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podremos afirmar que mas alla de la mera retérica, nos hallamos ante un reto terminolégico y sustantivo.
El articulo parte de la premisa de que una de las causas profundas de los desplazamientos forzados es el
conflicto armado. Por tanto, abordar dichas causas requiere que los Estados examinen las raices de los
conflictos y los modos de prevenirlos. Sin embargo, esto no es lo que ocurre en la practica. Las resoluciones
adoptadas por el Consejo de Seguridad en el marco de la guerra siria apenas se refieren al impacto del
conflicto en el desplazamiento de la poblacion. El estudio analiza criticamente esta omision, asi como la
consideracion de la evacuacién forzada como crimen de guerra, fundada sobre una débil base juridica por
la Comision Internacional Independiente de Investigacion sobre la Republica Arabe Siria, nombrada por el
Consejo de Derechos Humanos.
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ABSTRACT: According to the Global Compact on Refugees, adopted on the 17" December 2018, the
signatory States assume the commitment to tackle “the root causes of forced displacements”. However, this
term is politically and legally imprecise. Only if it is provided with a real content, will we be able to affirm
that beyond mere rhetoric, we find ourselves facing a terminological and substantive challenge. The article
is based on the premise that one of the root causes of forced displacements is armed conflict. Therefore, to
tackle the root causes requires that States examine the origins of conflicts and ways to prevent them.
Nevertheless, this is not what happens in practice. The Security Council resolutions adopted in the
framework of the Syrian armed conflict hardly refer to the impact of the conflict on the displacement of the
population. This study critically analyses this omission, as well as the consideration of forced evacuation
as a war crime, founded on a weak legal basis by the Independent International Commission of Inquiry on
the Syrian Arab Republic, named by the Human Rights Council.

PALABRAS CLAVE: causas profundas de los desplazamientos forzados, prevencion de conflictos, Pacto
Mundial sobre Refugiados, Consejo de Seguridad, evacuacion, crimen de guerra, Siria.
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|l. INTRODUCCION

El desplazamiento forzado de la poblacién civil como consecuencia de los conflictos
armados es uno de los fendmenos socio-politicos mas visibles de la tltima década. Dicha
visibilidad ha llevado a la comunidad internacional organizada a presentar nuevas
propuestas para abordar su tratamiento. Tanto la Organizacion de las Naciones Unidas
como la Union Europea han acufiado un nuevo término a través del cual asumen un
compromiso: el de atender a “las causas profundas del desplazamiento™. Dicha expresion
aparece mencionada en reiteradas ocasiones, entre otras, en la Agenda Europea de la
Migracion de 2015%, en la Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los
Migrantes de 20162 y en el Pacto Mundial sobre los Refugiados de 20183

Ahora bien, ni el significado ni el alcance del término relativo a “las causas profundas del
desplazamiento” aparecen explicados en los documentos mencionados. Dichas causas
suelen asociarse a motivos estructurales en los paises de origen. Es decir, el negativo
desarrollo politico, econdmico y social de una sociedad constituye una razén para migrar.
Otro tipo de causas, no tanto estructurales sino asociadas a la violencia generalizada en
el pais, también desencadenan el desplazamiento forzado. De hecho, una gran mayoria de

! Agenda Europea de la Migracion. Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consgjo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, COM (2015) 240 Final, de 13 de mayo
de 2015, enpp. 2,8,9, 10y 12.

2Asamblea General, Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, A/RES/71/1, de 3 de
octubre de 2016, parrs. 12, 37, 43, 44, 58, 64, 80 y 84 (en adelante, Declaracién de Nueva York). También
aparece recogida la expresién en una de las declaraciones del Consejo Ejecutivo de la Unidn Africana, que
expreso “la necesidad de abordar las causas profundas de la situacion de los refugiados y migrantes”, en
Consejo Ejecutivo de la Unidon Africana, “Decision on the Humanitarian Situation in Africa”, EX.CL/1051
(XXXIII), 25-26 de enero de 2018, parr. 11.

