifa trabajando con las FAA, sélo nifios. Fui bien
tratado por los militares y recibi alimentacién, generalmente arroz
con frijoles»3°.

La separacion del nifio de su familia, de su hogar, viola el
Art. 9.1. de la Convencion:

Los Estados Partes velaran por que el nino no sea separado de sus
padres en contra de la voluntad de éstos, excepto cuando, (...).

Marcos M. explica como fue secuestrado de su casa:

«yo tenia 13 afnos cuando los soldados aparecieron y me llevaron. Es-
taba solo en casa porque mis padres habfan tenido que salir al centro
de la ciudad y por alguna razon no estaban presentes cuando los sol-
dados llegaron. Los hombres armados me dijeron que tenia el deber
de ayudarles y entonces me dieron materiales robados para que los
cargara. No tuve opcion. No me trataron mal, al inicio. Méas tarde, me
dieron armas, municion y granadas»3'

Ninguno de estos testimonios habla explicitamente de que
no tuvieran acceso a servicios médicos, pero las condiciones sa-
nitarias e higiénicas en los campamentos de la UNITA sobretodo
y de las FAA probablemente no cumplirian con el mas alto nivel
posible de acceso a servicios médicos ni de salud, derecho reco-
gido en el Articulo 24 de la Convencion. Estos nifios estaban rea-
lizando trabajos nocivos y peligrosos para su salud y desarrollo.
El Articulo 32, parrafo 1, de la Convencién alude a esto en los
siguientes términos:

«Los Estados Partes reconocen el derecho del nifio a estar prote-
gido contra la explotacién econdmica y contra el desempefio de cual-

quier trabajo que puede ser peligroso o entorpecer su educacion, o

que sea nocivo para su salud o para su desarrollo fisico, mental, espi-
ritual, moral o social».

Carlos B. y Jodo F. recuerdan cuando trabajaban de cargador
y de mensajero, con 16y 17 afos respectivamente:

«Nuestro trabajo era cargar cosas pesadas., como por ejemplo,
los proyectiles, (...) era un trabajo dificil porque las cargas eran pesa-

31 Ibid., 17, p. 16.
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das. Pasdbamos hambre, no teniamos ropas adecuadas y a veces las
personas simplemente desaparecian (morian)» Carlos

«(...) Yo era el responsable de cargar el fardo de mi tio, sus mate-
riales, arma y municiones. De noche yo entraba en el bosque en bus-
ca de comida. Esta era una actividad peligrosa, podrian aparecer de
repente un grupo de combatientes de las FAA. Ademds de esto tenia
que llevar y traer mensajes de las lineas de frente, a veces durante el
propio combate. Esto era muy peligroso porque estdbamos muy cer-
ca de la linea de frente, de combate. Si no teniamos suerte podiamos
ser capturados o golpeados. En otras ocasiones también nos manda-
ban a espiar a las tropas del Gobierno, para ver lo que hacian en sus
bases». Joao3?

Las secuelas fisicas mas comunes debido a éstas violaciones
a la integridad fisica del nifio son: malformaciones —por el con-
tinuado transporte de armas y otras cargas pesadas (el nifo se
encuentra aun en etapa de crecimiento y formacién)—, defor-
maciones y dolores de espalda, pérdida de la vision, de audi-
cion, mutilacion de alguno de sus miembros (causada por minas
antipersona, en un enfrentamiento o como castigo). También
padecen graves enfermedades venéreas, como consecuencia de
los abusos sexuales. Las secuelas psiquicas se manifiestan de di-
versas formas: gritos, hiperactividad, espasmos, rabia, violencia,
ansiedad, miedo, confusion, etc.

No hay que olvidar el Articulo 34 de la Convencién, que a
pesar de ser uno de los Ultimos tiene una gran importancia, re-
ferente a la explotacién sexual. Muchos nifios soldados, espe-
cialmente las nifias y jovenes sufrieron todo tipo de abusos
sexuales por parte de los soldados, tanto en el bando de la UNI-
TA como de las FAA. Y por ultimo el Articulo 19 que recoge la
proteccion contra los malos tratos (estos dos puntos, los abusos
sexuales y los malos tratos, son tratados en el punto 4.3). La
mayoria de los nifos reclutados por la UNITA coinciden en sus
testimonios recordando la disciplina rigida de los soldados de la
UNITA:

«Los que no cumplian las érdenes eran castigados y podian llegar
a ser asesinados. Yo mismo fui azotado dos veces por haber desobe-
decido ¢rdenes. Otros nifos fueron golpeados con bastones pesa-
dos» Joao

«La disciplina era rigida, la persona podia ser castigada con el lati-
go por hacer algo equivocado. En otras ocasiones, la persona podia
ser atada y no recibir ningn alimento. O podian ser enviadas a bus-
car alimentos a zonas minadas o a dreas donde podian encontrase

32 |bid., 17, p. 16.
33 Ibid., 17, pp. 10y 14.

con tropas enemigas. (...) Sufri mucho en el bosque, yo a penas tenia
11 afios cuando me cogieron» Miguel®3

4.2. Principales perpetradores de las violaciones
de los Derechos del Nino: la UNITA y las FAA

4.2.1. NINOS Y NINAS EN LA UNITA

El numero exacto de nifios utilizados por la UNITA desde el
1998 no se conoce, pero se estima que fueron unos 6.000 los
que lucharon junto a este grupo guerrillero. Bajo esta cifra sélo
se contabilizarian los niflos soldados que participaron directa-
mente en las hostilidades, pero si retomamos la definicion de
nifio soldado a la que apuntadbamos en el punto 4.1 o la conoci-
da como la definicion de Ciudad del Cabo este niUmero aumen-
taria considerablemente:

«cualquier persona menor de 18 afos que participe de cualquier
fuerza o grupo armado, regular o irregular, en cualesquiera funcio-
nes, a las que se incluyen pero no se limitan, las de cocinero, carga-
dores y mensajeros, o bien como las que acompanan a tales grupos,
excepto si lo hicieran como familiares»34.

Si encajamos esta definicion al caso de Angola, otros miles
de menores se anadirian a los 6.000 que ya mencionamos. Los
soldados de la UNITA al pasar por ciudades y pueblos forzaban
a los ninos a sequirles hasta el campamento. También exigian
las sobas en las comunidades, un sistema de impuesto, que los
lideres comunitarios estaban obligados a pagar y consistia en
ofrecer nifios u otros miembros de la comunidad a la UNITA. A
pesar de que algunos nifios trabajaron de forma voluntaria para
ellos, la mayoria fueron raptados mientras caminaban hacia la
escuela, mercados o de vuelta a casa. Estos eran los soldados
«aprendices» o «auxiliares», que al principio realizaban trabajos
secundarios, pero que mas tarde recibfan armas y entrenamien-
to, convirtiéndose asi en combatientes.

Los chicos eran capturados, principalmente, para luchar. Pero
realizaban otras tareas, que les eran asignadas dependiendo de
su tamano: los méas pequenos cocinaban, hacian los trabajos do-
mésticos, recogian alimentos, realizaban misiones de mensaje-
ros, mientras que los mayores cargaban armas y participaban di-
rectamente en los combates.

34 Ibid,, 17, p. 9.
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Muchas chicas menores de 18 afos también sirvieron con la
UNITA. Algunas fueron raptadas individualmente, otras fueron
agrupadas y llevadas a los campamentos de los guerrilleros, a ve-
ces junto con otros familiares, cuando las tropas pasaban por las
aldeas. Las chicas se las utilizaba principalmente como cocineras,
amas de casa, trabajadoras del campo, como esclavas sexuales,
«esposas» de los soldados y como bailarinas para entretener a
las tropas. Incluso eran trasladadas a otras bases para ensefar a
otras chicas a bailar y cantar. En estos desplazamientos también
eran obligadas a cargar equipajes pesados. Cuando se realizaban
ataques y las tropas de la UNITA resultaban victoriosas las chicas
tenfan que bailar y gritar para ofrecer y proclamar la victoria. Es-
tas danzas eran el preludio a las relaciones sexuales con los sol-
dados. Las nifas se vefan forzadas a bailar, asi como a responder
a demandas sexuales y mantener al hombre en un alto estado de
excitacion veinticuatro horas al dfa. Si éstas caian rendidas se les
arrojaba agua fria para que no se durmieran:

«Las nifas cantaban hasta la media noche. Bailando cada dia, no
se podian dormir: ... aunque estuvieras cansada, si intentabas sentar-
te, ellos te levantaban o te lanzaban agua encima»3>.

Después de estas conmemoraciones solian ser sexualmente
agredidas u ofrecidas a varios comandantes como trofeos por
sus hazafias de valentia. Cada comandante de la UNITA tenia
una chica asignada y ésta no sélo realizaba lo anteriormente des-
crito sino que también acompanaba al comandante a linea de
frente, transportando materiales y auxiliandolo. Si las chicas in-
tentaban huir el castigo podia llegar a ser la muerte y sus quejas
eran contestadas con palizas. Estos testimonios de nifas angole-
fas también cuentan como existia toda una jerarquia entre los
soldados a la hora de escoger a quién querian para bailar y con
quién querfan tener relaciones sexuales. Asi, tal como las nifas
entrevistadas contaban:

«las mujeres de 30 bailaban con los de 70/80, las de 20/25 con aque-
llos que a los que se les iba poniendo el pelo blanco; las de 17/18 con
los mas viejos, (...); los chicos mas jovenes con las chicas més jo-
venes»3°.

Tanto nifios como nifas hablaban de los severos castigos
aplicados en caso de desobediencia a las reglas. Los soldados
azotaban a los menores por no cumplir 6rdenes y les obligaban

35 Yvonne E. Kearns, PhD (2002), The Voices of Girl Child Soldiers, p. 15
Sitio en Internet: http:/Avww.geneva.quno.info/pdf/QUNO %20Child%20sol-
diers%20report.pdf

a llevar cargas pesadas o a recoger lefia y alimentos en é&reas
dominadas por las FAA.

Muchas de las nifias soldados acababan quedando embara-
zadas y casandose con estos hombres. Una especialista en dere-
chos de los nifnos que trabaja en Luanda estimé que el numero
de jovenes, menores de edad, casadas con soldados de la UNITA
esta entre 5.000 y 8.000. Debido al dificil acceso a estas chicas
no se sabe con seguridad cudntas aun estarian vivas y serian
menores de edad y cuantas desearian huir de su actual situa-
cion. La dificultad de aproximarse a estas jovenes en los campa-
mentos debido a los controles ejercidos por los altos cargos
guerrilleros impide el acceso a estas chicas, ademas es dificil
identificarlas como un grupo separado dentro del campamento.
Viven con sus familias u otras y cuidan de los niflos y de otros
miembros de la familia. Pueden ser visitadas de vez en cuando
por sus maridos y no se identifican como madres solteras.

No todas estas jévenes desean separarse de sus maridos o
companeros, a pesar de haber sufrido abusos sexuales durante
la relacion. Existen muy pocas opciones para ellas, y muchas po-
dran ver esta condicién de mujer casada y madre, preferible a
vivir como madre soltera, debido al estigma social que acompa-
Aa a ésta ultima. Una mujer que vive sola también puede ser vis-
ta como una amenaza por otras mujeres que viven cerca, que la
pueden considerar una tentacién para sus maridos. La chica po-
dra ver entonces a su marido como una carga econémica pero
también como una ventaja social.

4.2.2. NINOS EN LAS FUERZAS ARMADAS GUBERNAMENTALES

Las FAA también utilizaron nifos en el combate, pero en
menor medida que la UNITA. Se estima que unos 3.000 nifos
menores de 18 afios podian haber servido con las FAA durante
los ultimos afos del combate. El reclutamiento por parte del go-
bierno solia darse en los barrios mas pobres, en los lugares mas
periféricos de las zonas urbanas. Los menores secuestrados eran
generalmente liberados cuando eran demasiado jévenes o cuan-
do podian pagar para conseguir su libertad.

Un problema con el que se encontraban estos menores se-
cuestrados era la imposibilidad, muchas veces, de probar su ver-

36 Jbid., 35, p. 15.
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dadera edad, por falta de identificacién adecuada. Y aunque la
legislacién nacional prohibe este tipo de reclutamiento, el perso-
nal militar liberaba sélo a los mas pequenos, los que parecian
aptos y fuertes eran reclutados. La falta de personal en las FAA
en los Ultimos afos de la guerra llevo al gobierno a reclutar a
cualquier persona. La mayoria de los nifios de las FAA tenian en-
tre 15y 17 anos y eran entrenados durante la guerra en meca-
nica, operaciones de radio, trabajos de reparacién y también en
el manejo de las armas.

Los nifios que combatieron con las FAA recibieron aun me-
nos atenciones que los que combatieron con la UNITA, en parte
debido a ser un nimero mas reducido. A pesar de que las nifas
también fueron victimas de abusos sexuales por parte de los sol-
dados de las FAA y forzadas a prestarles servicios ocasionales,
no se tiene informacion documentada del uso de nifos del sexo
femenino como soldados de las FAA.

4.3. Protocolo Facultativo a la Convencion sobre los Derechos
del Nifo relativo a la participacion de los nifos
en los conflictos armados (2000)

El Protocolo Facultativo a la Convencion sobre los Derechos del
Nifo, del 2000, fue creado con el objetivo de elevar la edad mini-
ma de participacién en un conflicto armado hasta los 18 afios, evi-
tando asi que menores de esa edad pudieran verse involucrados
en las hostilidades. (EI argumento sobre el que descansa este in-
tento de elevar la edad minima de participaciéon es el principio
del Interés superior del nifo).

«Los Estados Partes adoptaran todas las medidas posibles para
que ningin miembro de sus fuerzas armadas menor de 18 afos par-
ticipe directamente en las hostilidades». (Art. 1 del Protocolo).

Se elevo asi la edad minima de participacion de los 15 a los
18 afos. Pero el caracter del articulo sigue siendo no absoluto,
s6lo se pide a los estados que adopten todas las medidas posi-
bles, no se les prohibe que no recluten a los menores de 18 afos.
También se sigue hablando de la participaciéon directa y no de
todo tipo de participacidon como la mayoria de defensores de
este protocolo apoyaba. Como Gémez Isa apunta, «por expe-
riencia practica sabfan que era muy dificil separar estas dos for-

37 Ibid,, 28, p. 61.

mas de participacion. Ademas, lo que inicialmente podria exigir
una participacién sélo indirecta, mas tarde podia convertirse, in-
tencionalmente o por necesidad, en participacion directa»3’. En
el texto final del Protocolo no se recoge la prohibicién de las
participaciones indirectas.

Importante y altamente criticado es el Articulo 4 de este Pro-
tocolo:

1. Los grupos armados distintos de las fuerzas armadas de un Es-
tado no deben en ninguna circunstancia reclutar o utilizar en hostili-
dades a menores de 18 afos.

2. Los Estados Partes adoptaran todas las medidas posibles para im-
pedir ese reclutamiento y utilizacion, con inclusién de la adopcién de
las medidas legales necesarias para prohibir y castigar esas practicas.

Con este articulo se establece un régimen mucho més severo
para los grupos armados no gubernamentales, tanto en cues-
tién de participacion como de reclutamiento, que el relativo a
las fuerzas armadas estatales. La prohibicién de reclutar y utilizar
menores de 18 afos, incluyendo todo tipo de participaciéon es
absoluta; mientras que a las FAA se les permite por ejemplo re-
clutar de forma voluntaria a menores de 18 afios.

4.4. Privacion del Derecho a la Educacion:
una de las consecuencias directas de las violaciones
de los derechos del nino

En las guerras contemporaneas la poblacién civil se ha con-
vertido en grupo albo y en arma de guerra. Los sistemas educa-
tivos, sanitarios y productivos son los principales objetivos de
destruccion para contribuir al debilitamiento que el pais ya viene
sufriendo. La capacidad de gobernar se pierde en medio del
caos y el desorden. Angola vivié este debilitamiento y abandono
a cambio de su Independencia.

La destruccién del sistema educativo angolefo fue una estra-
tegia de guerra para atemorizar a la poblacién y destruir asi una
de sus estructuras civiles mas fuertes e importantes del pafs. Los
profesores fueron también objetivo de guerra, ya que eran miem-
bros importantes de las comunidades y muchas veces entes poli-
ticos. Ademas, el destruir las infraestructuras educativas implica-
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ba un retroceso del desarrollo del pais, la poblacién permanecia
asi vulnerable hasta que consiguiera recuperarse, y es esto exac-
tamente lo que ocurre hoy en Angola. Muchas veces el sistema
educativo simplemente se paralizaba por falta de recursos publi-
cos, que podian verse reducidos, en época de conflictos arma-
dos, a nada. En 1996 el porcentaje del gasto publico dirigido a
la educacion era del 4,4%, mientras que la inversién en defensa
y orden publico era del 33,5%. Esta cifra aumento ligeramente
en los afos 1997 y 1998, hasta llegar a un 6,2%. En 1999 la edu-
cacion tan soélo recibfa un 4,8% del total del gasto publico a la
vez que lo destinado a defensa aumentaba hasta llegar a un 41%
del total®. En el punto 6 de este estudio se analiza méas detalla-
damente la situacién actual de la educacién y las propuestas e
intervenciones del gobierno para su mejora.

Angola reconocié el Derecho de todo nifio a recibir los mas
altos niveles de educacién y salud, ratificando la Convencion so-
bre los Derechos del Nifio y firmando la Carta Africana sobre los
Derechos y el Bien Estar del Nifio. El articulo 28 de la Conven-
ciéon enfatiza el Derecho del Nifio a la Educacién y la obligacion
del Estado de asegurar por lo menos la educacion primaria gra-
tuita y obligatoria. El articulo 29 establece los objetivos de esta
educacién, que debe ser orientada a desarrollar la personalidad
y las capacidades del nifio, a fin de prepararlo para una vida
adulta activa, inculcando el respeto de los derechos humanos
elementales y desarrollando el respeto de los valores culturales y
nacionales propios y de las civilizaciones distintas a la suya.

La educacién es particularmente importante en época de
conflicto armado porque representa un estado de normalidad
para el nifo, en medio del caos de la guerra. El nifio tiene la
oportunidad de continuar con su vida méas o menos normal asis-
tiendo a la escuela, jugando con sus amigos y manteniendo
contacto con sus profesores. Estos ademas pueden ayudar a los
nifos a desarrollar otras capacidades que estén necesitando
para afrontar nuevas experiencias, pueden hacerles un seguimien-
to de salud, etc. Los profesores y las escuelas se convierten, en

38 Hobges, Tony (2001), Angola. From Afro-Stalinism to Petro-Dia-
mond Capitalism. African Issues Series, Indiana University Press, Bloo-
mington.

39 Ibid., 17, p. 16.

40 «En el proceso de desmovilizacion, surgido con la firma del Proto-
colo de Lusaka de 1994, los movimientos nacionales que luchaban por el
reconocimiento de la necesidad de ofrecer asistencia a los nifos soldados

época de hostilidades, en pilares importantes para las comuni-
dades y especialmente para el nifio.

Un denominador comun de nifios y nifas soldados una vez
fuera de los campamentos, y hablando de sus esperanzas en
cuanto al futuro, era el deseo de retomar sus estudios. Querian
recibir clases, regresar a la escuela, recuperar el tiempo perdido,
para asi poder convertirse en profesores, enfermeras, médicos.

5. Los ninos soldados después del conflicto

Los chavales menores de edad también eran soldados, pero no
estan en las listas de desmovilizacién. Fueron reclutados y sirvieron
para la UNITA, pero no recibieron ningun beneficio del Estado (...)?°

5.1. Propuestas del Gobierno para la Prevencion,
Desmovilizacion y Reintegracion de los ninos soldados:
deficiencias de su aplicacion e incidencias en la Agenda
Gubernamental de Angola

El Protocolo de Lusaka del 1994 dio el primer paso para que
por primera vez los nifos soldados fueran incluidos especificamen-
te en programas de desmovilizacion y reintegracion. Dio pie a que
las necesidades y los derechos de estos nifios fueran una prioridad
en el programa de paz. En el 1994 aproximadamente unos 9.100
adolescentes combatientes chicos, tanto de la UNITA como de las
FAA, fueron inscritos en un programa de desmovilizacion. A pesar
del éxito parcial de este programa y de que no incluy6 a excomba-
tientes del sexo femenino, es un contraste evidente a la falta de
asistencia formal actual, hacia los jévenes que sirvieron en los ul-
timos afos de la guerra®. A finales de 1997 el total de menores
desmovilizados era de unos 5.200 nifios (ver anexo 3).

El Programa formal de desmovilizacion propuesto por el go-
bierno en el 2002 para los excombatientes adultos (18 afos o

tuvieron un papel indiscutible. (...) Angola oferece um exemplo positivo
de como o movimento de defesa pode incluir a questao das criancas-sol-
dados nos planos de desmobilizacdo. Apesar das criangas-soldados de
Angola terem sido excluidas do acordo de paz [Lusaka, 1994], a primeira
resolucdo da Comissédo de Desmobilizacdo deu prioridade as criangas-sol-
dados e adotou procedimentos com vistas a sua desmobilizacéo e reinte-
gragdo (...)». Ibid., 17, p. 18.
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mas) de la UNITA consistia en la entrega de documentos de des-
movilizaciéon y de identificacién, con foto, una paga de cinco
meses de salario base, en relacion a la posicién o graduacion
militar, y un subsidio de alimentos. También se les entregaria,
en cuanto llegaran a sus comunidades de origen, un subsidio de
transporte y materiales para reinstalarse. Los combatientes jove-
nes, tanto chicos como chicas de 17 afios o menos, no fueron
incluidos en el programa de desmovilizacion y tan sélo recibie-
ron documentos de identificacion y la ayuda alimentaria distri-
buida por la comunidad internacional a las unidades familiares
de los combatientes. Algunas familias recogieron nifios huérfa-
nos o no-acompanados (aparentemente por caridad o solidari-
dad) pero en muchos casos era para beneficiarse de estas ayu-
das y asi recibir mas alimentos. Al nifio «recogido» no se le
repartia la misma porcién que a los miembros de la familia, no
eran considerados como un miembro mas de la familia, eran
utilizados por éstas sélo para conseguir mas recursos.

El programa de desmovilizaciéon discrimina a los nifios y ado-
lescentes, muchos de los cuales realizaron los mismos trabajos
que los adultos durante el conflicto. La falta de asistencia directa
a los menores excombatientes y el fracaso de su inclusion en los
programas de desmovilizacion actuales perjudican los derechos
de los jévenes de ambos sexos que sirvieron durante la guerra.

La mayoria de nifios que combatieron con la UNITA (en el ul-
timo perfodo de la guerra 1998-2002) vivian en areas familiares
anexas a las areas de alojamiento temporal de ex-soldados. Al-
gunos menores soldados, con el fin de la guerra, regresaron a
sus regiones de origen espontdneamente, dado el ambiente de
confusion y de movimientos de poblacién existentes, o fueron
enviados a campamentos de civiles desplazados, evitando asi
permanecer al lado de los guerrilleros. Estas areas de alojamiento
eran temporales y servian para registrar e identificar a los solda-
dos de la UNITA, desmovilizarlos y llevarlos a centros de transfe-
rencia, esperando un lugar de destino, y finalmente a sus pro-
vincias de origen o a dreas de reasentamiento.

Durante el afio 2002 y hasta abril del 2003 algunos de estos
nifos permanecieron aun en las areas familiares, otros fueron

41 La legislacion nacional de Angola sobre el reclutamiento de nifios
atiende a las leyes y tratados internacionales. Sélo personas mayores de
18 anos pueden presentarse como voluntarios para servir en las FAA. Al
cumplir los 18 afios estan obligados a inscribirse en el servicio militar y a
los 20 afos pueden ser llamados si existiese la necesidad.

llevados a centros de transferencia donde esperaban su reasen-
tamiento y algunos otros volvieron ya a sus comunidades. El Go-
bierno establecié ya varias veces diferentes plazos para cerrar
estos campamentos, comprometiéndose asi a reasentar a todos
estos nifos, y por fin en abril del 2003 anuncié que ya habian
sido cerrados oficialmente la mayoria de ellos. Pero en muchos
de estos campamentos, después de estas declaraciones del go-
bierno, seguia habiendo excombatientes viviendo.

El programa de desmovilizacion propuesto por el Gobierno
después del memorando de Entendimiento del 2002 exigia que
los soldados de la UNITA fuesen primero de todo incorporados
al ejército nacional. Este proceso comenzé en septiembre del
2002 y desde entonces los beneficiarios empezaron a recibir los
subsidios que ya hemos comentado. Con este programa los sol-
dados menores de 18 afios que sirvieron para la UNITA no pu-
dieron ser incluidos en las FAA*! y por tanto no fueron desmovi-
lizados por el Gobierno.

Este programa fue creado asi para que el Gobierno pudiera
ahorrarse los subsidios de mas de 7.000 excombatientes y a la
vez evitar atraer la atencién sobre el tema potencialmente es-
candaloso del uso generalizado de nifios soldados, particular-
mente por las FAA. Ninguna autoridad del Gobierno niega que
se hayan utilizado nifios soldados durante la guerra, pero si afir-
man que los menores no se incluyeron en los programas exis-
tentes. Durante las negociaciones entre el Gobierno y la UNITA
no se discutié sobre la desmovilizaciéon de los nifos, y esto po-
dria interpretarse de dos maneras: que la UNITA no ejercié pre-
sion al Gobierno o que éste no estaba dispuesto a ofrecer nin-
guna solucién concreta.

A pesar de que el Gobierno, las agencias de la ONU vy las
ONG han conseguido algunos progresos desde el 2002 en rela-
cién al tema de la proteccién de los nifos soldados??, éstos aun
no han adquirido la prioridad que tuvieron con el Protocolo de
Lusaka. Hasta que no se les considere como grupo vulnerable
especifico para la rehabilitacion no podran recibir la atencién que
necesitan.

42 El 15 de enero del 2003, se publicaba una noticia en Irinnews en
la que el Gobierno declaraba que habifa suspendido el reclutamiento para
sus FAA durante el 2003. Pero las ONG exigian ademas que las autorida-
des debian eximir a los nifos exsoldados de la obligacién del servicio mili-
tar. www.irinnews.org, 5 abril 2004.
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El 11 del junio de 2004 fue presentado el nuevo Programa
de Desarrollo y Reintegracion de los 138 mil exmilitares (105 mil
de la UNITA y 33 mil de las FAA), que recibird 260 millones de
dolares para los proximos 3 anos, de los cuales 157 millones sal-
drén del gobierno angolefio, 33 millones del Banco Mundial y
los 70 restantes de otros donantes internacionales. El programa,
gue se ejecutara en dos etapas (una primera de desmovilizacion
y la segunda de reintegracién), tiene como principios asegurar la
igualdad de derechos, oportunidades y asistencia al grupo bene-
ficiario y a sus familiares de las comunidades de destino®3.

El problema que presenta este proyecto es que no especifica
cudl es el grupo albo y cuéles son las comunidades beneficiarias.
Al Gobierno angolefo le ha interesado mas presentar, en titula-
res de todos los diarios angolefos, la cifra de 260 millones de
délares que especificar los beneficiarios y los plazos que debera
cumplir el programa para que sea exitoso. Quizas la respuesta a
esto sea que no existe un nuevo plan de desmovilizacion, que
considere los errores anteriormente cometidos, o simplemente
gue no hay voluntad politica de llevar a cabo la desmovilizacion
y reintegracion.

5.2. Actores de la desmovilizacion: Iglesia (catequistas), lideres
comunitarios, Agencias internacionales, ONG

Los principales actores de la desmovilizacion de los nifios sol-
dados en Angola no estan siendo los 6rganos del gobierno, a
pesar de ser obligacion del Estado asegurar la desmovilizacién y
reintegracion de éstos. El papel méas importante lo estan prota-
gonizando la Iglesia, concretamente los catequistas, los lideres
comunitarios, las agencias internacionales como UNICEF y ONG
como Christian Children’s Fund.

En Angola, recuperar la armonia espiritual mediante curacio-
nes tradicionales es un paso esencial para ayudar a los nifios sol-
dados a desmovilizarse y reintegrarse en sus comunidades. En
muchas culturas banttes* la gente crefa que cuando uno mata-
ba, uno era capturado por el espiritu del asesinado. Los nifos
soldados que en alguna ocasién habian cometido asesinatos, los

43 Angonoticias, 11 de junio 2004. Sitio en Internet: www.angonoti-
cias.com

espiritualmente contaminados, ponian en peligro a toda la co-
munidad si antes de reintegrarse no habian sido purificados.

En estas comunidades, el lider comunitario es el encargado
de acompanar a estos nifios en la purificacion de su cuerpo y
alma. Primero, el lider vive con el nifio durante un mes, prepa-
randole una dieta especial de purgacion. Durante este mes, ade-
mas el lider instruye al nifio en el comportamiento adecuado
que debe llevar y sobre lo que el poblado espera de él. A final
de mes el lider llama a la comunidad a un ritual. Como parte de
la ceremonia, el lider entierra algunas armas usadas, un mache-
te o una AK-47, y anuncia que la vida del nifo como soldado ha
finalizado ese mismo dia y empieza asf su vida como ciudadano.

Este tipo de ceremonias de purificacion ayudan sobretodo a
disminuir el estrés y el miedo que suelen sufrir los nifios solda-
dos al regresar a sus comunidades y ayudan positivamente a
que ésta acepte el retorno del nifo. En Angola se ha trabajado
con programas de formacion para adultos de algunas comuni-
dades que eran capacitados para ayudar a los nifios soldados a
afrontar el retorno a la comunidad, con una mezcla de métodos
tradicionales y otros occidentales.

Los Catequistas, trabajadores sociales de la iglesia, juegan un
rol importante en este proceso de purificacién de los nifos solda-
dos. Estos reciben ésta formacién por parte de agencias interna-
cionales u ONG que trabajan en Angola como UNICEF o Chris-
tian Children’s Fund, para ayudar a padres, profesores y lideres
de la comunidad a que comprendan y manejen los diferentes
problemas que los nifios soldados enfrentan al retornar a la co-
munidad. También ayudan a preparar las ceremonias tradiciona-
les y otras actividades.

Las catequistas, son en su mayoria hombres, ya que la mayor
parte de los jévenes trabajadores sociales de la Iglesia son varones y
tan sélo los que trabajan con los grupos de nifos mas pequerios
son mujeres. Este hecho se ha valorado positivamente ya que los
catequistas chicos suponian una figura modelo masculina y una
autoridad para los menores desmovilizados, pero a la vez se ha
comprobado que el trabajar con grupos de catequistas mujeres ha
ayudado a que algunos desmovilizados se casaran y tuvieran nifos.

44 Bantu, segun el Diccionario de la Real Academia espariola: Se dice
de un grupo de lenguas afines habladas en Africa ecuatorial y meridional
por pueblos de caracteres étnicos diversos.
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Los roles principales de los catequistas en el proceso de des-
movilizacion y de reintegracion de los nifos y jovenes soldados
que regresan a sus comunidades son:

—Hacer un seguimiento de los nifios ofrecidos como sobas,
buscar alternativas y ayudas para aquellos que no han po-
dido ser reunificados con sus familias.

—Ofrecer apoyo a las familias con necesidades.

—Ayudar a superar problemas psicolégicos, incluyendo las
ya mencionadas ceremonias con los lideres tradicionales.
—Animar a la comunidad y a la Iglesia a celebrar «ceremo-
nias de bienvenida» y concienciar sobre los derechos y las

necesidades de los nifos desmovilizados.

—Ayudar en las colectas benéficas.

—Trabajar en red con personas relevantes de la comunidad,
para propiciar acceso a la educacion y al trabajo.

—Y servir como enlaces con el Gobierno y las Agencias inter-
nacionales implementando proyectos para dichos jovenes.

6. Incidencias de la educacion en la agenda
gubernamental

«O investimento no ensino é prioritario, se quizermos na verdade
erradicar a pobreza em Angola e contribuir para o desenvolvimento
nds temos de apostar devidamente no ensino, na educacdo, de uma
forma clara e com objectivos bem definidos». Dom Damiao Franklim,
Reitor da Universidade Catolica.

El Gobierno de Angola, tras la Independencia de Portugal,
defini6 como una de sus principales prioridades el derecho de
todo nifio a la educacion y la reduccion del analfabetismo, esti-
mado en un 85% de la poblacién en 1978. Adopté también
una nueva Politica Educativa, en este afo, con el resultado del
aumento significativo de los nifios escolarizados, 1.8 millones en
1980, significando esto un aumento anual del 10%. Pero este
aumento no significé una mejora del sistema educativo tal y
como sefialé ya en los afios 90 la viceministra de educacion:

«The education explosion, in terms of hugely increased numbers
at all levels of regular education, was not matched by expansion of

45 |bid., 38, p. 34.

46 El sistema educativo basico angolefio se divide en tres niveles. El
primero es la primaria (Ensino primario) que va de la 1.2 (el nifo empieza
la escuela con 6 anos) a la 4.2 clase (con la nueva reforma educativa se

the educational infrastructure, nor by improvements in teacher trai-
ning. The result was a sharp decline in quality»*°.

En la década de los 80 la ensefanza en general se enfrentd
a una serie de dificultades originadas fundamentalmente por
la inestabilidad politico-militar y la recesién econémica. Cente-
nares de infraestructuras escolares fueron destruidas o aban-
donadas en las zonas rurales. La poblacién empezé a abando-
nar el campo y se vivieron importantes éxodos hacia las
ciudades, lo que supuso un colapso de nifios en los colegios
urbanos.

Para afrontar esta situacion el Ministro de Educacién de la
época introdujo un triple sistema de turnos, mediante el cual
cada clase era utilizada por 3 grupos diferentes de estudiantes
cada dfa. Con este sistema los tres niveles de la ensefianza bési-
ca* disminuyeron radicalmente: de 1,52 millones en 1980 a
1,03 en 1995-96. La poblacién fue creciendo mientras que las
oportunidades de acceso escolar cada vez eran menores, asi se
produjo un aumento del absentismo escolar que llega hasta el
dia de hoy.

Es cuestionable cuadntos estudiantes en Angola realmente
aprenden. La calidad es tan importante como las oportunidades
de acceso. Dado que el cuerpo docente cualificado empezo a
abandonar el sector de la educacion, buscando mejores condi-
ciones salariales y sociales, la calidad en el sector educativo dis-
minuy6 radicalmente, paralelamente a las oportunidades de ac-
ceso. El nimero de profesores se redujo desde principios de los
anos 80, que contaba con 43.899 docentes, y 38.896 en 1994-
95. La viceministra de educacién también se refirié a estos datos
declarando:

«It would be no exaggeration to say that if present trends conti-
nue, Angolan youth will be condemned to illiteracy, with all the im-
plications this Hill have for the nation’s future»®’.

La guerra postelectoral de 1992 vio agravar aln mas esta si-
tuacion, con la destruccion masiva de las infraestructuras, los
desplazamientos de grandes masas de poblacion en busca de
seguridad o el aumento de la pobreza, ademas de todas las

afadiran 2 cursos y pasara a constar de 6 cursos). El segundo nivel (ensi-
no secundério) esta formado por 2 ciclos, el primer ciclo va de la 7.2 clase
ala 9.2y el segundo ciclo empieza en la 10.% hasta la 14.2 clase.

47 Ibid., 38, p. 36.
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consecuencias psicolégicas y traumaticas que envolvieron el
conflicto. Las consecuencias de esta situacién son sentidas aun
hoy:

—Insuficiencia en la red escolar para las necesidades educa-
tivas fundamentales.

—Clases con una elevada concentracion de nifios en los co-
legios de los centros urbanos.

—Escasez de material didactico y pedagdgico.

—Baja calidad de los docentes en todos los niveles y modali-
dades de la ensefianza.

—Numero insuficiente de docentes, particularmente en el
medio rural.

—Elevados indices de pobreza con todas las consecuencias
sociales y obviamente académicas.

—Aumento de los indices de analfabetismo, particularmente
de las mujeres.

—Débil fluidez del sistema, consubstanciado en elevadas ta-
sas de desercion escolar, repeticion y reprobacion.

Los mayores problemas que enfrenta la Educacion actual-
mente son el acceso y la calidad educativa. De los alumnos que
empiezan la primaria, apenas un 40% finaliza la 4.2 clase. La ca-
pacidad de absorcién de los alumnos en el sistema es manifies-
tamente insuficiente. De clase a clase el nimero de alumnos
baja abruptamente. La situaciéon es aun mas grave cuando se
transita de un nivel a otro: estadisticas escolares del 2000/01
muestran que 1.159.746 (81%) de los alumnos de la ensefianza
general estan inscritos en el primer nivel; 152.929 (13%) en el
segundo nivel y 75.335 (6%) en el tercero, lo que es bien reve-
lador de la distorsion del sistema en términos de capacidad de
absorcién de alumnos.

Las tasas de promocién raramente ultrapasan el 50%. Las
asimetrias regionales son evidentes: una fuerte concentracion
de alumnos en las provincias del Litoral —Luanda, Benguela y
Hufla— encuadran cerca del 51% de la poblacién escolar. Y por
sexo se verifica que de cada 100 alumnos, 54 son nifios y 46 ni-
fas. Estos datos muestran que las nifas estan en desventaja de
los nifilos, con mayor incidencia en las provincias del interior y
particularmente en las zonas rurales.

48 E| Anexo 3 es un cuadro comparativo de las metas de Jomtien y de
Dakar.

6.1. Forum Mundial de Educacion: Marco de Accion
de Dakar 2000

El Forum Mundial de Educacién, reunido en Dakar los dias
26-28 de abril del 2000 tenia como proposito presentar los re-
sultados globales de la evaluacion de la década de «Educacion
para Todos» —lanzada en Jomtien, Tailandia, en marzo de
1990%— y aprobar un nuevo Marco de Accion, fundamen-
talmente para continuar con este reto.

El Marco es un compromiso colectivo para la accién, organi-
zado por la UNESCO, y con el objetivo principal de reafirmar la
vision y las metas acordadas en Jomtien en 1990, pero con el nue-
vo plazo de otros 15 afios mas, hasta el 2015, ya que no se alcan-
zaron las seis metas que se fijaron en Jomtien para el afio 2000.
Los gobiernos miembros de la UNESCO (Angola entre ellos) se
comprometieron fundamentalmente a hacer todo lo posible para
que todos los nifios del mundo puedan beneficiarse de una edu-
cacioén basica hasta el 2015.

