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RESUMEN

En septiembre de 2005, en la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas, todos los
Estados Miembros aceptaron formalmente la responsabilidad de cada Estado de
proteger a su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la limpieza étnica y los
crimenes contra la humanidad; asi como el derecho de otros Estados a intervenir si
dicho gobierno no puede o no quiere protegerlo. Sin embargo, la Responsabilidad de
Proteger es un principio todavia incipiente que plantea diversos problemas en la
practica, impidiendo su consagraciéon como una solucion eficiente para poner fin a esos
delitos de Derecho internacional. Como se puso de manifiesto en los casos de Libia y
Siria, el desacuerdo entre los miembros del Consejo de Seguridad hace necesaria una
reforma del mismo, para garantizar una aplicacion mas eficaz de la Responsabilidad de
Proteger, la cual implicaria a su vez un compromiso por parte de los miembros

permanentes de restringir su derecho de veto.

Palabras clave: Responsabilidad de Proteger, Libia, Siria, genocidio, crimenes de lesa

humanidad, Naciones Unidas, Consejo de Seguridad, veto.

ABSTRACT

In September 2005, at the United Nations World Summit, all Member States formally
accepted each State's responsibility to protect its population from genocide, war crimes,
ethnic cleansing and crimes against humanity; as well as the right of other States to
intervene if that government is unable or unwilling to protect it. However, the
Responsibility to Protect is still an incipient principle that poses a number of problems
in practice, preventing its enshrinement as an efficient solution to put an end to such
crimes under international law. The cases of Libya and Syria brought to light the
disagreement among the members of the Security Council, requiring a reform of the
Council to ensure a more effective implementation of the Responsibility to Protect,
which would in turn imply a commitment by the permanent members to restrict their

veto power.
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I. INTRODUCCION

1. Estado de la cuestion

Desde la adopcion de la Carta de las Naciones Unidas (ONU)! en 1945, la concepcion
acerca de la relacion entre el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales y la
proteccion de los civiles, asi como sobre las medidas y recursos con los que cuenta la
Comunidad Internacional, ha sido cambiante. En los afios ochenta, surgieron voces en
defensa de la idea de la intervencion humanitaria, de un derecho de injerencia (UNGA,
2011, p.2). Asi, a finales del siglo XX, se forman dos visiones opuestas: por un lado,
aquellos que consideran que la intervencion humanitaria era “el unico medio eficaz para
abordar las violaciones masivas de los derechos humanos”’; por otro lado, aquellos que
ven esta intervencion como “un eufemismo apologético del imperialismo y el
neocolonialismo” (Sihvo, 2014, p.259). Para estos ultimos, el concepto de intervencion
humanitaria es controvertido y se asocia con el compromiso militar no consensual de los
Estados poderosos, cuyo objetivo es imponer su agenda politica en lugar de aumentar la

cooperacion mundial en respuesta a las crisis humanitarias (Sihvo, 2014, p.256).

Entre 2001 y 2005, se produjeron diversas intervenciones militares con autorizacion del
Consejo de Seguridad de la ONU para el uso de la fuerza por motivos humanitarios, con
el objetivo primordial de proteger a la poblacion civil; entre otros, en Afganistan, Costa
de Marfil, Congo, Haiti y Sierra Leona. Generalmente, este tipo de operaciones
comienzan con la asignacion del Consejo a una operacion de mantenimiento de paz u
otra fuerza internacional la mision de proteger a la poblacion civil del Estado en
cuestion, sin que esto implique que el gobierno nacional pueda desentenderse de sus

funciones y responsabilidades (Jiménez i Botias, 2016, p. 3).

Pero en su sexagésimo aniversario, las Naciones Unidas, tras intensas y largas
negociaciones, incorporaron el concepto de la Responsabilidad de Proteger
(Responsibility to Protect o ‘R2P’, por sus siglas en inglés) en los parrafos 138 y 139
del Documento Final de la Cumbre Mundial 2005 (UNGA, 2011, p.2). En cierto modo,

I La Carta de Naciones Unidas fue firmada en San Francisco el 26 de junio de 1945 y su entrada en
vigor se produjo el 24 de octubre del mismo afio.
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este nuevo concepto pretendia poner fin al debate acerca de la intervencion humanitaria,
presentando una alternativa que pudiera ser acogida con mayor confianza a nivel global.
En resumen, la nocion de ‘R2P’ se basa en el siguiente principio: cuando un Estado no
protege a su pueblo de la mas horrenda de las atrocidades, la responsabilidad residual
recac en la Comunidad Internacional (Sihvo, 2014, pp. 259-260). Por tanto, la
intervencion encuentra su justificacion en la Responsabilidad de Proteger, y no en el
derecho a intervenir, como sucedia en la intervencion humanitaria. Por ello, entre finales
de 2010 y principios de 2011, tras el comienzo de los levantamientos darabes,
comenzamos a ver la R2P en accidn, como en el caso de los conflictos civiles de Libia y

Siria que serian analizados posteriormente.

Por tanto, la Responsabilidad de Proteger se ha convertido en una solucién clave para
responder a las crisis humanitarias contempordneas. Segin Bellamy (2010, p.158), la
R2P cumple esencialmente con dos funciones distintas. En primer lugar, es una medida
para describir el consenso politico en relacion con la prevencion del genocidio los
crimenes contra la humanidad, asi como con soluciones politicas que se deben implantar
para lograrlo. En este sentido, Gareth Evans (2008, p.295) considera que ampliar
demasiado el foco de la R2P puede conllevar una dilucion de su efectividad en los casos
en que realmente sea necesaria. En segundo lugar, es una denominacion en la que se
pueden subsumir crisis concretas a fin de generar la voluntad y el consenso necesarios
para movilizar una respuesta internacional de caracter decisivo (Bellamy, 2010, p. 159) .
Asi, este nuevo lenguaje tiene una menor connotacion militar que el ‘derecho a
intervenir’, lo que favorece una mayor aceptacion de este por parte de los Estados,
posibilitando la adopcion de soluciones consensuadas mas efectivas (Evans, 2008, p.

294).

En consecuencia, este nuevo concepto fue recibido inicialmente con gran entusiasmo, y
muchos propugnaron el reconocimiento de la R2P como una doctrina universalmente
aceptada (Kersavage, 2015, p.28). Sin embargo, los debates de la ONU acerca de su
aplicacion fueron muy controvertidos, en gran medida por la preocupacion de que esta

responsabilidad se utilizara como instrumento legitimador de la interferencia en los



asuntos internos de los estados, lo cual llevo a varios estados a revelarse en contra de su

desarrollo (Bellamy, 2010, p.145).

Ademas, aunque muchos comentaristas y algunos diplomaticos oscilan entre ambas
concepciones, estas son incompatibles, pues “no se puede mantener un compromiso con
la prevencion a largo plazo del genocidio y las atrocidades en masa como parte de la
R2P, al tiempo que se conceptualiza la R2P como un acto de discurso que actiua como
catalizador de la accion” (Bellamy, 2010, p.160). Y este es precisamente el problema
con el que se encuentra la Responsabilidad de Proteger en la practica. El hecho de que
no exista un consenso a nivel internacional sobre cémo debe entenderse el concepto y
como debe aplicarse en la practica, genera —como veremos a lo largo de este trabajo—

un gran desacuerdo en los debates de la ONU.

2. Preguntas de investigacion

La finalidad del presente trabajo consiste en analizar la entidad y eficacia de la doctrina
de la Responsabilidad de Proteger en el sistema internacional. Se busca dar respuesta a
las siguientes preguntas: ;Cudles son sus limites y caracteristicas definitorias? ;Coémo
opera en la practica? ;Qué medidas se pueden adoptar para mejorar su efectividad?

(Cudles son sus perspectivas de futuro sin la adopcion de dichas medidas?

3. Hipadtesis

La Responsabilidad de Proteger no constituye una solucion internacional efectiva y
eficaz a los crimenes de guerra, genocidio y crimenes contra la humanidad debido a la

falta de acuerdo en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

4. Objetivos

Los objetivos concretos de este trabajo se pueden resumir en:

1. Delimitar con claridad y precision el concepto de la Responsabilidad de Proteger
y estudiar la evolucion del mismo desde su primera formulacion hasta su puesta

en practica.



2. Analizar la primera aplicacion de la Responsabilidad de Proteger por parte del

Consejo de Seguridad en el caso de Libia, por medio de la Resolucion 1973.

3. Analizar asimismo el caso de Siria, como ejemplo del fracaso de esta doctrina, a

través de diversas resoluciones del Consejo de Seguridad.

4. Exponer algunos de los principales desafios a los que se enfrenta la
Responsabilidad de Proteger, en concreto el fracaso de la Responsabilidad de
reconstruir y las criticas acerca de su utilizacion como herramienta para

conseguir cambios de régimen.

5. Examinar diversas medidas que pueden adoptarse como complemento a la
Responsabilidad de Proteger. En concreto, la Responsabilidad mientras se

protege, la Responsabilidad de no vetar y la reforma del Consejo de Seguridad.

4. Marco temporal y geografico

El marco temporal del presente trabajo abarca desde finales de los 90, con los primeros
pronunciamientos acerca de la Responsabilidad de Proteger hasta 2014. Dado que la
finalidad de este trabajo se centra en analizar la eficacia de la R2P, en el estudio de los
casos, tanto de Siria como de Libia, nos centraremos en el marco temporal
inmediatamente posterior a las crisis (desde principios de 2011 hasta finales de 2012).
Esto nos permitird valorar la eficacia y rapidez de respuesta por parte de la Comunidad

Internacional a las mismas.

Por su parte, el marco geografico no estd limitado, por tratarse de una cuestion que
incumbe a toda la Comunidad Internacional representada por las Naciones Unidas. No
obstante, en el estudio de los casos de Libia y Siria, el analisis de los mismos se

encuentra restringido a los hechos acontecidos en el territorio nacional de estos Estados.

5. Marco tedrico

El neorrealismo entiende las instituciones como un reflejo del poder del Estado, “/lo que
las hace ligadas a los intereses del Estado en primer lugar y por virtud de ello a la

estructura de la anarquia de los sistemas internacionales” (Vargas Hernandez, 2009, p.



119). Se trata de una visiobn muy estricta del papel y funcion de las instituciones
internacionales, que hasta cierto punto explicaria la actuacion de algunos miembros del
Consejo de Seguridad de la ONU, especialmente de los miembros permanentes con
derecho a veto. No obstante, el constructivismo social, como modelo basado en el
constructivismo, que dicta que “los nuevos conocimientos se forman a partir de los
propios esquemas de la persona producto de su realidad, y su comparacion con los
esquemas de los demas individuos que lo rodean” (Payer, 2005, p.2), parece ofrecer un
marco teorico mas apropiado. Asi, mientras que el neorrealismo es estatico y “niega
cambios en la estructura profunda del sistema internacional en el tiempo y el
espacio” (Vargas Hernandez, 2009, p. 120), el constructivismo social defiende que no
todo depende de los intereses de los Estados, sino también de otros factores como la
cultura o la ideologia. El problema en este caso, como veremos, es que no hay una
concepcion social unanime del concepto de ‘Responsabilidad de Proteger’, lo cual

dificulta la adopcion de medidas.

Asi, el constructivismo social se presenta como el marco tedrico mas adecuado para
defender la reforma del Consejo de Seguridad, como un foro con representacion
regional amplia en el que se busque la adopcion de medidas y soluciones eficaces, y no
la mera respuesta a los intereses nacionales y actualmente privilegiados de sus

miembros permanentes.