3 Asamblea General, Pacto Mundial sobre los Refugiados, Suplemento ndm. 12, A/73/12 (Parte 11), 13 de
septiembre de 2018, parrs. 8 y 9 (en adelante, Pacto Mundial sobre los Refugiados).
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la poblacion forzada a huir de su pais lo hace porque escapa de un conflicto armado.
Prueba de ello es que mas del 68% de los refugiados en 2017 procedian de tres paises
sumidos en sendos conflictos armados (Siria, Afganistan y Sudan del Sur)?. El Secretario
General de las Naciones Unidas condenso estas ideas en su Informe de 2017:

“[...] Los desplazamientos y la migracion de la poblacién en una escala sin
precedentes desde la Segunda Guerra Mundial son testimonio de unos problemas

que persisten arraigados en conflictos enconados y desigualdades sistémicas™>.

De modo que el compromiso de abordar las causas profundas del desplazamiento forzado
recogido en el Pacto sobre los Refugiados conecta con la funcién de prevenir los
conflictos. Esta es la hipotesis de la que parte el presente articulo. Precisamente, la Carta
de la Organizacion de las Naciones Unidas recoge tres objetivos principales: la paz y la
seguridad, el desarrollo y la proteccién de los derechos humanos. La determinacion de las
Naciones Unidas de “preservar a las generaciones venideras del flagelo de la guerra”,
previsto en el Preambulo de la Carta, refleja de modo elocuente su intencion de prevenir
los conflictos. En esta linea, el art. 2 (3) de la Carta dispone que los Estados miembros
“arreglarén sus controversias por medios pacificos de tal manera que no se pongan en
peligro ni la paz ni la seguridad internacionales ni la justicia”. Y su art. 33 (1) sefiala que
“las partes en una controversia cuya continuacion sea susceptible de poner en peligro el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales trataran de buscarle solucion”®.
En este marco, en su altimo informe ante la Asamblea General, el que fuera Secretario
General de las Naciones Unidas, Dag Hammarskjold, manifestd que el Consejo de
Seguridad podria desempefiar un papel relevante en la prevencion de conflictos:

“ya directamente como foro ante el que puede plantearse para su debate cualquier
controversia que amenace la paz y la seguridad, ya como 6rgano que directamente
o por medio de agentes apropiados puede ayudar a las partes a lograr una solucion
y, mediante la diplomacia preventiva, puede prevenir el estallido de un conflicto™’.

No obstante, la nocion relativa a la prevencion de conflictos sugiere acciones que van mas
alla de las funciones del Consejo de Seguridad. En las Gltimas décadas, otros 6rganos y
agencias de las Naciones Unidas han ido incorporando en sus agendas y politicas el
enfoque preventivo. La prevencion se ha convertido en un compromiso sustantivo de la
Organizacién al que, sin embargo, le falta disefio institucional y arquitectura. Por su
fuerza evocadora, la prevencion de conflictos es solemnemente invocada, y por su
imprecision, es continuamente revisada.

4 ACNUR, Global Trends. Forced Displacement in 2017, Ginebra, 2018, p. 2.

> Memoria del Secretario General sobre la labor de la Organizacién, A/72/1, de 1 de septiembre de 2017,
parr.6.

® El articulo 33 (1) de la Carta de las Naciones Unidas especifica, aunque no de manera exhaustiva, que
dicho arreglo pacifico se llevara a cabo: “[...] ante todo, mediante la negociacion, la investigacion, la
mediacidn, la conciliacion, el arbitraje, el arreglo judicial, el recurso a organismos o acuerdos regionales u
otros medios pacificos de su eleccion”. A continuacion, el art. 33 (2) sefiala que “El Consejo de Seguridad,
si lo estimare necesario, instara a las partes a que arreglen sus controversias por dichos medios”.