Los objetivos principales del Forum de Dakar son:

—desarrollar la proteccion y la educacién para la infancia

—aqarantizar el acceso al sistema educativo basico gratuito,
obligatorio y de calidad a todos los nifios

—asegurar este acceso a la educacion basica para el 2015

—mejorar los niveles de alfabetizacién de adultos

—eliminar las desigualdades de género

—y mejorar la calidad global de la educacion.

Los paises se comprometieron a elaborar, o reforzar, para el
2002, los Planes Nacionales de Educacion Para Todos en torno a
las seis metas acordadas. Y se insistié en la necesidad de crear
mecanismos y procesos participativos en el interior de cada pais
para la definicion, ejecuciéon y sequimiento de dichos planes.

6.2. «Plan Nacional de Educacion para Todos»
¢Se aplica uniformemente a todo el territorio?

El Plan Nacional de Educacién para Todos fue inaugurado en
Angola el 11 de junio del 2004 (con dos afos de retraso debido
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al conflicto armado) por el presidente de la UNESCO, Koichiro
Matsuura. Este Plan de Accién Nacional de Educacion para To-
dos, PAN/EPT, del Gobierno angoleno es un documento donde
el gobierno asume el compromiso de garantizar a todos los ni-
fios angolefos el acceso al sistema de ensefanza primaria de
calidad y gratuito para el 2015, siguiendo los compromisos de
Dakar.

Segun Burity da Silva, Ministro de Educacion del Gobierno
de Angola, el plan prevé una inversién global de 4.7 millones de
délares para la proxima década, el 10% de esta cantidad serd
destinado a la construccién y al equipamiento de escuelas de
todo el pais y las 16.528 aulas existentes deberan pasar a ser
cerca de 47.000 en el 2015. Las principales metas son asegurar
el acceso de todos los nifios a la ensefanza primaria, alcanzar la
igualdad entre sexos en la educacién y duplicar el nimero de
adultos alfabetizados. EI Plan también contempla el sistema de en-
seflanza preescolar, apuntando como objetivo aumentar la tasa
de cobertura de los actuales 21% en 50% en el 2010, de mane-
ra que en el 2015 se alcance el 90%.

Este Plan surge en un momento en el que el pais pasa por
una etapa de transicion entre el sistema en vigor desde el 1978
y el nuevo sistema de educacion que debera estar totalmente
generalizado en el 2011. La principal diferencia en la escuela
primaria es el aumento de los actuales 4 para 6 afios de escola-
ridad, que es obligatorio para todos los nifos y unificado en
todo el territorio nacional.

Junto al PAN/EPT, el Gobierno esta realizando otras propues-
tas de inversion en la educacion, como son las surgidas del Fo-
rum Nacional sobre Cuidados e Desenvolvimento da Primera
Inféncia, realizado en Luanda los dias 13-16 de junio del 2004.
El Ministerio de Asistencia y Reinsercién Social (MINARS) es el
promotor del Férum en coordinacién con UNICEF y lo inaugura-
ron bajo el lema «Tudo se decide antes dos cinco anos de idade»,
teniendo en cuenta que la mayor parte del desarrollo del cere-
bro ocurre hasta antes de los 5 afos, influenciando asf la vida
futura del nifo. Se pretendia llamar la atencién a los 6rganos de
decision politica y a toda la sociedad sobre las necesidades espe-
cificas de los nifios de 0 a 5 afos de edad.

49 Noticia del 17/06/2004 del Diario O Apostolado. Sitio en Internet:
www.oapostolado.info

Con la clausura del Forum, el 16 de junio, el Gobierno ango-
leno asumié junto a agencias internacionales, asociaciones loca-
les y la sociedad angolefia, 10 compromisos dirigidos a cuidar y
asegurar las necesidades y derechos de los nifios en la primera
infancia. La salud, la educacién, la seguridad alimentaria y la re-
forma de las leyes para la proteccién del nifo figuran como la
base de estos compromisos, fundamentales para la garantia de
su crecimiento y desarrollo saludable.

Los compromisos con la educacion aluden a la necesidad de
«extender y mejorar en todos los aspectos la educacién preescolar,
para garantizar que en el 2008 sean atendidos a nivel nacional,
como minimo, el 30% de los nifios.»*? Las acciones previstas van
desde la ampliacion de los programas infantiles comunitarios, pro-
gramas de educacién comunitaria, centros infantiles y guarde-
rias a la movilizacion de las familias, autoridades locales y so-
ciedad con el fin de asegurar el desarrollo fisico, cognitivo y
emocional del nifo. Estas acciones pasan también por el aumen-
to de las clases de iniciacion para atender al 30% de los nifos
de 5 afos hasta el 2008, mejorando la calidad de la educacién y
la extension de los programas destinados a la educacion de las
madres jovenes.

Estos compromisos del Gobierno para con la Educacién, tal y
como el propio Ministro de Educacion, Burity da Silva, declard
necesitaran tiempo y no seran implantados uniformemente a
todo el territorio: «la dimension del territorio, la movilidad de-
mografica, la especificidad socio-cultural y la complejidad de la
situacion socio-econdmica conducirdn a ritmos de progresos no
homogéneos en todas las regiones (...) la implementacién inte-
gral del PAN/EPT es realizable aunque pueda llevar algun tiem-
po»%0. El Gobierno no ha concretado plazos mas especificos que
el afo 2015 para cumplir con el Plan de Educaciéon para Todos.
Y la realidad auin esta muy lejos de los objetivos, ya que los ulti-
mos datos disponibles, referentes al 2001, indican que cerca del
30% de los nifios en edad escolar estan fuera del sistema de en-
seflanza. Y con demasiada frecuencia se publican noticias re-
ferentes a la precariedad actual de la Educacion en Angola.

En el municipio de Chinguar por ejemplo, a 75 km. al oeste
de Kuito, en Bié, se necesitan 200 profesores para cubrir las ne-

50 Noticia del 24/04/2004 de la Agencia Angola Press. Sitio en Inter-
net: www.angolapress-angop.ao
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cesidades educativas. Estos docentes son necesarios urgente-
mente para reducir el alto indice de analfabetismo de la pobla-
cion. Debido a esta situacion los cerca de 541 profesores exis-
tentes en esta localidad son obligados, cada uno de ellos, a dar
clases a grupos de 100 alumnos. Durante este afo lectivo,
2004-2005, fueron matriculados mas de 28.756 alumnos del
primer nivel al nivel medio en las 98 escuelas que existen en
Chinguar. Pero ésta no es la Unica dificultad que encuentran es-
tos centros de ensefianza, también enfrentan diversas dificulta-
des de aprendizaje debido a la falta de pupitres, pizarras y tizas
entre otros materiales. Otros municipios del interior del pais
también necesitan profesores para los mds pequefios®'.

En el municipio de Soyo, en la provincia de Zaire, cerca de
mil alumnos del nivel medio, estan fuera del sistema educativo
por insuficiencia de salas. Segun el director de la Escuela, el mu-
nicipio de Soyo tiene 1.890 alumnos matriculados en este nivel
medio y cuenta con 70 profesores®2.

En la comunidad de Tombo, situada a 60 Km. de Viana, cer-
ca de 321 menores no pueden asistir a la escuela por falta de
documentos de identidad. Pero no sélo estos nifios carecen de
documento de identidad, sino que muchos jévenes y personas
mayores nunca fueron registrados y por lo tanto no tienen dere-
chos ni deberes como ciudadanos. El Gobierno tiene en marcha
una campana de registro de menores, pero aun no llegé a la co-
munidad de Tombo, ni se sabe cuando llegara>.

Una de las Gltimas noticias publicadas por el diario O Apos-
tolado es sobre el cierre de una escuela en un campo de transito
de desplazados en Viana, Luana, por rehabilitacion de la misma.
El problema aqui es doble, ya que los nifios no sélo viven en si-
tuacion de desplazados (con la inestabilidad e inseguridad que
ello conlleva) sino que ahora van a encontrarse sin ese estado
de normalidad que el ir a la escuela representa para ellos. Por lo
menos un centenar de nifos desplazados y muchos otros nifos
que viven en las proximidades podrian quedarse fuera del siste-
ma educativo>*.

Las regiones méas desfavorecidas son las rurales y las del inte-
rior. Benguela, Huila y Luanda son por el contrario las méas mi-

5" Noticia del 14/06/2004 extraida del Jornal de Angola. www.jornal-
deangola.com

52 Noticia del 31/03/2004, diario Jornal de Angola.

53 Noticia del 02/04/2004, Jornal de Angola.

madas por el Gobierno. Huila por ejemplo ocupa el primer pues-
to en rehabilitacion y construccion de aulas escolares, el Gobier-
no de Benguela va a invertir 350 mil dolares para la construc-
cion de 30 aulas, en el municipio de Balombo y cuenta con un
proyecto de construccién de un centro pre-universitario®®. Luan-
da por su parte inauguré el afio universitario 2004-2005 en la
Universidad Publica Agostinho Neto con un récord de 17 mil es-
tudiantes>®.

7. Conclusiones

Ya han pasado dos anos desde que se firmé la Paz en Ango-
la. La guerra parece haber desaparecido, pero su destruccion
esta mas presente que nunca. No hay escuelas, no hay centros
médicos, no hay produccién. Todo est4 por hacer. El pais clama
al cielo, y a quién haga falta, para conseguir condiciones de vida
minimamente dignas.

Los sintomas de recuperacién parecen buenos, las intencio-
nes también. Pero Angola necesita algo mas que una recons-
truccién: Angola tiene que ser re-pensada, creada de nuevo.
Generaciones enteras nunca han conocido la paz, han vivido in-
mersas durante tres décadas en una «cultura de violencia» y
ahora es la oportunidad para que la sociedad angolefa, con la
ayuda del Gobierno y de la Comunidad Internacional, camine
hacia una nueva Angola.

Son numerosos los retos que el pais debe afrontar, y entre
ellos destaca el de la Educacion de los nifios y nifas angolefios.
El gobierno cuenta con los recursos humanos, los recursos natu-
rales, los instrumentos juridicos, la voluntad y participacién de
su sociedad, la ayuda de agencias internacionales y de multiples
ONG, necesarios para llevar a cabo reformas e inversiones edu-
cativas y para cuidar a los protagonistas clave de su futuro, los
nifos y nifas de la nueva Angola que empieza a gestarse. Son
muchos ademas los errores que ya se han cometido y muchas
las lecciones aprendidas. Los medios son favorables para empe-
zar a re-pensar el nuevo pais que se desea tener.

54 Noticia del 16/06/2004, diario O Apostolado.
55 Noticia del 13/06/2004, Angola Press.
56 Noticia del 20/04/2004, Jornal de Angola.
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Pero Angola también cuenta con un gran enemigo, un arma 8. Anexos

de doble filo: sus recursos naturales. La correcta y transparente

extraccion del petréleo y de los diamantes angolefios posibilita- 1. Mapa politico de la Republica de Angola®”
rian que los beneficios se repartieran entre todos y todas los an-
golefios y ayudarfan a enfrentar con mayor rapidez y efectividad
los retos a los que Angola se enfrenta. La realidad, desgraciada-
mente, es otra. Los intereses econémicos en el petréleo y dia-
mantes de Angola no permiten ni van a permitir que los be-
neficios se repartan entre sus gentes y hasta ahora sélo han
provocado luchas y millones de victimas civiles.

Este enemigo no es invencible. Va a tener que enfrentarse
contra el pueblo angolefio, contra los mas de 8 millones de ni-
fios que ansian una nueva vida, una nueva Angola y que son los
que la van a hacer posible. El camino no es facil y el proceso es
a largo plazo. La Educacion y la Infancia no parecen ser una de
las prioridades del Gobierno angolefo. Si son muchos los planes
y programas presentados por éste para apoyar a la Infancia y su
educacién, pero la realidad es bien distinta. Las escuelas son tan
escasas que en muchos centros educativos hay tres horarios, de
mafana, tarde y noche y aun asi hay cientos de nifos y adoles-
centes que se quedan en casa sin estudiar. Los que consiguen
entrar en el sistema educativo se encuentran que no hay libros
de texto, que sus profesores no aparecen o son contratados a
mitad de curso. El Gobierno, ademas, responde a estas necesi-
dades educativas con actos que provocan la incredulidad e in-
dignacion de los angolefios, como fue el del nombramiento, por e =
el presidente Dos Santos, del francés Pierre Falcone —acusado
en Francia de venta ilegal de armas, fraude fiscal y tréfico de in-

fluencias— como representante de Angola ante la UNESCO. 2. Cuadro de estadisticas sobre el nimero de desmovilizados
menores de 18 afos después del Protocolo de Lusaka (1997)>8

Category Number
Total number of minoir registered 9,133
Total number of minoirs demobilized 5,275
Of those demobilized:
Demobilized from UNITA QAs
(4,104 to CCF/UNICEF provinces 4,915
Demobilized by FAA 360

57 Sitio en Internet: http://Awww.un.org/Depts/Cartographic/map/pro- The difference ',n, tho§e registered
filefangola.pdf (1/06/2004) but not demobilized is as follows:

58 VERHEY, Beth (2001), The prevention, demobilization and reintegra-
tion of child soldiers. Angola case study, noviembre. Sitio en internet:
http://www.worldbank.org/afr/wps/wp23.pdf

Minors still in «Open File» status 3,698
Minors incorporated in FAA 491
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3. Jomtien y Dakar: las metas®®

1990-2000: Jomitien

200-2015: Dakar

1. Expansion de la asistencia y las ac-
tividades de desarrollo de la primera
infancia, incluidas intervenciones de
la familia y la comunidad, especial-
mente para los nifios pobres, desasis-
tidos e impedidos.

1. Expandir y mejorar el cuidado in-
fantil y la educacion inicial integrales,
especialmente para los nifos y nifas
mas vulnerables y en desventaja.

2. Acceso universal a la educacion
primaria (o a cualquier nivel més alto
considerado «basico») y terminacion
de la misma, para el ano 2000.

2. Asegurar que para el 2015 todos
los nifios y ninas, especialmente en cir-
cunstancias dificiles, accedan y com-
pleten una educacion primaria gratui-
ta, obligatoria y de buena calidad.

3. Mejoramiento de los resultados del
aprendizaje de modo que un porcen-
taje convenido de una muestra de
edad determinada (por ejemplo, 80%
de los mayores de 14 afos) alcance o
sobrepase un nivel dado de logros de
aprendizaje considerados necesarios.

3. Asegurar la satisfaccion de las ne-
cesidades de aprendizaje de jovenes y
adultos a través del acceso equitativo
a programas apropiados de aprendi-
zaje de habilidades para la vida y para
la ciudadania.

4. Reduccion de la tasa de analfabe-
tismo adulto a la mitad del nivel de
1990 para el 2000. El grupo de edad
adecuado debe determinarse en cada
pais y hacerse suficiente hincapié en
la alfabetizacion femenina a fin de
modificar la desigualdad entre indices
de alfabetizacion de los hombes y de
las mujeres.

4. Mejorar en un 50% los niveles de
alfabetizacion de adultos para el 2015,
especialmente entre las mujeres, y lo-
grar acceso equitativo a la educacion
basica y permanente para todas las
personas adultas.

5. Ampliacién de los servicios de edu-
cacién basica y de capacitacion de
otras competencias esenciales nece-
sarias para los jovenes y los adultos,
evaluando la eficacia de los progra-
mas en funcién de la modificacion de
la conducta y del impacto en la salud,
el empleo y la productividad.

5. Eliminar las disparidades de género
en educacion primaria y secundaria
para el 2005, y lograr la equidad de gé-
neros para el 2015, en particular ase-
gurando a las ninas acceso a una edu-
cacion basica de calidad y rendimientos
plenos e igualitarios.

6. Aumento de la adquisiciéon por par-
te de los individuos y las familias de
los conocimientos, capacidades y valo-
res necesarios para vivir mejor y con-
seguir un desarrollo racional y soste-
nido por medio de todos los canales
de la educacion —incluidos los me-
dios de informacion modernos, otras
formas de comunicacion tradicionales
y modernas, y la accién social— eva-
ludndose la eficacia de estas interven-
ciones en funcién de la modificacion
de la conducta.

6. Mejorar todos los aspectos de la ca-
lidad de la educacion y asegurar la ex-
celencia de todos, de modo que todos
logren resultados de aprendizaje reco-
nocidos y medibles, especialmente en
torno a la afabetizacion, el célculo y
las habilidades esenciales para la vida.

59 ToRres, Rosa maria (2000), ;Qué pasé en el foro mundial de la
educacion?, 26-28 abril, Dakar. Sitio en internet: http://Awww.schwartz-
man.org.br/simon/delphi/rosa_dakar_esp.pdf
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Un analisis de las condiciones de vida y preferencias
politicas de los palestinos de Cisjordania, Gaza

y Jerusalén

Vicente Terdn Gémez*

1. Introduccion

El objetivo principal de esta tesina es analizar como el con-
flicto 4rabe-palestino esta afectando las condiciones de vida de
los palestinos que viven en la franja de Gaza, en Cisjordania y
en Jerusalén, asi como comprobar como tales condiciones estan
afectando a las preferencias politicas de los palestinos.

Como datos de base para el trabajo se ha utilizado la en-
cuesta realizada por el IUED (Graduate Institute of Develpment
Studies de la Universidad de Ginebra) durante el mes de febrero
del 2004. La base de datos con las respuestas a las entrevistas
fue facilitado por el profesor de la Universidad de Lovaina Frede-
ric Lapeyre, sin la ayuda del cual este documento no hubiera
sido posible. La totalidad de los anélisis presentados durante
todo el documento son de realizacién propia a partir del fichero
en SPSS (Stadistical Package for Social Sciences) facilitado por el
IUED, siendo yo el Unico responsable de los datos y los analisis
presentados’.

Para analizar las condiciones de vida de los habitantes de Gaza,
Cisjordania y Jerusalén el documento se ha estructurado en cua-
tro grandes bloques:

—En primer lugar se ha realizado un analisis socioeconémi-
co de la situacion de los hogares palestinos en febrero 2004.
En dicho andlisis se ha prestado especial atencion a la for-

* Vicente Terdn es Master en Accién Internacional Humanitaria.

ma en que se reparte la pobreza en funcion de la zona de
Palestina habitada (Gaza, Cisjordania o Jerusalén), el tipo
de habitat (pueblo, ciudad o campo de refugiado) o la si-
tuacion laboral del entrevistado y/ o del jefe de familia.
También se ha realizado un anélisis de la evolucion de los
niveles de pobreza desde la pasada encuesta realizada en
julio 2003. Para acabar con el blogue socioeconémico se
ha realizado un anélisis de los ingresos del hogar. Dicho
analisis consta de la realizacion de una segmentacion en
3 grupos en funcion de cuales son las fuentes de ingresos
del hogar, junto a un andlisis del desfase existente entre los
ingresos considerados «necesarios» para vivir y los ingresos
reales «declarados» que entran en el hogar. Este desfase
se analiza segun el nivel de pobreza y la zona en que viven.

—Se ha realizado también un analisis de la movilidad y las
condiciones de seguridad de la poblacién en Palesti-
na. Respecto a la seguridad se ha prestado especial aten-
cion a la variacion del sentimiento de seguridad segun la
zona, el tipo de habitat y los ingresos. También se analiza
como el conflicto estd afectando en el sufrimiento de los
ninos de los hogares palestinos. Sobre la movilidad, el
analisis se ha focalizado en los problemas que la construc-
cion del Muro de Separacién por parte de Israel estd gene-
rando en las familias palestinas.

—En tercer lugar, se ha analizado la Ayuda recibida por
las familias palestinas. Con este andlisis se pretende

T Los resultados y los informes realizados por el IUED se encuentran
en la pagina web: www.dartindicators.org
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comprobar si la ayuda prestada a nivel nacional e interna-
cional esta siendo focalizada correctamente hacia los mas
necesitados de la sociedad Palestina.

—Por ultimo, en el cuarto punto se analiza como diferen-
tes aspectos cémo pueden ser las condiciones socioeco-
némicas de los hogares, las condiciones de movilidad y
de seguridad o la asistencia prestada a las familias estan
afectando a las preferencias politicas de los palesti-
nos, en términos de confianza hacia organizaciones po-
liticas islamicas u organizaciones no religiosas. Al anali-
zar la preferencia declarada de forma esponténea se
constata que hay un alto grado de No respuesta (sélo la
mitad de los entrevistados se decanta por un partido
cuando se les pregunta su preferencia de forma espon-
tdnea). Para evitar este sesgo por la «no respuesta», se
ha realizado un andlisis que nos permite asignar las pre-
ferencias a aquellos que no han respondido su preferen-
cia politica de una forma directa, utilizando para ello
patrones comunes respecto a un conjunto de variables
explicativas. El objetivo final es conocer qué tipo de par-
tidos tiene mas seguidores entre los habitantes de Pales-
tina: los partidos no religiosos o los partidos islamicos. A
su vez, también se ha prestado especial intencién en co-
nocer cudles son las variables que generan mayores di-
ferencias en cuanto a la preferencia por una u otra fac-
cion.

Los datos utilizados fueron obtenidos a partir de una encues-
ta de aproximadamente media hora aplicada sobre una muestra
representativa de 1.499 personas de mas de 18 afios, a través
de entrevistas face-to-face. A continuacién se presentan los ta-
mafios muestrales y los errores para el calculo de proporciones
de las principales variables analizadas?.

2 El error ha sido calculado para una proporcion considerando la si-
tuacion mas desfavorable, es decir la de maxima incertitud (P = Q = 50%)
y para un margen de confianza del 95% (k = 2).

Tamafos muestrales y errores asociados

Error

Muestra Muestral
Cisjordania 910 +3,3%
Gaza 439 +4,8%
Jerusalén 336 +8,2%
Ciudad 729 +3,7%
Campo de Refugidaos 190 +7,3%
Pueblo 580 +4,2%
Encima umbral de la pobreza 620 +4,0%
Bajo el umbral de la pobreza 511 +4,4%
Pobreza severa 336 +5,5%
Pro Partidos Islamicos 688 +3,8%
Pro partidos no religiosos 698 +3,8%
Total entrevistados 1500 +2,6%

Segun las cifras del Palestinian Central Bureau of Statistics
aproximadamente hay en el mundo 9.575.385 de palestinos, de
los cuales un 60% viven en un tercer pais: un 11% viven en Is-
rael, un 28% en Jordania, un 4% en Siria, un 5% en el Libano y
un 12% en otros pafses®. De los palestinos en el exterior hay
muchos que viven bajo la condicién de refugiados en un tercer
pais. Segun las cifras «oficiales» del UNRWA hay registrados
1.740.170 refugiados en Jordania, 394.532 en el Libano, y
413.827en Siria*. Del conjunto de refugiados reconocidos por el
UNRWA en un tercer pais, el 26% vive en Campos de refugia-
dos (proporcién que alcanza el 57% en el Libano pero que des-
ciende a 29% y 18% en Siria y Jordania respectivamente).

3 Ver la poblacién palestina en la didspora estimada por lugar de resi-
dencia (finales del afno 2002) en www.pcbs.org/abs_pal4/tab_01.htm
4 Datos a 31 de diciembre 2003 (ver www.unrwa.org).
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Cuantificacion del Universo Objeto de Estudio

Estimacionl Poblacion Palestina
9.575.385 individuos

28% | Jordania
1% | Israel 60% viven en un
4%0 Libano tercer pais
4% | Siria
o
100% 13% | Otros Paises
21% Cisjordania
40% habitantes
15% | Gaza de Palestina
4% ] Jerusalén

De acuerdo con la estimacion de la Oficina Central de Esta-
disticas (PCBS), a mediados del 2004 Cisjordania y Jerusalén
contaba con 2.421.491 palestinos, mientras que en Gaza vivian
1.406.423. En términos porcentuales la poblacion en Palestina
se reparte de la siguiente forma: un 53% viven en Cisjordania,
un 10% en Jerusalén y un 37% en Gaza®. Como se observa en
la figura 2, si analizamos la composicion de estas tres zonas ge-
ogréficas en funcién de la presencia de refugiados nos topamos
con que en Cisjordania sélo un tercio de la poblacién tiene esta-
tuto de refugiado, proporcion que aumenta ligeramente en Je-
rusalén (41%) y que se duplica en la franja de Gaza, donde los
refugiados representan dos terceras partes del total de la pobla-
cion.

Entre los palestinos habitantes de lo que hoy conocemos por
Palestina, nos encontramos con un 54% que son refugiados o
son descendientes de familias de refugiados, aunque a dia de
hoy sélo el 33% de estos refugiados viven en un Campo de Re-
fugiados. El numero de refugiados residiendo en campos se esti-
ma en aproximadamente medio millén de los cuales alrededor
de 130.000 viven en 19 campos de refugiados en Cisjordania y
unos 370.000 viven en 8 campos en la franja de Gaza. Por otro
lado, la encuesta nos revela que mas de la mitad de los palesti-
nos en los territorios ocupados viven en una ciudad y algo me-
nos de un tercio viven en pueblos.

5 Ver estimaciones de Poblacién en la Palestinian Central Bureau of
Statistics en http://www.pcbs.org/

Porcentaje de individuos en cada categoria

Cisjordania Jerusalén Gaza
(53%=100%) (10%=100%) (37%=100%)
Status de =
Refugiado 41
67
No fueron 68
desplazados 59
33

Fig. 2

Condicién de refugiado segun la zona donde viven

2. Analisis socio-econémico
Anélisis de los niveles de pobreza y su evolucion

Con el objetivo de poder cuantificar la situacién econémica
de los hogares palestinos en los territorios de Gaza, Cisjordania
y Jerusalén, el Graduate Institute of Development Studies de la
Universidad de Ginebra (IUED) ha calculado para cada individuo
entrevistado el nivel de pobreza de su hogar.

De acuerdo con el Palestinian Central Bureau of Statistics
(PCBS), el umbral de la pobreza para el promedio de hogares
palestinos con 2 adultos y 4 nifios es alrededor de 1.700 Scheckels
Israelis (NIS). Para cada hogar, se calcula su umbral de pobreza
en funcién del nimero de adultos y nifios, junto a los ingresos
mensuales del hogar. Los hogares son divididos entre aquellos
gue estan por encima o por debajo del umbral. De acuerdo con
la definicién del Banco Mundial, se clasifica como pobreza seve-
ra a aquellos hogares que no llegan al délar diario.
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Porcentaje de individuos en cada categoria

Total U.O.E Jerusalén Cisjordania Gaza
(100%=100%) (10%=100%) (53%=100%) (37%=100%)
30
Encima del
umbral de la a4 46
pobreza
85
35
Bajo el umbral 33
de la pobreza 36 g 70
56 54,
35
Pobreza severa 23 13 18

Fig. 3

Nivel de pobreza del hogar segun la zona donde viven

Tal y como se puede observar en la figura 3, un 56% de los
palestinos se encuentran viviendo por debajo del umbral de la
pobreza y practicamente un cuarto de los palestinos se encuen-
tran a dia de hoy viviendo en condiciones de pobreza severa.

En dicha figura, queda bien patente que hay unas fuertes di-
ferencias territoriales en el reparto de la pobreza entre las dife-
rentes zonas geogréficas. De esta forma, constatamos que el
porcentaje de personas que estan bajo dicho umbral aumenta
espectacularmente del 15% de Jerusalén, al 54% de los habi-
tantes de Cisjordania y, por ultimo, hasta el alarmante dato de
Gaza donde 7 de cada diez habitantes viven bajo el umbral de
la pobreza y algo mas de un tercio viven en condiciones de po-
breza severa.

Al comparar los resultados de la encuesta actual con la en-
cuesta realizada en julio de 2003 (ver figura 4) se observa un
fuerte empeoramiento de la situacién de la poblacion de la fran-
ja de Gaza que vive en campos de refugiados, aumentando la
proporcién de los mas pobres del 36% al 52% actual (lo que
implica que la tasa de pobreza severa en los campos de Gaza es
hoy en dia dos veces superior a la proporcién del conjunto de
los territorios ocupados (un 23%). La razén principal de esta
tendencia parece deberse a la continuacion de las operaciones
del ejército israeli tras la ruptura del alto al fuego en agosto del
2003, que afectan en mayor medida a a la poblacion de los
campos, ya que se observa que entre los habitantes de Gaza

Porcentaje de individuos en cada categoria

Pobreza Encima del umbral

severa

Bajo Umbral

Cisjordania No Campos - Julio 2003 [ 19 35 46 |

Cisjordania No Campos - Febrero 2003 | 2 | 37 | 41 |

Cisjordania Campos - Julio 2003 | 28 | 38 | 34 |

Cisjordania Campos - Febrero 2003 [__14_| ] 43 | 43 |

Jerusalén - Julio 2003 [[_11 ] 88 |

Jerusalén - Febrero2003 [ 13 | 85 |

Gaza - No Campos Julio 2003 | 34 | 41 [ 25 ]

Gaza - No Campos Febrero 2004 | 31 [ 38 [ 31 \

Gaza - No Campos Julio 2003 | 36 [ 33 | 31 |

Gaza - Campos Febrero 2004 | 52 | 30 | 19 ‘

Fig. 4

Evolucién del nivel de pobreza del hogar segun la zona donde viven

fuera de los campos el nivel de pobreza ha diminuido del 69%
al 61%. Esta tendencia se explica por el hecho que las fuerzas
de seguridad de Israel han llevado a cabo repetidas incursiones
en la franja de Gaza, sobre todo en los campos de refugiados
del Sur, provocando grandes restricciones de movimiento, des-
truccion de propiedades civiles y dificultando la correcta entrega
de la ayuda humanitaria.

En los campos de refugiados de Cisjordania, en cambio,
constatamos un importante descenso en los niveles de pobreza,
aprovechando el descenso de la actividad militar y el relajamiento
en el nimero de toques de queda comparados con el afno 2002.
En cambio, en Jerusalén apenas se experimentan cambios resefa-
bles respecto a los niveles de pobreza entre ambos periodos.

Un factor con gran incidencia en la pobreza de los palestinos
es su situacion laboral. De acuerdo con la encuesta sobre pobla-
cién activa realizada por el PBCS durante el segundo cuarto del
2004, el 29% de los palestinos se encuentran desempleados. Se
constata por lo tanto un empeoramiento, ya que en el primer
cuarto del 2004 los desempleados eran un 26% segun la misma
fuente. Por otra parte, el desempleo es uno de los indicadores
donde mds se deja notar los efectos de la Segunda Intifada, ya
que durante el tercer cuarto del 2000 sélo habia un 10% de de-
sempleados. Por otra parte, y siguiendo con la misma encuesta
del PBCS, se observa que el desempleo también se reparte de
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forma desigual; en Gaza alcanza casi el 40%, mientras que en
Cisjordania es de un 24%?5.

Segun nuestra encuesta, en febrero del 2004 menos de la
mitad de los trabajadores tenfan acceso a un empleo a tiempo
completo. Como queda patente en la figura 5, el hecho de ser
trabajador a tiempo completo hace al hogar menos vulnerable a
la pobreza, mientras que en el caso de los desempleados (un
37% de la poblacion activa), ocho de cada diez estan por deba-
jo del umbral de la pobreza y algo méas de 4 de cada 10 viven en
la pobreza severa’.

Porcentaje de individuos en cada categoria
Base: Activos
(55% = 100%)

Full Time Part Time Desempleados
23
33
Encima del
umbral de la 68 33
pobreza
41
Bajo el umbral o5 a4
de la pobreza 4
26
Pobreza severa 7
Fig. 5

Nivel de pobreza segun situacién laboral

De hecho a la hora de estar por encima o por debajo del
umbral de la pobreza tiene una fuerte incidencia el hecho de
que el jefe de familia (es decir, aquel que aporta mas ingresos al
hogar) haya estado en paro el menor tiempo posible. Como de-
muestra claramente la figura 6, entre aquellos que estan sobre
el Umbral de la pobreza hay muy poca incidencia del desempleo

6 PALESTINIAN CENTRAL BUREAU OF STATISTICS, Labour Force Survey (April-
June 2004), 29 de julio 2004.
7 En el Anexo 1 se puede constatar que el reparto de la pobreza tam-

Porcentaje de individuos en cada categoria

Sobre Bajo Pobreza
el umbral el umbral severa
(44%=100%) (33%=100%) (23%=100%)
Mas de 1 afo 14
. 29
44
Entre 1y 12 meses 20
33
35
Nunca estuvo 66
en paro
38
21

ledia meses en paro
del jefe de familia

Fig. 6

Desempleo del jefe de familia segun nivel de pobreza
durante la segunda intifada (septiembre 2000)

desde el inicio de la Intifada (dos terceras partes de los jefes de
familia nunca estuvieron en paro). En cambio entre aquellos que
no sobrepasan el umbral de la pobreza la media de meses en
paro del jefe de familia alcanza casi los nueve meses entre los
que estan bajo el umbral de la pobreza y el afio y dos meses en-
tre los que viven en la pobreza severa.

Al analizar el nivel de pobreza por estatuto de refugiado ob-
servamos que hay mas familias bajo el umbral de la pobreza en-
tre los refugiados (un 60% por frente al 53% de los no refugia-
dos), aunque el nivel de extrema pobreza es practicamente
similar en ambos colectivos (24% entre los refugiados y 22%
entre los no refugiados).

Otro resultado importante nos muestra que menos de la mi-
tad de los entrevistados declaran que tienen medios disponibles

bién es desigual entre los empleados. Siendo muy inferior el grado de po-
breza de los empleados de agencias o organizaciones internacionales o
del propio gobierno, que entre los trabajadores auténomos.
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para hacer frente a las dificultades, mientras que un 43% afirman
estar préximos a agotar sus recursos y un 14% declararan ya no
tener suficiente para vivir. Ademas, los resultados nos indican que
s6lo un 32% de los pobres y un 13% de los extremadamente po-
bres dicen tener medios para sobrevivir, lo que es una muestra de
que la situacién actual puede llevar a una importante presién so-
bre el sistema de asistencia humanitaria para compensar el agota-
miento progresivo de las estrategias de afrontamiento a la crisis de
muchos de los hogares en los territorios ocupados.

En la figura 7, se puede observar la evolucion de los niveles
de pobreza a nivel de toda Palestina desde la encuesta realizada
en noviembre del 2002 a la encuesta de febrero de 2004. A dia
de hoy, la pobreza alcanza al 56% de la poblacién de los terri-
torios ocupados, proporcion algo inferior al 58% que represen-
taba en julio del 2003 o al 62% de noviembre del 2002, cuando
la situacién era todavia mas critica. De todas formas, la situacion
no nos permite ser optimista, ya que nos se debe perder de vista
gue menos de la mitad de la poblacién afirma no contar con
medios a largo plazo para hacer frente a la pobreza.

Porcentaje de hogares en cada categoria

Noviembre Julio Febrero
2002 2003 2004
Encima del

umbral de la 38
pobreza 42 44

Bajo el umbral 34
de la pobreza 34 33

Pobreza 28
severa 24 23

Fig. 7

Evolucién nivel de pobreza del hogar

8 Se trata de un andlisis d reasignacion, en varias etapas: Generacion
de una configuracion inicial aleatoria, asignacion de los individuos al gru-
po mas proximo, calculo de los nuevos centro de los grupos y reasigna-

Segmentacion en base a la estructura de ingresos del hogar

Los hogares en Palestina cuentan con multiples fuentes de
ingresos (salarios de empleos fijos, salarios de empleos tempora-
les, ingresos por negocios, ayuda de familiares o organizaciones
nacionales o internacionales, etc...). En media, cada hogar cuen-
ta con 1,7 fuentes de ingresos sin diferencias significativas en
funcién de la pobreza del hogar.

Con el objetivo de analizar las diferentes estructuras de ingre-
sos en los hogares palestinos, se ha realizado un Analisis Tipoldgi-
co No Jerdrquico a partir del algoritmo de clasificacién K-means
del programa estadistico SPSS& Dicho andlisis tiene como finali-
dad buscar en base a una serie de variables (en nuestro caso las
distintas fuentes de ingresos) grupos o segmentos lo mas homo-
géneos posibles en su interior, es decir, que los sujetos que con-
figuran un grupo sean lo mas similares posible respecto a sus
caracteristicas, a la vez que los grupos sean lo mas heterogéneos
posibles los unos respecto a los otros. Por lo tanto, en nuestro
caso el output del andlisis sera la obtencion de diferentes seg-
mentos con la maxima homogeneidad intragrupo y la maxima
heterogeneidad intergrupos, en funcion de la estructura de in-
gresos del hogar.

Con el objetivo de buscar la segmentacién mas estable y con
un mayor poder explicativo se realizaron varias segmentaciones
(de 2 a 6 grupos). Finalmente, la segmentacion en tres grupos
se demostré como la mds operativa en términos de compren-
sién y utilizacién. Segun esta segmentaciéon podemos decir que
existen tres grandes grupos de hogares segun las diversas fuen-
tes de ingresos.

En la figura 8 podemos analizar cuales son las fuentes de in-
gresos de estos tres grupos. En primer lugar, tenemos un 47%
de los entrevistados cuyos ingresos dependen sobre todo de los
salarios fijos (todos cuentan con un salario fijo en el hogar), pro-
viniendo el resto de fuentes muy secundarias y esporadicas. A
continuacion hay un segundo grupo (un 25% de los entrevista-
dos) para los que su principal fuente de ingreso son las activida-
des independientes o los pequefos negocios, aunque este gru

cién de los grupos hasta alcanzar una estabilidad en los resultados o bien
hasta realizar el nimero de interacciones fijado previamente. Para més in-
formacion: SPPS, User’s guide SPSS 11.0, Chicago 2003.
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Act. Indep.
Pequeno negocio

Salario Temporal Salario fijo

+
Ayuda

Fig. 8

Segmentacion libre por fuente de ingresos del hogar

po ya cuentan con un numero de fuentes secundarias bastan-
te mas significativo (el 24% de este grupo reciben dinero por
algun alquiler, el 19% recibe ayuda financiera del extranjero,
el 14% de la Autoridad Palestina u otras organizaciones, el
16% de salarios fijos...). Por ultimo, hay un tercer grupo que
representa el 28% de los entrevistados para los que la fuente
de ingresos depende o bien de los empleos temporales (un
47%) o bien de la ayuda financiera que reciben o bien de la
familia ya sea en Palestina (un 27%) o del extranjero (un
19%) o de la Autoridad Palestina u organizaciones locales in-
ternacionales.