6. Metodologia

Para la elaboracion de este trabajo se ha utilizado fundamentalmente el método
comparativo, que se define como aquel que permite confrontar dos o mas caracteristicas
propias de dos o mas elementos o asuntos concretos, con el fin de contrastar unidades
geopoliticas, procesos o instituciones en un marco temporal equivalente, lo cual se

entiende como ‘sincronismo historico’ (Tonon de Toscano, 2011, p.2, citando a Fideli).

Asi, en primer lugar, se ha realizado una revision bibliografica de publicaciones
académicas e institucionales de referencia, entre las cuales conviene destacar los

informes del Secretario General de Naciones Unidas y las resoluciones y debates del



Consejo de Seguridad, con el objetivo de adquirir un sustento tedrico que nos permitiera

formular la hipdtesis que se pretende demostrar.

En segundo lugar, y en base a los mencionados documentos, se ha procedido al estudio
de dos casos mediante los cuales poder dar respuesta a las preguntas de investigacion y
demostrar la hipdtesis. En concreto, se han analizado los casos de Libia, por tratarse de
la primera aplicacion explicita de la Responsabilidad de Proteger por parte del Consejo
de Seguridad; y de Siria, caso en que se pone de manifiesto la complejidad de la
doctrina y los desacuerdos que esta provoca entre los miembros del Consejo, reforzando
nuestra tesis de la necesidad de reforma del mismo. Se seleccionaron estos casos porque
segun sugiere Lijphart (1971, p.687), debe ponerse el foco de la comparacion en casos
que se puedan comparar por la existencia, de un lado, de unas variables constantes y de
otro, de variables dispares que puedan confrontarse. En este sentido, se entendieron
como variables similares: la situacion politica inestable a causa de la Primavera Arabe,
la comision de crimenes de guerra y de lesa humanidad en los territorios de ambos
Estados, la desproteccion de la poblacion civil y la pasividad del gobierno en cuestion
de adoptar medidas tendentes a poner fin al conflicto. En cuanto a las variables dispares:
la situacion geografica estratégica de Siria, la fortaleza militar e ideologica del régimen
de Assad en Siria, en contraposicion al de Gadafi en Libia y el apoyo internacional

recibido por Siria, especialmente por parte de Rusia y China.

Finalmente, el estudio de los casos nos permitird determinar qué condiciones de uno y
otro propiciaron que la solucién adoptada en ambos fuera distinta; y el analisis de los
debates en el seno del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas acerca de estos temas,
especialmente de las alegaciones por parte de los representantes de Rusia y China,

pondra de manifiesto la necesidad de adoptar medidas para reformarlo.

7. Estructura de la tesis

Tras este capitulo introductorio, empezaremos por estudiar en el segundo capitulo qué
es la Responsabilidad de Proteger, como surgi6 y cémo ha ido evolucionando,
especialmente a través de los distintos informes que el Secretario General presentd ante

la Asamblea General de la ONU. A continuacion, los capitulos tercero y cuarto, nos



centraremos en el estudio de los casos de Libia y Siria, con el objetivo de analizar la
puesta en practica de la R2P, asi como las dificultades que se encontraron a la hora de su
aplicacion. En el quinto capitulo trataremos de identificar los principales desafios a los
que se enfrenta esta doctrina, para poder recoger, en el capitulo sexto, diversas medidas
que se podrian adoptar para aumentar su eficacia y mejorar las perspectivas de futuro.

Finalmente, en base a todo ello, formularemos una serie de conclusiones finales.

II. LA RESPONSABILIDAD DE PROTEGER

1. Antecedentes

Debido a los horrores vividos durante los afios 90 en diversos conflictos internacionales,
como el genocidio de Ruanda, que pusieron de manifiesto la debilidad de la Comunidad
Internacional para adoptar soluciones y responsabilidades, algunas agencias
internacionales comenzaron a desarrollar conceptos como ‘la proteccion de los civiles’ o
‘la soberania como responsabilidad’. Asi, en el contexto de la crisis del desplazamiento
a mediados de la década de 1990, Francis Deng y Roberta Cohen (1998, p.251)
desarrollaron ideas iniciales sobre la soberania como responsabilidad, entendiendo una
doble funcién, interna y externa, inherente a la misma. La primera implicaria la
ejecucion de un gobierno bienintencionado y legitimo, mientras que la segunda
supondria la implicacion y participacion internacional, reflejando asi la elementariedad
de una buena administracion y gestion de los conflictos, tanto a escala global como
regional. Este concepto se basa en la idea de que la soberania implica tanto
responsabilidades como derechos y que la principal de esas responsabilidades es el
deber del Estado de proteger a las poblaciones a su cargo. Cuando los Estados no
puedan ejercer este deber, deberan solicitar la asistencia internacional, pero si no lo
hacen, entonces tienen que rendir cuentas (Deng y otros, 2010, p. 211). De esta idea
derivo el argumento central de la R2P, que propugna que la responsabilidad primaria de
proteger recae en los Estados soberanos, por lo que, en consecuencia, el proposito de la
accion externa deberia ser ayudarlos a cumplir con sus obligaciones y, en su defecto,

proporcionar proteccion a las poblaciones vulnerables (Bellamy, 2015, p.38).
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Ademas, segun defiende Bellamy (2015, p.38) otras cuestiones propiciaron la
emergencia de esta doctrina. Entre ellas destaca el establecimiento por parte de muchas
agencias humanitarias de la proteccion de las personas victimas de crimenes atroces
como un objetivo central o las iniciativas adoptadas por algunas agencias regionales
para responder a las crisis humanitarias. Asi, por ejemplo, el articulo 4(h) del Acta de
Constitucion de la Union Africana de 20002 reconoce ‘“‘el derecho de la Union a
intervenir en un Estado miembro en virtud de una decision de la Asamblea con respecto
a circunstancias graves, a saber: crimenes de guerra, genocidio y crimenes contra la
humanidad”. Por otra parte, los fracasos en el mantenimiento de la paz en Ruanda y
Bosnia dieron lugar a la evolucion de la proteccidon, que pasé a ocupar un papel mas
central. De hecho, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas adopt6é una agenda
tematica sobre la proteccion de los civiles en los conflictos armados. En 1998, a
peticion de Canadd, que entonces era un miembro no permanente, el Consejo de
Seguridad solicitd un informe al Secretario General sobre como la ONU podria mejorar
la proteccion de los civiles en los conflictos armados (Bellamy, 2015, p.39). Al afio
siguiente, se adoptod la Resolucion 12653, en la que se manifiesta la predisposicion a
adoptar medidas en los casos en que la poblacion civil se vea sometida a ataques

armados y la asistencia humanitaria se encuentre obstruida intencionadamente.

La consideracion de todos estos argumentos llevo al entonces Secretario General de la
ONU, Kofi Annan (1999, p.1) a defender la idea de que se estaba produciendo una
importante redefinicion de la soberania estatal y la individual. Por una parte, la
soberania de los Estados, al contrario que antiguamente, se entendia como un medio al
servicio del pueblo, que debia velar por sus intereses. Por otra parte, la renovada
propugnacion generalizada de los derechos individuales conllevo un fortalecimiento de
la soberania del individuo. La consecuencia de esta interpretacion, que podria
considerarse contraria a la teoria realista de que “la politica internacional se
corresponde con un estado de guerra en el que lo fundamental para el ejercicio de la

soberania estatal es preservar su seguridad y orden interno en un ambiente mundial

2 Este documento fue firmado el 12 de Julio de 2000 en Lomé (Togo) en la 36* Conferencia de los Jefes
de Estado y de Gobierno de la Organizacion de la Unidad Africana (OUA).

3 La Resolucion 1265 (S/RES/1265) fue aprobada por el Consejo de Seguridad en su 4046 sesion,
celebrada el 17 de septiembre de 1999.
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anarquico” (Da Silva, 2007, p.185), supuso que Kofi Annan (1999, p.2) se preguntara

ante la Asamblea General:

“Si, en los dias y horas oscuros que precedieron al genocidio (de Ruanda), una
coalicion de Estados estaba dispuesta a actuar en defensa de la poblacion tutsi, pero
no recibio la autorizacion inmediata del Consejo, ;jdeberia haberse mantenido al

margen y haber permitido que se desatara el horror?”

En respuesta a esta pregunta la Comision Internacional sobre Intervencién y Soberania
de los Estados (CIISE o ICISS, por sus siglas en inglés) public6 en 2001 el informe
titulado “La Responsabilidad de Proteger”. Este fue desarrollado y patrocinado por el
gobierno de Canadd, que pretendia encontrar una solucion para las diversas situaciones
de emergencia humanitaria que se estaban produciendo en algunos Estados y que
afectaban gravemente a la poblacion civil (Meza, 2009, p. 166). Segiin Annan (2002),
este documento constituia “la respuesta mads completa y cuidadosamente pensada que
hemos visto hasta la fecha”, puesto que en este se recogen los dos principios basicos de
esta competencia. En primer lugar, cada Estado, en virtud de su soberania, tiene la
responsabilidad principal de proteger a su poblacion. Pero, en segundo lugar, se
establece la responsabilidad de toda la Comunidad Internacional de protegerla cuando el
Estado no quiera o no pueda hacerlo (ICISS, 2001). Por tanto, esta obligacion se
entiende de forma tripartita: la responsabilidad de prevenir atrocidades, la
responsabilidad de reaccionar cuando estas ocurren en masa y la responsabilidad de

reconstruir cuando hayan terminado.

2. La Responsabilidad de Proteger y sus pilares

La Responsabilidad de Proteger se establece en la Cumbre Mundial de las Naciones
Unidas del afo 20054 como una nueva norma de seguridad internacional y de derechos
humanos que busca ofrecer una solucion a los fracasos internacionales en la prevencion

y detencion de genocidios, crimenes de guerra, limpieza étnica y crimenes contra la

4 La Cumbre Mundial de 2005 se entiende como una reunion plenaria de alto nivel celebrada entre el 14
y el 16 de septiembre de ese afio, en la que dirigentes de todo el mundo acordaron la adopcion de
diversas medidas con las que afrontar los desafios a los que se enfrentaba la Comunidad Internacional.
El documento final resultante fue publicado por el Departamento de Informacion Publica de las
Naciones Unidas en septiembre de 2005.
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humanidad. No obstante, el concepto recogido en el Documento Final de dicha Cumbre
es mas limitado que el que Kofi Annan concebia en su informe “Un concepto mads
amplio de la libertad: Desarrollo, Seguridad y Derechos Humanos para todos”,
presentado ante la Asamblea General el 21 de marzo de 2005 en Nueva York, para el

cual se basaba, a su vez, en el elaborado en 2001 por la CIISE.

Asi, el Documento Final de la Cumbre Mundial de la ONU de 2005 deja claro que la
Responsabilidad de Proteger s6lo se aplica a cuatro crimenes internacionales -el
genocidio, los crimenes de lesa humanidad, los crimenes de guerra y la limpieza étnica-,
lo cual fue reafirmado en un informe del Secretario General elaborado en 20095 (Ki-
moon, 2009, p.4). Ademds, en este informe, se defiende la consideracion de la
Responsabilidad de Proteger como aliada de la soberania, no como adversaria;
concepcion que deriva de la nocion de la soberania como responsabilidad (Ki-moon,
2009, p.7). Con esto, se pretendia contestar los argumentos de que la R2P estd
estrechamente relacionada con la intervencion humanitaria. El Secretario General
establecia asi una estrategia global para aplicar la R2P, adoptando un enfoque ‘estrecho
pero profundo’: estrecho porque se centra exclusivamente en la prevencion de solo
cuatro crimenes (genocidio, crimenes de guerra, limpieza étnica y crimenes de lesa
humanidad) y la proteccion de la poblacion afectada; pero profundo por su caracter
ambicioso, al pretender la utilizacion de todos los medios e instrumentos disponibles
(Bellamy, 2015, p.45). En este sentido, y con el objetivo de dinamizar el acuerdo de los
Jefes de Estado y de Gobierno en la Cumbre de 2005, el documento diferencia tres
pilares principales y de igual importancia de la R2P -proteccion, asistencia y respuesta-,

sin necesidad de que estos sean aplicados de forma secuencial.