" Introduccion a la Memoria Anual del Secretario General sobre la labor de la Organizacion (16 de junio
de 1960-15 de junio de 1961), A/4800/Add.1, 1961, p.3.
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El objeto del presente articulo es examinar hasta qué punto la prevencion de conflictos
contempla la prevencidon del desplazamiento forzado. Esta perspectiva se justifica por dos
razones. Primero, porque la atencion que Occidente presta a la llamada “crisis de los
refugiados” y el modo de abordarla esconde las verdades de una crisis migratoria global®.
Se trata de un problema que trasciende las 580.800 solicitudes de asilo presentadas en los
paises miembros de la UE en 2018, que, por supuesto, constituyen un desafio en si mismo,
pero enmarcado en un contexto mas amplio®. La trascendencia del fendémeno migratorio
global se pone de manifiesto en el hecho de que el nimero de desplazados forzados en el
mundo alcanza a 68,5 millones de personas’®. Afecta a todas las regiones del planeta en
mayor o menor medida, de modo que el enfoque global, desde el marco de las Naciones
Unidas, se revela necesario.

La segunda razén que justifica este estudio procede de la constatacion de que existe una
relacion causal entre los desplazamientos masivos y los conflictos armados. Por muy
obvio que parezca, conviene recordarlo. Las migraciones en masa traen causa en los
conflictos armados!!. Después de un periodo, iniciado tras el fin de la guerra fria, en el
que el namero de conflictos armados disminuyo, a partir de los primeros afios de la
presente década la cifra de los conflictos armados, sobre todo internos, ha crecido!?. Este
incremento se ha manifestado en el aumento del desplazamiento forzado de la poblacion
civil. El entonces Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, en su informe
presentado ante el Consejo de Seguridad en 2010 afirmé que “el desplazamiento de la
poblacion civil, tanto interno como internacional, es una caracteristica definitoria del
conflicto dado que la poblacién civil huye de la violencia o se ve forzada a huir”*3. Méas

8 La naturaleza global de los problemas que acechan a la comunidad internacional es la idea central,
argumentada desde diferentes y sugerentes prismas, entre otros, del libro de GARCIA SEGURA, C., (dir.),
La tension cosmopolita. Avances y limites en la institucionalizacion del cosmopolitismo, Tecnos, Madrid,
2016.

® Burostat, “Asylum applications (non-EU) in the EU-28 Member States, 2008-2018”, Eurostat Statistics
Explained. Asylum Statistics, 12 de marzo de 2019 (disponible en https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php/Asylum_statistics#Number_of asylum_applicants:_drop_in_2018).

10 ACNUR, Global Trends. Forced Displacement in 2017, Ginebra, 2018, p. 2.

L INSTITUTO DE DERECHO INTERNACIONAL (IDI), Migrations de Masse, 162 Comision, pp. 121-
123. A este respecto, y sobre la base del Informe del IDI, TORRECUADRADA distingue dos secuencias:
la huida masiva de los conflictos armados hacia los paises vecinos, por un lado; y a continuacion, la
incapacidad de los paises vecinos de absorber dichas llegadas y la consiguiente blsqueda de un nuevo
destino para emprender la migracion de caracter economico. En TORRECUADRADA, S., “Los derechos
humanos como limite a la gestion de los flujos migratorios mixtos”, Revista Electrénica de Estudios
Internacionales, n° 36, 2018, pp. 1-25, en p. 3.