Una vez obtenida esta segmentaciéon podemos observar y
cuantificar como la presencia de empleo fijo en el hogar es un
factor fundamental a la hora de encontrarnos con familias por
encima o por debajo del umbral de la pobreza. En la figura 9,
vemos como entre los Hogares que cuentan con la entrada en el
hogar de salarios fijos la pobreza se encuentra menos generali-
zada que en el resto de grupos (s6lo un 41% se encuentran
bajo el umbral de la pobreza, respecto al 59% del segmento
Actividades Independientes y pequefio negocio y el 79% de
aquellos que dependen de salarios temporales y de la ayuda fi-
nanciera recibida).

Grupo 1: Grupo 2: Grupo 3:
Salarios de Actividades Salario
empleos fijos ind. & pequefio  Temporal+

negocio Ayuda

(47%=100%) (25%=100%) (28%=100%)

Salarios de empleos fijos 100% 14% 2%

Salarios de empleos temporales 14% 16% 47%

Ingresos de actividades independientes 17% 100% 1%
0 pequeno negocio

Alquiler de una propiedad 6% 24% 9%

Ayuda financiera de parte de la familia 3% 8% 27%
residente en Palestina

Ayuda financiera de la familia en el extranjero 7% 19% 19%

Dividendos 3% 9% 3%

Ayuda financiera de la ANP o organizaciones 7% 14% 30%

locales o internacionales

Fig. 9

Caracterizacién de la segmentacion libre
por fuente de ingresos del hogar

Porcentaje de individuos en cada categoria

Fig. 10

Nivel de pobreza del hogar segiin segmentacién por ingresos
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Desfase entre los ingresos considerados«necesarios»
para vivir y los ingresos reales

El ingreso medio mensual «estimado» por miembro del ho-
gar en el conjunto de los territorios ocupados es de 398 NIS?,
aproximadamente unos 100 NIS por debajo del ingreso por
miembro del hogar considerado necesario por los entrevistados
(503NIS), lo que significa que en media los palestinos conside-
ran que para poder cubrir sus necesidades basicas deberian
aumentar sus ingresos en un 26%.

Como se puede observar en la figura 11 los ingresos «rea-
les» estimados y los ingresos necesarios difieren mucho en fun-
cion del nivel de pobreza y de la zona donde se habita. Asi, por
ejemplo, constatamos que los entrevistados por encima del um-
bral de la pobreza tienen mas de siete veces mas ingresos que
aquellos que viven en la pobreza severa (682 NIS frente 92 NIS).
También se observa que a mayores ingresos se tiene la percep-
cion de que son precisos unos ingresos mas elevados para cubrir
las necesidades minimas (728NIS de aquellos que estan por en-

Ingreso medio mensual
«estimado» por miembro

Ingreso necesario para cubrir
las necesidades basicas por

del hogar miembro del hogar
Encima umbral de la pobreza 682 NIS 728 NIS
Bajo el umbral de la pobreza 230 NIS 367 NIS
Pobreza severa 92 NIS 271NIS
9
Cisjordania (excepto campos) 412 NIS AZOA 496 NIS
Campo Refug. Cisjordania 356 NIS AAZ% 505 NIS
9
Jerusalen 709 NIS AABA) 1015 NIS
9
Gaza (excepto campos) 317 NIS AZO/D 381 NIS
439
Campo Refugiados Gaza 250 NIS AA’ 358 NIS
Fig. 11

Desfase entre ingresos «reales» e ingresos «necesarios»

9 Se trata del ingreso medio mensual estimado, ya que la pregunta
de ingresos del hogar del cuestionario aplicado fue recogida en una esca-
la ordinal con 11 categorias. Para transformar dicha variable en métrica
se asigno la media del intervalo respondido (es decir aquellos con unos

cima de la pobreza frente a los 271NIS de los més desfavoreci-
dos). Se observa que es general la percepcién de que son nece-
sarios mas ingresos, aunque dicha necesidad es mucho mas
acuciante entre los mas desfavorecidos. Segun ellos, necesitarian
incrementar un 195% sus ingresos para poder satisfacer sus ne-
cesidades, mientras que los mas ricos creen que sélo se necesi-
taria aumentar la media de sus ingresos en un 7%.

Por lo que respecta a la diferencia de ingresos segun la zona
donde se vive, destaca mucho la diferencia de ingresos entre Jeru-
salén y el resto (practicamente dobla al resto), aunque también
destaca el ingreso considerado necesario. Se observa también que
hay la media del ingreso es mayor en Cisjordania que en Gaza
(tanto en los campos de refugiados como fuera de los campos). Por
ultimo, senalar que es en Jerusalén, en los campos de Cisjordania y
en los campos de Gaza donde hay mas desfase entre los ingresos
reales y los «necesarios» (alrededor del 40%), mientras que fuera
de los campos de Gaza y Cisjordania el desfase es solo del 20%.

3. Andlisis de la movilidad y condiciones de seguridad

El periodo al que hace referencia la encuesta se encuentra
marcado por el fracaso (o las dificultades en la implementacién)
de la Hoja de Ruta, la iniciativa internacional para la paz presen-
tada por el cuarteto de mediadores (EE.UU., Rusia, UE y las Na-
ciones Unidas), aprobado por los primeros ministros de Palestina
e Israel asf como los principales partidos palestinos en junio
2003. Tras una serie de incidentes en agosto 2003, la violencia
regreso dejando aparcada la Hoja de Ruta, sustituida por lo que
ha sido llamado como la retirada unilateral israeli. Oficialmente
presentada por el gobierno de Sharon como un paso necesario
para la seguridad de la sociedad israeli, dicha politica tiene su
punto culminante en la construcciéon del muro de separacion
entre Cisjordania y Jerusalén.

Junto a la violencia intrinseca del conflicto israeli-palestino
debe anadirse el sentimiento creciente entre los palestinos de
que la Autoridad Nacional Palestina no puede garantizar el cum-
plimento de la ley.

ingresos entre 4.500 y 5.000, se le asigna un ingreso de 4.750. Para cal-
cular el ingreso medio mensual por miembro del hogar se considero cada
miembro como una unidad (sin ponderar su peso en funcion de si nifio o
adulto).
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En dicho contexto, no es raro que en el conjunto de los terri-
torios exista un sentimiento de inseguridad muy amplio. Como
se observa en la figura 12, es en Cisjordania donde hay una ma-
yor proporcion de personas que se sienten inseguras (81%), se-
guido por Gaza (72%) y a bastante distancia por Jerusalén (67 %).
Se debe tener en cuenta que a fecha de la entrevista los raids
del Ejercito israeli en la franja de Gaza no habian alcanzado el
nivel de violencia y destruccion al que llegaron durante los me-
ses de abril y mayo.

Porcentaje de individuos en cada categoria

Si se sienten
No se sienten seguros seguros

Cisjordania | 81 [ 19 ]

Zona Gaza ‘ 72 | 28 |

jerusalén [ 67 | 33 |

Ciudad | 78 [ 22 ]

I\iaPl?itd; Campos de Refugiados | 75 | 25 |

Pueblo | 74 | % |

Pobreza severa ‘ 79 | 21 |

Pobreza Bajo umbral pobreza ‘ 77 | 23 |
de hogar =

Sobre umbral pobreza ‘ 73 | 27 |

Fig. 12

Sentimiento de seguridad

En la figura 12, también se puede destacar que el sentimien-
to de seguridad es practicamente similar segun el tipo de habi-
tat (ligeramente se siente mas seguros en la ciudad que en los
pueblos, pero sin grandes diferencias) y que los palestinos que
viene en hogares mas pobres son los que tienen un mayor senti-
miento de inseguridad.

Un conflicto de tales caracteristicas genera un gran sufri-
miento. Como indicador de dicho sufrimiento puede tomarse el
grado en que el conflicto esta afectando a las conductas y los
comportamientos de los nifos. En el cuestionario se preguntaba

10 Aquellos que contestan que los nifos del hogar han sufrido 1 6 2
de las caracteristicas preguntadas son clasificados como «con alguna se-

si desde el inicio de la segunda Intifada, los nifios del hogar ha-
bian sufrido comportamientos agresivos, malos resultados en el
hogar, orinarse en la cama o pesadillas. En base a dichas res-
puestas, se ha creado un indicador en base a si los nifos del ho-
gar sufren mucho o no sufren desde el inicio del conflicto'®.

Base: Hogares con nifios (< 18 afios) en el hogar (80% = 100%)

Jerusalén Cisjordania Gaza
(50%=100%) (10%=100%) (41%=100%)
Sufren
mucho 22 L
37
55
Tienen algun 62 73
i u
tipo de secuela e 43
36
No sufrimiento 45
«declarado» 38
27

Fig. 13

Sufrimiento en los nifos del hogar seguin zona

En base al sufrimiento de los nifios, constamos que es en
Gaza donde hay un mayor grado de sufrimiento por parte de
los nifios (un 73% sufre o tiene algun tipo de secuela y un 37%
sufren mucho), mientras que en Jerusalén la proporciéon de ni-
flos que tiene algun tipo de sufrimiento es del 55% y de los que
sufren mucho es del 22%.

Por otro lado, también es destacable la gran diferencia que
hay entre el sufrimiento de los nifios de aquellos hogares que
estan sobre el umbral de la pobreza, en comparacién con aque-
llos que estan bajo el umbral de la pobreza y mas especialmente
los que se encuentran viviendo en la pobreza severa donde los
nifos con algun tipo de sufrimiento son el 81%, frente al 58%
de las familias mas acomodadas.

cuela», mientras los que tiene entre 3 y 4 son clasificados como que «su-
fren mucho».
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Porcentaje de individuos en cada categoria

Sobre Bajo Pobreza
el umbral el umbral severa
(50%=100%) (10%=100%) (41%=100%)
Sufren
mucho 24 =0
47
58
Tienen algun
tipo de secuela 34 73
81
47
34
No sufrimiento 42
«declarado»
23 19
Fig. 14

Sufrimiento en los nifos del hogar seguin pobreza

Al observar el sufrimiento de los nifios en funcion de la po-
breza comprendemos una de las razones por las que en Gaza
detectamos un mayor sufrimiento infantil, ya que es la zona geo-
gréfica con una mayor proporcién de familias bajo el umbral de
la pobreza.

Durante el perfodo cubierto por la encuesta, Israel continué
con la implantacion de su politica de impedir la movilidad en el
seno de Palestina tanto interna (mediante una red de checkpoints
fijos 0 méviles o incluso a través de toques de queda) como exter-
na hacia Israel y otros paises. Los toques de queda han sido habi-
tuales alli donde el ejercito realizaba operaciones. Segun el Center
for Human Rights'" en el periodo de junio del 2002 a febrero del
2004, la ciudad mas afectada por fue Hebron, donde se vivid un
40% del tiempo bajo un estado de toque de queda, seguida por
Nablus con un 32%, Tulkarem (31%), Jenin (26%)...

Desde noviembre del 2003, las autoridades israelitas han
anunciado en varias ocasiones la mejora de las condiciones de
movilidad. Pero los observadores afirman que a pesar de peque-
fas mejoras en el sur de Cisjordania, el bloqueo de los pueblos

1 (www.palestinercs.org).

Porcentaje de individuos en cada categoria

Cisjordania Jerusalén Gaza
(53%=100%) (10%=100%) (37%=100%)
45
55
Muchos 69
problemas
26 40
Algun problema 26
19 15
Ningun problema 5

Fig. 15

Consecuencias de las restricciones de movilidad

de Palestina no se ha relajado desde los anuncios palestinos
(OCHA 6 de noviembre, 2003).

Como se ve en la figura 15, la mayoria de palestinos opinan
que las restricciones de movilidad les generan muchos proble-
mas en los pasados 6 meses, aunque es en Cisjordania donde
dichas restricciones afectan en mayor medida. Constatamos que
el 95% de los entrevistados en Cisjordania afirman tener pro-
blemas por la falta de movilidad (siendo un 69% los que dicen
tener muchos problemas). En cambio en Gaza solo un 45% afir-
man tener muchos problemas a causa de tales restricciones.

También de la encuesta destaca que los habitantes de los
pueblos son la categoria méas afectada por las restricciones de
movilidad: un 69% de ellos afirman tener muchos problemas,
mientras que en las ciudades dicha proporcion es del 52% y en
los campos es el 56%.

Segmentacion en funcién de como afecta la construccion
del muro al hogar

La construccién del muro tendrd como resultado la demarcacién
unilateral de una nueva frontera en Cisjordania y la anexion efectiva
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de la tierra ocupada. A continuacién vamos a analizar como la
construccion de dicho muro es vista por la sociedad Palestina.

Un 97% de los entrevistados expresaron su preocupacion
por la construccién del Muro, aunque es en aquellas areas cru-
zadas por el muro donde hay una mayor proporcién de palesti-
nos muy preocupados (un 90% frente al 80% de aquellas zonas
no afectadas).

Muy
afectados
68%
Bastante ﬁ Poco
afectados afectados

Segmentacion libre por grado en que el muro afecta al hogar

En el cuestionario se preguntaba a los entrevistados hasta
qué punto la construccién del muro afectaba a las personas de
su hogar. En base a sus respuestas se ha vuelto a realizar una
segmentacién tipoldgica no jerarquica buscando segun los pa-
trones de respuesta, las tipologias mas homogéneas en su inte-
rior y heterogéneas entre ellas. La solucién adoptada fue la de
establecer tres grupos: los poco afectados por la construccién
(un 68% del total de los entrevistados), los que se encuentran
bastante afectados (un 16% del total) y los muy afectados (un
16% del total). Para analizar el perfil en las variables activas en
la segmentacion ver la figura 16.

Mediante dicho analisis hemos detectado la existencia de una
parte de la poblacién a los que la construccion del muro les afecta
mucho en su dia a dia. Como se puede ver en la figura 17, es en
Cisjordania donde la construccion del muro afecta en mayor me-
dida (un 28% de los habitantes de Cisjordania se encuentran en
el segmento muy afectados frente al 5% de Jerusalén o el 2% de
Gaza. De hecho el 92% del segmento «Muy Afectado» viven en
Cisjordania. Por otra parte cabe destacar, que entre los Campos
de refugiados de Cisjordania sélo un 15% se encuentran en el
grupo de muy afectados y un 15% en el grupo de bastante afec-
tados, mientras que fuera de los campos de Cisjordania amabas
proporciones aumentan a un 28% y un 20% respectivamente.

Porcentaje de individuos en cada grupo cita cada aspecto

Grupo 2:
Grupo 1: Poco Bastante Grupo 3: Muy
afectados Afectados afectados

(68%=100%)  (16%=100%) (16%=100%)

Nos separa de nuestros famiiares 23% 69% 94%

Nos separa de nuestra tierra 4% 52% 97%

Impide a miembros de la familia llegar al 6% 64% 94%
puesto de trabajo

Separa nuestra tierra del agua 1% 9% 92%

lerza ala famiia a desplazarse a otro lugar 0% 17% 79%

Hace mas dificil el acceso a servicios 204 59% 90%

(educacion o salud)

Hace dificil /imposible comerciar la 1% 47% 96%
produccién agricola

Hace dificil /imposible preparar, arar, 1% 43% 93%
plantar recoger la cosecha

Provoca el incremento de los materiales 9% 77% 97%
y los costes de los transportes

Fig. 16

Caracterizacion de la segmentacion libre por grado en que el muro
de separacion afecta al hogar

Porcentaje de individuos en cada categoria

Cisjordania Jerusalén Gaza
(53%=100%) (10%=100%) (37%=100%)
5 |-
7
Muy 28
afectados 26
Bastante
afectados "
91
69
Poco
afectados >3

Fig. 17

Segmentacion libre por grado en que el muro afecta por zona
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También es destacable que el 87% de los entrevistados que vi-
ven en un area préxima al muro se encuentran en el segmento de
personas «afectadas»(un 33%) o «muy afectadas» (49%), mien-
tras que en la zona no cruzada por el muro, sélo un 25% se en-
cuentra en los segmentos de «afectados» o « muy afectados».
Por lo tanto, podemos concluir que por el momento el muro se
ve como un problema sélo en aquellas zonas donde la construc-
cién ya esta realizada o en marcha, mientras que para el resto
de palestinos el problema del muro resulta ser una gran preocu-
pacion, aunque todavia no experimenten sus efectos.

Y ya para finalizar con el andlisis de las consecuencias de la
construcciéon del muro de separacion, anadir que las personas que
viven cerca del muro, ademas de tener muchos mas problemas de
movilidad en su dia a dia, viven con una mayor percepcién de in-
seguridad. Mientras que fuera de las dreas del muro se sienten
inseguros el 75% de los entrevistados, en los territorios atrave-
sados por el muro dicha proporcién aumenta hasta el 90%.

4. Analisis de la ayuda recibida

Al tratar el tema de la ayuda recibida por el pueblo palestino
nos topamos con el dilema inherente sobre si la ayuda interna-
cional no est4 de facto sustituyendo las obligaciones del Estado
de Israel que segun la Cuarta Convencion de Ginebra deberia
ser quien velara por las necesidades de los civiles de los territorios
que estd ocupando. En la actualidad, la ayuda de la comunidad
internacional a Palestina asciende en media a unos 1.000 millo-
nes de ddlares anuales, distribuidos de la siguiente forma: un 45%
apoyo presupuestario, un 27% ayuda al desarrollo y un 28% ayu-
da de emergencia'?.

Antes de continuar con un analisis mas detallado de la asis-
tencia prestada, debe senalase que la informacion que va a
presentarse a continuacion tiene que tomarse con precaucion,
no tan solo por el «efecto memoria» sobre las respuestas de los
entrevistados, sino porque ademas el donante percibido por los
beneficiarios es en muchas ocasiones distinto del donante real.
No hay que olvidar que buena parte de la ayuda internacional se

2. UNCTAD (2003) International Support to the Palestinian People
1999-2000 /2001-2003.

13 Para calcular el valor de la ayuda recibida se ha calculado un proxy
del total de la ayuda prestada teniendo en cuenta como maximo las dos

dirige a la Autoridad Nacional Palestina o mediante ONGs loca-
les. Tal situacién genera que el nivel de la asistencia interna-
cional sea percibido como bajo cuando la realidad de las cifras
demuestra que no es asi.

Un 48% de los entrevistados afirma que desde el inicio de la
segunda Intifada su hogar ha recibido algun tipo de asistencia
(comida, medicina, ayuda financiera, educativa, ayudas relacio-
nadas con la generacién de empleo). Como se observa en la fi-
gura 18, tal proporcién es muy superior en Gaza, especialmente
en los Campos de Refugiados (un 77%), y en los campos de re-
fugiados de Cisjordania (un 62%). La proporcién de los recep-
tores de ayuda en el resto de Cisjordania es del 41%, cifra muy
inferior pero que duplica el 19% de los que afirman haber reci-
bido ayuda desde el inicio de la Segunda Intifada en Jerusalén.

Porcentaje de individuos en cada categoria

Campos de Refugiados Gaza | 77

Campos Refug. Cisjordania [ ] 62
Gaza (excepto campos) | ] 59
Cisjordania (excepto campos) I:' 41
Jerusalén |:| 19
Fig. 18

Recepcién de asistencia desde inicion segunda intifada

Por otra parte, un 39% de palestinos afirman haber recibido
ayuda durante los 6 meses precedentes a la entrevista. Tal y como
se puede observar en la figura 19, es en los campos de Refugia-
dos de Gaza donde més receptores de ayuda hay (un 72%), se-
guido por el resto de Gaza, donde un 54% recibieron ayuda du-
rante los 6 meses anteriores a la encuesta A pesar de esta enorme
diferencia en el porcentaje de entrevistados que afirman haber re-
cibido ayuda, se observa que es fuera de los campos de Gaza
donde mas ayuda se ha recibido, ya que la media de 303 NIS reci-
bidos por hogar superan a los 234 NIS recibidos en media en los
campos de refugiados de Gaza o los 259 NIS recibidos en los cam-
pos de Cisjordania’3.

acciones de asistencia mas importantes recibidas por el hogar del entre-
vistado. Por lo tanto, se trata de un dato orientativo que no debe ser tra-
tado como absoluto, sino como una aproximacion.
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Porcentaje de hogares en cada categoria

«Proxy» Valor medio
de la asistencia
recibia por hogar

Campos de Refugiados Gaza [ |72 234 NIS
Gaza (excepto campos) |:| 54 303 NIS
Campos Refug. Cisjordania |:| 50 259 NIS
Cisjordania (excepto campos) |:|30 156 NIS

Jerusalén I:l 5

Fig. 19

Recepcion de asistencia ultimos 6 meses

De hecho, al comparar el tamafno de la poblacién en cada
una de las zonas con el porcentaje del total de la asistencia reci-
bida por cada una (figura 20), observamos que es en Gaza fuera
de los campos de refugiados donde hay un mayor incremento
porcentual de lo que representa la ayuda recibida en valor eco-
némico respecto al tamafio poblacional de esta zona (el tamafio
sufre un incremento porcentual de un 32%, pasando de repre-
sentar el 25% del total de la poblacion de los territorios, a reci-
bir el 33% del total de la ayuda recibida en Palestina). La cara
opuesta de tal incremento nos la encontramos en Jerusalén
donde con el 10% de la poblacion total de los territorios palesti-
nos, tan solo se recibe un 2% del total de la ayuda.

Al realizar el mismo andlisis en funcién del nivel de pobreza
del hogar, constatamos que el 23% que representan aquellos
que viven en la pobreza severa, reciben el 36% del valor de la
ayuda (experimentando un incremento en el tamafio del 56%),
mientras que aquellos que estan por encima del nivel de la po

Tamaiio segin Tamario segin

poblacion proxy de valor
Cisjordania (excepto campos 49% VZ% ______ > 48%
de refugiados)
Campo Refug. Cisjordania 4% 5%
Jerusalen 10% 2%
Gaza (excepto campos 25% 33%
de refugiados)
Campos de Refugiados Gaza 12% 12%
Fig. 20

Comparacion tamafo poblacion Vs tamafio
segun valor ayuda recibida

breza pasan de representar el 44% de la poblacién a ser el 23%
de la ayuda).

Analizando estas cifras, podemos concluir que a pesar de
que hay una orientacion clara a destinar mas ayuda a los mas
necesitados, todavia existen errores en la seleccion de beneficia-
rios, ya que un 23% de la ayuda es destinada a hogares que es-
tan por encima del nivel de la pobreza, cuando todavia hay ho-
gares pobres y muy pobres que no han recibido ningun tipo de
asistencia durante los 6 meses previos a la encuesta.

Cuando analizamos la distribucién de la ayuda en funcion de
si los entrevistados poseen o no estatuto de refugiados, se obser-
va una gran diferencia entre aquellos que tienen el estatuto de
refugiados y aquellos que no. Como se observa en la figura 21,
una mayor proporcion de hogares refugiados han recibido ayuda
durante los dltimos 6 meses. Los refugiados, independiente-
mente de su nivel de pobreza, se encuentran mejor protegidos
por la asistencia. Constatamos que mientras que el 84% de los
refugiados bajo el umbral de la pobreza han recibido ayuda en
los Ultimos 6 meses, entre los no refugiados mas necesitados
s6lo han recibido ayuda un 55%. Al igual ocurre con los que vi-
ven bajo el umbral de la pobreza, mientras que entre los refu-
giados el 65% han recibido algun tipo de ayuda, entre los no
refugiados dicha proporcion cae hasta un 44%.

Tal y como hemos comentado, podemos hablar de que nos
encontramos con serias ineficiencias o errores a la hora de selec-
cionar los beneficiarios de la ayuda. Errores que se ven agudiza-

Hogar ha recibido
ayuda durante los
ultimos 6 meses

Proxy del Valor Medio
de la Asistencia
recibida por hogar

Encima umbral de la pobreza
<] (18%=100%) n=233 27% 185 NIS
e
0.8 Bajo el umbral de la pobreza o
g } (16%=100%) n=224 65% 278 NIS
2
e Pobreza severa 84% 380 NIS
(11%=100%) n=146
- Encima umbral de la pobreza
<38 (26%=100%) n=365 9% 49NIS
i} © N
:‘é-a Bajo el umbral de la pobreza 44% 183 NIS
82 (17%=100%) n=274
» U
W= Pobreza severa 55% 268 NIS
(12%=100%) n=188

Fig. 21

Valor de la ayuda media recibida por hogar por nivel de riqueza
y estatuto de refugiado
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dos en el caso de los refugiados donde podemos constatar que
un 27% hogares por encima del umbral de la pobreza han reci-
bido ayuda y que el valor medio de ayuda por familia fue de
185 NIS. Mientras, sélo un 55% de los mas pobres no refugia-
dos recibieron algun tipo de ayuda. Una informacion muy gréafi-
ca al respecto es el valor medio de la asistencia recibida por los
refugiados mas acomodados, que fue ligeramente superior a la
ayuda media recibida por aquellos no refugiados que se encuen-
tran bajo el umbral de la pobreza (185 NIS frente a 183).

Esta idea queda reforzada con la informacién expuesta en la
figura 22, donde vemos como la proporcién de ayuda recibida
por los no refugiados mas desfavorecidas no sufre ni de lejos el
mismo incremento respecto al tamafo que experimenta la ayu-
da a los refugiados mas pobres. El volumen de ayuda recibida
por los no refugiados bajo el umbral de la pobreza severa sélo
experimenta un incremento del 42% respecto a tamafio en tér-
minos poblacionales (siendo el 12% de la poblacion, reciben el
17% de la ayuda). Mientras, los refugiados experimentan un in-
cremento del 82% (siendo el 11% de la poblacién reciben el
20% del valor total de la ayuda). Lo mismo ocurre con aquellos
gue se encuentran bajo el umbral de la pobreza (entre los no re-
fugiados no hay ninguna diferencia, mientras que entre los refu-
giados se experimenta un crecimiento del 42%).

Para evitar tales problemas, los criterios de seleccion de los
receptores de la ayuda deberian ser mejorados. El criterio de ser

Tamafio segin
poblacion

Tamafio seglin
proxy de valor

Pobreza Severa- No Refugiado 12% 17%

Pobreza Severa-Refugiado 1% 20%

Bajo umbral Pobreza-

9
No Refugiado 17%  feeentd 0 ﬁ» 17%
Bajo umbral Pobreza-
Refugiado 16%  |--o- AN 44%, 23%
Sobre umbral dePobreza- 9
No Refugiado 26%  |-e- v.89% 8%
Sobre umbral de Pobreza- v 17%
Refugiado 18%  [-eeeeteeniioey » 15%
Fig. 22

Comparacion tamafo poblacién Vs tamafio segun valor ayuda recibida

14 Resultados que practicamente coinciden con los resultados de la
encuesta realizada por el Center for Opinion Polls and Survey Studies de

refugiado o no, no es suficiente para una buena distribucién de
la ayuda hacia los que mas lo necesitan. Es preciso poner en
préactica criterios mas efectivos en seleccién de las familias mas
necesitadas, que son la base y el objetivo principal de toda acti-
vidad de ayuda humanitaria.

5. Andlisis de preferencias politicas

Pese a la ausencia de un Estado propiamente dicho, el siste-
ma politico palestino se caracteriza por ser de una gran comple-
jidad, sobre todo cuando se compara con el resto de paises arabes
del entorno. La existencia de varios partidos, corrientes o faccio-
nes diferentes va mas alla de la Monarquia/ Dictador o modelo
de partido Unico de los paises colindantes.

Palestina cuenta con una fuerte sociedad civil, donde hace
tiempo que se realizan elecciones libres y regulares para las con-
sejos de los sindicatos y de las organizaciones profesionales
(algo Unico en la regién). De todas formas, esto no implica que
las instituciones politicas palestinas sean completamente demo-
craticas y transparente. Cuestionados sobre la mayor preocupa-
cion al respecto de la ANP el 28% de los entrevistados afirman
que su mayor preocupacion es la corrupcion, un 19% el nepo-
tismo y el clientelismo y un 10% que creen que es la ausencia
de democracia y de derechos humanos.

A lo largo de este apartado vamos a analizar en profundidad
cuales son las preferencias de los palestinos en términos politi-
cos, tanto las declaradas como las preferencias ocultas. También
se intentara analizar cuales son las variables que inciden mas a
la hora de decantar las preferencias hacia un partido politico is-
l&mico o hacia un partido no religioso.

En primer lugar, vemos en la figura 23 cuales son las pre-
ferencias politicas declaradas espontaneamente por los palesti-
nos . Esta cuestion fue realizada como una pregunta abierta, sin
sugerir ninguna respuesta’®.

A nivel general se observa que teniendo en cuenta sélo las
preferencias declaradas en febrero 2004 son los partidos no reli-
giosos quienes gozan de un mayor apoyo (obteniendo un 27%

la Universidad Nacional de An Najah realizada en enero del 2004 sobre
1.630 personas.
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Porcentaje de individuos en cada categoria

Fatah 2 Partidos No
Religiosos
27%
Otros partidos no religiosos 5
Hamas 16 Partidos
Islamicos
Yihad % 23%

Otros islamicos

En ninguna 4

Ns/Nr 9

Fig. 23

Partido politico preferido citado espontaneamente

de las respuestas, frente al 23% de los partidos islamicos). El
partido con un mayor indice de respuestas es Fatah, con un
22% del total (lo que representa un 82% del total de partida-
rios de organizaciones no islamicas).

Fatah que puede ser traducido por Los Combatientes o La
conquista musulmana de tierras no musulmanas o bien Movi-
miento Nacional de Liberacion de Palestina, fue fundado a fina-
les de 1950. Durante los primeros afnos sus lineas de actuacion
iban dirigidas a la destruccion de la entidad sionista (Israel) y de
Jordania, el objetivo era crear en su lugar un estado democrati-
co y laico. De la misma manera que otras organizaciones, Fatah
disponia de un brazo armado: al-Yassifa (La tormenta). Actual-
mente, Fatah es un partido politico de linea moderada (dentro
de lo que se considera como nacionalismo de centro) y encabe-
zado por Yasser Arafat. Fatah ha sido la fuerza dominante den-
tro de la OLP y se considera a si mismo como «un factor clave
en la unificacion de los palestinos para obtener la independen-
cia». A su vez, obtuvo la mayoria absoluta en las elecciones de
enero de 1996 al Consejo Legislativo Nacional. Al-Fatah recha-
za el islamismo politico y acepta algunos valores democrati-
cos». Dentro de Fatah conviven diversos sectores. Los que pre-
dominan actualmente se han mostrado abiertos a la
negociacion casi a cualquier precio. Hay otros que, si bien estan
a favor de la solucion pacifica, no creen rentable extender un
cheque en blanco.

Respecto a los partidos no religiosos, también destacar el
Frente Popular para la Liberacion de Palestina que apenas alcan-

za el 2% del total de la preferencia declarado, pese a que en
tiempos de la OLP era considerado como el segundo partido
mas importante entre los palestinos. EI FPLP fue fundado en
1967 por George Habash en 1967 y se define como marxista le-
ninista y se sitla a la izquierda de al-Fatah. Por otra parte, su es-
cision mas a la izquierda y mas secular, el Frente Democratico y
Popular para la liberacién de Palestina (FDPLP) cuenta con un apo-
yo alin mas escaso.

Por otro lado, en la figura 23 se observa como un 23% de
los entrevistados citan espontdaneamente un partido islamico,
siendo Hamas con un 16% de las preferencias el Unico que
hace sombra al 22% que cita a Fatah de forma esponténea. Ha-
mas se traduce como fervor y se forma con las siglas de Movi-
miento de Resistencia Islamica. Fue fundado en 1987 por un
grupo de islamistas, entre ellos Abd al-Aziz Ramtisi y Ahmad Ya-
sin (ambos asesinados durante los Ultimos meses por las tropas
israelies en su politica de asesinatos selectivos). Se cre6 como un
partido islamista con una concepcién mas nacionalista y mas
combativa ante el inicio de la primera Intifada . La tendencia an-
terior de los islamistas habifa sido no participar en la resistencia,
ocupandose mas bien de cuestiones de asistencia social y de
reislamizacion. Esta pasividad, y su popularidad llevo a las auto-
ridades israelies a apoyar a los islamistas con la esperanza de de-
bilitar a Fatah. Este grupo esta constituido por una gran base
social, es un partido de masas, y no sélo por su red de servicios
sociales, también porque su ideologia es comprensible y real
para muchos palestinos musulmanes, que tienen en la religion
un importante punto de referencia. Su posicién hacia las nego-
ciaciones fue de rechazo, colaborando con grupos de izquierda
como el FPLP en frentes de rechazo. Boicoted las elecciones de
1996, pero manteniendo una posicién ambigua respecto a otros
posibles procesos electorales. El partido aboga por la desapari-
cion de Israel. Desde la explosion del proceso de paz ha estado
en guerra abierta con Israel, ya que su brazo armado, las Briga-
das Iz ad-Din al-Qassam, han realizado una serie de atentados
suicida, a los que el Ejército Israeli ha respondido con el asesina-
to de sus lideres mas destacados.

A pesar que los entrevistadores fueron instruidos para no
mencionar la opcién «Ningun Partido» al cuestionar sobre pre-
ferencias politicas, un 41% de los entrevistados declararon que
no confiaban en ninguno de los partidos o facciones politicas
palestinas existentes. A este 41% se le debe sumar el 9% de los
entrevistados que se decantan por la opcién del No sabe / No
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contesta. En total, la mitad de la muestra entrevistada no nos
responde de forma espontanea cual es su adscripcion politica,
dato que se antoja muy extrafio, sobre todo en una sociedad
tan politizada como la Palestina. Por este motivo, se ha realiza-
do una serie de andlisis para conocer hacia donde se dirigen las
preferencias de aquellos que no han respondido su preferencia
politica y cuéles son las variables claves que influyen en el hecho
de tal preferencia.

Para tal efecto se ha realizado una Andlisis Discriminante,
gue se trata de un método explicativo que permite estudiar las
relaciones entre una variable a explicar (preferencia politica) y
un conjunto de variables explicativas que en nuestro caso he-

mos dividido en 5 grandes bloques: variables socioeconémicas,
sociodemogréficas, relacionadas con la movilidad y la seguridad,
relacionadas con la ayuda recibida y relacionadas con la politica.
En total 42 variables (ver la lista de variables utilizadas en la si-
guiente pagina) que nos permitirdn obtener una funcion discri-
minante que diferencie entre los partidarios de organizaciones
islamicas y los partidarios de organizaciones no religiosas, per-
mitiéndonos clasificar en uno u otro grupo aquellos que no res-
pondieron su preferencia de una forma directa, utilizando para
ello las semejanzas existentes entre los grupos respecto a las va-
riables explicativas utilizadas. En las paginas posteriores se expo-
nen de forma grafica y esquematica los fundamentos y los resul-
tados del andlisis discriminante realizado.