A continuacion, estudiaremos cada uno de estos pilares a través de los distintos y
sucesivos informes elaborados por Ban Ki-moon en su cargo como Secretario General
de la ONU. En concreto, analizaremos aquellos que se elaboraron entre 2009 y 2014, a
través de los cuales podemos ver la evolucion en la configuracion de la Responsabilidad

de Proteger.

5 El informe “Implementando la Responsabilidad de Proteger” del Secretario General fue presentado el
21 de enero de 2009 ante la Asamblea General de la ONU en Nueva York.
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2.1. Primer pilar: Las responsabilidades de proteccion del Estado

Este primer pilar implica que el Estado tiene la responsabilidad primordial de proteger a
las poblaciones victimas del genocidio, los crimenes de guerra, los crimenes de lesa
humanidad y la limpieza étnica (Bellamy, 2015 p.45). El compromiso en el
cumplimiento de este pilar es absolutamente esencial para que la Responsabilidad de
Proteger pueda pasar del plano teérico al ambito de la doctrina, la politica y la accion.
No obstante, la dificultad radica en saber cual es la mejor forma para que los Estados
ejerzan esta responsabilidad. Para ello, tal y como recoge el informe de 2009, es
necesario investigar y analizar cudl es el motivo de que una nacidn se encuentre sumida
en la violencia, mientras que otras cercanas se mantienen estables engendra la violencia
en unas naciones y por qué resulta tan complicado frenar en algunos territorios la

violencia sexual de caracter generalizado y sistematico (Ki-moon, 2009, pp.10-11).

Por otra parte, el Secretario General también propuso una serie de medidas adicionales
que los Estados podrian tomar para cumplir con su responsabilidad primaria de proteger.
Entre estas se incluia el fomento de la colaboracion de los Estados con el Consejo de
Derechos Humanos como foro para examinar formas de alentar a los Estados a cumplir
sus obligaciones relativas a la Responsabilidad de Proteger y a revisar su cumplimiento;
asi como la idoneidad de que los Estados pasaran a ser partes en los instrumentos
internacionales pertinentes sobre derechos humanos, derecho internacional humanitario
y derecho de los refugiados, asi como en el Estatuto de Roma de la Corte Penal

Internacional (Ki-moon, 2009, p. 11).

El Secretario General amplié aun mas estos temas en su informe de 2013¢ sobre la R2P,
que se centraba en la responsabilidad primordial del Estado de proteger. En este, Ban
Ki-moon identificd también algunas circunstancias inherentes a los Estados y a sus
poblaciones que podrian propiciar el desarrollo de un genocidio o de crimenes en masa
(Bellamy, 2015, p.46). Ademas, recogi6é una serie de recomendaciones dirigidas a los
Estados para mejorar el cumplimiento de sus obligaciones en este campo. Entre ellas

encontramos (Ki-moon, 2013, pp. 13-15):

6 El informe “La responsabilidad de proteger: responsabilidad del Estado y prevencion” del Secretario
General fue presentado el 9 de julio de 2013 ante la Asamblea General de Naciones Unidas.
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La designacion de un centro de coordinaciéon o mecanismo interinstitucional
para la prevencion de atrocidades o la Responsabilidad de Proteger, que puede
contribuir a la integracion de una perspectiva de prevencion de atrocidades en

las politicas y estrategias nacionales.

El desarrollo de mecanismos eficaces de alerta temprana con un enfoque
especifico de prevencion de atrocidades pueden ayudar a detectar, evaluar y
responder a las fuentes de tension y a los puntos de riesgo o identificar a las

poblaciones vulnerables.

La importancia de los procesos institucionalizados de didlogo entre el Estado
y las diferentes comunidades para mantener abiertos los canales de

comunicacion y fomentar la confianza.

La promocién de la tolerancia y la comprension del valor de la diversidad a

través de la educacion.

La celebracion de actos de conmemoracion y la construccion de monumentos
conmemorativos de crimenes atroces cometidos en el pasado como estrategia

preventiva.

2.2. Segundo pilar: Asistencia internacional y fomento de la capacidad

La Comunidad Internacional tiene la responsabilidad de ayudar a los Estados a cumplir

con su responsabilidad. Asi pues, “esa Comunidad debe utilizar los medios

diplomdticos, humanitarios y otros de cardcter pacifico, de conformidad con los

capitulos VI y VII de la Carta, para ayudar a proteger a las poblaciones

amenazadas” (Menéndez del Valle, 2018, p 16). Segtn el informe de Ban Ki-moon

(2009, p. 15), esta asistencia puede brindarse a través de cuatro medios distintos’:

7

Estas cuatro ideas derivan de los parrafos 138 y 139 del Documento Final de la Cumbre de Naciones
Unidas de 2005. El primero afirma que “la Comunidad Internacional debe, segun proceda, alentar y
ayudar a los Estados a ejercer esta Responsabilidad de Proteger”. El segundo, que “también tenemos
la intencion de comprometernos, segun sea necesario y apropiado, a ayudar a los Estados a crear
capacidad para proteger a su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la depuracion étnica y
los crimenes de lesa humanidad, y a ayudar a los que se encuentran en situaciones de tension antes
de que estallen las crisis y los conflictos”.
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a) Animar a los Estados al cumplimiento de sus obligaciones de proteccion

recogidas en el primer pilar
b) Ausistirlos en el desempeio de esa responsabilidad.
c) Incentivar su capacidad de proteccion.

d) Coadyuvar a solventar las situaciones de tension que pudieran derivar en el

estallido de una crisis.

Asi, vemos que mientras que la primera forma de ayuda implica persuadir y llevar a que
los Estados hagan lo que se considera que deben hacer, las tres restantes sugieren un

compromiso mutuo y una asociacion activa entre la Comunidad Internacional y el

Estado (Ki-moon, 2009, p.15).

Ademas, este segundo pilar estad estrechamente relacionado con el primero y el tercero.
Cuando los dirigentes politicos nacionales fracasan en su labor de proteger eficazmente
a la poblacion, ademés de los incentivos positivos que recogiamos en el apartado
anterior, el segundo pilar también podria abarcar la asistencia militar a dichos Estados
para que puedan enfrentarse a los agentes no estatales amados que representen una
amenaza para su seguridad y estabilidad. Asi, estas medidas servirian para
complementar los instrumentos de carécter politico que se recogen en el primer pilar, y
a su vez se relacionan con las decisiones que se pudieran adoptar en el contexto del
tercero (Ki-moon, 2009, p.15). En este sentido, “las tres formas principales de accion
internacional en el marco del pilar 11, a saber, el fomento, la creacion de capacidad y la
asistencia para la proteccion, pueden ayudar a los Estados a cumplir con su
Responsabilidad de Proteger a su poblacion del genocidio, los crimenes de guerra, la
depuracion étnica y los crimenes de lesa humanidad y evitar mds medidas
controvertidas en el marco del pilar III” (Ki-moon, 2014, p. 17). Esto responde a la
idea de que ninguno de los pilares se puede comprender en solitario, sino que es

necesario considerarlos en su conjunto, de forma correlacionada.
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Con el fin de mejorar las acciones llevadas a cabo en el ambito del segundo pilar, Ban
Ki-moon recogié en su informe de 2014% una serie de condiciones necesarias para la
coordinacion internacional, que pasarian por alcanzar un entendimiento comun de las
prioridades primordiales. Con ello, llamaba a un compromiso renovado con la

proteccion, mediante la aplicacion -entre otras- de las siguientes medidas:

- Optimizacion las intercomunicaciones sobre la mitigacion de amenazas de

crimenes atroces (Ki-moon, 2014, p.19).

- Robustecimiento de las redes regionales e internacionales encargadas de la

prevencion de dichos crimenes (Ki-moon, 2014, p.20).

- Motivacion para que quienes posean la cercania, la confianza, el discernimiento
y la aptitud o legitimidad asuman el liderazgo en ciertas situaciones, lo cual en
ningin caso supone la absolucion de la responsabilidad de los demas actores

(Ki-moon, 2014, p.6).

2.3. Tercer pilar: Respuesta oportuna y decisiva

El tercer pilar es sin duda el mas controvertido y el que mas dificultades ha suscitado a
la hora de su aplicacion, ya que implica que si los medios pacificos resultan
incompetentes para proporcionar la proteccidn necesaria, esto es, si un Estado no
protege a su poblacion o es de hecho el autor de los crimenes, la Comunidad
Internacional debe estar dispuesta a adoptar medidas mas enérgicas, incluido el uso

colectivo de la fuerza a través del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Segun defiende Bellamy (2015, p. 49), la redaccion acordada por los Estados en 2005
sugiere que el Pilar III consta de dos etapas. La primera implica la responsabilidad
permanente de utilizar medios diplomaticos, humanitarios y otros medios pacificos para
proteger a las poblaciones. La segunda, establece una gama mas amplia de medidas que
pueden utilizarse si se cumplen dos condiciones: (1) que los medios pacificos sean

considerados inadecuados por el Consejo de Seguridad de acuerdo con el articulo 42 de

8 El informe “Cumplimiento de nuestra responsabilidad colectiva: asistencia internacional y la
responsabilidad de proteger” del Secretario General fue presentado el 11 de julio de 2014 ante la
Asamblea General de Naciones Unidas.
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la Carta de las Naciones Unidas y (2) que resulte evidente que las autoridades
nacionales no estan cumpliendo con su deber de proteccion para con su poblacion. Estas
situaciones son las que llevarian a la adopcion de medidas oportunas y decisivas en el
seno del Consejo de seguridad, que podrian incluir aquellas de caracter coercitivo que se
recogen en el Capitulo VII de la Carta. No obstante, la intervencién militar no debe ser
el componente central de este pilar, sino que resulta primordial la respuesta rapida y
efectiva sin recurso a los medios que impliquen el uso de la fuerza. Pero para conseguir
la coordinacion y la unidad que requiere el éxito de estas medidas, tanto de las
coercitivas como de las que no lo son, debe lograrse un fortalecimiento de los medios de

colaboracion, tanto a nivel internacional, como regional y nacional (Ki-moon, 2010, p.

10).

Con el fin de clarificar la implementacion de este pilar, Ban Ki-moon elaboré un
informe en 20129 en el que se resaltan sus aspectos centrales y mas significativos. Para
empezar, se reivindica la necesidad de interdependencia entre los distintos pilares, para
conseguir que, por medio de la aplicacion de los dos primeros, se pueda reducir el
recurso al tercero. Ademas, se identifica el papel que juegan los socios clave en asegurar
que “todos los agentes, incluidos los responsables de proteger a las poblaciones en el
territorio que controlan y los que responderian en nombre de la Comunidad
Internacional en general, comprendan y apliquen el concepto de la Responsabilidad de
Proteger de la manera mas uniforme posible, cuando resulte evidente que los primeros
no cumplen con sus responsabilidades de proteccion” (Ki-moon, 2012, p. 11).
Finalmente, se recuerda la importancia de la mediacion y la diplomacia para prevenir las

crisis y responder a ellas.