12 Uppsala Conflict Data Program, Department of Peace and Conflict Research, (disponible en
https://ucdp.uu.se/), 2019.

13 Informe del Secretario General sobre la proteccion de los civiles en los conflictos armados, S/2010/579/,
de 11 de noviembre de 2010. El Informe sefialaba dos motivos por los que en los conflictos armados
intraestatales el riesgo para la poblacion civil es mayor: por un lado, “los grupos armados intentan
compensar su inferioridad militar recurriendo a estrategias que contravienen de manera flagrante el derecho
internacional, como atentar deliberadamente a la poblacién civil, utilizando incluso la violencia sexual,
atacar objetivos civiles como escuelas, proceder al secuestro y el reclutamiento forzado de civiles o servirse
de ellos para proteger objetivos militares™; por otro lado, “las partes con superioridad militar, al combatir a
un enemigo que a menudo es dificil de identificar, responden con métodos y medios bélicos que podrian
contravenir los principios de distincion y proporcionalidad y causan atin mas victimas civiles”, parr. 8 del
Informe citado en esta nota.
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recientemente, la nota conceptual presentada por Suecia en 2017, dentro del debate
abierto en el Consejo de Seguridad, sefialdé con claridad manifiesta el vinculo entre el
conflicto armado y el desplazamiento:

“En la actualidad, el mundo esté siendo testigo de mas conflictos violentos y cada
vez mas complejos de lo que ha visto en muchos decenios, conflictos que dejan
tras de si un nivel sin precedentes de desplazamientos™,

Aln maés, el desplazamiento forzado de la poblacion civil no solo constituye una
consecuencia del conflicto, sino que provocarlo se ha convertido en el objetivo de las
partes enfrentadas'®. Se ha transformado en uno de los componentes de la légica de la
guerra moderna®®. Incluso, el desplazamiento de la poblacion civil hacia los Estados
vecinos puede exacerbar la crisis ya existente en los mismos si se trata de Estados fragiles.
Cuando el Estado fallido recibe de manera repentina, sin apoyo y sin resortes, y con
caracter prolongado, un nimero desproporcionado de refugiados, se generan factores de
riesgo que lo desestabilizan y repercuten en los cimientos econdmicos y politicos del pais,
en su cohesion social y en la estabilidad regional®”

Expuestas asi las cosas, no es casual que el entonces candidato electo a Secretario General
de las Naciones Unidas, Antonio Guterres, manifestara en la presentacion de su vision
sobre las Naciones Unidas en abril de 2016 que estas debian asumir un compromiso
estratégico en la “cultura de la prevencion”. Insistio en que la Organizacion debia
desarrollar una amplia arquitectura de paz que acogiera la prevencion, la resolucién de
conflictos, la construccion y el mantenimiento de la paz y el desarrollo a largo plazo®®.
Esta perspectiva coincidia con el contenido de las resoluciones adoptadas por el Consejo
de Slgguridad y la Asamblea General sobre la paz sostenible a finales de abril del mismo
afio™.

14 Carta de fecha de 4 de enero de 2017 dirigida al Secretario General por el Representante Permanente
de Suecia ante las Naciones Unidas, S/2017/6, 5 de enero de 2017, p. 5.

5 MANGAS, A., Humanizacién, Democracia y Estado de Derecho en el ordenamiento internacional, Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid, 2014, pp. 56, 61-62 'y 71.

16 PELLATHY, Th., “The Incorporation of Displacement into the Logic of War: the Case of Kosovo”, en
BOLESTA, A., (ed.), Conflict and Displacement. International Politics in the Development World,
Bialystok, Polonia, 2004, pp. 11-26.

7 La asuncidn de que las presiones migratorias pueden llegar a ser factores que contribuyen al conflicto
fue sefialada por la OSCE (Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa) en 2011 cuando al
referirse a los elementos del ciclo de un conflicto manifestd lo siguiente: “ [...] los obstaculos para el
bienestar econémico y el desarrollo social, asi como las amenazas para la seguridad del medio ambiente,
incluido el deterioro del mismo, las catastrofes naturales y las causadas por el ser humano y sus posibles
repercusiones en las presiones migratorias pueden llegar a ser factores que contribuyen al conflicto”,
Decision n° 3/11, Elementos del ciclo de un conflicto relacionados con el fomento de las capacidades de la
OSCE en materia de alerta temprana, facilitacion del didlogo y apoyo a la mediacion, asi como con la
rehabilitacion posconflicto, MC. Dec. 3/11/Corr. de 7 de diciembre de 2011 (cursiva afiadida).