Variables socioeconémicas

— Ingreso se aproxima a las necesidades

— Ingreso familiar

— Segmentacion segun la fuente fuente de ingresos (3)

— Situacion laboral (4)

— Tiempo que jefe de familia estuvo en paro desde inicio Intifada
— Numero de servicios en el hogar

— Tiene algun familiar inmigrante

— Empleado gubernamental

— Intencién de emigrar en el futuro

— NUmero de miembros del hogar perdieron empleo ult. 6 meses
— Numero de mujeres que trabajan fuera del hogar

Variables sociodemograficas

— Estatuto de refugiado
— Estado civil (2)

— Zona geografica (3)
— Sexo (2)

— Tipo de habitat (3)
— Nivel de instruccién

Variables relacionados con la movilidad y la seguridad

— Percepcion de Seguridad

— Problemas de movilidad

— Construccion del Muro afecta al hogar

— Grado en que la construccion del muro afecta al hogar
— Desplazamiento de la familia desde inicio Intifada

— Sin problemas para llegar al trabajo

— Grado de sufrimiento de los nifos del hogar

Variables relacionados con la Ayuda recibida

— Valor de la asistencia recibida por el hogar

— Hogar recibié ayuda UNRWA

— Hogar recibi¢ ayuda ANP

— Hogar recibi¢ ayuda de org. Islamicas

— Creen que necesitan ayuda y no reciben

— Numero de servicios recibi6 de la ANP

— Insatisfaccién con la ayuda recibida en el pasado
— NUmero de servicios recibié de Org. Islamicas

— Numero de servicios recibié del UNRWA

— NUmero de servicios recibié de organiz.internacionales
— Numero de servicios recibi6 de Ongs locales

Variables relacionados con la politica

— Principal fuente de informacién politica (7)

— Opina que las autoridades locales son eficientes

— Interesado por la politica local

— Cree en la independencia de las autoridades locales
— Preocupado por la corrupcion en la ANP

— Opina que es necesaria una reforma ANP

Variables explicativas utilizadas para el analisis discriminante*

* Entre paréntesis numero de categorias de cada variable.
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Punto de partida para el analisis

Faccion politica en la que
mas confia

Porcentaje de individuos en cada categoria

Partidos no
religiosos 24
_Pa'rti_dos 23
islamicos
En nmgg’n 41 50% de
partido entrevistados
no responden
Ns/Nr 9

Proceso de analisis

Analisis
discriminante

* Variables a explicar

* Variables explicativas

42 variables

Conceptual

Resultado

1.° Identificacion de las variables que mas
explican la cercania de los palestinos a
uno u otro tipo de partido: Obtencién
de la funcién discriminante

—I——>

. Coordenada Coordenada
Pro Partido Islamico «Islamistas» No Religiosos
Peso
Vs.
Pro Partido No Aspecto 1 Ral Aspecto 1
Religioso Aspecto 2 P2 Aspecto 2
Aspecto 3 P3 Aspecto 3

2.° Asignacion de los Palestinos que no
responden sus preferencias politicas en
funcion de la probabilidad de pertenecer
a uno u otro grupo que la funcion
discriminante les otorga

Funcién discriminante: (A wilks = 0,802; Bondad del Ajuste: General: 70%; «Islamistas»: 72%; «No Religiosos»: 68%)

+

Aspectos
con mas
peso en la
funcion
discriminante

Aspectos
con menos
peso en la

funcién

discriminante

Coordenada del segmento en la funcion Peso de Coordenada del segmento en la funcién
discriminante: -0,6 cada aspecto discriminante: +0,5
Partidario Partidos Islamistas en la funcion Partidario de Partidos No religiosos
* Menor proporcién de empleados gubernamentales 33 « Mayor proporcién de empleados gubernamentales Situacion
« Menor proporcion de empleados a tiempo completo 31 « Mayor proporcion de empleados a tiempo completo :: laboral
* Menor proporcién personas informadas por AL-ARABYAH 31 « Mayor proporcién personas informadas por AL-ARABYAH <——— Medios
* Mayor proporcion personas informadas con AL-MANAR -26 « Menor proporcién personas informadas con AL-MANAR <————
* Menor proporcién personas recibieron ayuda ANP 23 « Mayor proporcién personas recibieron ayuda ANP
* Considera necesaria menos cantidad mensual para vivir 22 « Considera necesaria una mayor cantidad mensual para vivir
* Menor proporc. personas que creen eficiencia autoridades locales 21 « Mayor proporc. personas que creen eficiencia autoridades locales
« Mayor proporcion habitantes de Jerusalén -19 « Menor proporcion habitantes de Jerusalén
« Menor proporcion habitantes de Cisjordania a7 « Mayor proporcién habitantes de Cisjordania ::l Zona
« Mayor nimero de servicios recibidos de Org. Islamicas -17 « Menor niimero de servicios recibidos de Org. Islamicas
« Menor proporcién personas que se sienten seguras 16 « Mayor proporcion personas que se sienten seguras
« Menor niimero de servicios recibidos de ONGs locales 15 « Mayor ntimero de servicios recibidos de ONGs locales fey,\u/,da/
« Mayor proporcién de Mujeres 15 « Mayor proporcién de hombres recibidos
« Mayor proporcion de personas preocupadas por la corrupcion —14 « Menor proporcién de personas preocupadas por la corrupcion
« Menor proporcién que creen en la independencia autorid.locales 4 « Mayor proporcion creen en la independencia autorid.locales
« Mayor proporcion personas informadas por ALQUDS -14 « Menor proporcion personas por ALQUDS
« Mayor proporcion personas recibieron ayuda organiz.islamica -13 « Menor proporcion personas recibieron ayuda organiz.islamica
« Menor proporcién hogares recibieron ayuda ultimos 6 meses 12 « Mayor proporcion hogares recibieron ayuda ultimos 6 meses
« Jefe de familia desempleado mas tiempo -12 « Jefe de familia desempleado menos tiempo
« Mayor proporcion personas viven en la ciudad -12 « Menor proporcion personas viven en la ciudad
« Menor proporcién que creen que necesit. ayuda y no reciben 12 « Mayor proporcion que creen que necesit. ayuda y no reciben
« Mayor proporcion que creen que ANP deberas ser reformada 12 « Menor proporcién que creen que ANP deberds ser reformada
« Menor niimero de servicios en el hogar (tv satelite, Internet....) M « Mayor ntimero de servicios en el hogar (tv satelite, Internet....)
« Menor conocimiento sobre las actividades de las autoridades locales M « Mayor conocimiento sobre las actividades de las autoridades locales
« Menor proporcién personas informadas por Radio y TV Palestina 10 « Mayor proporcion informadas por Radio y TV Palestina <—————
« Menor proporcién con familiares inmigrantes 10 « Mayor proporcion con familiares inmigrantes
« Mayor proporcion Segmento dependiente de Emp.Temporal & Ayuda -10 « Mayor proporcion Segmento dependiente de Empl.Temporal& Ayuda

Identificacion de las variables que mas explican la propension de los palestinos a confiar
en una organizacion islamica o una organizacion no religiosa
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Vicente Terdn Gémez

Comparando los partidos de Organizaciones «no religiosas»
con los partidarios de organizaciones islamicas se ha obtenido
una funcién discriminante que permite identificar las variables
gue mas influyen en pertenecer a uno u otro grupo. Ademas se
ha obtenido la probabilidad que cada individuo tiene de perte-
necer a uno y otro grupo en funcion de los valores que toman
las variables explicativas.

Para validar el resultado del analisis discriminante efectuado,
observamos como la bondad del ajuste es de un 70%, lo que
implica que segun la funcién discriminante estimada por el ana-
lisis, un 70% de los casos se asignan correctamente en funcion
de los valores en las variables explicativas. Se trata de un valor
aceptable, aunque podria ser mejorado de cara al futuro con la
introduccion en el cuestionario de variables que ayuden a
discriminar mas entre ambos grupos (un conjunto de escalas
de valoracion sobre diversas frases de caracter politico, religio-
so o social seria muy recomendable). De hecho, las preguntas
de caréacter politicas incluidas en el cuestionario actual dado su
alto nivel de no respuesta no son las ideales para este tipo de
analisis'>.

Por otro lado, la lambda de Wilks que nos permite testar la
hipotesis de si las puntaciones discriminantes medias de los gru-
pos son iguales o diferentes es de 0,8 y significativa segun el es-
tadistico ji cuadrado, lo que implica que hay diferencias signifi-
cativas entre las puntuaciones discriminantes medias de los dos
grupos para un nivel de significacion del 0,0%.

En la pagina anterior, tenemos las correlaciones de las varia-
bles con mayor peso en la funcion discriminante estimada. En
este grafico observamos como valores positivos son aspectos
asociados a los partidarios de las organizaciones «no religiosas»
y los aspectos con valores negativos son asociados a los partida-
rios de organizaciones isldmicas. A pesar de ser correlaciones
bastante bajas, lo que nos indica que no hay una serie de varia-
bles claves que nos ayuden a poder predecir las preferencias poli-
ticas, si que encontramos una serie de variables con mayor peso
que otras a la hora de diferenciar entre los partidarios de orga-

15 De hecho durante los andlisis preliminares se constaté que intro-
duciendo la variable tipo de gobierno desearia para Palestina el ajuste del
modelo discriminante aumentaba al 75%. Finalmente se decidid excluir
esa variable por el elevado porcentaje de No Respuesta (practicamente
un 40%).

nizaciones islamicas y los partidarios de organizaciones religio-
sas. Por ejemplo, observamos que segun la funcién discriminante
dos de las variables que mas condiciones a confiar en un partido
no religioso tienen que ver con la situacién laboral y mas con-
cretamente con el hecho de tener un trabajo gubernamental y
tener un empleo fijo. En segundo lugar, se observa que también
tiene mucha importancia los medios de comunicacién en los
que se confia para la informacién. Medios como Al Arabyah o la
Radio y TV Palestina son mas utilizados por los partidarios de or-
ganizaciones no religiosas, mientras que Al-Manar o el periédico
Al-Quds son medios con una mayor proporcién de partidarios
de partidos isldmicos. También se observa como la zona es bas-
tante importante y, por ejemplo, nos encontramos con una ma-
yor proporciéon de partidarios de organizaciones islamicas en Je-
rusalén, mientras que en Cisjordania hay mas partidarios de
organizaciones no religiosas. Por Ultimo, también se observa
como la ayuda recibida juega un papel a la hora de decantar las
preferencias hacia uno u otro lado. Entre los islamistas hay una
mayor proporcion que recibieron ayuda o servicios de Organiza-
ciones isldmicas, mientras que entre los partidarios de organi-
zaciones «no religiosas» recibieron mas ayuda de la ANP y mas
servicios de organizaciones locales.

Por otro lado, la funcién discriminante obtenida nos permite
asignar una preferencia politica a los entrevistados que no la ha-
bian respondido en el cuestionario, por lo que podremos obser-
var cual del las dos tipologias de partidos cuentan con un mayor
apoyo en términos de poblacién. Gracias a las probabilidades de
pertenecer a uno u otro grupo que la funcion discriminante nos
ofrece, se ha asignado una preferencia politica a aquellos que
no respondieron ni de forma espontanea ni sugerida en. El crite-
rio escogido fue de asignar a todos los que tuvieran una proba-
bilidad mayor al 60% de ser de uno de los dos grupos'®. Con
ello conseguimos asignar a buena parte de ese 50%'” y ver cudl
es el efecto de dicha ocultacion del voto.

En la figura 24 observamos como quedaria el reparto de
fuerzas segun la preferencia declarada espontaneamente (exclu-
yendo del anélisis a los que no citan ninguna fuerza) confronta-

6 Con ello intentamos dejar fuera aquellos casos cuyo perfil no es
claro para ninguno de los dos grupos.

17 Sélo nos queda un 7% sin asignar que dejaran de ser considera-
dos en los posteriores analisis.
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Porcentaje de individuos en cada categoria

Preferencia

declarada +
Preferencia preferencia
declarada asignada
Partido 53 48
No Religioso
bartido 47 52
Islamico A10%
—
Fig. 24

Simpatia «oculta por los partidos islamistas»

do con como es el reparto de fuerzas una vez asignada una pre-
ferencia a aquellos que no lo citaron espontaneamente. Como
deja bien claro esta figura, se observa que en realidad hay una
ligera preferencia oculta por los partidos islamistas, que provoca
que su grado de preferencia sufra un incremento porcentual de
un 10%, pasando de ser el preferido para el 47% de los que
responden, a ser preferido por el 52% (es decir mas de la mitad
de los entrevistados). Este dato nos muestra que entre los que
no responden su opcién politica hay una mayor proporcién de
partidarios de partidos islamicos que de partidos no religiosos.
Entre el 9% que contestd Ns/Nr de forma esponténea, el 70%
fueron asignados a partidos islamicos segun el analisis, y del
41% que dice que no confia en Ningun partido, un 56% fueron
asignados a partidos islamicos.

A continuacioén, se van a analizar las preferencias politicas en
funcion de las variables claves incluidas en el cuestionario. Para
este andlisis se ha utilizando la nueva variable creada que tiene

8 Diferencias estadisticamente significativas al 95% utilizando el es-
tadistico ji cuadrado en las variables nominales y un anélisis Anova en las
variables métricas.

en cuenta la preferencia declarada, asf como la preferencia asig-
nada en base a la funcién discriminante.

Para presentar las preferencias se han dividido las variables
en grandes bloques de informacion:

—Variables relacionadas con la Ayuda.
—Variables Socioeconémicas.

—Variables Sociodemograficas.

—Variables relacionadas con aspectos politicos.

Para cada variable se han realizado andlisis de significacion
estadistica (ji cuadrado y Anova) para determinar si hay diferen-
cias significas estadisticamente en las preferencias politicas en
funcién de estas variables.

P Confia Confia
rincipales diferencias partidos partidos

«No Religiosos»  «Islamicos» Total

(47%=100%) (53%=100%) (100%=100%)

Recibieron Si recibieron ayuda (39%=100%) 52% 48% 100%
ayuda No recibieron ayuda (61%=100%) 45% 55% 100%
Gltimos 6

meses (*) Valor medio de asistencia recibida 220 171 194

Rec‘dbie’o” Si recibieron ayuda (10%=100%) 63% 37% 100%
Zy,\‘fp f*) No recibieron ayuda (90%=100%)  46% 54% 100%
Ret‘db'eéon Si recibieron ayuda (5%=100%)  36% 64% 100%
ayuda Org. %=1009 o o

Islamicas () No recibieron ayuda (95%=100%) 48% 52% 100%

Fig. 25

Preferencia de partidos no religiosos vs partidos islamicos
segun variables relacionadas con la ayuda'8

Tal y como se puedo observar en la figura 25, entre los que
recibieron ayuda hay una mayor preferencia hacia los partidos
no religiosos (un 52%), cinco puntos superior al 47% que pre-
fiere partidos no religioso en el conjunto de la poblacién. De he-
cho al analizar el valor medio de la ayuda recibida por los parti-
darios de organizaciones no religiosos es significativamente
superior a lo recibido por los partidarios de organizaciones isla-
micos. También es destacable como los que recibieron ayuda de
la ANP se decantan mayoritariamente (un 63%) por partidos no
religiosos, mientras que el 64% de los que recibieron ayuda de
organizaciones islamicas prefieren partidos de corte islamico.
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Principales diferencias

Situacion
Laboral (*)

Trabaja en la
administracion (*)

Desempleo del
Jefe de familia (*)

Ingreso por
persona necesario
Vs. ingreso real

Nivel de
Pobreza (*)

Segmentacion
segun fuente de
ingresos hogar (*)

Trabajador a tiempo completo
Trabajador a tiempo parcial
Desempleado

Estudiantes / Retirados

Ama de casa

En paro desde inicio intifada

Media desde inicio intifada (meses)

(39%=100%)
(15%=100%)
(13%=100%)
(14%=100%)
(32%=100%)

(15%=100%)
(85%=100%)

(9%=100%)

Ingreso medio por persona estimado (1) (NIS)

Ingreso medio considerado necesario (NIS)

Sobre el umbral de la pobreza
Bajo el umbral de la pobreza

Pobreza severa

Salarios de empleos fijos

Activ. Independ./Pequeio negocio

(47%=100%)
(25%=100%)
(28%=100%)

(47%=100%)
(25%=100%)

Salario Empleos Temporales + Ayuda (28%=100%)

Confia
partidos
«No Religiosos»

(47%=100%)

62%
45%
42%
42%
41%

64%
45%

32%
6,9

425
546

51%
48%
42%

49%
48%
45%

(1) Estimado a partir de la respuesta en intervalos sobre los ingresos del hogar y el nimero de personas del hogar
(2) Ver obtencion de la segmentacion en el bloque dedicado al anélisis socioeconémico
(*)  Diferencias estadisticamente significativas al 95% utilizando el estadistico ji cuadrado en las variables nominales y un analisis Anova en las variables métricas

Confia
partidos
«lslamicos»

(53%=100%)

38%
55%
58%
58%
59%

36%
55%

68%
8,5

373
464

49%
52%
58%

51%
52%
55%

Total
(100%=100%)
100%
100%
100%
100%
100%

100%
100%

100%
7,7
398
503

100%
100%
100%

100%
100%
100%

Al analizar las preferencias
politicas en funcion de variables
socioeconémicas, corroboramos
que las variables relacionadas con
la situacion laboral generan
importantes diferencias. Podemos
observar que entre aquellos que
trabajan a tiempo completo un
62% confian mas en partidos no
religiosos, mientras que el 58%
de los desempleados o el 59%
de las amas de casa confian en
partidos islamicos. También se
observa que hay una mayor
incidencia del paro en las familias
de los partidarios de partidos
islamicos. Mientras que el jefe de
familia de los pro islamicos ha
estado en media 8,5 meses en
paro desde el inicio de la intifada,
entre los partidarios de
organizaciones no religiosos no
llega a 7 meses.

Por ultimo, hay que destacar que
se observa una ligera relaciéon
entre las preferencias y el nivel
de pobreza. Entre los mas pobres
aumenta la preferencia de los
partidos islamicos. A pesar de
esto, la diferencia entre ambos
grupos respecto a los ingresos
medios percibidos por persona
no es estadisticamente
significativa.

Preferencia de partidos no religiosos vs partidos islamicos segtin variables socieconémicas
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Principales diferencias

Zona
geografica (*)

Tipo de
habitat (*)

Condicion de
refugiado

Sexo del
entrevistado (*)

Edad del
entrevistado (*)

Nivel de
instruccion (*)

Cisjordania
Gaza

Jerusalén

Pueblos
Campo Refugiados

Ciudad

Refugiado

No refugiado

Hombre

Mujer

Edad 18-24

Edad 25-50

Edad mas de 50
Media edad (afos)

Alto
Medio

Bajo

(53%=100%)
(37%=100%)
(10%=100%)

(30%=100%)
(16%=100%)
(54%=100%)

(54%=100%)
(46%=100%)

(49%=100%)
(51%=100%)

(21%=100%)
(63%=100%)
(16%=100%)

(40%=100%)
(51%=100%)
(9%=100%)

Confia
partidos
«No Religiosos»

(47%=100%)

53%
46%
29%

53%
51%
44%

48%
47%

53%
43%

44%

50%

45%
36

49%
47%
50%

Confia
partidos
«lslamicos»

(53%=100%)

47%
54%
71%

59%
59%
56%

52%
53%

59%
57%

56%

50%

55%
37

52%
53%
50%

Total

(100%=100%)

100%
100%
100%

100%
100%
100%

100%
100%

100%
100%

100%

100%

100%
36

100%
100%
100%

(*) Diferencias estadisticamente significativas al 95% utilizando el estadistico ji cuadrado en las variables nominales y un analisis Anova en las variables métricas

Las preferencias politicas
entre los palestinos difieren
bastante segun la zona
donde viven. Se observa una
clara preferencia por partidos
islamicos en Jerusalén (un
71%) y muy ligera en Gaza
(un 54%). En cambio, en
Cisjordania se observa una
ligera preferencia de partidos
no religiosos (un 53%).
También se observa una
relacién estadisticamente
significativa entre el tipo de
hébitat y la preferencia
politica. En los pueblos y en
los campos de refugiados
una ligera mayoria (53% y
51% respectivamente)
prefieren partidos no
religiosos, mientras que en
las ciudades el 56 % se
decanta por partidos
islamicos.

Significativa es también las
diferencias observadas
respecto al sexo del
entrevistado. Mientras que
un 53% de los hombres
prefieren partidos no
religiosos, un 57% de las
mujeres se decantan por
partidos islamicos.

En cambio, las variables ser
refugiado, edad y nivel de
instruccion no comportan
diferencias significativas
estadisticamente respecto a
las preferencias.

Preferencia de partidos no religiosos vs partidos islamicos segun variables sociodemograficas
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Principales diferencias

Principal
fuente de

informacion
politica (*)

Modelo
de pais para
Palestina (*)

Principal
preocupacion
respecto ANP (*)

Reforma
APN (*)

Eficiencia
Autoridad local (*

)

Seguimiento
politica local (*)

Al Jazeera

Al Manar

Radio / TV Palestina
Al-Arabyyah
Al-Quds

Abu Dhabi

Estados arabes
Estados Occidentales

Estados islamicos

Corrupcion

Nepotismo / Clientelismo

Prioritaria

No prioritaria

Eficiente

No eficiente

Elevado

Bajo

(37%=100%)
(16%=100%)
(14%=100%)
(7%=100%)
(7%=100%)
(6%=100%)

(45%=100%)
(30%=100%)
(16%=100%)

(29%=100%)
(19%=100%)

(72%=100%)
(28%=100%)

(38%=100%)
(62%=100%)

(34%=100%)
(66%=100%)

Confia
partidos
«No Religiosos»

(47%=100%)

49%
29%
57%
77%
31%
64%

58%
66%
13%

40%
56%

45%
53%

55%
44%

45%
52%

Confia
partidos
«Islamicos»

(53%=100%)

51%
71%
43%
23%
69%
36%

42%
34%
87%

60%
44%

55%
47%

45%
56%

55%
48%

Total
(100%=100%)
100%
100%
100%
100%
100%
100%

100%
100%
100%

100%
100%

100%
100%

100%
100%

100%
100%

(*)  Diferencias estadisticamente significativas al 95% utilizando el estadistico ji cuadrado en las variables nominales y un analisis Anova en las variables métricas

Preferencia de partidos no religiosos vs partidos islamicos segun variables politicas

Como ya nos senalaba el andlisis
discriminante, nos encontramos con
grandes diferencias en las
preferencias en funcion de la
principal fuente de informacion.
Pese a que en la fuente mas utilizada,
Al Jazeera (citada por el 37% de la
muestra) apenas haya diferencias
en cuanto a las preferencias, en el
resto de medios si que se observan
importantes diferencias. Los asiduos
a medios como Al-Arabyyah, Abu
Dhabi o la Radio y Tv Palestina
prefieren mayoritariamente Partidos
no religiosos, mientras que los que
citan Al Manar o Al Quds hay una
mayor preferencia de partidos
islamicos.

También es importante destacar
como hay una clara relacion entre
el tipo de partido preferido y el
modelo de pais deseado para
Palestina. Un 66% de los que
desearian un pais al estilo occidental
se decantan por partidos no
religiosos, mientras que un 87% de
los que desearian un estado islamicos
se decantan por partidos islamicos.
Es destacable como aquellos que
creen que el principal problema de
la ANP es la corrupcion son
mayoritariamente partidarios de
partidos islamicos (un 60%)

El resto de variables presentadas
(idoneidad de la reforma de la
Autoridad Nacional Palestina, la
valoracién sobre la eficiencia de la
autoridad local o el seguimiento
politico local) también son
estadisticamente significativas,
aunque la relacion no es tan clara
como en las antes comentadas.
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6. Conclusiones —EI conflicto estd generando un importante sufrimiento en
los nifios y es en Gaza donde nos encontramos con un ma-
A través de este documento hemos analizado cuales son las yor sufrimiento infantil. A su vez, también es destacable
percepciones de los palestinos respecto a sus condiciones de que entre los nifos de hogares mas pobres es donde se
vida . También se ha analizado cuéles son sus preferencias poli- observa un mayor sufrimiento infantil.
ticas y cudles son los aspectos (socioecondmicos, sociodemogra- —Las restricciones de movilidad causan muchos mas proble-
ficos, opiniones politicas) que mas influyen en preferir un parti- mas a los hogares en Cisjordania que en Gaza o Jerusalén.
do isldmico de un partido no religioso. De hecho, se observa como los habitantes de Gaza y Jeru-

salén apenas se sienten afectados directamente por la
construccion del muro de separacién en plena fase de
construccién por el Estado de Israel. Se puede concluir
—La sociedad Palestina convive con unos grandes niveles de que pese a que el muro es visto como una gran preocupa-
pobreza (un 56% de los palestinos entrevistados viven cién por casi la totalidad de los palestinos, de momento
bajo el umbral de la pobreza), aunque la distribucion de sus efectos se circunscriben solamente a las zonas donde
dicha pobreza es desigual a lo largo del territorio (en Gaza ya se encuentra en funcionamiento.
los niveles de pobreza son bastante superiores a los de
Cisjordania y muy superiores a los de Jerusalén).
—Considerando el conjunto de los territorios ocupados pa- N0 las principales conclusiones extraidas son:
lestinos, en los Ultimos dos anos la pobreza se encuentra

Las principales conclusiones extraidas respecto a la situacion
socioeconémicas son las siguientes:

Por lo que respecta a la Asistencia prestada al pueblo palesti-

ligeramente en retroceso (se ha descendido de un 62% de —La asistencia local y la ayuda exterior tienen un fuerte im-
personas bajo el umbral de la pobreza en noviembre del pacto en la vida de los palestinos. Practicamente la mitad
2002, al 56% en febrero del 2004), aunque hay que tener de los entrevistados se han beneficiado de algun tipo de
en cuenta que la duracion del conflicto esta provocando asistencia desde el inicio de la Segunda Intifada.

que un 43% de los entrevistados afirman estar préximos a —Se detectan problemas en cuanto a la focalizacion fje la
agotar sus recursos y un 14% declaran ya no tener sufi- ayuda, observarjdose cOmO Se prima en mayor medida a
ciente para vivir. los refugiados, independientemente del nivel de pobreza.

—Tener un trabajo a tiempo completo que permita hacer lle- Asi, hemos podido constatar que un cuarto de la ayuda
gar al hogar un salario fijo todos los meses se demuestra recibida por los hogares palestinos en los 6 meses anterio-
como el aspecto fundamental a la hora de evitar que los ho- res a la encuesta fue destinada a hogares sobre el umbral
gares palestinos caigan por debajo del umbral de la pobreza. de la pobreza. Se trata de una disfuncion importante, ya
La generacion de ingresos deberia ser uno del los principales que hemos podido observar como un buen numero de
objetivos de las politicas de ayuda y cooperacion. hogares que se encuentran viviendo en la pobreza no reci-

bieron ningun tipo de ayuda en el periodo de julio del
2003 a febrero del 2004, mientras que un 27% de refu-
giados por encima de la pobreza si que recibieron algun

—En los campos de refugiados de Gaza y Cisjordania es
donde nos encontramos con un mayor gap entre ingresos
considerados como necesarios para la vida diaria y los in-
gresos obtenidos por el hogar (gap que supera en ambos tipo de ayuda.

casos el 40%). ) o . N
Por ultimo, las principales conclusiones extraidas del analisis

Las principales extraidas respecto a como afecta el conflicto ~ de las preferencias politicas son:

en términos de sentimiento de seguridad y de movilidad son las

siguientes: —Hay una gran ocultacién de la preferencia politica. La mi-

tad de los entrevistados no citaron de forma espontanea
—7 de cada 10 palestinos no se sienten seguros (proporcién cual es su opcién politica favorita (un 41% dijeron ningu-
gue aumenta a ocho de cada 10 en Cisjordania). nay un 9% Ns/Nc).
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—Entre los que respondieron a la pregunta, mas de la mitad
se decantaron por partidos no religiosos (un 53%). Pero la
No respuesta no se distribuye igual entre los partidarios de
ambos tipos de partidos. El andlisis y la asignacién de aque-
llos que no respondieron nos lleva a la conclusion de que
hay una preferencia por los partidos islamicos que tiende
a ser ocultada en las respuestas. De esta forma segun las
preferencias declaradas junto a las asignadas, en febrero
del 2004 las organizaciones islamicas tendrian un mayor
apoyo que las organizaciones no religiosas (un 52% frente
aun 48%).

—Se detecta que las variables que maés influyen respecto a
las preferencias politicas son la situacién laboral (los traba-
jadores a tiempo completo se decantan mas por partidos
no religiosos y mas especialmente los que trabajan en la
administracion), los medios de comunicacién en los que
mas confian y, por Ultimo, la zona en la que viven también
tiene especial importancia (sobre todo en Jerusalén, don-
de los partidos islamicos se imponen por amplia mayoria).
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Anexo 1: Nivel de pobreza del hogar segun la actividad
profesional

Agencia/ Ong Empleado Sector

internacional Gobierno Privado Autonomo
(5%=100%) (15%=100%) (12%=100%) (17%=100%)
n=51 n=206 n=133 n=153
41
52
Encima del 63
umbral dela 3
pobreza
38
32
48 9
Bajo el umbral 33 37
de la pobreza 22 27
16 21
Pobreza severa 5 | 7




Facing loss: coping mechanisms of mayan widows

in Guatemala

Patricia Kaupisch*

Introduction

In this paper | wish to discuss the theme of Mayan Widows
in Guatemala and how they face the loss of loved ones in the so
called time of «la violencia», the popular name for the former
military dictatorship’s overwhelming counterinsurgency campaign
against Guatemala’s rural, and mostly Indian citizens. Today,
there are an estimated 80,000 widows in Guatemala. | will be
focusing on psychological pain and coping mechanisms of these
women. | shall be calling on definitions of trauma, explaining
positive changes after trauma and coping mechanisms. | feel it
is a worthwhile area of research as trauma and grief in relation
to death of someone close, is something which shall at one
point, touch everyone of us. However, in our society, as in most,
death and our feelings towards it, are rarely spoken about. |
became interested specifically in the plight of widows in Guate-
mala after spending two months there and witnessing the strength
and resourcefulness of these women. Furthermore, little has been
written on Mayan widows specifically and how the war resha-
ped social relations in Mayan homes and communities.

As we know, women are integral to all aspects of society-
they are the pillar of the family. However, the multiple roles that
they fulfil in society render them at higher risk of experiencing
mental health problems than others in the community. Women
bear the burden of responsibility associated with being wives,

* Patricia Kaupisch holds is Master in International Humanitarian Action.
T GreeN, Linda, Fear as a Way of Life. Mayan Windows in Rural Gua-
temala. United States of America, Columbia University Press, [n.d].

mothers and carers of others. Increasingly, women are becoming
an essential part of the labour force and in one-quarter to one-
third of households they are the prime source of income (WHO,
1995).

What then does it mean to be a woman alone in the villages
of the Guatemalan highlands after brutally losing your husband
or partner? What are the survival tactics of women who were
heading households alone: their coping mechanisms and how
do they fulfil their dual economic roles, how does widowhood
reshape women'’s behaviour?

My objectives are: To understand and describe what it implies
to be a widowed women in Guatemala. Analise their survival
mechanisms that they developed as a consequence of the situa-
tion. Understand how this situation redefines their roles and
behaviour.

To answer these questions, | shall be basing myself primarily
on the research and fieldwork carried out by Linda Green in her
study, «Fear as a Way of Life- Mayan Widows in Rural Guate-
mala» and Judith N. Zur in her text: «Mayan War Widows in
Guatemala»'.

| hypothesise, firstly that the way in which these women
experience widowhood is intimately related to certain existing
values within the Guatemalan society, in conjunction with the

ZuR, Judith N., Violent Memories. Mayan War Windows in Guatemala.
United States of America, Westview Press, 1998.
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significance of marriage, family, the division of labour and of
death. Secondly, | hypothesise that, despite all the concomitant
difficulties, Mayan widows in Guatemala manage to overcome
the problems and trauma they face, to find a degree of self-em-
powerment in their status as widows and women.

1. History of la violencia

Guatemala found itself in a state of continual, low level civil
war since the early 1960's.

Intense internal warfare that raged in the country during the
1970s and 1980s and which is referred to as la violencia; the
total number of casualties may never be known to any accuracy,
but the figures known are between 100,000 to 200,000 people
killed or disappeared. Out of a population of around 8 million,
half-a-million became internally displaced persons, it is estima-
ted that about 150,000 people fled to Mexico as political or
economic refugees with around 200,000 finding their way to
other countries?.

Whilst more men than women were the victims of la violen-
cia, due to them being forcibly conscripted into the military as
well as their higher presence in the ranks of assorted guerrilla
forces, both men and women suffered in la violencia and both
continue to live in fear of the possibility of falling victim to
further acts of state sponsored terror.

Women were not only affected by la violencia as victims of
violence and subject to extreme repression, but also as wives,
partners, daughters and mothers to the killed or disappeared.
This means that many women had double their share of trauma
to deal with after the experiences of extreme violence that cha-
racterised la violencia. It was these experiences that have been
many women's driving forces behind their prominent participa-
tion in and membership of human rights and grassroots women'’s
organisations.

La violencia was a part of the battle between governmental
military and non governmental guerrilla forces. The counterinsur-
gency war of the 1960’s began with Government forces routing

2 WARREN, Kay B., «Interpreting La Violencia in Guatemala: Shapes of
Mayan Silence & Resistance.» In: The Violence Within: Cultural and Po-

guerrillas in eastern Guatemala. This was a state effort to meet
guerrilla terror with counter-terror to battle the «communists»
within.

In the late 1970s and early 1980s during the military regimes
of General Lucas Garcia (1978-1982) and General Rios Montt
(1982-3) the situation intensified as guerrilla groups mounted
attacks on military installations, took over towns and threatened
major landowners in the western highlands.

For the guerrillas however, this was not a war to bring
communism, but an armed struggle to challenge the legitimacy
of the state and the exploitation of Guatemalan peasants by
wealthy landowners and the export focussed elite.

The guerrilla movement strengthened and extended their
operations through the umbrella group Unidad Revolucionaria
Nacional Guatemalteca (URNG). However, many Mayan commu-
nities expressed their dissatisfaction with politics and its neglect
of rural needs by joining grassroots activist networks such as the
Comite de Unidad Campesina (CUC).

Many Mayans, then, were not as closely identified to the
guerrilla movements as one might expect, due to the Govern-
mental stance that being Mayan was in some way synonymous
with being a guerrilla. However, this said, la violencia was an
expression of unresolved tensions in Guatemalan racism, since
the economic and class tensions that caused the guerrilla to
struggle against the state are very much drawn along ethnic
lines in Guatemala. It would be wrong to draw this equivalence
out in a totally literal way. However, it must be remembered that
the colonial and modern plantation economies in Guatemala
were built on social ideologies and ecno-political policies that
put the impoverished Mayan to the yoke and subsequently kept
them poor.

It is important and interesting to note the real character of la
violencia for Mayans in Guatemala as well as the numbers killed
in relation to the numbers of ladinos who died. It raises the ques-
tion as to whether it was the «communists» within who were
the government’s target or the Maya. This view of la violencia
not as a battle against «communism» in U.S style —influenced
by the policy agendas of many very U.S influenced Guatemalan

litical Opposition in Divided Nations. United States of America, Westview
Press Inc, Boulder Colorado, 1993. p. 25.
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administrations after their defining role in the topple of the
Guatemalan government in 1957 and thereafter— but actually
as a program of social ethnic than political purging aimed squa-
rely against the Maya is not one that easy to dismiss. Menchu
and Falla have both referred to la violencia as genocide since
the Maya were purely targeted on ethnic grounds3. By the Gua-
temalan Army’s own admission, over 440 rural villages in the
altiplano were completely destroyed, and countless others were
partially razed.

It can be said that economic status in Guatemala is more or
less drawn along ethnic lines. This is one of the reasons used by
the military for targeting Mayan communities, since the impo-
verished have a stake in trying to fight for rights for the poor to
get loans to buy land and help pay for agricultural machinery or
corn seeds, purposes which were seen as aligned with URNG
(Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca) goals.

In addition to this, many Mayan villages ran co-operatives
—seen by the military as communist— many of which had to
close down during la violencia for fear for the workers lives be-
cause «no one knew who might come by» as Warren puts it*.

The UN-sponsored Historical Clarification Commission assigns
blame for 93 percent of the atrocities to government forces and
their allied paramilitary groups, while the Archdiocese of Guate-
mala sponsored Recovery of Historical Memory Project (REMHI)
a project based on thousands of testimonies some 70 percent of
which are taken in indigenous language, assigns a figure of 90
percent®.

The REMHI project is an attempt by the catholic church to
create a space where people who had previously been silenced
could speak out about what had happened to them. The goal
was to further the prospects for reconciliation. Breaking the
silence was only the first step along the path towards recon-
ciliation that would address structural changes, land reform,
poverty, injustice as well as memorising the dead- these efforts
demand the cooperation of both national and international
work. After more than thirty years of barbarity, embedded vio-
lence within the institutions, visible as well as invisible violence;
On December 29t, 1996 the Peace Accords were signed, in

3 FALLA, Ricardo, Massacres in the Jungle. Ixcan, Guatemala, 1975-1982.
United States of America, Westview Press, 1994. p. 4.
4 WAaRREN, Kay B., p. 32.

Guatemala City, between the Government of Guatemala and
the National Revolutionary Unit (URNG).

2. The importance of marriage in ki‘che tradition

Marriage is considered to be a very potent symbol in the
culture of the Ki'che. It is virtually a social obligation to marry.
Men who remain bachelors are neither respected socially not
possessed of economic status in the eyes of their peers. Women,
on the other hand, who remain spinsters into their late 20s are
thought of by some to be witches. This belief in the witch as
one who acts to disobey the natural order stands in sharp con-
trast to the Ki'che belief that marriage is in itself «natural». The
feeling that marriage is so natural is further substantiated, says
Zur by a link to Mayan mythology in which the divine gods appear
in divine pairs, in male and female couplings®.

This concept of divine pairs relates to an overall concept of
dualism in Maya world view borne out of their creation myths.
Within their universe —in itself sacred— being unmarried is
thus very unnatural as it is out of alignment with this dualism. It
is therefore very powerfully embedded in Maya culture that
having a spouse strives towards this sacred balance and ideal of
complimentarity that is at the heart of their natural order. The
status of the widows then, represents a sharp rip in the cultural,
spiritual and social fabric of the Mayan world view in itself and
even their spiritual existence. It is this factor among others that
makes the position of Mayan widows all the more unique within
their own cultural framework.

Indeed it can also be stated that the position of Mayan wi-
dows as clashing with strong concepts of dualism in the Mayan
outlook is interpreted by those around them as visible social
failure for not fitting into the cultural framework. This is be-
cause, at the time of marriage and the further acknowledgement
and consecration of this sacred dualism, the willing pair are
advised that they must stay together until death. Hence the loss
of a partner during la violencia is thought of to be the woman's
failure, as she has been unable to keep her vows of perennial
matrimony regardless of the reason.

5 The English translation called «Guatemala Never Again».
6 ZURr, Judith N., p. 54.
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3. Culture and the division of labour

At the heart of Mayan culture is the extremely important
relationship between growing corn and the Mayan world view
that survival is a collective enterprise between the living and
dead. For this reason, land is thought of as belonging to the
ancestors. It is lived upon by their grace.

One of the most important symbols and practices at the core
of Mayan cultural identity is the production and consumption of
corn. Corn is referred to as «/a milpa», as Dona Margarita ex-
plains in Linda Greens study, «The milpa is more than just corn;
the milpa is an entire world, a way of life.»” Each part of the
milpa has its own purpose: the cobs are boiled to feed the
animals, the husks are used for medical uses such as an ingre-
dient for cough medicine and for bandages, these outer wrappings
can also be used for steaming corn- based foods such as «ta-
males» and the corn stalks are used as both a building material
as well as a sweetener for food.

For many Mayans, working the soil reconnects them with
the dead, the spirits of the rivers, trees, mountains and volcanoes
and with Mother Earth. Through this social relation of the pro-
duction of corn, as mentioned previously, a thread is woven, which
connects Mayan people with their ancestors, sacred spirits and
with their future through their children.

Although there is no specific cultural prohibition against
women working the milpas, they have only done so most of the
time only out of necessity. Gender roles are clearly separate,
husband and wife have distinct areas of responsibility though
interdependent. Women are responsible for the multiple daily
domestic chores to keep the rural household functioning and
the preparation of transforming the corn into edible food stuffs,
this is seen as integral to the entire subsistence process. If a
meal does not contain transformed maize products from ones
own home, then one has not eaten. Grinding the corn is a very
important part of a women'’s identity. Men are responsible for
the maize crop fertility; there exists an association between ma-
leness and corn production, as Wilson (1995) puts it there is «an
overt association between the planting activity and the human
sexual act»®. Seed corn is associated with semen and the earth

7 GREEN, Linda, pp. 17-18.
8 Cited by Zur, Judith, p. 62.

is regarded as female during planting. A women planting corn is
interpreted as evidence of serious rapture within a family.