3. La Responsabilidad de Proteger y el principio de no intervencion

Por medio del reconocimiento de esta responsabilidad, la ONU se comprometié a
utilizar o autorizar, en ultima instancia, el uso de la fuerza en contra de la voluntad de

un determinado Estado para poner fin a las atrocidades que se estuvieren cometiendo.

9 El informe “Responsabilidad de Proteger: Respuesta Oportuna y Decisiva” elaborado por Ban Ki-
mooncomo Secretario General, fue presentado el 25 de julio de 2012 ante la Asamblea General en
Nueva York.
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Segin defiende Kurt Mills (2015, p.74), este uso de la fuerza es lo que antes se
denominaba intervencién humanitaria, terminologia que fue en parte evitada debido a
que podria ser vista, por los paises en desarrollo en particular, como una tapadera para la
intervencion neoimperialista. Esto nos conduce a la cuestion de como se conjuga la
norma de no intervencion con la Responsabilidad de Proteger. La Carta de las Naciones
Unidas de 1945 consagra en el apartado primero de su articulo segundo el principio de
la igualdad soberana de todos los Estados miembros, que implicaria la autoridad de
estos para decidir sobre cuestiones internas que afecten a su poblacidon y territorio.
Ademas, este principio implica a su vez respetar la soberania de los demés Estados, lo
que se traduce en el principio de no intervencion recogido en el parrafo séptimo del
mencionado articulo, que establece que “ninguna disposicion de esta Carta autorizara
a las Naciones Unidas a intervenir en los asuntos que son esencialmente de la
Jjurisdiccion interna de los Estados, ni obligard; a los Miembros a someter dichos
asuntos a procedimientos de arreglo conforme a la presente Carta, pero este principio

no se opone a la aplicacion de las medidas coercitivas prescritas en el Capitulo VII”.

Esta concepcion emergente de la soberania como generadora de responsabilidades
chocaba con las formas mas tradicionales de entenderla. Al menos desde 1945, la
soberania ha sido entendida comunmente como un derecho a la no intervencion
consagrado en el mencionado articulo 2(7) de la Carta de las Naciones Unidas. Por
tanto, esto planted la dificil cuestion de como debia responder la Comunidad
Internacional a situaciones en las que el Estado no cumplia con su deber de proteger a
su propia poblacion o en las que el propio Estado era uno de los principales autores de
tales crimenes. Algunas de estas cuestiones fueron debatidas en el contexto de la crisis
de Kosovo de 1998-1999, en concreto cuando la OTAN decidi6 intervenir militarmente
a pesar de no tener un mandato del Consejo de Seguridad de la ONU para hacerlo
(Bellamy, 2015, p.6). Esta intervencion desencadend un importante debate sobre las
circunstancias en las que el uso de la fuerza con fines de proteccion humana podria estar
justificado. Estas circunstancias fueron analizadas por la Comision Internacional
Independiente sobre Kosovo (2000, p.4) que concluyd que la intervencion militar de la
OTAN fue ilegal por no haber sido previamente aprobada por el Consejo de Seguridad,

pero legitima porque se aplicé como ultimo recurso tras el fracaso de diversas medidas
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diplomaticas y porque se consigui6 la liberacion de la poblacion civil de Kosovo del

sometimiento al dominio serbio.

En un intento de arrojar luz sobre estos debates, la ICISS, en su informe de 2001,
recogié una serie de principios que deberian reunirse para la intervencién militar con
fines humanitarios. En primer lugar, es necesaria una causa justa, que vendria dada por
situaciones de grandes pérdidas de vidas humanas que sean consecuencia de la accion o
inaccion de un Estado, o por una depuracién a gran escala. En segundo lugar, deben
cumplirse unos requisitos precautorios. El objetivo principal tiene que ser la
aminoracion del sufrimiento humano, pudiendo utilizarse la intervencion militar como
ultimo recurso, siempre y cuando los medios empleados sean proporcionales y las

posibilidades de éxito razonables (ICISS, 2001, p. xiv).

III. EL APARENTE EXITO DE LA RESPONSABILIDAD DE PROTEGER EN
LIBIA

1. Antecedentes

A principios del afio 2011, las protestas de la “Primavera Arabe”, que se extendieron
desde Tunez hasta Egipto y més alla, aumentaron la violencia, provocando una fuerte
represion del régimen y la formacion del grupo armado de oposicion bajo la bandera del
Consejo Nacional de Transicion (Bellamy y Williams, 2011, p.838). Poco después,
Gadafi amenaz6 con hacer avanzar su ejército a Bengasi, declarando que encontraria a
la oposicion y no tendria compasion con las “cucarachas”, aludiendo asi al término
referido a los tutsis en el genocidio de Ruanda (Kersavage, 2014, p.30). So6lo 5 dias
después del inicio de las protestas, el asesor especial sobre la Responsabilidad de
Proteger de las Naciones Unidas evalud la situacion y aconsejé que se examinaran de

inmediato las posibles lineas de accion (Zenko, 2011, p. 1).

Debido a la posibilidad inminente de que se produjeran victimas masivas y a la negativa
de Gadafi a negociar, el 25 de febrero, el Consejo de Derechos Humanos de la ONU
formé una comision destinada a investigar la situacion, solicitando ademas la

suspension de Libia en el Consejo de Derechos Humanos a la Asamblea General
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(Bellamy y Williams, 2012, p. 839). Al dia siguiente, el Consejo de Seguridad adopt6 de
forma unanime la Resolucion 197019, que condenaba “la violencia y el empleo de la
fuerza contra civiles” y deploraba “la grave y sistematica violacion de los derechos
humanos, incluida la represion de manifestantes pacificos, expresando profunda
preocupacion por la muerte de civiles y rechazando inequivocamente la incitacion a la
hostilidad y la violencia contra la poblacion civil formulada desde el mas alto nivel del
Gobierno libio” (UNSC, 2011, p.1). Gadafi y su régimen rechazaron esta resolucion y
la accion de la Comunidad Internacional con respecto a Libia continu6 hasta que el 11
de marzo de 2011, la Liga Arabe solicité a la ONU que pusiera en marcha una zona de

exclusion aérea (Kersavage, 2014, p.31).
2. La Resolucion 1973 de 2011 del Consejo de Seguridad

Finalmente, el 17 de marzo, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas aprobo la
Resolucion 19731 —con 10 votos a favor y 5 abstenciones (Brasil, China, Alemania,
India y Rusia)— por la que se imponian determinadas sanciones a Libia, con el objetivo
de proteger a su poblacién bajo el discurso de la Responsabilidad de Proteger
(Kersavage, 2014, p.31). En esta, se recordaba la resolucion 1970, asi como el hecho de
que la Liga de los Estados Arabes, la Unién Africana y el Secretario General de la
Organizacion de la Conferencia Isldmica hubieran condenado las graves violaciones de
los derechos humanos y del derecho internacional humanitario. Entre las medidas
adoptadas, se incluian la autorizacion a los Estados miembros para proteger a los
civiles, el establecimiento de una zona de prohibicion de vuelos, la insistencia en el
cumplimiento del embargo de armas, la prohibicion de vuelos y la congelacién de
activos. Ademads, se exigia una inmediata cesacion del fuego, reiterando que las

autoridades libias tenian la Responsabilidad de Proteger a la poblacion civil.

Asi, las fuerzas militares dirigidas por la OTAN, que asumio el liderazgo, tenian como
objetivo apoyar a una coalicidon internacional que tomara todas las medidas necesarias

para hacer cumplir los términos de la Resolucion 1973, con el apoyo de aliados

10 La Resolucién 1970 (S/RES/1979) fue aprobada por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en
su 64912 sesion, celebrada el 26 de febrero de 2011.

11 La Resolucion 1973 (S/RES/1973) fue aprobada por el Consejo de Seguridad en su 6498 sesion,
celebrada el 17 de marzo de 2011 .
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europeos y arabes y como parte de un esfuerzo internacional autorizado por el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas (Koh, 2011). Gran Bretafia y Francia fueron dos
de los mayores defensores de la intervencion, asi como EEUU (Kersavage, 2014, p. 31),
segin se deduce de los discursos del entones Presidente Obama: “el mandato del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas habria demostrado ser poco mas que
palabras vacias, paralizando su credibilidad futura para mantener la paz y la
seguridad mundiales” (Obama, 2011). A finales de 2011, Gadafi fue expulsado del
poder y asesinado por las fuerzas de la oposicion, lo que implicaba una transicion del

gobierno.
3. Analisis de la Responsabilidad de Proteger en Libia

Inmediatamente después de la intervencion en Libia, algunos autores se apresuraron en
afirmar que el momento de la Responsabilidad de Proteger habia llegado y que estaba
mas viva que nunca, con afirmaciones como: “Libia sugiere que podemos decir no mas
Holocaustos, Camboya y Ruanda— y que de vez en cuando sea en serio” (Weiss, 2011,
p. 291). Sin embargo, para muchos Libia es la excepcion y no la regla en cuanto a la
aplicacion de la responsabilidad para proteger se refiere. En este sentido, Bellamy
(2011, p. 3-5) distingue tres razones que hacen que el caso libio sea tan singular. En
primer lugar, por la claridad arrolladora de que se estaban cometiendo atrocidades
masivas. De hecho, segun este autor, “desde Ruanda ningun régimen habia dado
muestras tan claras de su intencion de cometer crimenes de lesa humanidad”. En
segundo lugar, por el corto espacio de tiempo en el que se produjo, puesto que no se
esperaba que sucediera y no se habia detectado ningun riesgo ni amenaza de este tipo en
el Estado. En tercer lugar, por el importante papel que desempenaron las organizaciones
regionales, especialmente el Consejo de Cooperacion del Golfo, la Organizacion de la
Conferencia Islamica y la Liga de los Estados Arabes, que condenaron las acciones
perpetradas por el régimen de Gadafi y solicitaron el establecimiento de la zona de

exclusion aérea.

En relacion con este Gltimo argumento, son muchos los autores que afirman que gracias
a este apoyo regional, los miembros del Consejo que todavia mostraban cierto recelo al

uso de la fuerza decidieron abstenerse ante la dificultad de justificar la inaccion ante la
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comision de crimenes en masa (Bellamy y Williams, 2011, p. 844); de lo contrario, lo
mas probable es que hubieran vetado la resolucion. Aun asi, los dos miembros
permanentes que finalmente decidieron abstenerse —Rusia y China— expresaron sus
opiniones acerca de la adopcion de la susodicha resolucion. Asi, el representante ruso
Churkin aleg6: “Somos defensores constantes y firmes de la proteccion de la poblacion
civil. Guiada por este principio basico, asi como por los valores humanitarios comunes
que compartimos tanto con los patrocinadores como con otros miembros del Consejo,
Rusia no impidio la aprobacion de esta resolucion. Sin embargo, seguimos convencidos
de que la manera mas rapida de garantizar una seguridad solida para la poblacion
civil y la estabilizacion a largo plazo de la situacion en Libia es una cesacion del fuego
inmediata” (UNSC, 17 marzo 2011, p. 8). Por su parte, LiBaodong, defendié que
“China esta seriamente preocupada por el continuo deterioro de la situacion en Libia.
Apoyamos la adopcion por el Consejo de Seguridad de medidas apropiadas y
necesarias para estabilizar la situacion en Libia lo antes posible y poner fin a los actos
de violencia contra los civiles. [...] China siempre esta en contra del uso de la fuerza en

las relaciones internacionales. [...] China tiene serias dificultades con algunas partes

de la resolucion” (UNSC, 17 marzo 2011, p.10).