18 GUTERRES, A., Challenges and Opportunities for the United Nations, carta de 4 de abril de 2016.

19 Tanto la Resolucion 2282 (2016) del Consejo de Seguridad, de 27 de abril, como la Resolucion de la
Asamblea General 70/262, de 27 de abril de 2016, versaban sobre la paz sostenible.
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Con el fin de analizar hasta qué punto la prevencion de conflictos atiende a la prevencion
del desplazamiento forzado, el presente articulo se estructura en tres apartados. El primero
recoge los hitos y documentos mas relevantes del proceso de construccion de la llamada
“prevencion de conflictos” en las Naciones Unidas. A su vez, identifica algunas de las
razones por las que la prevencidén adn constituye mas un desafio que un logro. A
continuacidn, el segundo apartado del estudio se centra en el analisis del vinculo entre el
desplazamiento de la poblacion siria y la prevencion del conflicto desde el punto de vista
de su tratamiento por el Consejo de Seguridad. Por ultimo, examina las consideraciones
que presentd la Comision Internacional Independiente de Investigacion sobre la
Republica Arabe Siria nombrada por el Consejo de Derechos Humanos en torno al crimen
de guerra por desplazamiento forzado. Como conclusion, el articulo sefiala que la
atencion a las causas profundas del desplazamiento imprime un caracter instrumental a la
prevencion de conflictos, puesto que aporta un contenido concreto, que conlleva ahondar
en medidas mas precisas que la prevencion de conflictos in abstracto.

A través de esta triple aproximacion ponemos de relieve que la prevencion de conflictos
se halla en un momento de transito. La atencidn a las causas profundas del desplazamiento
forzado empieza a cobrar relevancia, pero todavia muy timidamente. En el plano de los
hechos, como quedd demostrado en el caso del conflicto sirio, el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas mostrd interés por el desplazamiento de la poblacion civil, pero
no pudo perfilarse como el érgano idoneo para asumir esta funcion por tratarse de un
organo eminentemente politico. Por su parte, la Comision Internacional Independiente de
Investigacion sobre la Republica Arabe Siria se refiri6 por primera vez al desplazamiento
forzado como crimen de guerra, lo que era un signo de la magnitud del problema.

Il. LA PREVENCION DE CONFLICTOS: ASPIRACIONES Y LIMITACIONES

Al tiempo que fue superéndose la concepcion restrictiva sobre la construccion de la paz
—en el sentido de ausencia de guerra—, vino a ocupar su lugar la nocién amplia sobre “las
infraestructuras de la paz” propuesta por Lederach?. El término recogia cinco principios
que aun hoy tienen vigencia: el analisis profundo sobre la naturaleza compleja de los
conflictos armados, tanto internos como internacionales; el examen de las dindmicas de
interdependencia entre las capas de la sociedad y del modo en el que cada una de ellas
influye en el proceso de transformacion del conflicto; la asuncién de un compromiso
estratégico que vincule la respuesta tanto a las crisis inmediatas como al proceso a medio
y a largo plazo; la institucionalizacion de las infraestructuras de construccion de la paz
que apoyen el cambio acordado y la sostenibilidad de los recursos destinados a la
construccion de la paz?*. La prevencion de conflictos fue incorporada a estos principios
de modo que no cabe trazar una linea que distinga entre ésta y la construccion de la paz?2.

20 LEDERACH, J.P., “The Origins and Evolution of Infrastructures for Peace: A Personal Reflection”,
Journal of Peacebuilding and Development, vol. 7, n. 3, 2012, pp. 8-13.

21 |bid.