As was the case with many of the widows in rural commu-
nities, there was a shortage of male labour to call upon as many
had lost not only husbands but also uncles, cousins, brothers,
fathers and sons. In some cases the widows hired local men and
boys as day labourers, referred to as «mozos» to plant their
milpas. However, this requires having extra cash, which the
majority of widows do not possess- meeting the expenses of the
corn production is a major problem, some women have low
corn supplies only lasting for part of the year, others sell a range
of maize foods, prepared from their meagre corn supplies in
order to meet these costs.

4. Burials and death rituals

Mayan traditions surrounding burial are complex and long-
standing as they encompass ancient Mayan beliefs about the
soul and the spirit and their journey to the afterlife.

As Lopata says when speaking in general about funerals,
one of the functions that the funeral serves is to ensure that the
body of the deceased is handled in an appropriately sanitary
manner. In addition the funeral reminds the society of the de-
ceased and builds a collective representation. Funerals also faci-
litate temporary disengagement and limbo for the widow i.e.
they are allowed a social space and time to contemplate the death
and life of their loved one on a different level, more distant from
the subjectivity of events and their overwhelming feelings of
grief and mourning by being compelled to be socially engaged
in a collective mourning, rather than to focus on their own per-
sonal mourning process®.

Funerals obtain an extra significance for Mayan widows,
purely because the lack of an opportunity for many of them to
experience a funeral of a disappeared loved one means that
they are psychologically denied a bounded-in social space and
event in which to show grief and mourning, and extremely im-
portantly in which to remember a life and thus fashion her own
definitive image of the deceased and narrative of their life,

9 LopaTA, Helena Z., Current Widowhood. Myths and Realities. Sage
Publications, Inc, 1996. p. 13.
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which is psychologically limited by the presence of these rituals
and the act of the ceremonial burial of their remains. The absen-
ce of this opportunity means that the death can not be openly
societally and psychologically integrated into the narrative of the
widows life. It can therefore not be forgotten, it remains present.

Apart from the issues surrounding the funeral there are other
extremely important attitudes rituals and beliefs to bear in mind
concerning death, especially the kind of death experienced by
those Maya killed by the military during la violencia.

Zur comments that —for whatever reason— the lack of a
ritual to expel death from the village was profoundly disturbing
for most Ki'che because their beliefs have always held central
the concept of animas. The well being of the soul, believed to
be profoundly connected with what happens to the body after
death, was profoundly in doubt for many widows and families
of the murdered.

Not only the lack of a burial ritual may be problematic for the
Ki‘che however as even those burials that were able to be carried
out under the conditions of la violecia for security reasons, often
were not able to follow the traditional mould and length. At the
height of la violencia, people became accustomed to burying
the dead from one moment to the next, often without necessi-
ties such as coffins or incense. Zur comments that no ritual is
more problematic than abbreviated rites'®. Many rites had to be
abbreviated, as people were afraid to go out into outlying fields
to find the bodies of the deceased since they felt that nowhere
was safe because people were killed and dumped anywhere in
knowing violation of the Mayan concept of cultivated and wild
areas, the domain of the living and the dead. It is obvious to
understand people abbreviating rites in fear for their lives, yet it
left them in the psychological double-bind of knowing that if
the rites are not the usual length, this is meant to show a lack of
moral sentiment.

Use of alcohol after burial

After burial rights, if they take place, many mourners return
to the home of the deceased and get drunk. The act of drinking

10 ZuR, Judith N., p. 200.
1 ZuR, Judith N., p. 209.

alcoholic liquor is said to help mourners release their feelings in
a cathartic manner and so bear their grief. Ki‘che usually attempt
to avoid experiencing and expressing extreme emotion. However,
wailing and crying are encouraged here as this expression of
grief is thought to be beneficial to the bereaved. In this way
alcohol is used ritualistically as a catalyst to societally acceptable
mechanisms of mourning and coping processes, especially crying
as a pressure valve to let off feelings of grief. At this stage,
crying is very important as it is felt that a person who does not
cry may be susceptible to illness. However, crying too much is
thought to be damaging both to the health of the relative and
the well being of the dead.

Regular drinking outside of this ritualised context to escape
grief and other suffering after the death is fairly common among
women. As here it is acceptable for feelings of grief to be dis-
played which are otherwise suppressed. Among Mayan women,
alcoholism was uncommon before the violence. However, by
the 1990s, anthropologists have noted that regular dinking had
become common among these women, for the reason shown.
Also, REMHI —Recuperaciéon de la Memoria Historica— report
that the incidence of alcohol abuse has been increasing signifi-
cantly since the 1980s among this group.

5. Spirit Dangers

Even more perilous a fate for the victims of la violencia howe-
ver, was the traditional belief still retained by many Maya accor-
ding to Zur that not being able to bury loved ones meant that
their soul is not sent to the divinities of the dead. This belief is
allied to that which states that people who meet unexpected
deaths experience great difficulty reaching the after-life with
murder victims unable to enter the after-life whatever''.

This meant that the spirits of the murdered were thought by
many Mayans to be extremely dangerous to them. The practical
impact of this was that they felt themselves to be limited on a
day-to-day level as to where they could actually go'2. They
avoided ravines and other places thought to be the lurking grounds
of the vengeful spirits of the unburied or improperly buried dead.

12 ZuR, Judith N., p. 210.
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They believe that the clandestinely killed are buried in those
ravines, says Zur, because their disturbed suffering spirits paced
up and down there. They say that fatal encounters between the
living and spirit beings are said to occur with hitherto unknown
frequency at these places. People are even more afraid than
before to go out at night, not just for fear of the patrulla but also
the wandering spirits of the murdered.

Feldman 1991 comments that the spirits appearance at the
places where people were murdered creates a continuum of de-
filed space which collapses diachronic difference.

This means that the lack of proper death rites for the victims
of la violencia not only profoundly affects the widows and the
families of the victims, it also affects the village at large pro-
foundly through its resultant control of their movements and
augmentation of their terror of not only what has happened in
the past, but of their own safety now through very real remnants
of the past —the disgruntled spirits— threatening their physical
integrity.

Quite apart from the fear engendered in many by the propen-
sity of wandering spirits within the cultivated area of their village,
the spirits present yet another problem to the living Maya. Their
unburied status leading to the fact that their spirit wander without
access to the after-life means that these dead cannot be remem-
bered properly as they were in life. They go unmourned by the
village, says Zur, with their widows unable to societally or psycho-
logically release their grief. The living are never able to forget
their wandering spirits who haunt the living maliciously and
threaten the living with further death’3.

The murdered were expelled from life by the military but as
their death was not expelled their spirits cannot be gotten rid of
they are felt, says Zur, to form a new sort of patrol, continuing
to persecute the survivors, much like the local jefes'4.

6. Women'’s lives as widows and Social status

In this work, | consider the wives of the disappeared, many
of whom were not considered widows by their communities, as

13 ZuR, Judith N., p. 210.
14 ZuR, Judith N., p. 121.
15 ZUR, Judith N., p. 127.

widows in the same sense as any other women that lost her
partner in a less clandestine way la violencia.

Judith N Zur comments that the loss of a marriage partner
creates significant damage to the widows social and personal
identity'. The Ki'che believe that this damage must be repaired
as soon as possible, to allow the widow to re-assume full adult
status. The only way this repair can possibly take place for the
Ki‘che is through the social and religious ritual of marriage —in
this case remarriage.

Being married is, according to Poole (1982:103), «the most
important of those attributes, capacities, and signs of “proper”
social persons which mark a moral career (and its juridical en-
titlements) in a particular society»'6. This raises the interesting
question of the diminished social status of those widows who,
for whatever reason, refrain from remarriage.

Some women, who had a negative experience of married life,
of course decided not to repeat the experience. They see no
advantage in having another husband that gets drunk, beats
them and fails to provide them with gastos. Others, with a posi-
tive experience of married life, also avoid remarriage, because
they wish to preserve the image of their husbands. Their deter-
mination not to be remarried reflects their resolve to maintain
psychological ties with him, as Zur comments.

Marriage is, according to Linda Green nearly universal even
today among the Maya of Mesoamerica. Marriage in Mayan com-
munities has usually acted to give women in particular «social
protection, security and a degree of autonomy» to the extent
that there are hardly any young Mayan men and women living
in rural areas who do not marry'’.

The status of widowhood, conversely, for these Mayan women
is the antithesis of the privileges that marriage bestows on them
within the Mayan social framework.

The impact of widowhood is, in any case, more detrimental
to the social status of women than men (regardless of whether
they remarry) since the woman is the «less powerful of the two
complimentary elements comprising... the conjugal pair/house-
hold»'8.

16 ZuRr, Judith N., p. 127.
7 GReeN, Linda, p. 86.
18 ZuRr, Judith N., p. 127.
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Women's status as the less powerful element in the household
can be clearly seen to be related to the Ki'che socialising belief
that women are supported and protected by the man on whose
land they live. The property is generally passed down paternally.
Therefore the status of the widow is weak in terms of security
and it is also culturally anomalous.

The end of a marriage by death, separation or divorce throws
into relief the inequality of the Mayan coupling that is masked
through the system of complimentarity within the Mayan union.
This also puts widows outside the realms of societal norm
concerning what their social role as widows should comprise.

Mayan traditional values dictate a pattern of behaviour a
widow must follow in contrast to Western society’s acknowled-
gement that marital status is a personal rather than a communal
affair.

The traditional Mayan custom called into force when a woman
is widowed is the following: The widow returns to the home of
her parents and is supposed to «begin afresh», she is expected
to deposit her children at the home of her dead husband'’s
family. Furthermore, the widow was expected to deny her grief
and seek a new partner as soon as possible and look forward to
her new family. It was as if her first husband and children had
never existed.

Garrad-Burnett comments that women in traditional Mayan
society «normally have a sanctioned status within the community,
where they enjoy respect and support». However, during and in
the aftermath of la violencia «the complex and seemingly arbitrary
nature of the violence stigmatised many war widows, who, as a
result, did not receive the economic and emotional help they
needed from their villages and extended families»'°.

This failure to provide the needed support can be seen as
closely linked to the Mayan disapproval of widowhood, in ge-
neral, and especially the traditional customs associated with
widowhood, such as the obligation to look for another partner
as soon as possible and its brutal corollary, the obligation for
the widow to act as if her husband and children never existed.

19 GARRARD-BURNETT, Virginia, Aftermath: Women and Gender Issues
in Post conflict Guatemala. Washington, Centre for Development Infor-
mation and Evaluation, U.S Agency for International Development. Working
Paper No. 311. September /2000. p. 7.

Obviously, such a societal attitude towards widowhood is
chaffing when seen in conjunction with the grief processes of
these women. Indeed, this can even be seen as a fundamental
reason for widows to set up their own self help groups, as we
shall see later. Because their grief and social position as widows
were both things unacceptable to the traditional Mayan view of
the women's role within society,

[t may be posited that this view of widowhood is due to the
comparative rarity of widowhood before la violencia: most indi-
genous women had a lower life expectancy than men and were
expected to die before their husbands.

7. Female headed Households

Due to the precarious social position of the widow in the
Mayan socio cultural framework as a condition to be soon reme-
died through remarriage, many Mayan widows as heads of
households find themselves socially isolated within their com-
munities.

These households were somewhat uncommon before la
violencia. Even so, many women learned to fend for themselves
before la violencia. This was due to the change in men’s work
patterns from exclusively taking part in seasonal work in the
campos to additionally needing to migrate to urban areas to
raise more money as street vendors. The long absences resulting
from these periods of work outside the village, as well as the
extended periods men spent in hiding after la violencia started,
meant that women were left alone in the village much longer
than the familiar seasonal male labour migrations.

In the late 1980s for example, between 10 and 25 percent
of households in southern el Quiché were headed by women,
says Zur. In her case study village of «Emol», 25 percent of
households contained widows, but the number of families that
had lost men folk was even higher than this, due to the fact
that some widows moved in with their relatives, in laws or new
husbands?°.

20 ZuR, Judith N., p. 133.
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The aforementioned long separations were, naturally, also
detrimental to marriage and household. Some men’s second
relationships in their place of refuge during la violencia became
permanent and they stayed there with their new partner after la
violencia.

Meanwhile, the wives not only had to cope with the new res-
ponsibilities and deprived economic status but they also had to pre-
tend that their husbands were away working and not in hiding.

Many women'’s economic situation changed little when their
husband’s status changed from missing to dead, although the
psychological difficulties were immense. These difficulties are so-
mething | will come back to later in this paper.

The widows however, additionally had to deal with all the
dynamics of widowhood and the depreciated social status it
brought in the Mayan societal view.

8. The «Disappeared»

Grieving is an extremely problematic process for those women
not afforded the opportunity to have seen the bodies of their
dead husbands. This is because, as has been said previously, the
lack of a body denies the woman a possibility of psychological
closure. She can neither bound off the traumatic experience of
the disappearance of her husband, the lengthening failure of
him to return and the growing doubt as to his physical integrity
with a body visibly seen in her presence, nor can she —although
aware of the possibility of her increasing irrationality with each
passing day— extinguish the possibility that he may still be alive
somewhere and might yet return.

As is explained in the ICRC fact sheet not knowing the fate of
relatives and not being able to mourn and bury loved ones, are
terrible burdens for the survivors of an armed conflict. The effects on
their ability to cope (inheritance and social security problems) and
the chances of reconciliation between communities are enormous.

International humanitarian law expressly recognises the right
of families to know the fate of their relatives. «...the activities of
the... Parties to the conflict (with regard to missing and dead

21 Women and War, ICRC, 31.10.2001. www.icrc.org
22 7uR, Judith N., p. 207.

persons) ...shall be prompted mainly by the right of families to
know the fate of their relatives» (Article 32, additional Protocol 1)2!

Stewart and Hodgkinson (1998) feel that this doubt as to
whether the husband is still alive or dead to be central to the
widows of the disappeared being able to accept the reality of
the death of their husbands. This «questioning syndrome» is
said to be typical of inhibired grief.

This doubt is further exacerbated by the woman’s doubts
about whether their husband has befallen some mortal fate, or
if he has used the cover of the situation during la violencia to
abscond of his own accord —she may also think he might have
eloped with another women or joined the guerrilla.

This «questioning syndrome» then is seen to be at the core
of the grief of the widows of the disappeared, it is prolonged
further by the official denials whenever they asked the authorities
for news concerning the fate of their loved ones.

This denial to furnish knowledge which in some cases is de-
finitely held by them further serves to increase the trauma to the
living as they need to re-define themselves in the face of uncertain
loss through which Oliver-Smith says they lose various aspects of
themselves?2.

Martin Beristain also points out that, in the study carried out
by the Office for Human Rights of the Archdiocese of Guatemala
(ODHAG 1998) in which is expressly stated that given the spe-
cific dynamics of the repression in Guatemala, the realisation of
the pain and trauma need not only ceremonies and rites, but also
clear information about the destiny of family members as well as
public recognition of what had happened and institutional respon-
sibility, as well as social restitution and the dignity of the victims?3.

Later, we shall come back to the enormous importance of
reclaiming the dead, the search for the disappeared and the
exhumations, for the widows of Guatemala.

9. Mourning process
Perez Sales talks at length about the psychological suffering

of persons who have experienced trauma, it is defined as; «any

23 BerisTAN, Carlos M., Reconstruir el tejido social. Un enfoque critico
de la Ayuda Humanitaria. Icaria Antrazyt, nov/1999. p. 110.
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extreme human experience that constitutes a threat to physical
or psychological integrity of the person and makes them feel
terror, despair and intense horror»24.

After having experienced or heard of the occurrence, a series
of symptoms which escape the survivor’'s control and create
profound psychological suffering can appear. The most common
of these, is to suffer an elevated sense of anxiety with irritability,
predisposition to answer with alarm, nightmares, invasive images
which occur repeatedly in the consciousness and provoke great
anxiety, sensations of irreality in which the survivors perceive an
emotional barrier that separates them from the world, sadness,
desperation, feelings of guilt for not having known how to avoid
the threat or for having survived etcetera. These types of symptoms
are very frequent. Studies show that nearly half of those who
have experienced traumatic events such as traffic accidents,
detention, sexual aggression, loss of a loved one, torture, being
witness to barbarity- suffer one or more of these symptoms.

These symptoms are natural responses of the human body.
There is a certain biological base for these type of responses so that
these symptoms appear relatively similar in all cultures and contexts.

This definition of traumatic experience fits very exactly the
kind of experiences many Mayan widows of Guatemala under-
went during la violencia. If the widowhood stems directly from
this traumatic experience, for example the husband is disap-
peared during a village-wide round-up by Government forces in
which the village was vandalised and many killed, then all the
more so, as we have seen previously.

The specific symptoms of psychological suffering likely to be
experienced by the widows are many and complex. Among
them are:

Suppression of grief

As la violencia went on, says Zur, it became increasingly im-
possible for survivors to admit they had lost loved ones. Death
was denied. The widows reality of this experience became

24 Perez SALES, Pau, Reconceptualizar la psicologia del trauma desde
los recursos positivos: una vision alternativa. GAC-Grupo de Accién
Comunitaria. Centro de Recursos en Salud Mental y Derechos Humanos.
www.gac-enred-o.org . p. 1.

distorted through this echo of traditional attitude, in which the
elders expected the widow to behave as if conjugal relations had
never existed, as we said before.

Forced to suppress or «forget» the violence the usually resilient
widows had witnessed, the women'’s pain often re-emerged as
physical pain. The images women use to portray their pain in-
clude accounts of changes in the form of various body parts.
Extreme pain, usually traced to la violencia, is usually referred to
as «thorn of the heart» or «tristeza». The most significant concept
is that of «lifeforce» as Zur comments which is in the heart and the
brain?>. Green explains that the heart is the centre of the vital
forces of the spirit in Mayan thought and as such it is the centre
of awareness and consciousness?6.

Significance of dreams and nightmares

Ki'che tradition allots great significance to dreams. Zur comments
that some women have talked of seeing their murdered men in
dreams, sometimes crying. Recurring dreams of the deceased
have extra meaning —they are meant to signify the deceased’s
inability to gain access to the other world. Dreaming is of course
universally a part of grief work in general.

A large part of the intrusive symptoms such as nightmares,
dreams and traumatic images can be conceptualised as un-
successful attempts of the mind to look for logic and integrate
the experiences into their pre-existing psychological life scheme.
These dreams can be seen as the Freudian dynamic of compulsive
repetition of the trauma. This compulsive rehashing of the events
of the trauma is part of the questioning process in which those
affected strive to answer questions such as: Why like this? Why
him or her? Why in that place? So that these events can be firmed
up into a bounded off occurrence, which can then be successfully
integrated into the widow's pre existing life scheme or narrative.
When it is not possible to find logic in them, the traumatic expe-
riences are dissociated from the consciousness to preserve some
basic assumptions about oneself and the world —they cannot then
be integrated into the pre-existing narrative of the survivor's life.

25 ZuR, Judith N., p. 213.
26 GReeN, Linda, p. 123.
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Dreaming is however, also the most common form of contact
between the world of the living and the spirits for the Maya?’.
Traditionally for them, spirits, ancestors and guardians commu-
nicate with the elders, letting them know the future. During and
after la violencia, dream communications between the spirits
and the living became more common and many of these were
terrifying, leaving the dreamer afraid for some time afterwards.

Memory and reconstruction processes, distortion and reshaping
of memory

When widows try to come to terms collectively with the
traumatic events of their past, we find that they together go
through a process of reshaping memories . First fashioning one
version of events and then discarding it to remake another ver-
sion of the past. This process is continual and without end, since
they are narrating events that are unfinished, uncertain such as
an unnatural or questionable death.

It is extremely important to note that this distorting or resha-
ping of memory can be therapeutic for these widows. This is
because, each time the memory is retold it can be given a shift
in emphasis. Sometimes new details can be added. Crucially this
allows the widows a space in which they can acknowledge certain
details of their traumatic experiences they had previously denied.
This happens through the mechanism of communal sharing of
memories. This detail will come from their partners in remem-
bering. If the detail is an important one at the heart of something
surrounding the death of their loved one they have not yet been
able to face up to, this collective retelling and integration of the
detail into the widow's narrative of her own life can be seen as
exceptionally psychologically empowering. The widows are thus
integrating these memories into their lives in a way that makes
sense in the present, as Zur observes28,

Collective remembering, then, is a way to remember that
the events happened, what was unjust and what should not be
repeated. For the victims and their families a prime motivator is
knowledge of the truth. A public recognition of their past which
has not previously been heard is what is needed by them, accor-
ding to Beristain.

27 ZuR, Judith N., p. 260.

Pennebaker has also demonstrated that the it is beneficial
for health to share traumatic experiences whilst those who can
not do this have more difficulty getting over these experiences.
This is because sharing permits first, a cathartic release of, or
abreaction to the traumatic events. Second, it gives coherence
and an inner meaning to the experience that facilitates its in-
tegration. Third, the sharing gives validation and social recog-
nition to the events. Fourth, it permits the sharers to share other
experiences and potentially helpful coping mechanisms.

However, sharing is not a universal necessity and it is not
always universally beneficial according to Pérez Sales. This is
because one has to bear in mind that the denial of traumatic expe-
riences constitutes a useful tool for the progressive assimilation
of those experiences «little by little». Additionally, there is a risk
of re-traumatisation when extraordinarily painful images and
memories, that the person has already started to integrate into
their own psychological resources, are raked over once again.
Also, certain cultures advise against the manifestation of «nega-
tive» emotion, saying that these debilitate the person and can
even cause illness in those that surround the person.

This public hearing additionally implicitly requests new dignity
for the sharers/victims. It is very closely linked to the recognition
of the injustice and the judgement that the victims are people
whose dignity should not have been removed and it demands
social sanction for the perpetrators.

Within the context of la violencia in Mayan villages in Guate-
mala, it seems unlikely due to the communal perception of the
ever-presence of la violencia even today, that such a hearing could
happen on a communal level. Therefore, the retelling of the trau-
matic experiences by the widows among themselves is as equally
empowering to them, as it is fundamental in them forming yet
another role for themselves as the listener and teller of the past,
that lies outside that normally permissible for them.

10. Coping Mechanisms
Mayan widows, as Linda Green observes, have «suffered

doubly, as both victims and survivors. As victims they not only
witnessed the unimaginable atrocities of the disappearances or

28 ZuR, Judith N., p. 224.
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brutal deaths of family members and neighbours, but in some
cases, they themselves were violated and raped. As survivors
they live on the economic and social margins of their impo-
verished communities, more, they continue to experience the
trauma engendered by the violence to both their bodies and
memories.»?°

It should also be noted that much of the violence was gen-
dered, observes Linda Green, «in that many of those killed were
men, but for the women and children who lived, survival is a
complicated affair.» Indeed, Linda Green added that not only
were people killed but the actors attempted to destroy the
spirits of those remaining alive. She adds that some women
have embodied the violence in «<memorias de sangre» that
create a division in their lives: a before and after. In this way the
past is always there in the present°.

As Beristain explains, the coping mechanisms employed to
face losses as well as dangerous situations can be more or less
positive depending on the person or the context, and vary in
relation to age and social position. Coping strategies include
thoughts and emotions as well as behaviour and resolution of
problems. He goes on to say, that people can try to face pro-
blems thinking about how to find a solution, minimising them
or trying to find some meaning. On an emotional level, people
can share their experiences, attempt to find forms of relaxation,
suppress their feelings. (I think, it is worthwhile to mention, that
although the K'iche are socialised to suppress anger, the widows
had to suppress more anger and resentment than they had pre-
viously thought it possible to feel.)

In the research (ODHAG, 1998) carried out in Guatemala about
the coping mechanisms of the violence, the following positive
strategies were found, the ones which can be applied speci-
fically to the widows are:

a) Direct resistance and self control: These include a com-
bination of adaptive mechanisms to live amongst the vio-
lence: not speaking, behaviour of solidarity, resignation, di-
rect resistance, the search for information and self control.

b) Cognitive and ideological resistance: This factor combines
a socio-political responsibility and a positive reinterpre-

29 GReeN, Linda, p. 111.
30 GreeN, Linda, p. 170.

tation of the events, in other words, dedication to change
the existing reality3'.

11. Positive changes after trauma

Kobasa and Madi according to Perez Sales developed the
concept of resistant personality studying those people that have
characteristics which protect them against negative experiences.
People with a higher order of resilience against the effects of
traumatic experience have the following things in common:

—The tendency to selectively remember the positive ele-
ments of autobiographical memory, whilst negating or
forgetting the negative elements.

—They accept a certain dose of uncertainty and unpredicta-
bility in life.

—When comparing what has happened to them with that
which happened to those around them, they are able to
see positive elements.

—They perceive themselves as survivors —people who have
come out of the traumatic experience strengthened with
resources to face new situations3?.

Later, we shall see how this, especially the perception of
victims as survivors and strength, can be applied to the widows
of Guatemala.

Tedeschi and Calhoun have studied the positive effects of
traumatic situations and have placed the positive effects of trau-
matic events into three categories:

a) Changes in the perception one has of oneself. Personal
strength, to feel more confident, feel one has more ex-
perience and capacity to face future difficulties. The person
develops a self image of strength, to be able to deal with
new situations, including future traumas.

b) Changes in interpersonal relationships. It is described how
families are more unified after the trauma. Death of a
family member, for example, can result in that the person
becomes closer to the rest of the family, realising the im-
portance they have, of how fragile they are and how

31 BEREISTAN, p. 121.
32 Cited by PErez SaLEs, Pau, p. 15.
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quickly they can lose one another. On the other hand,
there exists the need to share the occurred, speak about
it and try to find some meaning, this can result in some
people opening up more and expressing feelings which
they would otherwise not have shared, to accept the help
of others and for the first time draw on social support.

¢) Changes in life philosophy. One appreciates more what
one has and changes what one values. Some people feel
that their religious beliefs crumble, for others there is a re-
discovery of ones faith33.

This vision does not attempt to change the basic idea of the
negative character of traumatic situations, but to show that
positive elements can be found. In a study conducted by Aldwin
and cols, cited by Tedeschi (1994) it is recognised that 100% of
the people recognise some negative effect of the experienced
traumatic event, however additionally 60% of people are able
to recognise some positive effect over their lives34.

In the case of Guatemala in general, there is a sense of
solidarity and a demand for truth. We can see how the above
concepts can be applied to the widows throughout this paper.

12. Women maintaining life of family

Daily life was already hard for women in Guatemala before
la violencia, after this it became especially difficult because of
the need to fulfil double workloads, firstly in the home and also
outside, either working the soil or other form of labour.
However, the war brought an added crisis to daily life, in the
economic aspect, this forced women to assume other roles and
take charge of the maintaining or even the survival of the
family. In their struggle for survival many women'’s only option
was to displace themselves from their place of origin to start a
new life from scratch. In some cases the lack of work options,
especially in rural areas and the need to meet the basic needs of
the surviving family members, meant that some widows saw
themselves forced to look for work in military bases, knowing
the involvement of the army in the disappearance or death of
their husbands.

33 Cited by PtRez SALEs, Pau, p. 18.
34 Cited by PErez SALEs, Pau, p. 18.

Zur comments that taking on men’s roles added to the
widows’ multiple identities with both positive and negative
repercussions on psychological, social and economic levels; yet
they do not perceive themselves as «male» because of the roles
they are obliged to assume- despite their complaints that they
are both «mothers and fathers» to their children. It is very im-
portant for them to continue with their own work as grinders of
corn and to wear their traditional clothes, which state that they
are available for the men of their own community and not /adino
soldiers or civil patrollers3>.

It is important to note that although women were forced to
take on traditionally male roles to varying extents and despite
the extra laborious work this entailed, gained a sense of esteem
from this, because of this necessity to cover the daily needs of
those who the widows had to provide for, as well as their own
survival, meant that the women were forced to diversify their
work, be creative and resourceful to achieve new economic in-
come. Furthermore, in assuming new roles women could expe-
rience and be protagonists in new forms of human interre-
lations. Their new responsibilities bringing them into contact
with women in similar positions, enabling widows to create new
support networks which, unlike those of previous family cons-
tellations, are relatively free from social control, and especially
male authority. In many cases in their struggle for maintaining
life women had the opportunity to have new experiences and
so resulting in personal growth. Zur states, they say that they feel
more knowledgeable and more capable (mas capaces) as a result®®.

As we see, state-sponsored violence has debilitating effects
on the survivors. However the survivors are not just passive
victims, they are also psychologically resourceful agents. No
matter how alienated they may be through the violence and
however much it may break them physically, they are not men-
tally dominated by it.

Women have recognised themselves as the heads of their
family through merit and authority. This re-evaluation of their
own circumstances showed the force of the women to confront
their personal consequences of la violencia. This process, in spite
of the difficulties, has allowed many women, as said previously
to have higher self esteem.

35 ZUR, Judith N., p. 154.
36 Zuw, Judith N., p. 155.
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We shall now go on to look at further, specific examples of
the actions these women have undertaken.

13. Women putting their energy into looking
for disappeared, search for remains of loved ones

The search for family members who have been disappeared
through the political repression in Guatemala, has constituted
one of the most painful searches, whose driving force have
been women. This inexhaustible search for answers and the hope
to somewhere, some day find their loved ones, became the only
alternative to confront the army and terror which provoked the
disappearances. These mothers, wives, daughters and sisters
dared to stand up in the face of the situation of violence. The
search for the disappeared became the central objective of the
social movement against this barbaric practice. Women were at
the forefront of this movement and they constructed spaces in
the fight against impunity. This search was a form of solidarity
and a mechanism to face their own fears as survivors and the
victims of political violence-the search became a collective
process.

Especially at the beginning of the 1970s, numerous protests
and specific actions were undertaken to know the fate of
missing family members. However, it was in the mid 80s when
these actions were developed into more organised movements
such as organised protests and manifestations in Guatemala
City. This search constitutes constant psychological work; that
the truth be know, many with the hope to find their relatives
alive, others hoping to bury their remains- and so giving these
women the possibility to face their loss and grieve.

This brings me to the point of reclaiming the dead and more
specifically, symbolic burials. Zur describes the significance of
retroactive burials for the missing as an «attempt to reincorpo-
rate the dead in their proper place in K'iche society»3’. As once
symbolically buried, the spirit is said to cease wandering- although
some say that in some cases they still roam. When death brea-
ches all cultural notions about a good or accepted death, the
bereaved cannot simply take refuge in the conventional patterns
or rituals of burial and mourning.

37 ZuR, Judith N., p. 127.
38 ZuR, Judith N., p. 223.

One of the subterranean secrets of the K'iche countryside
are the clandestine graves beneath the surface. Knowledge as
to where bodies are clandestinely buried is quite widespread.
Efforts to locate missing relatives by checking local body dumps
is common practice. At the end of the 1980s, few people dared
to reveal the location of known clandestine cemeteries to human
rights agencies. Some women whose relatives were killed by
local men know that their kin are buried in the village's deep ravines
and a few of them know exactly where their dead are buried.
Women gather information about the whereabouts of their kin’s
graves through rumours or the drunken outbursts of local killers.

Most women long to exhume the bodies of their kin to give
the dead a proper funeral and in some cases so they can, when their
time comes, lay to rest beside one another. Yet many villagers
are frightened to avail themselves their legal right to petition for
the exhumation of clandestine cemeteries. Zur says that «despite
the women'’s personal and cultural driven motives, exhumations
invade the space occupied by official history.»® The unburial
and reburial of the dead takes on political meanings, regardless
of whether or not the women are aware of it. The dead can be
used by both parties to symbolise complex ideological issues.

Having to face up themselves to experiences of extreme vio-
lence and to have to stop the consequences of the violence
growing worse has lead some women to have a greater social
conscience in that they affirm as women their rights and ways
to fight for their own dignity.

According to Green, the widows spoke frequently not only
about their economic needs, but also about their right to be
recognised as human beings with dignity. Within a climate of fear
and militarisation some widows reworked spaces to reaffirm social
relations and cultural values in which they regarded survival as a
collective enterprise. Some widows constructed alternative forms
of community in the midst of their suffering this speaks powerfully
about the resiliency of the human spirit°.

14. NGO work

As Zianiecka Lopata so astutely comments, «What a widow
can do with the rest of her life depends also on the societely

39 GreeN, Linda, p. 171.
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developed resources ... and the roles available to her at her
particular stage of life.»*°

If we look at the Mayan widows in light of this observation,
it is clear that at least some of those widows mentioned in Zur's
and Green'’s texts, have deeply challenged the roles usually
available to them, considering their age and status as widows.
Even for them to remain widows is not one of the roles available
to them within the traditional attitudes of the village. One can
see in their formation of support groups that this challenge to
the available roles is implicit.

In fact, the formation of widows groups is especially interes-
ting as it shows these women defining their own roles —irres-
pective of village societal constraints— as widows that openly
acknowledge their status and its roots in la violencia. The meetings
of these groups represents a role that is both within village cons-
traints, physically, whilst being societally alien.

Some widows according to Zur, remarry in order to reject the
identities others try to impose on them*'. Others take on new,
positive identities and have been mobilized politically into orga-
nisations such as CONAVIGUA, GAM or smaller NGO projects.
Among the larger NGO projects are the following:

CONAVIGUA (Coordinacién Nacional de Viudas Guatemal-
tecas) is a national widows group, founded by Mayan widows in
1988. CONAVIGUA brought public attention to the awful situa-
tion of the widows, demanding state compensation for those
whose men folk were murdered during the war of counterin-
surgency. They campaigned for an end to the forced recruitment
of their sons into the military and they began to unearth the
long-denied cemeteries of the victims throughout the highlands.

GAM (Grupo de Apoyo Mutuo) Members of this small hu-
man rights organisation which started as a collective response
to the silence imposed through the terror began in 1984, are
relatives of some of the estimated 42,000 people who have
disappeared over the last three decades in Guatemala. Like the
Mothers of Plaza de Mayo in Argentina, this group of men and
women decided to break the silence. Going to the government
offices to demand that the authorities investigate the crimes
against their families. They marched in silence every Friday in
front of the national palace holding up placards showing

40 LoPATA, p. 17.

photographs of those who had disappeared, they broke the
official silence.

PAVYH (Programa para Asistencia para Viudas Y Huerfanos)
is a state financed project to aid the widowed from political
violence. This is a curious project since it straddles the Guate-
malan state’s contradictory understanding of widows. It views
them both as victims of war entitled to relief aid and as enemies
of the state suspected of guerrilla sympathies. This program
consists of three phases. The first part was a census asking for
personal information about each widow and the circumstances
of her husband’s death or disappearance. The second phase
consisted of six food distributions every fifteen days for three
months, comprising of 10 Ibs of corn, a can of powdered milk
and one litre of oil per family. To be eligible for the food, a
widow had to answer the census questions. The third phase
was the commence of income-generating projects in each
village. The widows from each village had to submit communal
business plans to receive a one-off distribution of a diesel corn
mill, a sewing machine to use collectively or aluminium sheets
for their roofs or initial capital to run a small store.

There are also smaller NGO projects set up to aid the
highland Maya. For example cloth as a strategy of development
has been used in various weaving projects that generate capital.
However, this project has a heavy hint of negativity, in that it
stifled the creativity on the part of the weavers with predefined
patterns to be repeated over and over, week after week.

During the mid and late 1980’s, many more development
groupings were initiating small-scale projects for widows and
their children. A particularly low-cost intervention was blacks-
trap-looming projects.

An undesired difficulty created by many of these projects is
part of the very fact that they are NGOs dealing with widows.
This created conflicts and resentments in the communities in
which these projects were established. First, by defining the
women as widows they were categorized and socially isolated
from others in the community who —equally— had suffered
during la violencia and who in any case were living in the same
conditions of extreme poverty. Second, this exclusive focus on a
single group lessened the community’s ability to organise itself

41 Zuw, Judith N., p. 155.
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and confront its own problems. This created a climate of bitter-
ness towards the widows.

Participation in NGOs, however, is not without its own dan-
gers for the widows of Guatemala. Widows who join these groups
or human rights organisations are threatened with having
bombs dropped on their gatherings or with being disappeared
on the way to their meetings. Jefes would warn that they may
have to kill them once and for all at military bases. Zur comments
that «emol’s» village jefes intimate that further violent acts are
likely to take place. This in turn reminds them of past violent acts
against them (p. 118).

Further examples of oppression of those involved in NGO
work can be seen in the public demonstration hosted by CO-
NAVIGUA in Guatemala City in 1992, demanding that the army
be forced to stop recruiting sons of widows into the military.
Seven busloads of people from Be’cal attended the protest, says
Linda Green*2. Several days after the demonstration a platoon
of soldiers from the local garrison arrived in the village warning
people —particularly the widows— that the village would be
levelled. All the women who told of this event had, indeed,
dropped out of public participation with CONAVIGUA.

15. Women in the political area

The violence in Guatemala resulted in an unexpected number
of Maya women into the political field. As Virginia Garrard-
Burnett observes the proximate cause of political mobilisation
was trauma: the loss or disappearance of a loved one, or the
economic and social exigencies of widowhood. Indeed, the
most important national and local women'’s organisations have
their origins in trauma“3.

Proportionally, there are a reasonable number of women
serving in elected offices at national and departmental levels.
However, the number is lower at the municipal level of go-
vernment.

Another way for women into politics has been through in-
fluence of a significant family member. In cases such as these,
says Gerrard-Burnett, a women enters politics to a large extent

42 GReeN, Linda, p. 155.

as a proxy for a male family member who was lost to trauma,
an example of this is Rigoberta Menchu who entered politics
after the deaths of her mother, father and brothers.

What the future holds when the effects of la violencia
subside and if there will be a space for women in civil society
remains to be seen, but hopefully without trauma to expand the
perimeters of politics within the boundaries of the domestic
sphere, women will take advantage of this newly opened public
area.

The Peace Accords include various specific agreements which
address the rights of women, including the formation of the
Foro Nacional de la Mujer. The National Assembly, since 1996
has announced a wide spectrum of laws in regard to women'’s
rights within the family, protection against domestic violence
and women'’s rights to own and sell land in their own name.