Ademas, tanto Rusia como China mostraron su desacuerdo con la forma en que la
resolucion 1973 debia ser aplicada. Rusia destaco que las acciones de las fuerzas de la
coalicion dirigidas por la OTAN estaban causando victimas civiles e insistié en que
todo uso de la fuerza por parte de estas debia llevarse a cabo en estricto cumplimiento
de la resolucion 1973, puesto que consideraba “inaceptable cualquier acto que fuera
mas alld del mandato establecido en esa resolucion o cualquier uso desproporcionado
de la fuerza” (UNSC, 4 mayo 2011, p.9). En la misma linea, China se posiciond en
contra de cualquier interpretacion arbitraria de las resoluciones del Consejo o de
cualquier otro acto que fuera mas alla de los mandatos del Consejo, afirmando que “e/
dialogo y las negociaciones pacificas son la mejor manera de avanzar hacia una

solucion politica de esta crisis” (UNSC, 4 mayo 2011, p.10).

Todas estas declaraciones ponen de manifiesto la diversidad de opiniones en el seno del

Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, las cuales se verdn reflejadas también en el
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caso de Siria. De hecho, algunos autores defienden que “Libia sirvio de telon de fondo
para los debates del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas sobre como
responder a la situacion en Siria. En este contexto, pronto quedo claro que la sombra
que proyectaba era oscura, tanto para el pueblo de Siria como para el concepto de la

Responsabilidad de Proteger” (Morris, 2013, 1274).

IV. SIRIA Y LOS PROYECTOS DE RESOLUCION DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD

1. Antecedentes

A partir de marzo de 2011, el pueblo de Siria salié a las calles para expresar su
descontento con el régimen antidemocratico de Bashar al-Assad; protestas que fueron
creciendo progresivamente hasta abarcar todo el pais, posiblemente alentadas por el
¢xito de Egipto y Tanez (Cronogue, 2012, p.146). Assad respondié con violencia,
utilizando francotiradores y tanques en las multitudes de manifestantes, cortando el
suministro de agua y electricidad en las zonas residenciales, y supuestamente privando
de alimentos a los civiles (Cronogue, 2012, p.146). Segtin informes de la Comision de
Investigacion encargada por el Consejo de Derechos Humanos (CDH), las fuerzas
gubernamentales cometieron crimenes de guerra y crimenes de lesa humanidad como
parte de su politica del Estado, al igual que numerosos grupos armados de oposicion
(Global Centre for the Responsibility to Protect, 2019). No obstante, lejos de admitir la
situacion, el régimen sirio reivindicaba su inocencia inculpando a los grupos armados y
a los terroristas de estas muertes civiles (Cronogue, 2012, p.146). Catalogaba sus
acciones como respuestas legitimas a los ataques armados para, con el apoyo de sus
aliados internacionales, seguir utilizando sus recursos militares para retener el poder a

toda costa (Global Centre for the Responsibility to Protect, 2019).

No obstante, hay una serie de cuestiones que es importante tener en cuenta a la hora de
analizar este caso, y que lo distinguen notablemente del libio. En primer lugar, Libia
tiene un 93% de musulmanes sunitas, mientras que Siria tiene un 68% de poblacion
sunita y el resto son de diversos grupos musulmanes y no musulmanes (Nasser-Edine,

2012, p.24). En segundo lugar, la estratégica situacion geografica de Siria, rodeada de
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Estados petroliferos y en confluencia con los intereses occidentales (Israel), sunitas
(Arabia Saudita, Jordania y Turquia) y chiitas (Irdn y sur del Libano) (Nasser-Edine,
2012, p.25). En tercer lugar, Siria es militarmente mas fuerte que Libia, y su ejército
estda muy ligado ideoldgicamente al régimen de Assad, ademds de ser mucho mas
avanzado que el ejército de Gadafi, tanto organizativa como tecnoldgicamente
(Kersavage, 2014, p. 33) En este sentido, el entonces Ministro de Asuntos Exteriores de
Australia, afirm6 que “se trata de un régimen militarmente fuerte. No hay un apetito, ni
un presupuesto, en el mundo occidental para el tipo de intervencion que se llevaria a
cabo aqui” (ABC, 2012). En cuarto lugar, Siria cuenta con el apoyo de Rusia, China,
Iran y algunos funcionarios del gobierno iraqui, mientras que Libia estaba mucho mas
aislada diplomaticamente, lo cual ha provocado una mayor division de la Comunidad
Internacional en el caso sirio (Nasser-Edine, 2012, p.25). De hecho, segin expreso
Gareth Evans (Philips, 2012), se trata de un entorno geopolitico muy diferente, con
ninguna unanimidad de la Liga Arabe a favor de una accidén contundente, un largo
compromiso ruso con el régimen de Assad y unas fuerzas armadas sirias fuertes con un

buen sistema de defensa aérea, lo cual aumentaria la dificultad si se decidiera intervenir.

2. Respuesta de la Comunidad Internacional

Tras el estallido de violencia en marzo de 2011, la ONU se ha reunido muchas veces
para tratar la situacion en Siria, y todos los miembros del Consejo de Seguridad
expresaron su gran preocupacion por la situacion (Zifcak, 2012, p. 16). Sin embargo, no
se ha alcanzado un acuerdo en cuanto a las medidas que deberian tomarse. Reino Unido,
reflejando una posicidon occidental, propuso que se instituyeran inmediatamente cuatro
medidas: el cese de la violencia, el deber del régimen sirio de responder inmediatamente
a las demandas legitimas de su pueblo, la rendicion de cuentas por parte de los
responsables de dicha violencia y el consenso de la Comunidad Internacional para
condenar los asesinatos y los abusos de los derechos humanos (Zifcak, 2012, p. 16) Sin
embargo, el representante ruso alegd que “lo principal es que la situacion actual en
Siria, a pesar de las crecientes tensiones y enfrentamientos, no representa una amenaza
para la paz y la seguridad internacionales”. Ademas, “no se puede ignorar el hecho de

que la violencia no se origina enteramente de una parte [...] En nuestra opinion, una

25



amenaza real a la seguridad regional podria surgir de la injerencia externa en la
situacion interna de Siria, incluidos los intentos de promover soluciones prefabricadas

o de tomar partido” (UNSC, 27 abril 2011, p.7).

Por otra parte, tanto los paises arabes como los occidentales presentaron proyectos de
resolucion en octubre de 2011, asi como en febrero y julio de 2012, en los que se pedia
la erradicacion del suministro de armas a Siria, la cesion de algunos poderes por parte
de Assad a un diputado, la creacion de un gobierno de unidad nacional y la preparacion
de elecciones presidenciales y parlamentarias libres; pero tanto China como Rusia

hicieron uso del derecho de veto en los tres (Thakur, 2013, p. 71).

2.1. Debate del Consejo de Seguridad de la ONU de 4 de octubre de 2011

El 25 de mayo, Francia, Alemania, Portugal y el Reino Unido presentaron un proyecto
de resolucion, enmendado a peticion de algunos miembros del Consejo, para su debate y
aprobacion (Zifcak, 2012, p. 17). En resumen, esta resolucion invocaba a la
responsabilidad del Gobierno sirio de proteger a su poblacion, desaprobando la no
adopcion de medidas por parte de este y manifestando su inquietud por el
empeoramiento de la situacion politica y el previsible aumento de la violencia.
Asimismo, se exhortaba al cese inmediato de la violencia y del uso de la fuerza contra
los civiles, a la restitucion de las libertades de expresion y reunidn y al alivio de la crisis
humanitaria por parte del Gobierno. Finalmente, se pedia la celebracién de un proceso
de carécter politico inclusivo que, dirigido por Siria, tomara en consideracion las

inquietudes de la poblacion civil (Zifcak, 2012, p. 19).

Sin embargo, el 4 de octubre, el Consejo de Seguridad rechaz6 la resolucion, con nueve
votos a favor, cuatro abstenciones (Brasil, India, Libano y Sudafrica) y el veto de China
y Rusia (UNSC, 4 octubre 2011, p.2). Entre los argumentos de Rusia encontramos, en
primer lugar, la falta de respeto a la soberania nacional y la integridad territorial de
Siria, asi como al principio de no intervencién en sus asuntos internos (UNSC, 4
octubre 2011, p.3). En segundo lugar, la consideracién de que el proyecto rechazado se
basaba en la filosofia de la confrontacion. “No podemos estar de acuerdo con esta

inclinacion unilateral y acusadora contra Damasco. Consideramos inaceptable la
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amenaza de un ultimatum y de sanciones contra las autoridades sirias. Este enfoque
contraviene el principio de una solucion pacifica de la crisis” (UNSC, 4 octubre 2011,
p.3). En tercer lugar, el representante ruso afirmé que la violencia en Siria estaba a
cargo de ambas partes y que la oposicion radical estaba realizando maniobras terroristas
al margen de la ley, con el objetivo de conseguir aliados extranjeros (UNSC, 4 octubre
2011, p.4). Finalmente, Rusia fue muy critica con la intervencion libia y sus posibles
implicaciones para Siria (Zifcak, 2012, p. 20). Asi, hizo referencia al mandato del
Consejo de Seguridad en Libia, considerando que la rapida imposicion del cese del
fuego provocd una guerra civil con secuelas humanitarias, sociales, econdomicas y
militares de trascendencia internacional (UNSC, 4 octubre 2011, p.4). Por su parte,
China esgrimi6é argumentos similares, destacando que lo mas importante para la
adopcion de nuevas medidas sobre la cuestion siria por parte del Consejo de Seguridad
pasaria por el cumplimiento de la Carta de las Naciones Unidas y el principio de no
injerencia en los asuntos internos de los Estados. En su opinion, “el proyecto de
resolucion se centra unicamente en ejercer presion sobre Siria, incluso amenazando con

imponer sanciones. No ayuda a facilitar el alivio de la situacion en Siria” (UNSC, 4

octubre 2011, p.5).

En definitiva, este debate no llevd a la adopcion de ninguna medida (Zifcak, 2012, p.
21), pero diversos eventos provocaron que se volviera a poner el foco en Siria. Por una
parte, la Liga de los Estados Arabes intervino con firmeza, al igual que en el conflicto
libio, suspendiendo la adhesiéon de Siria e imponiendo una serie de sanciones
econdmicas y politicas ante el incumplimiento de los términos interpuestos. Por otra
parte, la Comision Internacional Independiente de Investigacion, establecida por el
Consejo de Derechos Humanos en agosto, presentd un informe que concluia que desde
el inicio de las protestas en 2011 las fuerzas militares y de seguridad sirias habian
llevado a cabo sistematicas violaciones de derechos humanos (Zifcak, 2012, p. 21). La
consecuencia fue la adopcion de una resolucion condenatoria por parte del Consejo de
Derechos Humanos!2, en la cual se recomendaba que todos los organos principales de

las Naciones Unidas, incluido el Consejo de Seguridad, examinaran urgentemente el

12 La Resolucién S-18/1 sobre la Situacion de los Derechos Humanos en la Republica Arabe de Siria (A/
HRC/RES/S-18/1) fue adoptada por Consejo de Derechos Humanos el 2 de diciembre de 2011.
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informe y adoptaran las medidas apropiadas. Pero pese a la contundencia de las pruebas
presentadas, esta resolucion no fue aprobada de forma undnime por la oposicion de

Rusia y China (Zifcak, 2012, p. 22).