22 _LEDERACH, J.P., The Moral Imagination: The Art and Soul of Building Peace, Oxford University Press,
2005 y del mismo autor, “Levels of Leadership”, en Reychler, L., y Paffenholz, T., (eds.), Peacebuilding:
A Field Guide, Lynne Rienner, Londres, 2001, pp. 145-57.
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1. Multiples medidas para prevenir los conflictos en el marco de las Naciones Unidas

El Secretario General de las Naciones Unidas, Butros-Ghali, presento, el 17 de junio de
1992, el informe denominado “Un Programa de Paz”. Este contenia la primera
construccion conceptual, tedrica y oficial sobre la prevencion de conflictos en el marco
de las Naciones Unidas?®. Respondia a la solicitud hecha por los Jefes de Estado y de
Gobierno de los Estados miembros del Consejo de Seguridad en la cumbre celebrada el
31 de enero de 1992%*. La respuesta internacional ineficaz ante las guerras de la Antigua
Yugoslavia y el referido “Programa de Paz”” alumbraron a primeros de la década de los
noventa lo que podria identificarse como la primera agenda para la prevencion de
conflictos. El documento preveia que por diplomacia preventiva se entenderian tres tipos
de medidas: las destinadas a evitar que surgieran controversias entre dos o mas partes; las
que tenian por objeto evitar que las controversias existentes se transformaran en
conflictos; y las que tenderian a evitar que éstos, si estallaban, se extendieran®. A esta
concepcion de la prevencion de conflictos se fueron sumando un conjunto de funciones
desagregadas recogidas en los posteriores informes de los Secretarios Generales de las
Naciones Unidas.

El Suplemento de “Un Programa de Paz”, de 1995, nuevamente recogio las medidas de
diplomacia preventiva e incidié en el consentimiento del Estado o de los Estados
implicados como conditio sine qua non para que las Naciones Unidas pudieran llevar a
cabo su intervencion?®. Es de sefialar que el Suplemento se refiri6 en dos ocasiones a las
personas desplazadas, aspecto que no habia mencionado el Programa de Paz: en la
primera de ellas, para aludir al aumento de las personas desplazadas dentro de sus propios
paises, y en la segunda ocasién, a la hora de referirse a las funciones de las que las
Naciones Unidas se harian cargo. Entre ellas, la del retorno de los refugiados y
desplazados?’.

En esta evolucion, en 1997, la Comision Carnegie sobre la Prevencion de Conflictos
Violentos introdujo la distincion, hoy vigente, entre la prevencion de conflictos

23 Secretario General de las Naciones Unidas, “Un Programa de Paz: diplomacia preventiva,
establecimiento de la paz y mantenimiento de la paz”, A/47/277- S/24111, de 17 de junio de 1992. Sobre
la evolucidn historica de las operaciones de mantenimiento de la paz, CARDONA, J., “Las operaciones de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas”, Cursos Euromediterrdneos Bancaja de Derecho
Internacional, Vol. VI, 2002, pp.765-881 y ESCOBAR, C., “Paz y derechos humanos: una nueva
dimensién de las operaciones para el mantenimiento de la paz”, en Cursos de Derecho Internacional de
Vitoria-Gasteiz, 1997, pp. 47-102.

24 Nota del presidente del Consejo de Seguridad, $/23500, 31 de enero de 1002.

% Secretario General, “Un Programa de Paz”, op.cit., parr.20. Frente al planteamiento tedrico inclusivo
sobre la prevencion de conflictos, tendencia a la que se adhieren los informes de los Secretarios Generales,
el Departamento de Asuntos Politicos de las Naciones Unidas engloba dentro de la prevencion de conflictos
tres modalidades de accion: la diplomacia preventiva, la mediacion y la construccion de la paz, en
DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Prevencion y Mediacion, (accesible en
www.un.org/undpa/en/diplomacy-mediation).

% Suplemento de “Un Programa de Paz”, A/50/60 y S/1995/1, de 25 de enero de 1995, parr. 28.

27 1bid., parrs. 12y 21.
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operacional y la prevencion de conflictos estructural®®. La primera abarcaba medidas
concretas, aplicables frente a una crisis inmediata. La segunda englobaba acciones
generales con el fin de prevenir la aparicion de crisis 0 su intensificacion. Esta ultima
venia ligada al desarrollo econdmico y social basado en politicas de crecimiento
equitativo y sostenible, asi como en los pilares del Estado de Derecho.