Conclusion
Thoughts and Recommendations

In North countries women may suffer a sharp drop in income,
and some loss in social status at the death of their husbands but
there is no legal or institutional discrimination against them. In
South countries however, this is drastically different as a widow
may lose all she has- affecting their access to basic goods and
services necessary for survival, as well as customary and state
laws governing their rights to inheritance, land and property, in
addition to the wider impact this has on the community and the
social fabric. In many parts of the world, the power of men over
women'’s lives remains absolute, and the rights of widows, if
they can be referred to as «rights», are repeatedly infringed,
casually and without remorse. With the death of a husband, the
already sharp divide between a Western women and one in the
developing world widens into a vast gulf.

What all widows have in common the fact that they outnum-
ber widowers. Almost all married women, at some point will
find themselves widowed. In Britain the 1991 census showed
that 43 percent of women over the age of 65 were widows. In

43 GARRARD-BURNETT, Virginia, p. 14.
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many parts of the developing world, this figure rises to more
than 70 percent, although one must add that reliable figures
are difficult to obtain as widows are regularly overlooked in
censuses. Widows, as a subject in their own right, are to an
extent neglected, both by the women’s movement and by the
international humanitarian community. The document agreed
by the governments at the 1995 Fourth Conference on Women,
the Global Platform for Action, makes no specific mention of
them.

As is the case with Guatemala, women whose husbands
have «disappeared» or are missing face much the same diffi-
culties as widows, but without official recognition of their
status. With the added difficulty of the psychological effects
that stem from not knowing the uncertainty of their husbands
fate, and the direct consequences of not being able to bury
their kin and not being able to remarry. Furthermore, they often
feel unable to talk about their loss, as they fear ostracism and
other punishments, this is particularly the case when the death
of the man is associated with opposition groups of the armed
conflict, as in Guatemala. Widows can be extremely vulnerable
to intimidation, violence or abuse, and so widows often grieve
in silence with the added burden of supporting a family. Children
and the search for the truth, are often the main reasons for fin-
ding the strength to continue.

The World Health Organisation states that when investigating
common mental, behavioural and social problems in the com-
munity it is found that more women than men are adversely
affected by specific mental disorders, such as anxiety related
disorders and depression. In contrast men are more prone to
receive a diagnosis of antisocial personality disorder and alcohol

44 FaLLA, Ricardo, p. 200.

abuse/dependency. Explanations for the gender differences in
mental disorders have been attributed to biological differences,
the different ways in which women and men acknowledge and
deal with distress and most significantly, social causes. (WHO,
fact sheet 248, Women and mental health).

It is pivotal to evaluate how the socio-cultural, environmental
and economic factors which affect women’s mental health are
composed in each particular country or community. Additionally,
how culturally prescribed behaviour, affects the individual ex-
perience of trauma, loss and grief.

| feel that what Manz observes in her epilogue to Falla’s
study, is reflected in the widows of Guatemala, «/ have obser-
ved the villagers’ extraordinary patience and ability to focus on
the daily routine, taking one day at a time. Deep down they
seem to hope that eventually things will turn out alright. Ulti-
mately, just to have survived when so many perished is a
consolation. Deeply religious to begin with, they look for
religious explanations to make sense of what happened, why
they are alive and what the future holds.»**

In this paper we have seen that despite the cultural fra-
mework of these women, their psychological reactions to grief
and trauma are much the same to that of women in western
countries, what differs of course, is the community’s attitude
towards them.

However, caution should be exercised when applying western
psychological theories to non- Western peoples. Furthermore, it
has been shown that, despite the trauma these women
experience, they manage to find an extent of self-empowerment
and strength in their status as widows and as women.
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Los actores de la accion humanitaria.
Algunas reflexiones sobre las instituciones publicas

en la accion humanitaria*

Francisco Rey**

Introduccién

El crecimiento de la ayuda humanitaria de los ultimos afnos
ha ido en paralelo al crecimiento de los actores que intervienen,
de un modo u otro, en las crisis humanas y ha hecho aun mas
compleja la ya de por sf dificil accién humanitaria. Desde enton-
ces, es ya topico comenzar cualquier reflexion o articulo sobre
cuestiones humanitarias hablando del auge de lo humanitario
en el escenario internacional de los afios noventa y de los efec-
tos, de todo tipo, que este auge ha tenido y esta teniendo en el
mundo de la cooperacion y de las relaciones internacionales en
general. En efecto, cualquiera que sea el punto de vista que
adoptemos, cuantitativo, cualitativo, mediatico, etc., es preciso
reconocer que lo «humanitario», el propio término, ha experi-
mentado un crecimiento inusitado y raro es el dia que no apare-
ce varias veces en los medios de comunicacion. ;A qué se debe
este aumento del interés por las cuestiones humanitarias? ; Qué
ha cambiado en el escenario internacional que justifique este in-
terés? ;Cuales son sus efectos positivos? ¢Puede tener eso do-
bles lecturas o efectos negativos?

Es claro que en los ultimos afos se ha producido, tanto un
incremento de los desastres mas o menos naturales, como de
los conflictos, las guerras o las llamadas emergencias complejas.
Pero ¢justificarian estos hechos por si solos el aumento de la
ayuda humanitaria y su nuevo papel en el escenario interna-
cional? Si durante anos la imagen estereotipada que representa-

* El tema abordado en el presente articulo fue planteado para la se-
gunda sesién del grupo de contacto sobre accién humanitaria.

ba la ayuda humanitaria era la de un nifo africano esperando el
alimento que contenian unos sacos con el emblema de alguna
organizacién humanitaria, hoy la imagen es mas compleja y
fragmentada: nifos soldados que también perpetran crimenes,
soldados que distribuyen socorros, ciudadanos del Este de Euro-
pa con formacion universitaria que se ven obligados a esperar
colas para recibir ayuda y montones de evidencias y evaluacio-
nes que muestran que, en ocasiones, la ayuda puede hacer mas
dafo que bien. La pregunta de cudles han sido los cambios que
han producido esto y el porqué, sin embargo, se populariza un
término como el de humanitario para referirse a cosas tan discu-
tibles como los bombardeos de Kosovo, la guerra de invasién de
Irag o las razones para la liberacién de un ex-dictador deberia
ser respondida.

En efecto, tanto en el ambito de las Organizaciones Interna-
cionales (OIG) como en el de las organizaciones no guberna-
mentales (ONG), los medios de comunicacion, los Gobiernos, las
fuerzas armadas, etc., la realidad se ha ido complicando y mu-
chos organismos e instituciones creados y concebidos para otros
fines, desempefian hoy algun tipo de labor vinculada con la ac-
cién humanitaria y la tendencia no parece haber acabado. Las
razones para esta nueva «tendencia humanitaria» y esta subita
conversion al humanitarismo de muchos organismos son muy
variadas y, en ocasiones, no del todo confesables: busca de legi-
timidad publica, pura imagen, simple oportunismo, diversifica-
cion en la captacion recursos, etc. pero lo que es cierto es que,

** Francisco Rey es investigador del Instituto de Estudios sobre Con-
flictos y Accion Humanitaria. IECAH.
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en cualquier caso, inciden sobre el resto de actores que se ven
obligados a moverse o al menos considerar estos cambios en la
constelacion humanitaria. Es obvio en este contexto, que los
brutales atentados del 11 de septiembre y los cambios que han
producido en la escena internacional han hecho aun mas evi-
dentes muchas de estas tendencias que afectan al papel de las
cuestiones humanitarias en el «orden» internacional.

Para analizar adecuadamente esta nueva situacion no basta
con adoptar una perspectiva «eficacista» o simplemente organi-
zativa, sino que habra que referirse a cuestiones relacionadas
con los principios y valores que dan sentido a la accion humani-
taria y al mayor o menor respeto de los mismos por los diversos
actores. Puede decirse que existen de facto diversas visiones del
humanitarismo y que la brecha entre ellas se han agrandado
tras el papel jugado por la accion humanitaria en las Ultimas
guerras. Vinculado a esto, habra que hacer referencia a los
mandatos y a la claridad de los mismos y a su grado de cumpli-
miento y a la situacion de ciertos ambitos especificos de la ac-
cién humanitaria, como la asistencia y proteccion a los refugia-
dos y desplazados donde la crisis es especialmente grave. Si en
alglin momento parecia existir un régimen para la asistencia a
los refugiados, en el sentido que se da a la palabra régimen en
las relaciones internacionales, la situacion actual es mas bien du-
dosa.

Por otra parte, este crecimiento de actores no se ha visto
acompanado, ademas, de mayor eficacia o de mejor consecu-
cion de los objetivos humanitarios y de la mejora de las condi-
ciones de vida de los supuestos beneficiarios, sino que, en la
mayor parte de ocasiones, ha contribuido a la confusién, la pér-
dida de energias y al despilfarro de cuantiosos recursos dedica-
dos, en principio, a fines humanitarios. Numerosos estudios y
evaluaciones de operaciones humanitarias complejas realizados
tanto desde dentro por las agencias humanitarias, como desde
fuera por organismos independientes, han puesto de manifiesto
esta realidad y planteado algunas de las necesidades y los retos
a los que se enfrenta la accién humanitaria y sus posibles solu-
ciones’.

T Entre las evaluaciones y estudios a los que haremos referencia en el
articulo se encuentran: «Steering Committee of the Joint Evaluation of
Emergency Assistance to Rwanda», International Response to Conflict
and Genocide: Lessons from the Rwanda Experience, David MiLLwoob
editor, Copenhaguen, 1996, cinco volimenes y uno de sintesis. Joint

Uno de los problemas que esta complejidad de actores ha
venido planteando, sobre todo a las ONG, pero también a los
organismos internacionales y en especial a las Naciones Unidas,
es el tema de la relacion entre los actores y la coordinacién en-
tre los mismos para una accién mas eficaz. Si esta coordinacion
es siempre conveniente en cualquier tipo de catastrofe de cara a
optimizar los siempre escasos recursos, lo es mucho mas en las
emergencias complejas en las que se mezclan diversos factores
politicos, conflictos, extrema vulnerabilidad, etc. Este tema se
esta convirtiendo en uno de los temas clave en las operaciones
humanitarias y dando lugar a numerosas discusiones y plantea-
mientos entre los diversos actores y comenzando a provocar,
también, numerosa literatura.

La tragedia provocada por el Tsunami en el sur de Asia a fi-
nales del 2004, y la respuesta internacional a ella es una buena
muestra de que el sistema internacional no estd adecuadamente
preparado para hacer frente a un desastre de esas dimensiones.
Esa debe ser la primera constatacién de la que se debe partir,
para fortalecer ciertos organismos, dotarles de recursos y evitar
la verglienza que supone aceptar que un tsunami como el que
azotd las costas asiaticas, no hubiera podido afectar igual a
otras partes del mundo, pues en otros lugares existen mecanis-
mos de alerta temprana que lo hubieran impedido. O al menos,
mitigado. Por ello, es muy positivo que pese a las presiones de
los Estados Unidos por el liderazgo de «la mayor operacién hu-
manitaria de la historia», haya sido al final la ONU quien ejerza
el papel de coordinacién tanto entre las agencias multilaterales
como entre los Estados y las ONG. Coordinacién que debe ser
respetuosa con los mandatos de cada organizacion, pero que
debe buscar una utilizacion éptima de los recursos. Y que debe
ser, sobre todo, respetuosa y estimulante de la participacién lo-
cal. Gubernamental y de la sociedad civil. Y hablamos de fortale-
cimiento y no de creaciéon de nuevos organismos. Las «ocurren-
cias» de los lideres politicos en estos dias son buena muestra de
la falta de rigor (demos la buena voluntad como supuesta, que
ya es mucho) y de la busqueda de protagonismo que les carac-
teriza. No creemos que se trate de crear nuevos «cascos rojos»,

Evaluation Follow up Monitoring and Facilitation Network, «The Joint
Evaluation of Emergency Assistance to Rwanda: A Review of Follow-up
and Impact One Year After Publication», Feb.2, 1997; y «The Joint Eva-
luation of Emergency Assistance to Rwanda: A Review of Follow-up and
Impact Fifteen Months After Publication», june, 1997.



Los actores de la accion humanitaria. Algunas reflexiones sobre las instituciones publicas en la accion humanitaria

261

ni de militarizar ain mas la ayuda, pero tampoco de querer ha-
cerla recaer en cuerpos de voluntarios. La complejidad de las
operaciones humanitarias requiere de sofisticados medios técni-
Cos que, en ocasiones, sélo estan al alcance de las Fuerzas Ar-
madas. Que se usen estos medios, bajo el control civil y la coor-
dinacién de la ONU, nos parece correcto. Y el voluntariado
debiera encontrar su cauce de expresion, no sélo pero funda-
mentalmente, a través de las ONG.

En este complejo contexto, este material, basado en otros
articulos y materiales elaborados por mi en este tiempo, se ela-
boro para facilitar el debate en el Grupo de Contacto que im-
pulsa el Instituto de Derechos Humanos Pedro Arrupe de la Uni-
versidad de Deusto. En el articulo desarrollamos sobre todo el
papel de los actores oficiales, haciendo solamente referencia a
las ONG u otros organismos en lo que afecta a su relacion con
los organismos oficiales.. Algunos de los resultados de la discu-
sion del grupo se incorporan al texto.

1. Algunas notas sobre origenes y actores

El humanitarismo moderno nace en los campos de batalla,
pero surge precisamente para paliar los desastres causados por la
guerra y para aliviar el sufrimiento de las victimas que la guerra
produce. Y surge, y esa es la primera vez que se usa el término,
de la mano del derecho; del Derecho Internacional Humanitario
(DIH). Desde su inicio, tras la presencia de Henri Dunant en la ba-
talla de Solferino, el humanitarismo no ha sido sélo asistencia,
ayuda, impulso caritativo. No. Ha sido todo eso pero de la mano
del derecho. De un derecho que surge para garantizar cierta pro-
teccion a ciertas categorfas de victimas. Y no olvidemos que el
Primer Convenio de Ginebra de 1864 se refiere solo a los milita-
res heridos y enfermos en los campos de batalla, pues ellos eran
las principales victimas de aquellas guerras. En el Tercer Conve-
nio se incorporan los prisioneros y sélo en el Cuarto Convenio se
incorpora la poblacién civil como sujeto de proteccién del DIH.

Pero el humanitarismo, desde su inicio, incluye otra idea que
es la que se olvida interesadamente estos dias. La prestacion de
asistencia a las victimas la deben hacer organizaciones imparcia-
les, pues sélo de ese modo se garantiza que se pueda llegar a
las victimas sin importar el bando al que pertenezcan. No olvide-
mos, que en aquellas guerras, y eso fue lo que vio Dunant en
Solferino y por lo que decidié actuar, los ejércitos ni tan siquiera

socorrian a los suyos. Por tanto, la prestaciéon de asistencia por
parte de organizaciones civiles imparciales es consustancial a la
accion humanitaria y asf se recoge en los Convenios de Ginebra.
(Articulo 9 Primer Convenio. Actualizado en 1949) De ahi surge
la creacion del Comité Internacional de la Cruz Roja como insti-
tucion «guardian» del DIH y con mandato para prestar asisten-
cia y velar por la proteccién de las victimas de las guerras. Y es
de ahi de donde surgen también muchas otras ONG que han
prestado ayuda y proteccién en situaciones de conflicto durante
muchas décadas.

Pero hay mds. También la jurisprudencia internacional ha ido
afirmando y afianzando este principio basico de imparcialidad
para poder denominar a algo «humanitario». La sentencia del Tri-
bunal Internacional de Justicia de la Haya de 1986 en el caso Ni-
caragua contra Estados Unidos por el apoyo de éste a las activida-
des militares y paramilitares de la «contra», no deja resquicio de
duda. En ese famoso caso, Estados Unidos argumentd que la ayu-
da prestada a la contrainsurgencia nicaragliense era de caracter
humanitario pues eso era lo que habfa decidido el Congreso de
los Estados Unidos y consistia en alimentos, ropas, medicinas y no
inclufa armas. El Tribunal, aparte de demostrar que también habia
habido entrega de armas y entrenamiento militar, afirmaba que,
incluso en el caso de que la ayuda hubiera consistido en produc-
tos de primera necesidad, alimentos, etc., no podia considerarse
humanitaria pues no se habia realizado sobre la base de la no dis-
criminacion de las victimas y no habia ido dirigida hacia los méas
necesitados de la poblacién de Nicaragua (punto 243 de la Sen-
tencia del caso Nicaragua contra Estados Unidos por las activida-
des militares y paramilitares en y contra Nicaragua. Junio 1986). Y
es significativo que para esa decision el Tribunal se basara, por su-
puesto en el DIH, pero también en los principios y la practica de la
Cruz Roja, considerandolos como algo consuetudinario.

Digdmoslo mas claro. Ayudar a los amigos, a los aliados, a los
socios, por supuesto a los jefes, es algo muy humano. Si se quie-
re, es tan humano que es totalmente comprensible. Pero nada
tiene de humanitario. El vocabulario espafol tiene numerosas
palabras para definirlo: provision de socorro, ayuda sanitaria, en-
vio de alimentos, ... lo que se quiera, pero si no redne el minimo
requisito de no discriminacién y de imparcialidad no podra ser
llamado ayuda humanitaria.

Por tanto, desde el inicio de la accién humanitaria ha estado
implicita (y a veces explicita) la idea de que sélo las organizacio-
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nes imparciales pueden cumplir los principios y valores que se
han ido consolidando como basicos para la accion humanitaria.

2. Un escenario cada vez mas complicado

Asi como en otros &mbitos del trabajo internacional como la
ayuda al desarrollo ha existido desde su inicio un enfoque méas o
menos sistematico por parte de la comunidad internacional, y se
ha querido disefiar como sistema coherente, no ha sido asi en el
ambito humanitario. No ha existido en la acciéon humanitaria un
Bretdn Woods que intentara disefiar el sistema, ni un Comité de
Ayuda al Desarrollo CAD de la OCDE ni Cumbres internaciona-
les que intentaran dar coherencia a las politicas. Antes al contra-
rio, los organismos se han ido creando, sus mandatos se han so-
lapado, el papel de muchos de ellos ha ido cambiando de modo
muy rapido y por tanto, es dudoso que podamos hablar de «sis-
tema» para referirnos a la situacién de los actores de la accién
humanitaria.

En la vision tradicional de lo que algunos denominaban el
«régimen de la ayuda humanitaria» los actores estaban mas o
menos bien definidos y sus funciones e intereses también. En
orden aleatorio y de modo muy simple tendriamos: 1. Poblacién
afectada (victimas y las poblaciones cercanas que, no lo olvide-
mos, son las primeras en prestar ayuda), 2. Gobierno del pais re-
ceptor, 3. Gobiernos donantes, 4. Organizaciones interguberna-
mentales, 5. Organizaciones no gubernamentales, como «actores
principales» y de un modo distinto sin estar dentro del espacio
humanitario pero si influyéndole estarfan 6. Opiniones publicas,
7. Medios de comunicacion, 8. Fuerzas armadas. Hoy, divisiones
de este tipo se nos antojan bastante pueriles ya que simplifican
la realidad de modo excesivo.

Por supuesto que en cada uno de los grupos de actores po-
diamos establecer divisiones y complejizarlo, pero lo relevante es
gue ha sido con el auge de las operaciones de ayuda humanita-
ria de finales de los aflos ochenta y principios de los noventa

2 Ver sobre estos temas AGUIRRE, M., «Los dilemas del intervencionis-
mo humanitario», Politica Exterior, vol. 47, n.° IX, octubre de 1995. Tam-
bién Rev, F., «La ayuda humanitaria en 1996: debates y realidades desde
la Unién Europea», en Mariano AGUIRRe (ed.), Anuario del CIP 1996, Ica-
ria/CIP, Madrid, 1997. Rev, F., «Acciébn humanitaria e intervencion: La com-
plejidad del ecosistema humanitario», Revista La Factoria, Barcelona, abril,

cuando la distribucién clasica de papeles se ha roto y el panora-
ma de las organizaciones de todo tipo que intervienen en este
ambito se ha complicado extraordinariamente?.

En los afios 1991 y 1992 coinciden varios acontecimientos
que muestran esta tendencia: se crea el Departamento de Asun-
tos Humanitarios (DHA) sustituyendo y ampliando las funciones
de la UNDRO en las Naciones Unidas, se crea la Oficina de ayu-
da humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO), se pone en
marcha UNPROFOR en la antigua Yugoslavia, los Estados Unidos
envian tropas a Somalia en operacion pretendidamente humani-
taria, lo que junto con otros datos reflejan un replanteamiento y
un profundo cambio en este sistema internacional humanitario>.
Los Estados, los organismos internacionales multilaterales, las
fuerzas armadas comienzan a considerar lo humanitario como
un escenario mas de su accion exterior y pese a fiascos y expe-
riencias negativas como Somalia comienzan a tomar posiciones
en este «mercado» que aparece prometedor para su imagen
publica. En los paises receptores de ayuda y entre los supuestos
beneficiarios de la misma también se comienzan a dar situacio-
nes que reflejan unos nuevos planteamientos del uso de la ayu-
da humanitaria por los actores del conflicto.

Los efectos que estos cambios tienen sobre las ONG son
muy importantes, pues si bien la aparicion de ECHO «garantiza-
ba» unos determinados fondos dedicados especificamente a las
operaciones humanitarias, y la creacion de la DHA permitia al-
bergar esperanzas sobre un mayor compromiso de las Naciones
Unidas en general y no sélo de algunas agencias en materia hu-
manitaria, también ha supuesto riesgos al crearse, en muchos ca-
sos, una excesiva dependencia econémica y unos modos de tra-
bajo que han pasado, tanto con ECHO como con alguna agencia
onusiana, de la leal asociacion (partenariado en la jerga del sec-
tor) a relaciones mas cercanas a la subcontratacién poniendo al
limite la independencia y autonomia de las ONG.

Por supuesto, la aparicion de ECHO fue de gran importancia,
también, para las agencias de Naciones Unidas que pasaron a

1998. También de Francisco Rey, «La complejidad de actores de la accién
humanitaria y el reto de la Coordinacién», en Los Desafios de la Accién Hu-
manitaria, Unidad de Estudios Humanitarios. Icaria, 1999.

3 Overseas Development Institute, Briefing Paper 1998 (1), London,
March 1998.
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ser uno de los grandes beneficiarios de los fondos comunitarios
gestionados por ECHO y para los estados miembros de la Unién
Europea que cuentan, desde entonces, con un instrumento mas
adaptado para hacer frente a las crisis humanitarias, en ausencia
durante todos estos afios de una Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) que tuviera algo méas que el nombre.

Desde la perspectiva de las Naciones Unidas y del Sistema
multilateral en general, la Resoluciéon 46/182 que creaba el DHA
tuvo una gran relevancia pues, por vez primera, las Naciones
Unidas se auto-otorgaban el papel de la coordinaciéon de la res-
puesta humanitaria y daban pasos organizativos para abordarlo.

3. El papel de las Naciones Unidas: algunas reflexiones

En el afo 1990 la Asamblea General de las Naciones Unidas
en la Resolucién 45/101 de 14 de diciembre abogaba solemne-
mente por un nuevo orden humanitario internacional reconocien-
do «con preocupacion que sigue siendo necesario fortalecer ain
mas la accion internacional encaminada a hacer frente a los pro-
blemas humanitarios cada vez mas graves y ajustar las actividades
de las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales a
las nuevas realidades de un mundo en rapida evolucion». Al mar-
gen de la retérica mads o menos habitual en este tipo de docu-
mentos, la resolucion 45/101 que se aprobaba junto con otras
complementarias en materia humanitaria y que recogia cuestio-
nes aprobadas desde los afos ochenta, venia a poner de mani-
fiesto una cuestion fundamental: el peso creciente de las cuestio-
nes humanitarias en la «agenda» de los afios noventa y el interés
de los organismos internacionales por tomar posiciones en ella.

La Carta de la Naciones Unidas de 1945 contiene en su articulo
primero una vaga referencia a «realizar la cooperacion interna-
cional en la solucién de los problemas de caracter econémico, so-
cial, cultural o humanitario...», pero esa aspiracion no se ha ido
concretando hasta los afos noventa tras la aprobacion de la Agen-
da para la Paz, siendo Secretario General Boutros Gali. Hasta esa
fecha, salvo el ACNUR, el trabajo de las agencias de la ONU no te-
nia esa concepcidon humanitaria. Las Naciones Unidas han ido a lo
largo de su historia incorporando la respuesta a los desastres den-
tro de sus preocupaciones y competencias, pero de un modo tar-

4 DonNiNi, A. and Nitanp, N., Lessons Learned: A Report on the Coordi-
nation of Humanitarian Activities in Rwanda, DHA, New York, 1994.

dio y auin poco eficaz cuando se trata de desastres de gran magni-
tud. No fue hasta 1971 con la creacion de la UNDRO (Organizacién
de las Naciones Unidas para el Socorro en los Desastres), que la
ONU intenta dotarse de un organismo especializado en la materia.

Estos esfuerzos se concretan en la resolucién 46/182 de 1992
sobre «Fortalecimiento de la Coordinacién de la asistencia humani-
taria de emergencia del sistema de las Naciones Unidas». En ella, se
deja claro que «la asistencia humanitaria debera proporcionarse de
conformidad con los principios de humanidad, neutralidad e impar-
cialidad» y se establecen los mecanismos de coordinacién vy lideraz-
go dentro del sistema de la ONU. Asi, se crea la figura de un Vice-
secretario General para Asuntos Humanitarios, un Departamento
para Asuntos Humanitarios (DHA) que posteriormente, en 1997, se
convertird en Oficina de Coordinacion de los Asuntos Humanitarios
(OCHA) y diversos mecanismos de preparacion, respuesta, alerta
temprana y coordinacién con otros organismos. Estos hechos res-
ponden, en principio, a esta necesidad de coordinacion, al menos
dentro del sistema de Naciones Unidas, en situaciones que van mas
allad de la capacidad y el mandato de una determinada agencia.
Desde su creacion se han intentado poner en marcha toda una se-
rie de mecanismos de coordinacién a diferentes niveles que, sin
embargo, no han conseguido los objetivos que se pretendian.

Las graves crisis de la regién de Los Grandes Lagos en 1994
y 1996 por su enorme impacto humano, por la gran cantidad
de actores mas o menos implicados, por el volumen de recursos
destinados a paliar sus efectos y por los diversos andlisis y eva-
luaciones que sobre ellas se han realizado pueden servirnos de
punto de partida para ver porqué.

El DHA realizd en 1994 un estudio sobre las actividades hu-
manitarias en Ruanda y su coordinacién, distinguiendo entre di-
versos tipos de coordinaciéon: por mandato, por consenso o por
defecto y constatando que en las emergencias complejas la coor-
dinacién se basa normalmente en coordinacién por consenso o
por defecto, es decir sin un mandato expreso de alguien para
ejercer esta coordinaciéon. Al tiempo, el estudio remarcaba la hi-
pocresia de los donantes y de las opiniones publicas que «no
pueden estar siempre criticando la ineficacia de las Naciones
Unidas para coordinar las emergencias y al mismo tiempo le nie-
gan los medios y recursos para hacerlo»4. Estos tres tipos de coor-
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dinacién se han empleado en posteriores analisis con conclusio-
nes parecidas®.

El estudio realizado por el Inter-Agency Standing Committee
(IASC), que agrupa a las mas importantes agencias humanita-
rias, en 1997 remarca el hecho de que «nadie dentro del siste-
ma de Naciones Unidas tiene la adecuada autoridad para man-
dar u obligar a cualquier otro elemento del sistema a hacer
algox»®. Citando otras experiencias anteriores el estudio acaba
proponiendo la necesidad de un modelo de coordinacidon mas
«asertivo» para que las actividades humanitarias puedan ser efi-
caces. La falta de una clara y decisiva autoridad que pueda ejer-
cer esta coordinacién es vista como una de las debilidades de la
respuesta humanitaria de las Naciones Unidas.

Para resolver, al menos parcialmente, esta falta de liderazgo
y de carencia de una autoridad dentro de Naciones Unidas, el
DHA primero y OCHA después han puesto en marcha algunos
sistemas que den mayor coherencia y sirvan de marco estratégi-
co al trabajo de las diversas agencias del sistema. El proceso de
«llamamientos consolidados»’ ideado con este objetivo ha fun-
cionado so6lo a medias y en emergencias complejas ha sido criti-
cado por sobrevalorar lo que son suministros de socorro infrava-
lorando temas de seguridad, acceso a las victimas, etc.

Junto al problema de la falta de una autoridad clara, o al me-
nos con mandato coordinador dentro de las Naciones Unidas,
existen otros problemas que han limitado este papel de coordi-
nacién que algunos responsables de la ONU reclaman para si y
del que quieren convencer al resto de actores.

En primer lugar la falta de coherencia politica. La ONU, con-
viene recordarlo, es una organizacién multilateral formada por
Estados, cuyos intereses en muchas ocasiones no coinciden y
que en las grandes crisis se mueven por motivos basicamente
politicos y no necesariamente humanitarios. Esto provoca todo
tipo de discrepancias e incoherencias entre las politicas de los
estados miembros, las posiciones del Consejo de Seguridad, las
de grupos de estados en otros foros u organismos (OTAN, UE, or-

5 DoNINI, A., The Policies of Mercy: UN Coordination in Afghanistan,
Mozambique and Rwanda, Watson Institute, Providence, 1996. Citado
por MINEAR, L., op. cit.

6 Lutze, S., Jones, B.D., DuFFELD, M., Strategic Humanitarian Co-ordi-
nation in the Great lakes Region, 1996-97: An Independent Assessment,
IASC, New York, 1998.

ganizaciones regionales, etc.). Esta ausencia de un marco cohe-
rente en el que las agencias humanitarias (sobre todo las de la
ONU) puedan moverse condiciona su accién cuando no provoca
una cierta esquizofrenia, dado que la misma ONU que impone
sanciones o dirige operaciones de mantenimiento de la paz, su-
ministra ayuda humanitaria. Esta tensién entre los principios hu-
manitarios y las otras actividades del sistema de Naciones Uni-
das no parece facil de resolver.

En segundo lugar la competencia entre las propias agencias
del sistema por su cuota de protagonismo cuando no por fon-
dos de contribuciones voluntarias. Ni el mandato inicial del DHA
ni su reconversién en OCHA, ni la voluntad politica del Secreta-
rio General, parecen haber sido el de crear una nueva agencia
con mandato superior al resto. Y en estas condiciones coordinar
es muy dificil.

Las grandes agencias, sobre todo ACNUR que juega el papel
mas relevante en muchas situaciones y que se ha convertido en
una gran maquinaria operativa, no parecen interesadas en una
reforma que transforme el sistema institucional de Naciones
Unidas. Y tampoco parece haber ningun interés entre los Esta-
dos miembros para reformas en la distribucion de los temas hu-
manitarios dentro del sistema. Y menos en estos momentos en
que los principales paises donantes prescinden de la ONU y des-
precian las posibilidades de la Carta de Naciones Unidas para
operaciones de paz.

No es extrafo, por tanto, que incluso personas que han tra-
bajado en el seno del sistema de Naciones Unidas «no encuen-
tren razones» para que esa coordinacion de la respuesta huma-
nitaria internacional recaiga sobre la ONU o sea construida en
torno a ella. Asi, James Ingram antiguo director ejecutivo del
Programa Mundial de Alimentacién (PMA) recomienda que esta
coordinacion se realice por el Comité Internacional del Cruz Roja
0 una nueva organizacion fuera del sistema de Naciones Unidas®.

En torno a la OCHA se han establecido algunos mecanismos
de consulta y toma de decisiones entre agencias, sobre todo en-

7 Suele hablarse de CAP (Consolidated Appeal Process).

8 INGRAM, J., «The future Architecture of International Humanitarian
Assistance», in WEiss, T.G. and MINEAR, L., (eds.), Humanitarianism across
Borders: Sustaining Civilians in Times of War, London, Lynne Rienner, 1993,
p. 183.
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tre sedes centrales, que podemos considerar de una cierta coor-
dinacion. EI IASC antes citado es un foro con funciones consulti-
vas que agrupa algunas agencias de Naciones Unidas (ACNUR,
UNICEF, PAM, PNUD, FAO, OMS, Oficina de Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, Organizacién Internacional de Mi-
graciones) junto con el Comité Internacional de la Cruz Roja
(CICR), la Federacién Internacional de Sociedades de Cruz Roja y
Media Luna Roja (FICR) y tres consorcios de ONG: InterAction,
Consejo Internacional de Agencias Voluntarias (ICVA) y el Comi-
té Permanente para la Respuesta Humanitaria (CPRH Steering
Committee for Humanitarian Response).

4. Cambios en el régimen de los refugiados
y desplazados internos

A mediados de diciembre de 2001 se reunian en Ginebra
mas de 150 representantes de los estados firmantes de la Con-
vencién de derechos de los refugiados de 1951 (en adelante la
Convencién) y/o del Protocolo de 1967 que la desarrolla. Con-
vocados por el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) y el gobierno suizo la reunion tenia el objeti-
vo de reafirmar, cincuenta afos después de su firma, la Conven-
cién y, al mismo tiempo reafirmar también el papel del ACNUR
como institucion multilateral con el mandato de proporcionar
proteccion y asistencia a los refugiados, asi como promover so-
luciones duraderas a su situacion.

La reunion, que finalizd con un solemne comunicado de
apoyo a la Convencion y al ACNUR, se inscribia dentro del pro-
ceso de Consultas Globales® que emprendio ACNUR para re-
plantear los problemas de la proteccién de los refugiados en el
nuevo escenario internacional y los nuevos retos operativos. Los
debates previos a la reuniéon —y mucho mas aun la practica re-
ciente de muchos paises— habian puesto en cuestion la Con-
vencién y numerosos pafses parecian abogar por su reforma,
por lo que el Alto Comisionado Rud Lubbers exclamé feliz al fi-
nal de la reunion «La Convencién no es el problema. Es la solu-
cion». Pero, si asi es, ;qué ha pasado en estos cincuenta afos
de Convencion?, ;cuéles son los problemas para su puesta en
marcha efectiva?, ;porqué muchos paises, de facto, se oponen

9 A veces se encuentra traducido como Consultas Mundiales. En el
original inglés es Global Consultations.

a ella?, ¢qué reformas son necesarias en los organismos dedica-
dos a suministrar asistencia y proteccién de los refugiados?

4.1. El régimen internacional de proteccion y asistencia
a los refugiados y el papel del ACNUR

Tanto desde una perspectiva juridica como institucional, el
orden internacional vigente sigue siendo el formulado tras la se-
gunda guerra mundial. Desde una perspectiva humanitaria, so-
lamente la adopciéon de los dos Protocolos adicionales de 1977
a los Convenios de Ginebra y el mas reciente proceso de crea-
cion de una Corte Penal Internacional, en la dimensién juridica,
y la creacion de nuevas agencias en el sistema de Naciones Uni-
das como OCHA, pueden considerarse elementos novedosos en
este orden. Obviamente, desde una perspectiva politica las co-
sas han cambiado mucho y los cambios producidos tras los dra-
maticos sucesos del 11 de septiembre configuran un orden in-
ternacional muy distinto, pero insistimos, desde las perspectivas
juridica e institucional se mantiene el orden surgido de la Il Guerra
Mundial.

En efecto, aunque existen precedentes, hasta 1950 la comu-
nidad internacional no habfa creado una red de instituciones,
sistemas y leyes para abordar el problema de los refugiados. Lo
gue suele conocerse como un «régimen». En los anos 1950-1951
se produce este punto de inflexion con la creacién de la oficina
del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados y
la adopcién de la Convencion de Naciones Unidas sobre el Esta-
tuto de los Refugiados. Ambos proporcionaron, por primera vez,
una estructura formal para responder a las necesidades de los
refugiados y unas normas para protegerles en aplicacion del De-
recho Internacional®.

La Convencién de 1951 amplia las anteriores definiciones de
refugiado pero, sobre todo, reconoce que las personas incluidas
en esa categoria deben beneficiarse de ciertos derechos que de-
ben ser garantizados por la comunidad internacional al margen
de las consideraciones meramente politicas o de una simple con-
cepcion filantropica. Muy al contrario, la Convencién establece
las obligaciones de los Estados parte de ella, no sélo en materia

10 ACNUR, La situacion de los refugiados en el mundo. Cincuenta
anos de accion humanitaria. ACNUR, Icaria Editorial, Barcelona. 2000.
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de no expulsién o devolucion (el tristemente famoso refoule-
ment), sino su responsabilidad de proteger y asistir a los refugia-
dos especialmente en los paises de asilo. Y es ahi, en esta com-
petencia estatal que se complementa, como veremos, con el
papel asignado al ACNUR, donde comienzan gran parte de los
problemas y de las paradojas de este régimen de proteccion y
asistencia.

El mandato del ACNUR establecido en 1950, antes de la
adopcién de la Convencién, es claro y consiste en proporcionar
proteccion internacional a los refugiados y buscar para ellos so-
luciones duraderas. Estas se dividen clasicamente en tres cate-
gorias: repatriacion voluntaria, integraciéon en el pais de asilo y
reasentamiento en un tercer pais. Este mandato sigue vigente,
pero el entorno en el que debe desarrollarse ha cambiado mu-
cho y en estos mas de cincuenta afios desde su creacion, el AC-
NUR ha debido ampliar sus actividades, lo que ha planteado al-
gunos nuevos problemas. De hecho, y aunque pueda parecer
naif, la creacién del ACNUR se establecié por un plazo de tres
anos que obviamente se ha ido ampliando. Como se ha dicho,
las severas limitaciones puestas al mandato del ACNUR desde su
creacion tenfan que ver con el deseo de los Estados Unidos y
otros alfados occidentales de crear un organismo internacional
para los refugiados que no constituyera una amenaza para la
soberanfa nacional de las potencias occidentales ni les impusiera
ninguna nueva obligacién econémica.

Desde aquella época aparecen con mayor o menor claridad
dos debates que han estado presentes en todos estos afos de
historia del ACNUR, y que contintan: el debate entre accién hu-
manitaria y accién politica, y la tensién entre proteccion y asisten-
cia. Respecto al primero, el Estatuto de ACNUR afirma el caracter
apolitico de su actividad y su dimensiéon humanitaria y social. Sin
embargo, esta distincion resulta complicada en un organismo
internacional que se gobierna por representantes de los Estados
y que depende de las Naciones Unidas.