2.2. Debate del Consejo de Seguridad de la ONU de 4 de febrero de 2012

Pese a diversos intentos de alcanzar una solucion por parte del Consejo de Seguridad,
incluyendo el debate de una propuesta de resolucion presentada por la Liga Arabe
(Zifcak, 2012, p. 23), no se presentd un nuevo proyecto de resolucion hasta que se
constatd un rapido deterioro en Siria. Tanto Rusia como China manifestaron su
desacuerdo con la rapidez con que se pretendia adoptar una decision, pero mostraron la
posible aceptacion de un proyecto que estuviera inspirado en la iniciativa presentada por
la liga Arabe (Zifcak, 2012, p. 24). Este nuevo proyecto incluia especificamente
ninguna intervencion externa. “No contiene medidas coercitivas. No es un proyecto de
resolucion del Capitulo VII. Sin embargo, en nuestra opinion, deberia advertir a los
dirigentes de Siria de que el Consejo estudiard la adopcion de medidas si no se pone fin

de inmediato a la violencia” (UNSC, 31 enero 2012, p.16).

El voto a la resolucion tuvo lugar el 4 de febrero, un dia después de que las autoridades
sirias lanzaran el primero de muchos ataques con misiles contra la ciudad de Homs,
convirtiéndose en el fin de semana mdas sangriento desde el comienzo de los
levantamientos (Zifcak, 2012, p. 25). Aun asi, China y Rusia vetaron la resolucion en el
Consejo, argumentando el representante ruso que “desde el comienzo mismo de la crisis
siria, algunos miembros influyentes de la Comunidad Internacional, incluidos algunos
de los que estan sentados en esta mesa, han socavado cualquier posibilidad de acuerdo
politico, pidiendo un cambio de régimen, alentando a la oposicion hacia el poder,
permitiéndose la provocacion y alimentando la lucha armada” (UNSC, 4 febrero 2012,
p.9). Por su parte, China, reafirm6 su opinion de que “la soberania, la independencia y
la integridad territorial de Siria deben ser plenamente respetadas” (UNSC, 4 febrero
2012, p.9). En consecuencia, los representantes de algunos Estados manifestaron su
disgusto e inconformidad con el veto. En concreto, el representante britdnico asegurd

que quiene hubiera bloqueado la accion del Consejo debia preguntarse “‘cudntas
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muertes mdas estd dispuesto a tolerar antes de apoyar una accion modesta y

mesurada” (UNSC, 4 febrero 2012, p.7).

2.3. Debate del Consejo de Seguridad de la ONU de 19 de julio de 2012

En la misma linea, en julio de 2012 se votd en el seno del Consejo de Seguridad una
nueva propuesta de resolucion presentada por Alemania, Estados Unidos, Francia,
Portugal y Reino Unido, la cual fue vetada de nuevo por China y Rusia. El argumento
ruso pasaba por afirmar que el resultado de la votacion estaba claro antes de celebrarse,
puesto que Rusia ya habia manifestado su rechazo a la aceptacion de un documento que
permitiera la imposicion de sanciones y la posterior injerencia militar en los asuntos
internos de Siria en virtud del Capitulo VII (UNSC, 19 julio 2012, p.8). Ademas,
reprochaba que los miembros occidentales del Consejo hubieran rechazado trabajar en
la propuesta de resolucion que habia presentado Rusia, que supuestamente iba a ser
votada en esa misma sesion. No obstante, el representante ruso decidié no someter su
proyecto a votacion, por considerar el enfrentamiento en el Consejo de Seguridad como

“inutil y contraproducente” (UNSC, 19 julio 2012, p.9).

Por su parte, China argumentd su decision basandose en cuatro motivos (UNSC, 19
julio 2012, pp.13-14). En primer lugar, porque el proyecto de resolucion adolecia de
importantes defectos y su contenido desequilibrado trataba de presionar solo a una de
las partes del conflicto. En segundo lugar, porque este proyecto de resolucion
provocaria una grave erosion de la confianza y cooperacion a nivel internacional en el
asunto. En tercer lugar, porque la cuestion siria deberia resolverse por medios politicos,
respetando la igualdad soberana y la no injerencia en los asuntos internos de otros
paises consagradas en la Carta de las Naciones Unidas, mientras que los medios
militares no servirian de nada. En cuarto lugar, el proyecto de resoluciéon ponia en
peligro la unidad del Consejo. Ademds, mostraba su desaprobacion con el
comportamiento de aquellos Estados que “han hecho declaraciones que confunden lo
que esta bien y lo que estd mal y han hecho acusaciones infundadas contra
China” (UNSC, 19 julio 2012, p.14). Entre estas, encontramos las declaraciones del

representante francés, que evaluaba el significado del veto como favorecedor de la
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impunidad y continuidad de los crimenes y destructor de las aspiraciones legitimas de la
poblacion civil siria: “El tercer veto con respecto a Siria significa que, para Rusia y
China, no habra consecuencias para el régimen de Siria por el incumplimiento de sus

compromisos” (UNSC, 19 julio 2012, p.3).

3. Analisis de la Responsabilidad de Proteger en Siria

Tras haber analizado diversos debates del Consejo de Seguridad con la finalidad de
aprobar resoluciones con respecto a la cuestion siria, podemos afirmar que los factores
estratégicos, religiosos y politicos que afectan a Siria y a sus vecinos inmediatos, asi
como los intereses en el pais de China y, especialmente, Rusia, han dificultado

enormemente la toma de decisiones (Morris, 2012, p. 1275).

Por otra parte, las deliberaciones del Consejo se han visto enormemente condicionadas
por el paralelismo con Libia y el descontento de Rusia y China respecto de las medidas
finalmente adoptadas en ese caso. En este sentido, Rusia expresaba en uno de los
debates que la situacion siria no podia ser considerada sin tener en cuenta la experiencia
en Libia, en la que “la exigencia de una rapida cesacion del fuego se convirtio en una
guerra civil en toda regla, cuyas consecuencias humanitarias, sociales, economicas y
militares trascienden las fronteras libias. La situacion en relacion con la zona de
exclusion aérea se ha transformado en un bombardeo de refinerias de petroleo,
estaciones de television y otras instalaciones civiles. El embargo de armas se ha
transformado en un bloqueo naval en el oeste de Libia, que incluye el bloqueo de bienes
humanitarios. [...] Este tipo de modelos deberian ser excluidos de las practicas

globales de una vez por todas” (UNSC, 4 octubre 2011, p. 4).

Ademas, las declaraciones realizadas durante los debates analizados del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas sugieren que en el caso sirio la predileccion por citar
la Responsabilidad de Proteger para alentar a la accion es ain mas fragil que en Libia
(Morris, 2012, p. 1277). De este hecho se desprende que resulta improbable que la
doctrina de la R2P sea lo suficientemente fuerte como para persuadir a Rusia y a China

para que cambien sus politicas de no intervencion (Hardwick, 2012, p.5).
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V. PRINCIPALES DESAFIiOS

El estudio de los casos de Libia y Siria para ilustrar la aplicacion de la doctrina de la
Responsabilidad de Proteger en la préctica, pone de manifiesto algunos de los
principales desafios a los que esta se enfrenta. Asi, la R2P es criticada por muchos
autores por diversos motivos, pero especialmente por su peligrosa relacion con el

cambio de régimen y por su debilidad como norma internacional.

1. Cambio de régimen

Uno de los desafios que podria inhibir el establecimiento de un consenso para responder
a futuras crisis es la relacion entre la proteccion humana y otros objetivos como el
cambio de régimen. Asi, varios miembros del Consejo se quejaron de que la proteccion
de los civiles podria utilizarse como fachada para otras actividades, como declaré en
representante ruso: “‘el noble objetivo de proteger a la poblacion civil no deberia verse

obstaculizado por los intentos de resolver paralelamente cualquier cuestion no

relacionada” (UNSC, 10 mayo 2011, p.9).

Si analizamos el tercer pilar en el contexto de Libia, parece que es complicado adoptar
una medida que no tenga ninguna consecuencia en la configuracion del poder. Asi,
aunque las fuerzas terrestres internacionales fueron explicitamente excluidas por
mandato del Consejo de Seguridad y las aéreas solo hicieron uso de la fuerza para
establecer un 4area segura y para contener a quienes atacaban a civiles y zonas
protegidas, esta operacion conllevaba como minimo un cambio jurisdiccional de
caracter temporal (Breakey, 2012, p.29). Ademas, en el caso de un Estado que esté
masacrando intencionadamente a su poblacidn civil, la operacion tendrd como objetivo
primordial alterar el equilibrio de poder para que las autoridades no puedan seguir

haciéndolo, lo cual desencadenard més facilmente un cambio de régimen.

Por otra parte, en el caso de que se establezca una mision de caracter internacional para
proteger a los civiles, parece logico que esta no deberia retirarse hasta que las
instituciones de dicho Estado puedan garantizar la seguridad de la poblacion civil. El

precio que dicho régimen tendria que pagar seria una combinacion de cambios
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institucionales o de reparto de poder (Breakey, 2012, p.29), entendiendo por ‘cambio
institucional’ la modificacion de “la estructura y las limitaciones de los organos de
gobierno para garantizar que el poder ejecutivo ya no tenga los poderes que antes tenia
para hacer daino a los civiles” (Breakey, 2012, p.28); y por ‘reparto de poder’, la
situaciéon en que “el poder ejecutivo es compartido entre el titular y las minorias/
oposiciones en un sistema parlamentario (tal vez de transicion) o en un gobierno de
unidad” (Breakey, 2012, p.28). Por tanto, podemos afirmar que incluso una operacion
de tipo restringido puede tener efectos geopoliticos que acaben provocando un cambio
institucional, un cambio en la distribuciéon del poder o incluso el cambio total del

régimen.

No obstante, el andlisis de las intervenciones de algunos Estados en diversos debates del
Consejo de Seguridad, especialmente de China y Rusia, dejan claro que para ellos el
cambio de régimen queda totalmente fuera del ambito de la Responsabilidad de Proteger
y que atenta contra los principios de soberania de los Estados y de no intervencion,
consagrados ambos en la Carta de la ONU. Asi pues, China resumi6 este pensamiento al
afirmar que “no debe haber ningun intento de cambio de régimen o de participacion en
la guerra civil por parte de ninguna de las partes bajo el pretexto de proteger a los
civiles” (UNSC, 10 mayo 2011, p.20). De hecho, se consider6 que el P3 (EEUU, Reino
Unido y Francia), habia realizado una interpretaciéon extensiva del mandato de
proteccion a los civiles, convirtiéndolo en una justificacion para el cambio de régimen
sin siquiera consultarlo ni debatirlo en el seno del Consejo y desestimando las posibles
respuestas diplomaticas que hubieran permitido poner fin al conflicto con un menor
numero de victimas (Evans, 2016, p.4). Pero el problema con esta idea es que no
resuelve el problema de como la ONU y las coaliciones pueden proporcionar a la
poblacion civil victima de esos regimenes la proteccion que necesitan y, en Ultima

instancia, modificar la conducta de los mismos (Bellamy y Williams, 2011, p.848).

2. Laresponsabilidad de reconstruir

La Responsabilidad de Proteger se entiende como un concepto que debe abarcar tres

tipos de responsabilidad: la responsabilidad de prevenir, desarrollando sistemas de alerta
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temprana y abordando las causas profundas de los conflictos (ICISS, 2001, p.21); la
responsabilidad de reaccionar por medio de un compromiso de medidas que deben
tomarse frente a las atrocidades masivas (ICISS, 2001, p.33); y la responsabilidad de
reconstruir, entendida como las obligaciones de la Comunidad Internacional después de
la intervencion para reconstruir y prevenir la reaparicion de la violencia masiva (ICISS,
2001, p.43). Segun recoge el informe de la Comision Internacional sobre Intervencion y
Soberania de los Estados de 2001 (ICISS, 2001, p.39), la responsabilidad de reconstruir
constituye uno de los aspectos principales de la Responsabilidad de Proteger, puesto que
exige el disefio de una estrategia clara y eficaz por parte de los participantes tras la

intervencion.