Por otra parte, la Responsabilidad de Proteger, tal y como fue concebida desde su inicio,
inclufa una triple responsabilidad: la de prevenir, la de reaccionar y la de reconstruir®. La
responsabilidad de reaccionar fue objeto de una atencidn politica y académica mayor que
las dos restantes y domind los debates de la Cumbre Mundial de 2005. Asi las cosas, la
Declaracion del Milenio recogio el compromiso relativo a la responsabilidad de prevenir
en un apartado separado al de la responsabilidad de proteger. Renovo “solemnemente su
compromiso de fomentar una cultura de prevencion de los conflictos armados”®. Esta
constituiria un medio para hacer frente a los problemas “de seguridad y desarrollo”3!,
Incluso, recogid el compromiso de “apoyar iniciativas destinadas a eliminar las causas de
los desplazamientos de refugiados™2. Sin embargo, en el plano de las medidas concretas,
los Estados asumieron el compromiso en el establecimiento de medidas de ‘“alerta
temprana’ —mas restringido que la responsabilidad de prevenir—y mostraron su apoyo al
nombramiento del Representante Especial del Secretario General para la Prevencion del
Genocidio. La Comisidn Internacional sobre la Intervencién y la Soberania de los Estados
habia solicitado centralizar los esfuerzos preventivos y abordar las causas profundas de
los desplazamientos, pero estas peticiones fueron ignoradas®3.

Por ultimo, la interdependencia entre el desarrollo sostenible, la gobernanza, los derechos
humanos, el Estado de Derecho y la paz quedo reflejada en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. En particular, el Objetivo 16 de Desarrollo Sostenible comportaba
“promover sociedades pacificas e inclusivas [...], facilitar el acceso a la justicia para
todos y construir en todos los niveles instituciones eficaces e inclusivas que rindan
cuentas™*, Este Objetivo aludia a las sociedades sumidas en conflictos armados y a los
Estados fragiles®®. Sefialaba asi que habrian de “redoblarse los esfuerzos para resolver o

28 COMISION CARNEGIE SOBRE LA PREVENCION DE CONFLICTOS VIOLENTOS, Informe Final,
1997. A/55/985-S/2001/574, Prevencion de los conflictos armados. Informe del Secretario General, de 7
de junio de 2001, pérr. 8.

29 COMISION INTERNACIONAL SOBRE INTERVENCION Y SOBERANIA DE LOS ESTADOS, The
Responsibility to Protect, International Development Research Centre, Canada, 2001, pp. 19-44.

30 Documento Final de la Cumbre Mundial, Resolucién de la Asamblea General 60/1, de 24 de octubre de
2005, pérrs. 74 y 139.

31 1bid., (cursiva afiadida).

32 |bid., parr. 133.

3 BELLAMY, A., “Conflict Prevention and Responsibility to Protect”, Global Governance, vol. 14, n° 2,
2008, pp. 135-156.

3 Resolucion 70/1 de la Asamblea General, Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, A/RES/70/1, 21 de octubre de 2015, Objetivo de Desarrollo Sostenible 16.

% MANGAS, A., “Union Europea: Derechos Humanos y Desarrollo Sostenible”, en Diaz Barrado, C., y
Fernandez Liesa, C., (dirs.), Objetivos de Desarrollo Sostenible y Derechos Humanos: Paz, Justicia e
Instituciones solidas/Derechos Humanos y Empresas, Instituto de Estudios Internacionales y Europeos
Francisco de Vitoria, n° 9, 2018, pp. 13-25, en concreto en p. 16.
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prevenir los conflictos y apoyar a los paises que salen de un conflicto”%.