Respecto a la relacion entre las dos dimensiones basicas de
la accion humanitaria: asitencia y proteccion, la realidad es que
el mandato del ACNUR habla claramente de proteccién interna-
cional, para lo cual serdn necesarios sus buenos oficios cuando
no presiones sobre los gobiernos, y mucho menos de asistencia.
Esta asistencia ya era brindada en muchos casos por ONG y so-
bre todo por el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) cuyo
mandato asistencial y protector de victimas de conflictos arma-

dos estaba ya claro a la luz del Derecho Internacional Humanita-
rio (DIH). De ahi, que desde el inicio, el CICR no fuera especial-
mente favorable a la creacion de un organismo internacional
como el ACNUR. Sea como fuere, el hecho es que sobre todo a
partir de los afos ochenta, el ACNUR crecié espectacularmente
en su dimension asistencial convirtiéndose en la gran agencia
asistencial de las Naciones Unidas y disminuyendo en muchos
casos su dimension de proteccion y sobre todo de proteccion ju-
ridica de los refugiados como fue claro en el caso de los conflic-
tos de Kosovo o Afganistan.

Sin duda, estos cambios en el tipo de actividad fundamental
del ACNUR tienen justificaciones y han tratado de adecuarse al
aumento del numero de refugiados, a la complejidad de las cau-
sas que generan la huida, a la necesidad de dar respuesta rapida
a muchas crisis mediante organizaciones que cuenten con la ca-
pacidad adecuada,... pero no debieran ir en detrimento de la
actividad de proteccion fundamental que s6lo ACNUR puede
garantizar. Lo mismo sucede con el llamado enfoque proacti-
vo que ACNUR propone tras la Guerra Fria. Nada que objetar a
las tareas de prevencién de los abusos y el no respeto de los de-
rechos humanos en los paises de origen que dan lugar a despla-
zamientos forzados, pero no a costa de disminuir el trabajo de
los que ya han optado por el refugio como opcion al ver amena-
zadas sus vidas.

4.2. Otras organizaciones internacionales. La Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM)

Tal vez sea la OIM una de las organizaciones que en los Ulti-
mos afios mas ha extendido su labor hacia el trabajo con refugia-
dos y desplazados internos. Surgida en 1989 del llamado Comité
Internacional para las Migraciones creado en 1951, establece en-
tre sus fines la ordenacién del flujo de movimientos migratorios
en el mundo, incluyendo entre las poblaciones beneficiarias de su
accion a refugiados, desplazados y otras personas que hayan te-
nido que abandonar su hogar de manera forzada.

En virtud de su Constitucién, el objetivo de la OIM consiste
en garantizar la migracion ordenada y voluntaria de las personas
a paises donde puedan vivir dignamente y ser respetados. Esto
no le da a la OIM un mandato de proteccion legal especifico.
Pero se reconoce que muchas de sus actividades contribuyen a
proteger los derechos civiles, politicos, econémicos y sociales de
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los que migran. Si bien la OIM respeta la funciéon de proteccion
de otras organizaciones inter-gubernamentales, no repite la la-
bor de supervision y monitoreo de otros organismos que se ocu-
pan de la aplicacién de las normas internacionales que protegen
los derechos de los que migran. Su contribucion para la promo-
cién del respeto efectivo de los derechos humanos de los trabaja-
dores y otros que migran se logra a través de numerosos progra-
mas y actividades que reflejan el lema «una migraciéon ordenada y
humana beneficia a los que migran y a la sociedad». Al asistir a
los Estados a cumplir con los desafios de dirigir la migracion, la
OIM se compromete con el respeto de la dignidad humana y el
bienestar de los que migran.

La OIM no forma parte del Sistema de Naciones Unidas y ac-
tualmente agrupa a 91 Estados y otros 36 como observadores y su
trabajo hasta los afos noventa tuvo méas que ver con la asistencia a
grupos bien definidos de migrantes, en una perspectiva individuali-
zada'. A partir de esa fecha coincidiendo con el final de la Guerra
del Golfo comienza a prestar otro tipo de asistencia como el trans-
porte para el retorno de refugiados irakies . Durante la década de
los noventa la OIM atendié a cinco millones de personas, aproxi-
madamente el mismo nimero de personas que en las cuatro déca-
das. El tipo de programas en los que la OIM ha participado es muy
variado y va desde proyectos de reconstruccion post desastre como
los realizados tras el huracan Mitch, proyectos de microcrédito a
pequefios comerciantes como en Kosovo u otros muy polémicos
como proyectos de transporte de desplazados de la etnia tutsi en el
Kivu (Ruanda-Congo) o de colaboracién con las autoridades aus-
tralianas en el desvio de solicitantes de asilo en Indonesia'2.

La OIM ha participado activamente desde el comienzo en el
Comité Directivo en la promocién de la ratificacion de la Con-
vencion de la ONU de 1990 para la Proteccion de los Derechos
de los Trabajadores que migran y otros miembros de sus fami-
lias. La OIM también organiza y participa de talleres, seminarios
y campafias de divulgacion de la informacién dirigidas especial-
mente a aumentar la conciencia respecto de los derechos de
quienes migran. En muchos paises, la OIM se encuentra traba-
jando de cerca con ACNUR y las poblaciones de refugiados con
la misma ética de proteger sus derechos.

11 Luis PeraL, Exodos masivos, supervivencia y mantenimiento de la
paz, Madrid, Editorial Trotta, 2001.

12 Ver ICVA Talk Back 3.2 y 3.3 sobre la agria discusiéon entre varios
miembros de ICVA y la OIM provocada por un articulo «Migration Inc»

A nivel programatico, la OIM

—se encuentra entre los pioneros en la implementaciéon de
programas disefiados para enfrentar el trafico de emigran-
tes, especialmente de mujeres y nifos reclutados por re-
des criminales, y proporciona ayuda especial a las victimas
del trafico de emigrantes (como el establecimiento de re-
fugios, defensa y protecciéon durante el transporte),

—realiza campafas informativas sobre los derechos y las rea-
lidades de quienes migran como medio para fortalecerlos
mediante el conocimiento. Al proporcionarles a los emi-
grantes y otros extranjeros conocimiento sobre sus dere-
chos y procedimientos para implementarlos, se promueva
el respeto de estos derechos, medidas practicas contra las
practicas discriminatorias,

—promueve la imagen de los que migran, facilita su integra-
cion asi como también el respeto por sus derechos médicos
a través de campanas informativas dirigidas,

—se involucra en proyectos de creaciéon de capacidad e in-
formativos en paises y regiones tales como el Béltico sobre
la asistencia legal para los que migran, incluyendo nifios y
entrena a los funcionarios encargados de hacer cumplir las
leyes en los derechos de los emigrantes y el tratamiento hu-
mano a las victimas del tréfico,

—ha establecido numerosos programas de reintegracién, en
especial en lugares de emergencia y post-conflicto, que in-
cluyen programas de asignacion de trabajos y creacion de
empleo que incluyen un fuerte objetivo de proteccion de las
poblaciones civiles de las tensiones y abusos de los derechos
humanos, como ha sido el caso en Timor Oriental y Occi-
dental,

—funciona como garante efectivo de la no-explotacion de
quienes migran a través de servicios consulares y de inmi-
gracion, como contrapartida al riesgo que enfrentan cuan-
do estos servicios son provistos por el sector privado.

Esta amplitud del mandato de la OIM que, obviamente, coin-
cide en algunas cuestiones con el de otras organizaciones, ha
planteado algunos problemas que aun no estan resueltos. La
tendencia pareciera ser la de que en el futuro la OIM deseara

en el que se criticaba el papel de la OIM en algunas crisis. Accesible en la
pagina web de ICVA: www.icva.ch.
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convertirse en una agencia del sistema de las Naciones Unidas
con un mandato algo més preciso que el actual. La OIM ha par-
ticipado en el proceso de consultas globales promovido por el
ACNUR y ha comenzado a estar mas presente en otros foros
como el Comité Permanente Intergancias (IASC en las siglas in-
glesas) . La autoproclamacion por parte de la OIM de ser provee-
dor de servicios de una migracién asistida y ordenada ha sido
criticada, sobre todo, en el ambito de las ONG que han califica-
do duramente la labor de la OIM.

4.3. Las Organizaciones no gubernamentales y su colaboracion
con ACNUR

Una gran parte del trabajo asistencial y en menor medida de
proteccion de ACNUR se ha realizado desde sus origenes por
medio de ONG. La via mas frecuente sobre el terreno ha sido la
de la colaboracién mediante acuerdos por la via de los llamados
«implementing partners» para acciones o proyectos concretos,
pero en lo Gltimos anos esta colaboracién ha tomado un carac-
ter mas estratégico por diversas vias.

La violacion sistematica e intencional por parte de los Estados
de los principios mas fundamentales en la proteccion de los refu-
giados ha sido mas la regla que la excepcion durante demasiados
anos. Esta tendencia inaceptable fue lo que impulsé a ACNUR a
iniciar una serie de iniciativas globales para tratar los temas de
proteccién y asistencia de los refugiados. A comienzos de los no-
venta, con el proceso de asociacion para la accién entre las ONG
y ACNUR: PARINAC (Partnership in Action-Socios en Accién) se
lanzé la primera gran iniciativa para tratar éstos temas. En 1994,
durante una reunién en Oslo entre el ACNUR y las ONG, se adop-
taron las recomendaciones para la accion futura, lo cuél lanzo
PARINAC de manera oficial en la llamada «Declaracién de Oslo»
que incluye 134 recomendaciones. La participacion de las ONG
como pares en el desarrollo de politicas era uno de los temas
centrales de estas recomendaciones. Durante este proceso de co-
laboracion ha habido altibajos y en 2001 antes del pre-EXCOM,
cuando varias ONG cuestionaron la salud de PARINAC, el Alto
Comisionado Lubbers respondié que el proceso estaba vivo, pero

3 Ver para méas informacion www.reachout.ch. Actualmente se es-
tan realizando numerosas iniciativas de formacion en el terreno de la pro-
teccion.

que necesitaba de un chequeo. Durante el proceso de PARrinAC
se han producido guias y otros materiales que deben facilitar la
colaboracion y coordinacién entre diversos actores.

A fines de 1997, ACNUR inici6 el proceso denominado «Reach
Out» con la intencién de fortalecer el apoyo a los principios e
instituciones basicos de la proteccion de refugiados. A principios
de 1999, el proceso comenzé con las consultas bilaterales con
los Estados Miembros, y conté con la participacion de las ONG a
nivel internacional. Cuando ACNUR anuncié el fin de esta labor,
las ONG continuaron con el proceso Reach Out y crearon un
proyecto para capacitar a los que entregan la asistencia humani-
taria en el conocimiento basico sobre la proteccién de refugia-
dos y cuyo objetivo fue mejorar la cooperacion operativa entre
ACNUR y la comunidad de ONG'3.

Es de destacar que en la «Declaraciéon de los Estados partes
en la Convencién de 1951 y/o el Protocolo de 1967 sobre el Es-
tatuto de los Refugiados» aprobada por la Reunion Ministerial
de los Estados Partes de la Convencién y /o el Protocolo que se
celebro en diciembre de 2001 como culminacién de las Consul-
tas Globales se incluyera un parrafo sobre la colaboracién con
las ONG. Asi, el parrafo 11 de la Declaracién dice «Reconoce-
mos las valiosas contribuciones hechas por numerosas ONG al
bienestar de los solicitantes de asilo y los refugiados en su re-
cepcién, orientacion y atencion, en la busqueda de soluciones
duraderas basadas en el pleno respeto de los refugiados y en la
ayuda a los Estados y el ACNUR para mantener la integridad del
régimen internacional de proteccion de los refugiados, ...» 4

Junto a estas declaraciones de intenciones, se ha sugerido por
parte de los sectores no gubernamentales, que la participacion de
las ONG en didlogos francos y abiertos sobre los dilemas y proble-
mas de proteccion sélo pueden conducir a que las ONG que tra-
bajan sobre el terreno tengan un rol mayor en la implementacién
y la defensa a nivel local. Pero eso soélo es posible si ACNUR trata
y considera a las ONG como verdaderas socias en la proteccion de
los refugiados. Debido a las limitaciones que existen a nivel politi-
co internacional, centrarse a nivel local podrfa originar pequefios y
significantes pasos en la proteccion de los refugiados y en una
mejor implementacion de la Convencion de los Refugiados.

14 Declaracion de los Estados parte en la Convencién de 1951 y/o el
Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados. HCR/MSP/2001/9
16 de enero 2002.
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4.4. Respuestas nacionales e internacionales
al desplazamiento interno'>

Juridicamente, la responsabilidad sobre los desplazados in-
ternos (DI) recae sobre los gobiernos nacionales y las autorida-
des locales, lo cual no deja de resultar paraddjico, al ser éstas,
en ocasiones, las causantes de este desplazamiento. Por ello, se
ha debido caminar en algun tipo de proteccciéon internacional
de este colectivo, que complementen o sustituyan las de las auto-
ridades locales.

Esta conciencia, asi como el aumento cuantitativo del pro-
blema, llevo a la creacion por las Naciones Unidas en 1992, de
la figura del Representante del Secretario General sobre Despla-
zados Internos, con el objetivo de proponer un sistema eficaz de
asistencia y proteccién de los DI. A peticién de la Comision de
Derechos Humanos y la Asamblea General, el Representante
analizo la diversa normativa nacional e internacional en colabo-
raciéon con numerosos expertos, trabajo que culminé con la pro-
puesta de unos Principios Rectores sobre el Desplazamiento In-
terno que se presentaron en 1998. Los Principios proponen los
criterios internacionales que deberian guiar el trabajo de todos
los actores relacionados con los DI, asi como los derechos y ga-
rantias para facilitar su proteccién y asistencia. No son un instru-
mento vinculante pero reflejan y son coherentes con el derecho
internacional.

Sin embargo, desde el punto de vista organizativo e institu-
cional no existe claridad sobre cual debiera ser el modo de afron-
tar este problema. Algunos han propuesto la creaciéon de un
nuevo organismo especializado, otros ampliar el mandato de al-
guna de las agencias ya constituidas, otros mejorar la coordina-
ciéon y otras posibilidades. Los pasos dados hasta ahora en mate-
ria institucional son escasos y reflejan una cierta incoherencia e
insuficiente voluntad para afrontar el problema. En 1997 el Se-
cretario General de las Naciones Unidas encargé al Coordinador
de Socorro de Emergencia de la OCHA (Oficina para la Coordi-
nacion de los Asuntos Humanitarios) la responsabilidad de ser el
punto focal dentro del sistema de Naciones Unidas para los DI.
Esta iniciativa no parece haber sido muy eficaz y en 2000, reco-
nociendo que habia que aumentar los esfuerzos, se crea la Red

5 Tomado en parte de DenG, Francis y McNAMARA, Dennis, Respuestas
Internacionales y nacionales a la dificil situacion de los DI, Migraciones For-
zosas, Edicion en castellano de HEGOA, Bilbao, abril-junio 2001, pp. 13-16.

Superior Interagencias sobre Desplazamiento Interno (Senior In-
ter-Agency Network) encabezada por un Coordinador Especial y
con la participacién de diversas agencias. La Red es también apo-
yada por el IASC del que forman parte las principales ONG.

El objetivo de la Red es aumentar los esfuerzos de las agen-
cias y gobiernos interesados para efectuar mejoras concretas
respecto de los DI. La Red ha visitado y efectuado misiones a di-
versos paises proponiendo iniciativas y actuando, en alguna me-
dida como un defensor de los DI dentro del Sistema de Nacio-
nes Unidas.

Mas recientemente, en mayo de 2001 se cred una pequefa
Unidad para el Desplazamiento Interno dentro de la OCHA sin
responsabilidades operativas claras y dejando muchas responsa-
bilidades al Representante Residente o Coordinador Residente y
Humanitario en cada pais. Esto ha hecho que muchas ONG vy re-
des de ONG sean muy escépticas sobre esta cuestion, enten-
diendo que no se asumen con seriedad las reformas necesarias
para abordar el problema de los DI'®. Si a esto afadimos la con-
fusion y debate creados por la participacién de organizaciones
como la OIM (Organizacion Internacional para las Migraciones)
gue no depende de las Naciones Unidas, en ciertas crisis, o la es-
casa consideraciéon a otras instituciones con mandatos claros
como el CICR o las ONG, vemos que los aspectos institucionales
que debieran contribuir a un mejor trabajo con los DI no estan
resueltos. Ademas, el creciente papel de la Oficina del Alto Co-
misionado de Derechos Humanos en estos temas y su papel mas
activo en cuestiones de advocacy y denuncia ponen de manifies-
to las dificultades para una respuesta integral y coordinada

5. Fuerzas armadas y accion humanitaria

En el caso concreto de las fuerzas armadas, tras la crisis en los
Balcanes y los bombardeos de la OTAN sobre Yugoslavia el cam-
bio es fundamental. Con el expresivo titulo de ;pueden coexistir
las intervenciones militares y las acciones humanitarias? comen-
zaba uno de los capitulos del Informe Mundial sobre Desastres
1997 editado por la Federacion Internacional de Cruz Roja y Me-
dia Luna Roja que ya aventuraba lo que luego se ha complicado

6 \er a estos efectos las posiciones de ICVA (International Council of
Voluntary Agencies) que agrupa a numerosas ONG y redes en www.icva.ch
y la discusion al respecto.
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aln mas. La pregunta sin duda es pertinente, ya que la irrupcién
de los militares en el escenario humanitario tras las resoluciones
del Consejo de Seguridad de la ONU declarando intervenciones
humanitarias, ha alterado y confundido de modo importante el
propio concepto de accién humanitaria. La posterior accion mili-
tar en los Balcanes de la mano de la OTAN y sin autorizaciéon de
Naciones Unidas ha llevado la confusion a extremos increibles.

El abuso del calificativo humanitario buscando una mayor le-
gitimidad a operaciones basicamente militares y de coercién han
hecho mds borrosa la division, que a mi juicio existe y debe
mantenerse, entre tres campos de accion diferentes: el politico,
el militar y el humanitario. Las operaciones militares pueden de-
tener la matanza, controlar la violencia, asegurar corredores y
garantizar y proteger espacios de seguridad. La accién humani-
taria no. Pero la accién humanitaria, incluso con recursos limita-
dos puede llegar a lugares inaccesibles y durante el conflicto'”.
Ademas lo hace con criterios de neutralidad, imparcialidad y
orientada a las victimas sin importar su procedencia ni pertenen-
cia a uno u otro bando.

La evaluacién de las intervenciones humanitarias con partici-
pacion de la fuerza militar y el anélisis de los riesgos de la vincu-
lacién entre lo militar y lo humanitario ha llevado a plantear una
serie de condiciones para que estas puedan coexistir y benefi-
ciarse mutuamente y ser mas eficaces para asistir a las victimas y
resolver los conflictos. Entre estas estan el respeto y la diferen-
ciacion entre ambas sobre todo en situaciones de maxima vio-
lencia «donde la relacién se torna mas dificil y se requiere fijar
mayor distancia entre militares y humanitarios con el fin de per-
mitirle a cada uno realizar sus tareas de manera efectiva. En este
caso es mejor que lleven a cabo su labor de manera separada
aunque complementaria. Se puede actuar, asf, tanto sobre la cau-
sa como sobre el efecto del sufrimiento.». También se dice que
«resulta claro, como ensefian los errores cometidos, que las agen-
cias humanitarias deben mantener firmemente su imparcialidad,
su neutralidad y su independencia»'®.

17 Federacion Internacional de Cruz Roja y Media Luna Roja, Informe
Mundlial de Desastres 1997, Oxford University Press, Oxford, 1997.

8 Federacion Internacional de Cruz Roja y Media Luna Roja, op. cit,,
pp. 23-34.

19 Adam RoserTs, «El uso de las fuerzas de mantenimiento de la paz
de UN con fines humanitarios», RPN, n.° 23, enero-abril 1997, Editado en
castellano por HEGOA, Universidad del Pais Vasco, Bilbao. Ver también el
articulo de Adam Roberts en este libro, con sus opiniones sobre las impli-

Los problemas especificos que acompafan a las fuerzas ar-
madas en situaciones de gran violencia en operaciones de indo-
le humanitaria son diferentes y han sido analizados, entre otros
por Adam Roberts'? refiriéndose a las operaciones de manteni-
miento de la paz de Naciones Unidas con fines humanitarios. In-
cluso en esos casos sucede que la presencia de fuerzas armadas
condiciona la imparcialidad ya que es vista como parcial por una
de las partes.

Como vemos, los problemas y la visién de los mismos para
humanitarios y militares son distintos y aunque la respuesta a la
pregunta inicial serfa, a mi juicio, que acciones humanitarias y
participacién militar con mandatos claros y en operaciones de
paz pueden coexistir, la diferenciacion entre ambas debe ser ni-
tida y unos y otros deben tener claros los limites de su accion.
Conviene recordar que la propia ONU establecié en 1994 las lla-
madas Oslo Guidelines?® para establecer criterios restrictivos so-
bre el uso de medios militares en operaciones humanitarias.
Esto y la evolucion de los mandatos de las Operaciones de Paz de
la ONU y su vinculacién, en ocasiones, a la prestaciéon de asisten-
cia, lo analizaremos.

6. El cambiante papel de los donantes?’

En los ultimos afios, especialmente durante la Ultima década,
se han producido importantes cambios en el llamado sistema
humanitario internacional, que han tenido implicaciones cada vez
mayores y han ido poniendo en cuestion algunos planteamien-
tos humanitarios anteriores, pero que han creado nuevos vy, tal
vez, mas graves problemas.

Un grupo de paises tradicionalmente mas comprometidos
con la asistencia humanitaria y con una mayor reflexién en la ma-
teria han puesto en marcha algunas iniciativas para mantener la
orientacion de la ayuda en funcién de las necesidades y estable-
cer criterios y compromisos al respecto. Durante el mes de junio

caciones de la actuacién de la OTAN en el conflicto de Kosovo y su ata-
que a Yugoslavia.

20 OCHA. Civil and Military Defence Assets in Humanitarian Action.
Fueron renovadas en 2003 por OCHA y ECHO.

21 Se utiliza este término con el contenido mas o menos convencional
que le dan los organismos internacionales aunque en ocasiones, como en
la Conferencia de Donantes para Irak celebrada en Madrid, la adecuacion
del término a lo que alli se vié es mas bien dudosa.
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de 2003 se celebré en Estocolmo la Reunién Internacional sobre
«Buenas Donaciones Humanitarias» (Good Humanitarian Do-
norship), auspiciada por el gobierno sueco y a la que acudieron
tanto donantes bilaterales como agencias de Naciones Unidas y
organismos internacionales no gubernamentales, con el objetivo
de fijar ciertos criterios comunes en materia de donaciones de
ayuda humanitaria. ; Cémo explicar este interés?

Algunos de estos cambios o tendencias que se han ido con-
solidando y que reflejan un cambio en el comportamiento de los
donantes son:

—Un incremento de la ayuda humanitaria, tanto en térmi-
nos absolutos como porcentuales, con respecto a los otros
instrumentos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), espe-
cialmente la destinada a las emergencias producidas por
conflictos o desastres de componente natural. Entre 1990
y 2000 la ayuda humanitaria oficial paso, en términos ab-
solutos, de 2.100 millones de délares a 5.900 millones. En
términos porcentuales, como parte de la AOD, pasé del
5,83% al 10,5% en los paises del Comité de Ayuda al De-
sarrollo de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémico (CAD-OCDE)22.

—Una tendencia a una mayor bilateralizacién de la ayuda y
una disminucion de la canalizada a través de Naciones
Unidas u otros organismos bilaterales. Entre 1996 y 1999,
el componente multilateral de la ayuda crecié un 32%,
mientras que el bilateral lo hizo en el 150% y en el caso
de ECHO (Oficina Humanitaria de la Comisiéon Europea) en
el 457%. Esto ha venido acompafado de una mayor
orientacion previa de la ayuda en funcion de los intereses
de los donantes y una focalizacién hacia crisis de gran im-
pacto mediatico.

—Una financiacion cada vez mas «finalista» y dirigida con
criterios previos e incluso con elementos de condicionali-
dad. Esto impide la flexibilidad en el manejo de los fondos
que exige toda situacion cambiante como una crisis. Inclu-
so dentro de una misma crisis, los donantes condicionan
sus fondos a ciertas regiones, colectivos, tipos de progra-
mas,... lo que de facto pone en cuestion la asignacion de

22 Joana MACRAE et al., «The changing role of official donors in hu-
manitarian action», HPG Report, n.° 12, Overseas Development Institute,
Londres, diciembre de 2002.

ayuda en funcién de criterios de necesidad. El destino con-
dicionado de los fondos «humanitarios» hacia zonas en
las que estan desplegadas fuerzas militares del pais do-
nante, en misiones de paz con mandato internacional (caso
de los Balcanes) o sin él (Afganistan o Irak), se ha converti-
do en una rutina.

—Un creciente énfasis en el acceso a las poblaciones victi-
mas de las crisis en los paises afectados y no sélo en el su-
ministro de bienes y servicios a refugiados o desplazados
en zonas mas seguras. Esto plantea problemas de seguri-
dad y proteccion.

—Un papel cada vez mas supeditado de la ayuda humanita-
ria a las respuestas militares o politicas a las crisis y una
creciente pérdida de su especificidad y autonomia, su-
puestamente en busca de una mayor coherencia en la ac-
cion internacional en las crisis. Se ha pasado de un enfo-
que centrado en el apoyo a proyectos de organizaciones
humanitarias o al trabajo global de éstas, basado en su
evaluacién independiente de necesidades, a una finan-
ciacién condicionada al planteamiento politico previo que
el donante tenga de cada crisis y de su papel. En este con-
texto se ha producido un interés cada vez mayor de los es-
tados —sobre todo de los paises donantes— por estar
presentes y ser «visibles» en los escenarios de crisis, usan-
do la ayuda humanitaria como un instrumento mas al ser-
vicio de este interés.

—Un incremento del tipo y nimero de organizaciones que
pretenden suministrar ayuda humanitaria con un riesgo
creciente de duplicacion, solapamiento, confusién de man-
datos, trabajo en torno a principios y valores muy diversos,
descoordinacion, pérdida de eficacia, manipulaciéon y, en
definitiva, confusion sobre lo que es y representa la ayuda.
Muchos donantes han empezado, ademas, a ejercer su
propio papel «coordinador», aumentando su presencia di-
recta en el terreno y prescindiendo de los mecanismos mul-
tilaterales creados para esas tareas.

En la creacion de este complejo escenario, que pone en cues-
tién los principios humanitarios clasicos de imparcialidad, inde-
pendencia y neutralidad y el papel de los diversos actores, han
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tenido mucho que ver los paises donantes. Estos lo justifican por
varios motivos?3. En primer lugar, al tratarse de fondos publicos,
como el resto de la AOD, y estar sujetos al control y rendicion
de cuentas en los Parlamentos nacionales, los fondos dedicados
a la ayuda humanitaria deben ser controlados con rigor y servir
a los intereses nacionales. Nadie niega el papel de control que
deben tener los donantes, pero el argumento resulta poco crei-
ble ya que rara vez estos rinden cuentas de su actuacién en ma-
teria humanitaria y los mecanismos internacionales para poten-
ciarlo son escasos. En segundo lugar, los donantes argumentan
gue no pueden delegar la ejecucion de los fondos en las ONG o
los organismos internacionales sino que deben estar presentes
en todas las fases, desde la identificacién de necesidades hasta
la ejecucion, la coordinacion o la distribucion de tareas. Nadie
niega tampoco este argumento ni el derecho de los donantes a
ser mas activos. El problema viene cuando se mezcla la actua-
cion humanitaria con otros componentes, politicos, militares,
etc. Por Ultimo, y vinculado con el primer punto, la busqueda de
coherencia con otras politicas publicas, como la de seguridad y
defensa, hace que estos donantes se planteen un mayor prota-
gonismo en lo que respecta a la ayuda humanitaria.

La tendencia de los organismos donantes es no ser simples
financiadores sino jugar un papel cada vez mas activo y ser ac-
tores humanitarios de pleno derecho. Esta tendencia ya se apre-
ciaba desde hace afos en donantes como ECHO o la coopera-
cion britanica a través de su agencia de ayuda, DFID. En ambos
casos, mediante instrumentos como los Planes Globales u otros
similares, se producia de facto una asignacién previa de la ayu-
da que no siempre coincidia con los analisis de necesidades rea-
lizados por las agencias humanitarias sobre el terreno.

Por todo ello resulta muy pertinente el proceso iniciado por
algunos donantes de explicitar las buenas practicas en materia
de donaciones de ayuda humanitaria y ciertos compromisos para
la mejora del sistema de financiacion de la ayuda, dados los cam-
bios en el escenario humanitario. Nadie cuestiona la legitimidad

23 Ver el informe del Internacional Meeting on Good Humanitarian
Donorship en http://www.reliefweb.int/w/lib.nsf/libHome?ReadForm&
Query=libByKeyword_7&cat=Standards+and+Best+Practices. La reunién
de Estocolmo fue fruto de varios procesos de debate entre diversos acto-
res humanitarios y donantes sobre los retos de la accién humanitaria: el
llamado Proceso de Montreux, que trata de mejorar y fortalecer el siste-
ma de CAP de Naciones Unidas, y el Humanitarian Financing Work Pro-
gramme, que agrupa a los donantes «conscientes», preocupados por el

de los donantes oficiales para ser rigurosos en la custodia de los
fondos publicos y las organizaciones humanitarias —tanto no
gubernamentales como las agencias de Naciones Unidas— no
pretenden tener el monopolio del humanitarismo. Al contrario,
los paises donantes tienen responsabilidades y compromisos,
emanados de su firma y ratificacion de acuerdos y convenios in-
ternacionales en materia humanitaria, que dejan bien claro su
papel. El problema, la paradoja, surge cuando, en un escenario
en el que algunos donantes estatales desprecian o incumplen el
marco juridico que rige la accién humanitaria, pretenden al mis-
mo tiempo convertirse en los actores humanitarios protago-
nistas. Por ello es necesario un analisis de las implicaciones que
esta teniendo este cambiante papel de los donantes sobre la ac-
ci6on humanitaria contemporanea.

Un estudio realizado durante varios afios y publicado en
2003, sobre las motivaciones y el comportamiento de los do-
nantes oficiales en la financiacién de la ayuda humanitaria, pre-
senta algunas conclusiones interesantes?*. En primer lugar, los
principios humanitarios no son la razén principal que guia la fi-
nanciacion de operaciones humanitarias. Por el contrario, son
un conjunto de razones de politica exterior y, cada vez mas, de
politica interna, las que motivan esas decisiones de financiacién.
El estudio se basa en el anélisis de numerosos casos y muestra
que, aunque esgriman razones humanitarias, las decisiones de
los donantes se toman sobre la base de una mezcla de intereses
politicos, influencia de los medios, afan de protagonismo... Esto
da lugar a una falta de proporcionalidad en la financiacion de las
respuestas a las crisis. En segundo lugar, el marco politico para
las donaciones humanitarias es inconsistente e incluso contradic-
torio. En lo que respecta a la eleccion de los canales de finan-
ciacion y los actores (ONG, agencias multilaterales o bilaterales,
etc.), el establecimiento de procedimientos de financiacién, la
vinculaciéon con otros formas de AOD y en especial la rehabilita-
cion posbélica, el grado de arbitrariedad es muy amplio y no
existen criterios previos claros que justifiquen la toma de deci-

ambiguo, cuando no claramente manipulado, papel de la ayuda. Suiza, los
paises nordicos, Canada y algun otro han estado en el origen de estas ini-
ciativas, a las que se han ido sumando otros donantes y organismos. El go-
bierno espafiol no ha participado en el proceso.

24 lan SMILE y Larry MINEAR, The Quality of Money. Donor Behaviour
in Humanitarian Financing, Tufts University and Humanitarianism and War
Project, Boston, abril de 2003.
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siones. Por otra parte, los mecanismos de rendicién de cuentas y
control de los donantes son escasos.

En tercer lugar, el estudio llega a una conclusién muy dura
con relacién a la eficacia y eficiencia de la respuesta humanitaria
y afirma que, en su aplicacién practica, el «esfuerzo humanitario
en su conjunto es menos que la suma de las partes». Como dice
Carolyn McAshie, coordinadora humanitaria en OCHA, muchos
de los comportamientos de los donantes son racionales desde
su punto de vista. Sin embargo, la suma de todos los comporta-
mientos de los donantes no produce un todo racional y coheren-
te. Por ultimo se concluye que, debido a las transformaciones de
los ultimos afos y al cambio en el papel del humanitarismo en el
mundo actual, el empefio humanitario estd marcado por un cli-
ma de desconfianza y falta de transparencia. La bona fides —la
suposicién de buena voluntad que durante afos parecié imperar
entre algunos actores humanitarios y los donantes— se ha que-
brado y esto afecta también a la desconfianza que muchos sec-
tores de la opinion publica comienzan a tener sobre la accién
humanitaria en su conjunto.

El estudio de Smilie y Minear y el de Macrae y sus colabora-
dores tienen muchos elementos en comudn que se vieron, ade-
mas, agravados durante la guerra de Irak y que han servido
como teldén de fondo a las discusiones ente los donantes mas
conscientes, que participaron en la reunién de Estocolmo y en el
proceso de buenas donaciones humanitarias. Al margen de
cuestiones mas o menos coyunturales, los elementos clave del
debate sobre la financiacién de la ayuda humanitaria y el papel
de los donantes oficiales en ella son:

—Reafirmar o no el compromiso con los valores y principios
del humanitarismo y con el respeto del Derecho Interna-
cional Humanitario y el resto del marco juridico que afecta
a la ayuda —Derecho de los refugiados, Derecho Interna-
cional de los Derechos Humanos...— asi como con los or-
ganismos internacionales con mandatos de coordinacién y
accion humanitaria.

—Reafirmar o no la orientacién de la ayuda en funcién de
las necesidades de los afectados y no de otros criterios de
tipo politico, militar, etc.

—Garantizar, en consonancia con lo anterior, un marco de
financiacion predecible y no sujeto a modificaciones arbi-
trarias. En linea con esto, avanzar en el establecimiento de
mecanismos rigurosos que aumenten la transparencia y la

rendicion de cuentas dentro del sistema humanitario y su
credibilidad.

7. La accion humanitaria en la nueva Union Europea

En los sucesivos tratados de la Comunidad Econémica Euro-
pea los diversos aspectos de la accién exterior y sus bases juridi-
cas se abordaban en distintos lugares, por lo que la unificacion
de todos ellos en un Unico Titulo de la Constitucién (Titulo V de
la Parte Ill), subdividido en ocho capitulos, resulta muy acertada
para buscar una mayor coherencia. También la propuesta de
crear un verdadero ministro de Asuntos Exteriores, superando
los limitados mandatos del Alto Representante para la Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) o del comisario de Rela-
ciones Exteriores, parece un avance evidente. No parece tan cla-
ra, sin embargo, la continuidad de un esquema basado en dos
grandes politicas diferenciadas: la PESC por una parte y la Politi-
ca Europea de Seguridad y Defensa (PESD) por otra. Estas dos
politicas formarfan la acciéon exterior de la Unioén, junto con la
politica comercial, la cooperacion para el desarrollo, la coopera-
cion financiera y técnica y la ayuda humanitaria.

Las otras politicas, incluida la cooperacion al desarrollo, for-
maban ya parte de los tratados. La ayuda humanitaria se incor-
pora como una nueva materia en el borrador de Constitucion,
tratando de recoger lo previsto en el Reglamento de Ayuda Hu-
manitaria (1275/96) de 1996. Las Unicas referencias a lo humani-
tario en los actuales tratados se encuentran en relacion con las
llamadas Misiones Petersberg, una herencia de la Unién Europea
Occidental (UEO). El Articulo Il 321 se dedica a ello. Sin embar-
go, el desarrollo del articulo es desafortunado y supone un paso
atras con respecto al Reglamento de 1996 en varios aspectos:

—No deja claro el objetivo de la ayuda humanitaria Comuni-
taria e introduce cierta confusién al decir que «debe reali-
zarse en el marco de los principios y objetivos de la accion
exterior de la Unién» y habla simplemente de necesidades
humanitarias que deben ser cubiertas, sin precisar que el
objetivo debe ser prevenir y aliviar el sufrimiento humano
y la dignidad de las victimas. Por otra parte, deja la puerta
abierta a una canalizacion de la ayuda a través de las auto-
ridades estatales.

—En el punto crucial de los principios que deben regir la
ayuda, se citan simplemente la imparcialidad, la neutrali-
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dad y la no discriminacion, dejando fuera otros que reco-
ge el Reglamento de 1996 y que son la base de una ac-
cién humanitaria merecedora de ese nombre, como la hu-
manidad y la independencia (que son la Unica garantia de
imparcialidad). La actual redaccién deja la puerta abierta
al uso partidario de la ayuda humanitaria y a su utilizaciéon
como un instrumento mas de la accion exterior.

—Respecto a los actores de la ayuda, el borrador propone la
creacion de un Cuerpo Voluntario Europeo de Ayuda Hu-
manitaria, formado por jévenes, para llevar a cabo las
operaciones humanitarias. Fomentar el voluntariado en la
Unién e incentivar el compromiso y la participacién de los
jovenes en la nueva Europa parecen objetivos loables,
pero no deben mezclarse con una accién humanitaria en
el terreno que exige cada vez mas un saber hacer especia-
lizado, un trabajo encuadrado en organizaciones con cre-
dibilidad y experiencia y con un respeto a principios, valo-
res y codigos de conducta que son garantia de su eficacia.
Los jovenes interesados en la ayuda deben dirigirse a ellas.

—En la misma linea de concrecién sobre los actores que de-
ben llevar a cabo los proyectos humanitarios, seria necesa-
rio especificar, en los apartados relativos a la seguridad y
defensa comun), la necesidad de respeto a los principios
humanitarios en aquellas operaciones en las que participen
medios civiles o militares. En este sentido, la aprobacion el
26 de junio de 2003 de unas nuevas Lineas Directrices so-
bre el uso de medios militares o de defensa civil en emer-
gencias complejas, por la OCHA y ECHO, es un paso ade-
lante cuyo espiritu deberia recoger la Constitucion.