Asi, se considera que la responsabilidad de reconstruir alberga una serie de cuestiones
cruciales para la estabilidad y la paz en las sociedades a las que se dirigen las
intervenciones de proteccion, que consisten principalmente en “proporcionar seguridad
en los Estados después de la intervencion, promover la reconciliacion entre antiguos
enemigos e impulsar el desarrollo economico” (Keranen, 2016). Es decir, se entiende
que por medio de la implementacion de politicas de reconstruccion se consigue que las
autoridades del Estado en cuestion sean capaces de proporcionar a sus ciudadanos la

proteccion necesaria.

Sin embargo, esta responsabilidad se ha desatendido pese a ser considerada como la
faceta capital de la Responsabilidad de Proteger (Bellamy, 2008, p.135). Esto encuentra
su explicacion en diversos factores. Por un lado, en la reticencia de algunos gobiernos
occidentales de comprometerse en costosas y prolongadas misiones de reconstruccion.
Por otro, en la consideracion por parte de algunos paises, especialmente del Sur Global,
de la reconstruccion como un modo de retorno a la interferencia extranjera imperialista

(Keranen, 2016).

Consecuentemente, en vista de estas preocupaciones, la R2P se reformuld, suprimiendo
el elemento de la reconstruccidon y enfatizando la responsabilidad de los Estados en la
proteccion de su poblacion, pasando esta a manos de la Comunidad Internacional si se

incumple el cometido (Keranen, 2016). De hecho, si analizamos el texto del Documento
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Final de la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas de 2005 y el informe de Ban Ki-
moon de 2009, podemos afirmar que el componente de la reconstruccién no se
desarrolla, sino que simplemente se menciona, entendiéndose en gran medida como una
responsabilidad preventiva de las autoridades gubernamentales (Keranen, 2016). Pero
pese a que las medidas preventivas y de reconstruccion puedan superponerse en cierta
medida, resultaria conveniente desarrollar especifica y concretamente en qué consisten
estas medidas y como deben implementarse. De hecho, parece que para muchos autores
el gran fracaso de la Responsabilidad de Proteger pasa por la gestion fallida de la

reconstruccion tras una intervencion, como se puso de manifiesto en el caso libio.

VI. MEDIDAS PARA AUMENTAR LA EFECTIVIDAD

En este capitulo analizaremos otras medidas que se pueden adoptar como complemento
a la Responsabilidad de Proteger, como la ‘Responsabilidad mientras se
protege’ (Responsibility While Protecting o RwP, por sus siglas en inglés) y la
‘Responsabilidad de no vetar’ (Responsibility Not To Veto o RN2V, por sus siglas en
inglés). Ademas, el estudio realizado de la R2P demuestra que esta no funciona, en
ultima instancia, porque no hay acuerdo entre los miembros del Consejo de Seguridad,
ni en cuanto a como interpretarla ni en cuanto a las medidas que adoptar en la practica.
Generalmente, como hemos visto, hay una contradiccion entre lo que opinan Francia,
Reino Unido y EEUU, por un lado; y China y Rusia, por el otro. Esto nos llevara, por
tanto, a valorar la necesidad de reforma del Consejo de Seguridad, para mejorar su

efectividad en la toma de decisiones.

1. La Responsabilidad mientras se protege

En noviembre de 2011, motivado por los excesos de la intervencion de la OTAN en
Libia, Brasil presentd ante las Naciones Unidas el concepto de la ‘Responsabilidad
mientras se protege’ (Kenkel y Stefan, 2016, p.42), como consecuencia de la percepcion
brasilena de la manipulacion de la intervencidon libia por parte de los P-3 y la
preocupacion por la posible aplicacion de la Responsabilidad de Proteger en Siria; y en
un intento de aliviar las dificultades de la aplicacion del tercer pilar de la R2P (Serbin y

Pont, 2015, p.174). De hecho, esta propuesta pone de manifiesto el rechazo de Brasil a
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la intervencion militar y su consideracion, siguiendo los argumentos de Rusia y China,
de que la Responsabilidad de Proteger es una herramienta que puede facilitar las

estrategias de cambio de régimen (Morris, 2013, p.1279).

Segun se recoge en la carta dirigida al Secretario General, los conceptos de
Responsabilidad de Proteger y Responsabilidad mientras se protege deben progresar a la
par, en base a una serie de principios y procedimientos conjuntos (UNGA, 2011, p.3).
Entre estos, destacan la necesidad de centrarse en la prevencién y en los medios no
coercitivos, propugnando la subordinacion de las estrategias militares a aquellas de
caracter politico y diplomatico.; y la mejora de los mecanismos de supervision y
rendicion de cuentas de la misién y de quienes ejecutan el mandato en nombre del

Consejo de Seguridad (Tourinho, Stuenkel y Brockmeier, 2015, p.148).

En concreto, tal y como explica Garwood-Gowers (2016, pp.33-34), el documento
contenia dos caracteristicas principales. En primer lugar, se esbozaron varios criterios
que el Consejo de Seguridad debia tener en cuenta a la hora de debatir acerca del uso de
la fuerza con fines civiles, entre los que figuraban “los principios de la fuerza como
ultimo recurso, la proporcionalidad y la probabilidad de éxito”. En segundo lugar, se
hacia un llamamiento al Consejo de Seguridad para que instaurara mecanismos de
control mediante los cuales poder evaluar la interpretacion y aplicacion de las
resoluciones adoptadas. Asi, el autor argumenta que esta fue una respuesta directa a las
preocupaciones sobre la forma en que la OTAN interpreto la resolucion 1973 en Libia y
que, en términos generales, la Responsabilidad mientras se protege puede servir para
estrechar lazos entre Occidente y el Sur Global, especialmente aquellos Estados que

rehusan la consagracion de la Responsabilidad de Proteger.

No obstante, se han formulado algunas criticas principales de este concepto. Por un
lado, algunos consideran que el concepto tiene poco valor afiadido, repitiendo muchas
disposiciones ya presentes en el informe de 2001 de la Comisioén Internacional sobre
Intervencion y Soberania de los Estados. Asi, “al afirmar que en el ejercicio de su
responsabilidad colectiva, la Comunidad Internacional debe tener cuidado de no

provocar mas inestabilidad que la que pretende limitar o evitar”, se evocan las
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nociones de ‘no hacer dafio’ y de ‘proporcionalidad' que ya se recogian en los debates
de la ICISS (Serbin y Pont, 2015, p.177). Por otro lado, la iniciativa también fue vista
por los Estados occidentales como un intento de limitar su autonomia e impedir que la

Responsabilidad de Proteger alcanzara un mayor nivel de institucionalizacion.

Pese a estas criticas, la idea fue innovadora al considerar una secuenciacion politica y
cronologica de los tres pilares de la R2P (UNGA, 2011, p. 2); idea que generd mayores
recelos por parte de los paises occidentales (Serbin y Pont, 2015, p.179), estableciendo
ademds una distinciéon conceptual entre la responsabilidad colectiva, que puede
conseguirse mediante medidas no coercitivas, y la seguridad colectiva (Serbin y Pont,

2015, p.175).

Sin embargo, después de febrero de 2012, pese a que la Responsabilidad mientras se
protege se seguia mencionando en algunos debates, el concepto perdié impulso, en parte
porque Brasil abandond la iniciativa por las divergencias internas que provoco en el
gobierno brasilefio que la iniciativa se propusiera sin consultar a los distintos grupos
politicos nacionales. Otros posibles motivos de este abandono se relacionan con la
incapacidad de los diplomaticos brasilefios para hacer frente a las criticas contra la
iniciativa o la excesiva cautela de los politicos de asuntos exteriores brasilefios de cara a

temas internacionales controvertidos (Serbin y Pont, 2015, p.179).

En definitiva, la propuesta era interesante, pero su desarrollo resultaba insuficiente para
promover soluciones eficaces en la practica a los impasses de la seguridad colectiva y la
proteccion de los civiles (Tourinho et al., 2015, p.149). No obstante, segiin afirma
Gareth Evans (2012, p.2), la Responsabilidad mientras se protege ha iniciado un camino
para progresar y, al menos, ha generado debates y planteamientos acerca de qué tipo de

reformas potenciales podrian llevarse a cabo para mejorar la aplicacion de la

Responsabilidad de Proteger (Tourinho et al., 2015, p.149).

2. La Responsabilidad de no vetar

El informe de la Comision Internacional sobre Intervencion y Soberania de los Estados

de 2001, sugeria que “los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad
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deberan renunciar de mutuo acuerdo a ejercer su derecho de veto en asuntos que no
comprometan sus intereses vitales, para no obstaculizar la aprobacion de resoluciones
que autoricen una intervencion militar con fines de proteccion humana y que cuenten
con apoyo mayoritario” (p. viii). En la misma linea, el Grupo de Alto Nivel pidi6 a los
miembros permanentes (P5) que mostraran su compromiso particular para la abstencion
en el uso del derecho de veto en casos de genocidio y violaciones graves de derechos
humanos (UNGA, 2004, p.68). También uno de los borradores del Documento Final de
la Cumbre Mundial invita a los P5 a abstenerse de utilizar el veto en casos de genocidio,
crimenes de guerra, depuracion étnica y crimenes de lesa humanidad, pero, no obstante,
la Responsabilidad de no vetar no se incluydé en el Documento Final de 2005,

especialmente por la presion que dichos miembros ejercieron (Banteka, 2016, p.392).

Sin embargo, pese a la omision del concepto en el Documento Final, la idea resurgio en
el Informe del Secretario General de 2009 instando a los P5 a alcanzar un entendimiento
mutuo en este sentido (Ki-moon, 2009, p. 27). Ademas, cada vez mas Estados han
pedido la restriccion del veto en situaciones de atrocidades masivas, en parte debido a la
incapacidad del Consejo para responder a la crisis en Siria (UNA — UK, 2015, p.1). Asi,
en septiembre de 2013, el entonces presidente francés Hollande, aumento la visibilidad
de estos llamamientos en la 68" apertura de la Asamblea General de la ONU, al
proponer un ‘codigo de conducta’ por el que los miembros permanentes restringirian su
derecho de veto en dichas situaciones: “En Siria, todos los dias se cometen ante
nuestros ojos crimenes de lesa humanidad y crimenes de guerra, y el Consejo de
Seguridad sigue paralizado. En esas situaciones criticas, el Consejo debe ser capaz de
responder y asumir sus responsabilidades. Con ese fin, Francia estd presionando para
que los cinco miembros permanentes se comprometan voluntariamente a renunciar al
uso del veto en casos de crimenes en masa. El uso del veto no es un privilegio; es una
responsabilidad. Por lo tanto, corresponde en primer lugar a los miembros
permanentes demostrar que son responsables en el marco del Consejo” (Global Centre

for the Responsibility to Protect, 2015, p. 2).

Asi, la Responsabilidad de no vetar se entenderia como una obligacion vinculada a la

Responsabilidad de Proteger, entendiendo que esta se compone, por un lado, de la
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responsabilidad de los Estados de responder a graves violaciones de derechos humanos
en terceros Estados y, por otro, del deber de los miembros permanentes del Consejo de
Seguridad de respetar el ejercicio de esta responsabilidad, o al menos de no obstaculizar
la adopcidn de acuerdos por parte de terceros Estados (Banteka, 2016, p. 397). Ademas,
la Responsabilidad de no vetar ayudaria a solventar la debilidad de la Responsabilidad
de Proteger como derecho internacional no vinculante, puesto que, sin la
Responsabilidad de no vetar, la intervencion en los términos del tercer pilar seguiria
dependiendo de la voluntad de los miembros permanentes del Consejo, con

independencia de la opinién de la mayoria (Banteka, 2016, p. 398).

En definitiva, podemos afirmar que la Responsabilidad de no vetar se presenta como
una buena medida para garantizar una mayor eficacia de la Responsabilidad de Proteger
en la practica, pues como hemos visto, el veto es precisamente el instrumento obstructor
para la toma de decisiones por parte del Consejo de Seguridad. En este sentido, algunos
defienden que la combinacién de estas dos responsabilidades se considera como la
mejor forma de facilitar la materializacion de la R2P en una norma de derecho

consuetudinario; de lo contrario, cabria esperar la desaparicion de la misma (Banteka,

2016, p. 398).

3. La reforma del Consejo de Seguridad

La Responsabilidad de no vetar trae a colacion la necesidad de reforma del Consejo de
Seguridad. El andlisis de los casos de Libia y Siria demuestran que el principal freno
para una aplicacion eficaz de la Responsabilidad de Proteger es precisamente la falta de
acuerdo entre los miembros del Consejo, lo cual se puso de manifiesto con mayor
evidencia en el caso sirio. Asi, esta reforma estaria relacionada con la Responsabilidad
de no vetar, pero alcanzando un enfoque mucho mas amplio y constituyendo una

medida mas radical.

En primer lugar, para entender la trascendencia de esta cuestion, hay que tener en cuenta

que el Consejo de Seguridad es el unico 6rgano de Naciones Unidas con autoridad para
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autorizar el uso de la fuerzal? y el tnico con fuerza vinculante para todos Estados
Miembros!4. Por tanto, como 6rgano encargado en exclusividad del mantenimiento de la
paz y la seguridad internacionales, parece logico que deberia reflejar el equilibrio
geopolitico y la distribucion de poder contemporaneos; y pese a que los P5 todavia son
considerados como potencias politicas, econdmicas y militares, el posicionamiento de
otros Estados como lideres en el panorama internacional deberia llevar a la adopcion de
nuevas dindmicas y distribucion de poderes, que se verian reflejados en el Consejo de

Seguridad de Naciones Unidas (Banteka, 2016, p.401).

A raiz de esta idea y tras el Informe de 2004 del Grupo de Alto Nivel sobre las
amenazas, los desafios y el cambio, en el que se consideraba la reforma del Consejo de
Seguridad para “aumentar la participacion en la adopcion de decisiones de quienes
mas contribuyen a las Naciones Unidas desde el punto de vista financiero, militar y
diplomatico” (High-level Panel on Threats, Challenges and Change, 2004, p. 67),
diversos grupos de Estados propusieron distintos cambios para mejorar la eficacia y

representatividad del Consejo.

Una primera propuesta vino de la mano del grupo G-4, formado por Brasil, Alemania,
Japon e India, que sugeria la ampliacion de los miembros del Consejo de quince a
veinticinco, afiadiendo seis permanentes y cuatro no permanentes (UNGA, 13 mayo
2005, p.1). En relacion con el veto, establecia que los nuevos miembros permanentes
deberian tener las mismas responsabilidades y obligaciones que los cinco existentes
(UNGA, 13 mayo 2005, p.3). Pero pese a haber obtenido el respaldo de un nimero
importante de Estados, este no ha sido suficiente para conseguir reformar el Consejo y

posicionarse como miembros permanentes (Garcia Magarifio, 2018, p.725).

13 Segun el articulo 42 de la Carta de Naciones Unidas (1945), “si el Consejo de Seguridad estimare que
las medidas de que trata el Articulo 41 pueden ser inadecuadas o han demostrado serlo, podra
ejercer, por medio de fuerzas aéreas, navales o terrestres, la accion que sea necesaria para mantener
o restablecer la paz y la seguridad internacionales”.

14 El articulo 25 de la Carta de Naciones Unidas (1945) establece: “Los Miembros de las Naciones
Unidas convienen en aceptar 'y cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad de acuerdo con esta
Carta’.

39



Meses mas tarde, el grupo ‘Unidos por el Consenso’!, propuso afiadir diez puestos no
permanentes al Consejo de Seguridad, en periodos de dos afios. Ademas, en relacion el
veto, proponen una restriccion y regulacion progresiva de su uso que pudiera derivar, a
medio plazo, en su eliminacion definitiva (Garcia Magarino, 2018, p.726). Finalmente,
considera que los veinte miembros no permanentes del Consejo de Seguridad deberian
distribuirse asi: seis de Estados de Africa; cinco de Estados de Asia; cuatro de Estados
de América Latina y el Caribe; tres de Estados de Europa occidental y otros Estados; y

dos de Estados de Europa oriental (UNGA, 21 julio 2005, p. 3).

Por su parte, el grupo africano de 54 miembros denominado ‘el Consenso de
Suazilandia’ aboga por una ampliacion del Consejo hasta 26 miembros. Para garantizar
la plena representacion africana, reclaman “no menos de dos puestos permanentes con
todas las prerrogativas y privilegios de los miembros permanentes, incluido el derecho

de veto”y “cinco puestos no permanentes” (African Union, 2005, p. 9).

Un afio mas tarde, el grupo S51¢ presentd su propuesta de resolucion a la Asamblea
General, en la que también proponia el aumento del nimero de miembros y recalcaba
“la necesidad de adoptar nuevas medidas para asegurar la rendicion de cuentas, la
transparencia, la inclusion y la representatividad de la labor del Consejo de Seguridad,
con miras a seguir aumentando su legitimidad y eficacia” (Costa Rica, Jordania,

Liechtenstein, Singapur y Suiza, 2006, p.1).

Finalmente, el Grupo Arabe no ha presentado ninguna propuesta concreta, pero abogan
por la evolucion hacia un acuerdo que permita desarrollar una reforma optima y eficaz

(Garcia Magario, 2018, p.726).

Por tanto, parece que existe un cierto consenso en que el Consejo de Seguridad deberia
reformarse, aunque resulta complejo, porque los miembros permanentes se muestran

reacios a la implementacion de estas propuestas, pese a estar de acuerdo con algunas,

15 El grupo ‘Unidos por el Consenso’ estda formado por Argentina, Canadd, Colombia, Corea del Sur,
Costa Rica, Espaia, Italia, Malta, México, Pakistan, Turquia y San Marino.

16 El grupo S5 esta conformado por Costa Rica, Jordania, Liechtenstein, Singapur y Suiza.
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principalmente por la pérdida de influencia que supondria la supresion del derecho de

veto (Garcia Magarifo, 2018, p.727).

No obstante, los fracasos evidentes a la hora de tomar decisiones en situaciones de
crisis, obligan a cuestionar el futuro del Consejo de Seguridad si este no se reforma. La
situacion geopolitica global ha cambiado mucho desde la creacion de las Naciones
Unidas, y parece logico que estos cambios deben llevar aparejada una evolucion y
desarrollo institucional que permita hacer frente a los nuevos desafios. En concreto, en
la materia que nos ocupa, parece que la reestructuracion del Consejo es una medida

necesaria y primordial para la eficacia de la Responsabilidad de Proteger.

Las medidas concretas que se deberian adoptar, pasan necesariamente por la ampliacion
del nimero de miembros, para que todas las regiones se vean plenamente representadas
y puedan hacer oir sus voces. Ademas, en relacién con el veto, deberia aumentarse el
nimero de miembros permanentes, para desbloquear el Consejo y evitar obstrucciones
como las de Siria en la toma de decisiones. Mientras tanto, la solucion mas plausible
requiere el compromiso de los miembros permanentes con la Responsabilidad de no
vetar. Pero atendiendo a las circunstancias y naturaleza de la cuestion, no resulta muy
plausible que los tres grandes miembros del P5 (China, EEUU y Rusia) vayan a
renunciar, al menos a corto plazo, al uso del veto en casos de genocidio, crimenes de
guerra, de lesa humanidad o depuracion étnica” (Menéndez del Valle, 2016, p.28).
Ademas, en este sentido, algunos autores defienden la imposibilidad de reformar el uso
del veto sin la correlativa reforma de la Carta de Naciones Unidas, para lo cual seria

complicado llegar a un acuerdo (Menéndez del Valle, 2016, p.28).

En definitiva, la mejor oportunidad con la que cuenta la Responsabilidad de Proteger es
la presion que se esta ejerciendo, por parte de los distintos grupos, para la reforma del
Consejo de Seguridad; aunque esta no servira de nada mientras los PS5, especialmente

Rusia, China y EEUU, no renuncien a su posicion preponderante.
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VII. CONCLUSIONES

1.

La Responsabilidad de Proteger se entiende como una obligacion primaria que
recae sobre todos los Estados soberanos, sin que esto impida el deber
internacional de asistirlos en sus funciones o de intervenir para proporcionar
proteccion a las poblaciones vulnerables cuando las autoridades estatales no
puedan o no quieran hacerlo. Esta concepcidn es la que se recoge en los tres
pilares de la R2P, que deben ser considerados en conjunto y de forma
correlacionada, sin que no obstante sea necesario que se apliquen de forma

secuencial.

El caso de Libia supuso la primera aplicacion de la Responsabilidad de Proteger,
con la autorizacion del Consejo de Seguridad para el uso de la fuerza militar con
fines de proteccion humanitaria en contra de la voluntad de un Estado soberano.
Sin embargo, la situacion libia es considerada como especial y Unica, entre otros
motivos, por el apoyo regional con el que conté el Consejo, que provocod la
abstencion del voto de Rusia y China como miembros permanentes contrarios a

la adopcion de medidas coercitivas.

El descontento de Rusia y China respecto de las decisiones adoptadas en el caso
libio condicionaron la adopcidon de medidas por parte del Consejo de Seguridad
en Siria, segun se puso de manifiesto en los diversos debates que se celebraron
para tratar la cuestion. El fracaso en la adopcion de medidas decisivas para poner
fin a esta situacion indica que la doctrina de la R2P no es lo suficientemente
fuerte como para persuadir a Rusia y a China para que cambien sus politicas de
no intervencion, posiblemente por la distinta concepcion que existe entre los
miembros del Consejo acerca de la injerencia en los asuntos internos de otros

Estados soberanos.

Uno de los principales desafios a los que se enfrenta la Responsabilidad de
Proteger es la concepcion de algunos Estados, liderados por China y Rusia, de
que la proteccion de los civiles que esta entrafia se puede utilizar, como sucedid

en Libia, como fachada para introducir un cambio de régimen. Por otra parte,
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muchos han criticado el desinterés prestado a la responsabilidad de reconstruir,
debido principalmente a su elevado coste y a su consideracion por parte de los

Estados del sur Global como una excusa occidental para interferir en sus asuntos.

El estudio de los casos de Libia y Siria revela la necesidad de adoptar medidas
que complementen la doctrina de la Responsabilidad de Proteger para hacerla
mas efectiva. Con este objeto Brasil propuso la Responsabilidad mientras se
protege, pero la solucion mas plausible requeriria la reforma del Consejo de
Seguridad para convertirlo en un foro mas amplio que represente mejor los
diversos intereses regionales; implementando ademads la restriccién del uso del
veto, que se erige como el principal instrumento obstructor para la toma de
decisiones, como se puso de manifiesto especialmente en los debates sobre la

situacion de Siria.
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