8. Los retos de la coordinacion

La palabra coordinacion es, tal vez, una de las que mas apa-
rece en cualquier andlisis o evaluacion, sobre ayuda humanitaria
habiéndose convertido, casi en un lugar comun recurrente en
todos los documentos y textos. Sin embargo, en la practica la
coordinacion sigue siendo una de las debilidades fundamentales
de la accion humanitaria y pese a las muchas recomendaciones
y compromisos basados en la experiencia que recalcan la impor-
tancia de la coordinacion, ésta sigue sin abrirse camino y sélo en
algunos casos puede hablarse de experiencias exitosas o buenas
practicas en esta materia. ;A qué es esto debido? ;Porqué ha
sido y es tan dificil poner de acuerdo y unir esfuerzos de actores

que tedricamente comparten algunos principios y objetivos co-
munes? ;Cudles son los factores que impiden esta coordina-
cion? ¢Entre quiénes deberia realizarse?

Podriamos, para avanzar, considerar dos grandes niveles de
coordinacion: la que se establece entre las agencias u organiza-
ciones humanitarias ya sean ONG, agencias de las Naciones Uni-
das o la propia Unién Europea (incluyendo a ECHO en esta cate-
goria aunque lo ampliaremos luego), y la que establecen éstas
con el resto de actores y principalmente con los de caracter poli-
tico o militar. El primer caso pareciera ser mas facil y sin embar-
go aun se ha avanzado poco. Resumo aqui las conclusiones de
un articulo monografico dedicado a esto y publicado por la Uni-
dad de Estudios Humanitarios.

Aunque la preocupacién por la coordinacién no es nueva, el
establecimiento de mecanismos concretos para hacerla posible
es bastante reciente tanto en las Naciones Unidas como la
Unién Europea o las ONG. Por ello es dificil hacer una valoracién
de su eficacia. Pese a esto, algunas cuestiones aparecen como
recurrentes en la mayor parte de posiciones de gobiernos, orga-
nismos donantes y ONG.

Liderazgo: Necesidad en las emergencias complejas de que
una agencia ejerza un cierto liderazgo para poder realizar las ta-
reas de coordinacion. El respeto por la independencia y manda-
to de cada agencia es fundamental pero el compromiso de to-
das con unas normas minimas (Cédigo, Esfera) debe posibilitar
esta coordinaciéon. Naciones Unidas tiene en esto un cometido
fundamental pero en ocasiones en las que sus diversas funcio-
nes (mantenimiento de la paz, aspectos politicos) puedan difi-
cultar esta coordinaciéon humanitaria, la coordinacién podria ser
ejercida por otra agencia. En muchos conflictos, el CICR parece
el mas indicado para esta tarea. En otros casos el papel coordi-
nador del gobierno receptor debe ser estimulado.

Definir los principios comunes y las tareas de cada cual en
una légica de complementariedad: llegar a acuerdos y consen-
sos sobre el contexto y marco de la crisis y sobre los objetivos
prioritarios de la ayuda en funcién de la vulnerabilidad. Aprove-
char la especializacion creciente entre las agencias.

Establecer los mecanismos practicos de coordinacion y sus
niveles: Reuniones conjuntas periddicas, evaluaciones de necesi-
dades conjuntas, mecanismos de seguimiento, complementarie-
dad de la coordinacién en sede y en el terreno, los mecanismos
de informacién en ambos sentidos, etc.
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Dedicar recursos: La coordinacién necesita recursos especifi-  ble se deberian incorporar también los organismos de desarrollo
cos que deben ser considerados desde el inicio de las operacio-  para planificar las acciones de rehabilitacion que fueran necesarias.

nes de ayuda. ) : L
y Establecer mecanismos de informaciéon con otros actores.

Incorporacion de todos los actores humanitarios: Tanto las agen- ~ También deben preverse mecanismos de coordinacién, de otro
cias internacionales como aquellas instituciones locales deben for-  tipo, con el resto de intervenientes en las crisis: actores politicos,
mar parte de los mecanismos de coordinacion. En cuanto sea posi-  militares, econémicos, etc.
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Internet Resources on Humanitarian Action

The intention followed in these pages is to offer a short and
practical guide of different kind of resources for humanitarian
action to have first line information and documentation on
humanitarian scenarios around the world.

The web pages presented in the following lines are related
to different kind of issues related to humanitarian action,
disasters and humanitarian crisis. The selected websites have
been brought together on a different basis. In the first group we
have included the ones related to general information; the
resources that they include are very actual and accurate
information of crisis scenarios. While in the second group he
have included the reference to the websites of the main
specialized journals and periodicals, with online information and
documents.

A) Information resource websites
Reliefweb

http://Amww.reliefweb.int

This is the main website on information for humanitarian
emergencies and disasters. It host a free on-line service with
reliable and timely news and updates on all kind of information
related to these topics, including country reports, news articles
and also a very interesting on-line library. The website contains
an impressive database of nearly 300.000 maps an documents,
dated back to 1981. It also has links to other United Nations

system agencies and services related to humanitarian crisis and
disasters relief. As it holds in its home web page reliefweb is
«serving the information needs for the humanitarian relief
community».

Alertnet- Reuters

http:/Awww.alertnet.org

Based on a popular information press agency, alertnet intends
to offer humanitarian news to public in general as well as
specific information (on countries, emergencies and themes) to
humanitarian organisations and to its members. It also offers a
restricted area for humanitarian organisations and relief pro-
fessionals that ask access to it (there are over 370 around the
world). The website offers fast-moving information on emergen-
cies and future emergencies.

Integrated Regional Information Networks

http://www.irinnews.org

Another UN system website with very concrete and specific
precise information from the field. In this case, it is information
from Asia and Africa. This information is brought up from grass-
root level, with the aim to offer all kind of reliable information
from specific field issues to other documents or reports with
analysis on some themes (which are shown in the website).
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International Crisis Group

http:/Avww.crisisgroup.org

The international Crisis Group website offers information in
the area of humanitarian crises, with an specific approach to
field research and analysis on countries with big risk on violent
conflict. This group publishes a monthly bulletin which provides
precise information of the state of play in most of the conflict
situations around the world. Crisis group is founded by different
charitable institutions and by companies and governments
(foreign affairs departments). It also has an interesting data base
with all the published bulletins, as well as reports classified by
regions, dates and keywords.

The International Committee of the Red Cross

http://www.icrc.org

The International Committee of the Red Cross website is also
offering precise and punctual information related to humani-
tarian crises in the area where they develop operations of the
latest news. Other information resources of the ICRC are also
published in the website, such as the catalogue, including new
releases, publications and periodicals.

B) Journals and periodicals websites

Journal on Humanitarian Assistance

http://www.jha.ac

The journal on humanitarian assistance is the main online
open periodical on humanitarian action. Its purpose is to serve
as a communication forum for practitioners and analysts, and
the website and its documents are updated continuously. The
journal started as a Research Project of the University of Cam-
bridge, actually is hosted by the Department of Peace Studies at
Bradford University.

Forced Migration Review

http://www.fmreview.org

This specialized periodical on refugees and displaced studies
is an in-house journal of the Refugee Studies Centre of the Uni-
versity of Oxford. It is published three times a year in English,
Arabic, Spanish and French. Articles are written by practitioners,
researchers and displaced people. The journal can be downloaded
in its acrobat version from its website.

Humanitarian Practice Network

http://www.odihpn.org

Under the umbrella of the Overseas Development Institute,
the Humanitarian Practice Network offers to field workers, poli-
cymakers and anybody involved in the humanitarian sector a space
where information, experience and analysis can be shared. The
main acivities include different type of publications, the most
relevant ones are the Humanitarian Exchange magazine, Network
papers and Good practice reviews. Information can be selected
by region or by topics. Very complete information can be con-
sulted after free subscription to this very complete website.

Humanitarian Affairs Review

http://Awww.humanitarian-review.org

This quarterly published review is edited by a non profit
association, and offers a general space for public debate on
front line topics of humanitarian crisis. The review is offered
both in english and french, and it aims to cover the topics from
a neutral point view.

International Review of the Red Cross

http://www.icrc.org/eng/review

The Intenationational Committee of the Red Cross, under its
website holds a section in which debate and critical analysis on
topics related to humanitarian international law as well as
humanitaran action and policy is recogido in this quarterly
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published journal. Information can be found by key documents,
contributors and subjects. The quarterly is bilingual (English adn
French), amd the Annual compilation can be found in other
languages (Spanish, Arabic, Russian an Chinese).

The Online Journal of Peace and Conflict Resolution

http://Awww.trinstitute.org/ojpcr/about.htm

Promoted by the Tabula Rasa Institute, a US based NGO, this
online journal provides a space for practitioners and academics
(both teachers and students) with topics related to the reduc-
tion and resolution of conflicts. This journal is only published in
internet.

Refugee Sruvey Quarterly

http://rsg.oxfordjournals.org/

A quarterly publication published by the Oxford University
Press and produced by the Centre for Documentation and Re-
search of the UNHCR. This publication is only available through
subscription, although a general overview of the contents may
be reviewed.
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Actividades del Instituto de Derechos Humanos

Pedro Arrupe en el aho 2004

El Instituto de Derechos Humanos Pedro Arrupe ha continua-
do desarrollando a lo largo del ano 2004 un programa de activi-
dades de promocion de los derechos humanos, estructurado en
torno a sus cuatro ejes o lineas de actuacién: docencia, investi-
gacion, difusion y accion. A su vez, las diferentes actuaciones
concretas pueden ser encuadradas en las tres grandes areas te-
maticas de trabajo del Instituto: el drea Crisis y Accion Humani-
taria, el 4rea Migraciones, y el 4rea de Derechos de los Pueblos
Indigenas.

Por lo que se refiere a la docencia, el Instituto ha desarrollado
este curso la décima edicién del Master / Experto en Accién In-
ternacional Humanitaria (NOHA), asi como el Master Europeo en
Derechos Humanos y Democratizacion, en su séptima edicion.
Alrededor de 30 alumnos procedentes de mas de 15 paises dife-
rentes de Europa, América y Asia han participado en dichos pro-
gramas docentes. Paralelamente a la realizacion de ambos Mas-
teres, diversos miembros del instituto han impartido cursos de
doctorado tanto en la propia Universidad de Deusto como en
otras universidades espafolas, versando los mismos sobre los si-
guientes temas: «Los derechos humanos frente al proceso de
globalizacién», «Fuentes no juridicas y derechos» y «Los dere-
chos humanos como referente para la universalidad de la ética».

Dentro del programa de investigacion, durante el pasado
afo se ha procurado continuar con el impulso de la investiga-
cion en aquellas areas consideradas prioritarias por el Instituto, y
a su vez relacionadas directamente con los programas docentes:
a) Derechos humanos y diversidad cultural, primordialmente en-
focada a estudiar las nuevas realidades multiculturales y los con-
flictos motivados por razén de las identidades colectivas, todo

ello desde una éptica multidisciplinar; y, b) Derechos humanos y
accién humanitaria, centrada en abrir un espacio de reflexion e
intercambio entre el mundo académico y los actores de la ac-
cién humanitaria desde la perspectiva de la defensa y la protec-
cién de los derechos humanos.

Dentro de las investigaciones propias del Instituto, destaca el
proyecto titulado «Evaluacion del impacto de la accion humani-
taria en Guatemala», que, partiendo del marco de los acuerdos
de paz, pretende analizar el impacto real de la cooperacién in-
ternacional a lo largo de los afios transcurridos desde la firma de
los acuerdos.

Al mismo tiempo, se han completado o continuado diversos
proyectos concretos en los que participan uno o varios miem-
bros del instituto. Entre éstos, se encuentran, entre otros, «La
sistematizacion de experiencias de participaciéon ciudadana»,
«La economia solidaria y su insercion en la formacion universita-
ria», o «El didlogo en los conflictos politicos con expresiones
violentas: el caso vasco».

Respecto al programa de difusién del Instituto, pueden sefa-
larse en este repaso, las diferentes lineas de publicaciones, el
servicio de documentacion y las acciones externas de difusion.

Por lo que se refiere a los cuadernos de derechos humanos
se ha continuado con la publicacién de 5 numeros, uno de ellos
en euskera. Los titulos aparecidos a lo largo del pasado afio son
los siguientes:

—El trabajo clinico en materia de derechos humanos e interés
publico en América Latina, por Felipe Gonzalez Morales.
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—La discriminacion de los pacientes mentales: Un reto para
los Derechos Humanos, a cargo de José Guimon.

—La Accion Humanitaria en Colombia desde la perspectiva
del restablecimiento, de Jorge Eduardo Serrano.

—Identidad indigena y derecho estatal en Colombia, escrito
por Libardo José Ariza.

—Hizkuntza eskubideak Euskal Herrian (Derechos lingisti-
cos en el Pais VVasco), por Paula Kasares.

En el apartado de monografias, puede destacarse la publica-
cion durante el ano 2004 de tres obras: Derechos humanos y
accion humanitaria, escrita por la doctora Joana Abrisketa; Ex-
clusion y victimizacion. Los gritos de los derechos humanos en la
globalizacién, del doctor Asier Martinez de Bringas; y Los dere-
chos humanos en la globalizacion. Mecanismos de garantia y
proteccion, obra de Mikel Berraondo, todos ellos miembros del
Instituto.

Adicionalmente a las contempladas en alguna de las tres li-
neas de publicaciones propias del Instituto, a lo largo del afo
2004 se han iniciado otros dos tipos de publicaciones adiciona-
les, y con pretensiéon de darles continuidad. La primera ha sido
la «Valoraciéon publica del Instituto de derechos Humanos sobre
la situacion de los Derechos Humanos en el Pais Vasco» que
contiene opiniones y posicionamientos del propio Instituto res-
pecto al cumplimiento de los derechos humanos en el seno de
la sociedad vasca. La segunda ha sido la primera edicion de esta
publicacion que presentamos, el «Anuario 2004 de Accion Hu-
manitaria y Derechos Humanos».

Por Ultimo, se ha publicado «La economia solidaria y su in-
sercién en la formacion universitaria» fruto del proyecto de in-
vestigacién del mismo titulo.

Paralelamente a esta labor de publicacion que realiza el Insti-
tuto como tal, es importante resaltar la publicacion de articulos
de revistas, capitulos en diferentes monografias o ponencias en
congresos de los diferentes miembros del Instituto en otros am-
bitos universitarios o institucionales externos al mismo.

Como es norma habitual, la sala de documentacion del Insti-
tuto ha permanecido abierta a los alumnos/ as que siguen los
masteres y programas de formacién y a investigadores o miem-
bros de organizaciones sociales que requieran la necesidad de
recibir asesoramiento o ayuda en alguna de las 4reas que traba-
ja el Instituto. Dicha sala de documentacién se encuentra equi-

pada con ordenadores y presenta un material informético e in-
formacién bibliografica disponible ante cualquier peticion.

Finalmente, y siempre dentro de este programa de difusion,
el Instituto ha organizado actividades de difusion como confe-
rencias, seminarios y encuentros de caracter restringido y abier-
to, de contacto y divulgaciéon del trabajo que se estd desarro-
llando por las personas y organizaciones que trabajan en el
campo de los derechos humanos. Dentro de estas actividades, el
Instituto en consorcio con la Fundacién Alboan, ACNUR, Medi-
cus Mundi Bizkaia, Médicos del Mundo, Bilbo Etxezabal e Inter-
mon-Oxfam, se han organizado dos semanas dedicadas al conti-
nente africano bajo el titulo de «Africa imprescindible». Otra
actividad organizada en colaboracion, en este caso con IPES, en
Pamplona, han sido unas jornadas sobre cine y derechos huma-
nos. Por Ultimo, en San Sebastian, se ha comenzado con una se-
rie de cursos sobre derechos humanos, «los derechos humanos
como retos y exigencias para la globalizacion, asf como de jor-
nadas, «Conflictos violentos en el mundo: una aproximacién
desde la cultura de los derechos humanos (Irak, Colombia y Bal-
canes Occidentales)».

El programa de accién se centra principalmente en la partici-
pacién en proyectos de cooperacion en el dmbito de los dere-
chos humanos. Durante el afio 2004, se ha afianzado el progra-
ma de accion del instituto, primandose programas de accién
con organizaciones y universidades indigenas y programas de
accion dedicados a la formacion de lideres indigenas en materia
de derechos humanos. La actividad mas relevante en este senti-
do ha seguido siendo el Programa de Formacién en Derechos
Humanos para Pueblos Indigenas de América Latina. Este pro-
grama tiene su origen en el Programa de Becas Indigenas de
Naciones Unidas, que desde 1997 ofrece la posibilidad de for-
macion a lideres indigenas de todo el mundo en cuestiones rela-
cionadas con los derechos humanos y las organizaciones inter-
nacionales. El programa que se desarrolla en Deusto, surge
como complemento del desarrollado en Naciones Unidas y en
colaboracién directa con dicha organizacion internacional, a fin
de incorporar a los representantes indigenas de habla no inglesa
del continente americano que siempre ha presentado serios
obstaculos para acceder a dichas becas por cuestiones linguisti-
cas. Como fruto de diversos contactos entre el Instituto y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Huma-
nos, se decidié la organizacién del programa paralelo en Bilbao
por parte del Instituto y, como consecuencia de ello, durante
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2004 hemos desarrollado la quinta promocién del mismo. El
proyecto tiene un componente formativo muy relevante orienta-
do a la accién de presion politica, con una vocacién eminente-
mente practica hacia la realidad y problemas que afrontan estos
Pueblos Indigenas en el conjunto de la comunidad internacional.

Paralelamente a este programa se han continuado con diver-
sas actividades de accién, iniciadas ya en cursos pasados, pero
que han seguido vigentes durante el afio 2004. Asi por ejemplo,
ha continuado el proyecto de cooperacién con la Universidad
Rafael Landivar de Guatemala, a través del cual profesores del
Instituto se han desplazado durante los Ultimos afos hasta la
sede de dicha Universidad en la regiéon de Verapaz para apoyar
y fortalecer los procesos de formacién de docentes y los proce-
sos curriculares de las distintas carreras que se ofertan en la Uni-
versidad. Se estd desarrollando también, en consorcio con la
ONG Alboan y con el instituto universitario Hegoa, en su segun-
da fase, un proyecto de «Sistematizacién de experiencias sobre
participacion ciudadana» para disefiar una metodologia de sis-
tematizacion adecuada dentro de este campo especifico, darla a
conocer a la sociedad y demostrar su aplicabilidad a través de la
puesta en marcha de diversos procesos de sistematizacion. Tam-

bién se esta colaborando activamente en la creacién de un mar-
co universitario de ensefianza para los pueblos indigenas en
Ecuador y en Bolivia, a través del apoyo y asesoramiento a diver-
sas organizaciones indigenas en sus procesos de creacion de
Universidades indigenas y de postgrados dirigidos a los pueblos
indigenas en cuestiones relacionadas con los derechos huma-
nos. Como novedad en relacion al aio anterior a finales del afo
se ha organizado un congreso en San Sebastidn sobre «Partici-
pacion social y construccion de derechos humanos» en donde
representes del movimiento asociativo local han participado y
debatido sobre la integracién ciudadana de las personas inmi-
grantes extranjeras, la igualdad en participacion y derechos de
las mujeres, y la participacion de los agentes sociales en la cons-
truccién de los derechos humanos.

Varias de las actividades precitadas han sido realizadas gra-
cias a la colaboracion econémica del Departamento de Justicia,
Empleo y Seguridad Social del Gobierno Vasco, con cuya Direc-
cion de Derechos Humanos, el Instituto mantiene un convenio
de colaboracién. El resto de los programas y actividades aqui
aludidos han sido cubiertos fundamentalmente con fondos pro-
pios de la Universidad de Deusto.






Pedro Arrupe Giza Eskubideen Institutuaren jarduerak

2004. urtean

Pedro Arrupe Giza Eskubideen Institutuak giza eskubideak
sustatzeko jardueren programa garatzen jarraitu du 2004an,
bere ohiko lau lan ildoetan: irakaskuntzan, ikerketan, zabalkun-
dean eta ekintzan. Bestalde, egin diren lan zehatzak Institutuak
lantzen dituen hiru gai-arlo nagusien ingurukoak izan dira: Kri-
siak eta Ekintza Humanitarioa, Migrazioak, eta Herri Indigenen
Eskubideak.

Irakaskuntzari dagokionez, Institutuak Nazioarteko Ekintza
Humanitarioko Master/Aditu programak (NOHA) eman ditu ha-
margarrenez, eta Giza Eskubideei eta Demokratizazioari buruz-
ko Europako Masterra zazpigarrenez. Europa, Amerika eta Asia-
ko 15 herrialdetako 30 ikaslek hartu dute parte graduondoko
programa horietan. Masterretatik aparte, institutuko kide ba-
tzuek doktoregoko ikastaroak eman dituzte bai Deustuko Uni-
bertsitatean bertan, bai Espainiako beste unibertsitate batzue-
tan, gai hauei buruz: «Giza eskubideak globalizazio prozesuaren
aurrean», «lturri ez juridikoak eta eskubideak» eta «Giza esku-
bideak: etikaren unibertsaltasunerako erreferente».

Ikerketa programaren barruan, iazko urtean, Institutuak le-
hentasunezkotzat jotzen dituen eta irakaskuntzako programekin
lotura zuzena duten arloetako ikerketa bultzatzen jarraitu du: a)
Giza eskubideak eta kultur aniztasuna, gehienbat kultura anitze-
ko errealitate berriak eta talde nortasunak direla-eta sortutako
gatazkak ikertzera bideratuta, diziplina anitzeko ikuspegitik; eta,
b) Giza eskubideak eta ekintza humanitarioa, mundu akademi-
koaren eta ekintza humanitarioa egiten dutenen artean gogoe-
tarako eta trukerako bide bat urratzera bideratuta, giza eskubi-
deen defentsaren eta babesaren ikuspegitik.

Institutuak egindako ikerketen artean, nabarmentzekoa da
«Evaluacion del impacto de la accidon humanitaria en Guatema-
la» izeneko proiektua. Bake akordioak abiapuntu hartuta, haien
sinaduratik hona nazioarteko lankidetzak nolako eragina izan
duen benetan aztertzen ari da.

Aldi berean, zenbait proiektu bukatu edo jarraitu dira institu-
tuko kideen partaidetzarekin. Horien artean honako hauek ditu-
gu, besteak beste: «La sistematizacién de experiencias de parti-
cipacion ciudadana», «La economia solidaria y su insercién en la
formacién universitaria», eta «El didlogo en los conflictos politi-
Cos con expresiones violentas: el caso vasco».

Institutuaren zabalkunde programari dagokionez, Institutua-
ren argitalpenak, dokumentazio zerbitzua eta kanpoko ekintzak
aipatuko ditugu.

Giza eskubideei buruzko koadernoei dagokienez, iaz bost
zenbaki argitaratu dira, euretako bat euskaraz. Hona hemen
izenburuak:

—El trabajo clinico en materia de derechos humanos e in-
terés publico en América Latina, Felipe Gonzalez Mora-
les.

—La discriminacion de los pacientes mentales: Un reto para
los Derechos Humanos, José Guimon.

—La Accion Humanitaria en Colombia desde la perspectiva
del restablecimiento, Jorge Eduardo Serrano.

—Identidad indigena y derecho estatal en Colombia, Libardo
José Ariza.

—Hizkuntza eskubideak Euskal Herrian, Paula Kasares.
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Monografien arloan, 2004. urtean hiru lan kaleratu dira, Ins-
titutuko hiru kideren eskutik: Derechos humanos y accién hu-
manitaria, Joana Abrisketa doktorearena; Exclusion y victimiza-
cioén. Los gritos de los derechos humanos en la globalizacion,
Asier Martinez de Bringas doktorearena; eta Los derechos hu-
manos en la globalizacién. Mecanismos de garantia y protec-
cién, Mikel Berraondorena.

Institutuaren ohiko hiru argitalpen lerroez gain, 2004. urtean
zehar beste bi argitalpen motari ekin zaie, aurrerantzean ere jarrai-
tzeko asmoz. Lehenengoa honakoa izan da: «Giza Eskubideak Eus-
kal Herrian. Institutuaren balorazio publikoa». Argitalpen hone-
tan Institutuak euskal gizartean giza eskubideek duten egoerari
buruzko iritziak eta jarrerak plazaratu ditu. Bigarrena, hemen
aurkezten dugun urtekari honen lehen argitalpena izan da: «Ekin-
tza Humanitarioaren eta Giza Eskubideen Urtekaria. 2004».

Azkenik, «La economia solidaria y su insercion en la forma-
cién universitaria» lana argitaratu da, izen bereko ikerketa proiek-
tuaren emaitza.

Institutuak egiten duen argitaratze lanarekin batera, aipatze-
koak dira Institutuko kideek beste unibertsitate eta erakunde
batzuetan egindako ekarpenak, hala nola, aldizkarietan argita-
ratutako artikuluak, monografietako kapituluak eta biltzarretan
aurkeztutako ponentziak.

Ohi bezala, Institutuko dokumentazio gela zabalik egon da
masterretan eta prestakuntza programetan ari diren ikasleentzat
eta Institutuak lantzen dituen arloetan aholkua edo laguntza be-
har duten ikertzaileentzat eta gizarte erakundeetako kideentzat.
Dokumentazio gela ordenagailuz hornituta dago eta bertako
material informatikoa eta informazio bibliografikoa behar due-
naren esku dago.

Azkenik, zabalkunde programaren barruan, Institutuak hi-
tzaldiak, mintegiak eta topaketa itxi eta irekiak antolatu ditu
giza eskubideen arloan lan egiten duten pertsonak eta erakun-
deak harremanetan jartzeko eta haien lanaren berri zabaltzeko.
lldo horretatik, Institutua, Alboan Fundazioa, ACNUR, Medicus
Mundi Bizkaia, Munduko Medikuak, Bilbo Etxezabal eta Inter-
mon-Oxfam elkartuta, Afrikari buruzko bi aste antolatu dira
«Afrika behar-beharrezkoa» izenburupean. Halako beste ekital-
di bat, IPESekin batera antolatua Irufiean, zinemari eta giza es-
kubideei buruzko jardunaldia izan da. Azkenik, Donostian, giza
eskubideei buruzko ikastaroak ematen hasi gara: «Giza eskubi-

deak, globalizaziorako erronka eta eskakizunak», eta jardunal-
diak antolatu ditugu: «Indarkeriazko gatazkak munduan: giza
eskubideen kulturatik egindako hurbilketa (Irak, Kolonbia eta
Mendebaldeko Balkanak)».

Ekintza programa giza eskubideen arloko lankidetza proiek-
tuetan parte hartzera dago bideratuta. 2004an sendotu egin da
Institutuaren ekintza programa; lehentasuna eman zaie erakunde
eta unibertsitate indigenekiko ekintza programei eta lider indige-
nak giza eskubideetan prestatzekoei. Hortaz, jarduerarik nabar-
menena Latinoamerikako Herri Indigenak Giza Eskubideen Ar-
loan Prestatzeko Programa izan da. Nazio Batuen Indigenentzako
Beken Programan du jatorria eta 1997tk giza eskubideetan eta
nazioarteko erakundeetan mundu osoko lider indigenei presta-
kuntza ematen die. Deustun egiten den programa hau Nazio Ba-
tuetan egiten denaren osagarri gisa sortu zen, Amerikako ordez-
kari indigena ingelesdun ez zirenek, hizkuntza zela-eta izaten
zituzten oztopoak gainditu eta programa horietan parte har ze-
zaten. Institutuaren eta Giza Eskubideen aldeko Nazio Batuen
goi-komisarioaren artean izandako harremanen ondorioz, Bilbon
programa paraleloa antolatzea erabaki zen eta horren emaitza
dugu 2004an izan den bosgarren promozioa. Proiektuak presio
politikoko ekintzara bideratutako prestakuntza nabarmena du,
Herri Indigena hauek nazioartean aurre egin behar dieten egoera
eta arazoetara praktikoki zuzenduta baitago.

Programa honekin batera, aurreko ikasturteetan hasi baina
2004an oraindik indarrean egon diren zenbait jarduerarekin
jarraitu dugu. Esaterako, Guatemalako Rafael Landivar Uniber-
tsitatearekin dagoen lankidetza proiektuak aurrera jarraitu du.
Proiektu honen barruan, Institutuko irakasleak Unibertsitate
horrek Verapaz eskualdean duen egoitzara joan dira bertako
Unibertsitateak eskaintzen dituen karreretako kurrikuluetan eta
irakasleen prestakuntzan laguntza ematera. Alboan GKEarekin
eta Hegoa unibertsitateko institutuarekin batera «Herritarren
parte-hartzeari buruzko esperientzien sistematizazioa» izeneko
proiektua ere ari da garatzen bere bigarren fasean. Honen bitar-
tez, arlo zehatz honetarako sistematizazio metodologia egoki
bat diseinatu nahi da, gizarteari ezagutzera eman eta sistemati-
zazio prozesu batzuk martxan jarriz bere aplikagarritasuna era-
kutsi. Ekuador eta Boliviako herri indigenentzako unibertsitateko
hezkuntza esparru bat sortzeko lanean ere ari da Institutua. Era-
kunde indigenei laguntza eta aholkularitza ematen zaie Uniber-
tsitate indigenak eta giza eskubideei buruzko graduondokoak
sortzeko prozesuetan. 2004ko ekintza berria izan da urtearen
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amaieran Donostian antolatu zen biltzarra. «Gizartearen parte-
hartzea eta giza eskubideen eraikuntza» izenburupean, bertako
elkarteen mugimenduko ordezkariek parte-hartze sozialari bu-
ruzko zenbait gai eztabaidatu zituzten: atzerriko etorkinen inte-
grazioa, emakumeen berdintasuna parte-hartzean eta eskubi-
deetan, eta gizarteko eragileen parte-hartzea giza eskubideen
eraikuntzan.

Goian aipatutako jardueretako batzuk Eusko Jaurlaritzako
Justizia, Enplegu eta Gizarte Segurantza Sailaren laguntzari es-
ker egin ahal izan dira; izan ere Sail honetako Giza Eskubideen
Zuzendaritzarekin lankidetza hitzarmena sinatua du Institutuak.
Txosten honetan aipatzen diren gainerako programa eta jardue-
rak, nagusiki, Deustuko Unibertsitateak dituen baliabide ekono-
mikoekin egin ahal izan dira.






Pedro Arrupe Institute of Human Rights activities

in the year 2004

During the year 2004, the Pedro Arrupe Institute of Human
Rights continued its programme of promoting human rights
structured around its four axes or core activities: teaching,
research, diffusion and action. At the same time, the various
specific activities can be classified within the three major
thematic areas concerning the Institute’s work; Crisis and Hu-
manitarian Action, Migration and the Rights of Indigenous
Peoples.

As regards teaching activities this year, the Institute saw the
tenth year of the Master's/Expert Degree in International
Humanitarian Action (NOHA) and the seventh edition of the
EMA in Human Rights and Democratisation, in which some 30
students from 15 different countries in Europe, America and
Asia have taken part. In parallel with both MAs, several mem-
bers from the Institute gave PhD courses not only at the Univer-
sity of Deusto, but also at other Spanish universities, lecturing
on the following themes: «Human Rights and the Globalisation
Process», «Non-legal Sources and Rights» and «Human Rights
as a reference for Ethical Universality».

In the research programme, an effort was made to en-
courage continuing research in the Institute’s priority areas —which
are also directly linked to the PhD programmes—: a) Human
Rights and Cultural Diversity, fundamentally concentrating on
the study of new multicultural realities and conflicts brought
about by collective identities, all this from a multidisciplinary
viewpoint; b) Human Rights and Humanitarian Action, focusing
on opening up a space for reflection and exchange between the
academic world and humanitarian action agents from the
perspective of defending and protecting human rights.

Among the research work carried out by the Institute itself,
the project entitled «Impact Assessment of Humanitarian Action
in Guatemala» stands out. Working within the framework of
the peace agreements reached, this project aims to analyse the
true impact had by international cooperation over the years
since the agreements were signed.

At the same time, various projects worked on by one or
more members of the Institute have either been completed or
continued. Among these, the following can be found: «The
Systemisation of Experiences in Citizen Participation», «Eco-
nomics and Solidarity: its Insertion in University Education» or
«Dialogue in Political Conflicts Tainted with Violence: the
Basque Case».

As for the diffusion programme, the different lines of pu-
blication, the document service and external diffusion pro-
grammes should be included in this review.

Five new editions of the human rights booklets, one in Bas-
que, were published in 2004, the titles of which are:

—Clinical Work with Regard to Human Rights and Public
Interest in Latin America, by Felipe Gonzalez Morales.

—Discrimination in Mental Patients: a Challenge for Human
Rights, by José Guimon.

—Humanitarian Action in Colombia from the Perspective of
Restoration, by Jorge Eduardo Serrano.

—Indligenous Identity and State Law in Colombia, by Libardo
José Ariza.

—Linguistic Rights in the Basque Country, by Paula Kasares.
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Three works published in the monograph section deserve
particular mention: Human Rights and Humanitarian Action,
written by Dr. Joana Labrisketa, Exclusion and Victimisation.
Cries for Human Rights in Globalisation, by Dr. Asier Martinez
de Bringas, and Human Rights in Globalisation. Guarantee and
Protection Mechanisms, by Mikel Berraondo. All authors are
members of the Institute.

In addition to the Institute’s three lines of publication,
another two types were begun in the year 2004 with the
intention of continuing them in the future. The first was «A
Public Assessment by the Institute of Human Rights of the
Situation of Human Rights in the Basque Country», which
contains positions and opinions of the Institute itself concerning
the fulfilment of human rights at the heart of the Basque
society. The other was the first edition of the publication we
present here: «The 2004 Humanitarian Action and Human
Rights Annual».

Finally, «Economics and Solidarity: its Insertion in University
Education», the result of the research work of the same name,
was also published.

In parallel with this type of publishing work carried out by
the Institute, it should be pointed out that several members of
the Institute team have had magazine articles published, as well
as chapters in various monographs and papers given at con-
gresses, in publications by other universities and institutions.

As usual, the Document Centre has kept its doors open to
students enrolled in the MAs and training programmes, as well
as to researchers or members of social organisations It is equi-
pped with computers and has both computerised material and
bibliographical information available for anyone making a parti-
cular request.

As a final feature of the Institute’s diffusion programme,
such activities as conferences, seminars and gatherings of both
an open and restricted nature were organised to encourage
contact and to inform about the work being done by individuals
and organisations working in the field of human rights. An
example of this was the fortnight dedicated to the African
continent, entitled «Essential Africa» and organised in
conjunction with the following charities: Alboan Foundation,
Medicus Mundi Bizkaia, Médicos del Mundo, Bilbo Etxezabal
and Intermon-Oxfam. Another collaborative activity organised

alongside IPES in Pamplona was the conference on cinema and
human rights. Finally, a series of courses on human rights
entitled «Human Rights as a Challenge and Demands for Globa-
lisation» have been started in San Sebastian, where there was
also a conference entitled «Violent Conflicts around the World:
an Approach from the Culture of Human Rights (Irag, Colombia
and the western Balkans)».

The programme of action focused mainly on participation in
cooperative projects in the sphere of human rights. During the
year 2004, the programme was consolidated by promoting
action programmes with indigenous organisations and uni-
versities and those dedicated to the preparation of indigenous
leaders in human rights. The most important activity of this kind
is still the «Human Rights Training Programme for Latin Ame-
rican Indigenous Peoples», which originated from the United
Nations Programme for Indigenous Scholarships». The latter has
been offering indigenous leaders from all over the world the
opportunity to receive training in matters related to human
rights and international organisations. The Deusto programme
arose as a compliment to that of the United Nations, and in
direct collaboration, so as to incorporate non-English speaking
indigenous representatives from the American continent who
have traditionally had great difficulty in obtaining such grants
due to language problems. As a result of the contact esta-
blished between the Institute and the United Nations High
Commissioner for Human Rights, it was decided to set up the
parallel programme in Bilbao run by the Institute; 2004 was the
fifth year of this programme. The project has an important
educational component oriented towards exerting active
political pressure, with an essentially practical vocation as
regards the reality and problems these Indigenous Peoples face
in the international community as a whole.

Various activities begun in previous years were continued in
2004 in parallel with this programme. For instance, the
cooperation project set up with the Rafael Landivar University in
Guatemala has been sustained with visits by Institute members
to this university in the region of Verapaz over last few years.
Their presence there is intended to support and reinforce the
processes of teacher training and degree curriculum design at
this university. A project now in its second phase entitled
«Systemisation of Experiences in Citizen Participation» is also
being developed in collaboration with the Alboan NGO and the
Hegoa University Institute; its aim is to design a suitable
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systemisation methodology within this specific field, present it
to society and explain how it can be applied by setting various
systemisation processes in motion. Furthermore, the Institute is
also actively involved in drafting a university teaching frame-
work for the indigenous peoples of Ecuador and Bolivia by
supporting and assessing several indigenous organisations on
matters related to human rights in the creation of indigenous
universities and postgraduate study intended for indigenous
people. A new activity was organised in San Sebastian last year,
a conference entitled «Social Participation and the Construction
of Human Rights». Representatives from the local associative

movement took part and debated the social integration of
foreign immigrants, equal participation and women's rights and
the participation of social agents in the construction of human
rights.

Many of the abovementioned activities were carried out
thanks to financial support from the Basque Government's
Department of Justice, Employment and Social Security —the
Institute has a collaboration agreement with their Human Rights
Office—. The other programmes and activities mentioned here
were mainly funded by the University of Deusto itself.
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Este Anuario de Accién Humanitaria y Derechos Humanos pretende facilitar un espacio de reflexién e intercambio
sobre las practicas, experiencias e investigaciones que se producen en el ambito de la Accién Humanitaria y los
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exchange of the work, experiences and research in the sphere of Humanitarian Action and Human Rights is made
possible. The studies and texts included in this volume intend to be of the interest for academics, professionals,
social movement activists and other people connected to this field. The contents of this second Yearbook are
fostered by contributions made from the university and reflections and proposals made from professionals with
experience in the field of humanitarian action.
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