Ademas, la Agenda 2030 integro la proteccion de la migracién entre sus objetivos y se
refirié al desplazamiento forzado en tres ocasiones: primero, relaciono la escalada de los
conflictos con las consiguientes crisis humanitarias y desplazamientos forzados de
poblacion; en segundo lugar, llamé la atencion sobre la necesidad de empoderar a las
personas vulnerables y aludi6 a los refugiados, los desplazados y los migrantes; y en tercer
lugar, insistio en la cooperacion internacional “para garantizar la seguridad, el orden y la
regularidad de las migraciones, respetando plenamente los derechos humanos y
dispensando un trato humanitario a los migrantes, sea cual sea su estatus migratorio, y a
los refugiados y los desplazados™®’. Como sefialé Sanahuja, en lugar de limitar sus
objetivos a la ayuda al desarrollo, la Agenda 2030 recogié un proyecto de progreso
humano de alcance universal, que involucraria tanto a los paises avanzados como a los
paises en desarrollo®,

2. Las “causas profundas del desplazamiento” en los Pactos Mundiales

El pronunciamiento mas explicito sobre el compromiso de abordar “las causas profundas
de los grandes desplazamientos de refugiados” quedd plasmado en la Declaracion de
Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, de 19 de septiembre de 2016. Los Jefes
de Estado y de Gobierno se reunieron en la sede de Naciones Unidas con el objeto de
debatir las cuestiones relacionadas con la migracion y el refugio, y en este marco
reafirmaron la importancia de los instrumentos legales que protegen a los refugiados y a
los desplazados, y a su vez anunciaron la adopcion de dos nuevos Pactos Mundiales: el
Pacto Mundial sobre los Refugiados, adoptado el 17 de diciembre de 2018, y el Pacto
Muncsigal para la Migracion Segura, Ordenada y Regular, adoptado 19 de diciembre de
2018%.

La Declaracion de Nueva York manifesté la determinacién de abordar las causas
profundas de los desplazamientos y subrayé expresamente la necesidad de prevenirlos:

% Resolucion 70/1 de la Asamblea General, op.cit., parr. 35.

37 Resolucion 70/1 de la Asamblea General, op.cit., parrs. 14, 23 y 29 respectivamente.

3 SANAHUIJA, J.A., “Estrategias de seguridad y desarrollo: discursos securitarios en la UE, Estados
Unidos y Espafia”, en Mesa, M., (coord.), Derechos humanos y seguridad internacional: amenazas e
involucion, Anuario 2017-2018, Centro de Educacion e Investigacion para la Paz, 2018, pp. 63-98 y por el
mismo autor, “Paz, Seguridad, Gobernanza: el ODS 16 y la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible”, en
Diaz Barrado, C., y Ferndndez Liesa, C., (dirs.), op. cit., pp. 27-26.

39 El Pacto Mundial sobre los Refugiados fue adoptado el 17 de diciembre de 2018. Obtuvo 181 votos a
favor, dos en contra (los de Estados Unidos y Hungria) y tres abstenciones (las de Republica Dominicana,
Eritrea y Libia). El Pacto Mundial sobre la Migracién Segura, Ordenada y Regular fue adoptado el 19 de
diciembre de 2018 por 152 votos a favor, cinco en contra (Repulblica Checa, Hungria, Israel, Polonia,
y Estados Unidos) y doce abstenciones (Argelia, Australia, Austria, Bulgaria, Chile, Italia, Letonia,
Libia, Liechtenstein, Rumania, Singapur y Suiza). Veinticuatro paises no votaron: Afganistan, Antigua
y Barbuda, Belice, Benin, Botsuana, Brunei, Republica Popular Democréatica de Corea, Republica
Dominicana, Guinea, Kiribati, Kirguistan, Micronesia, Panama, Paraguay, Santo Tomé y Principe,
Seychelles, Eslovenia, Somalia, Timor-Leste, Tonga, Trinidad y Tobago, Turkmenistan, Ucrania, y
Vanuatu. Asamblea General, A/RES/73/195, Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y
Regular, 11 de enero de 2019.
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“12. Estamos decididos a abordar las causas profundas de los grandes
desplazamientos de refugiados y migrantes. E incluso a intensificar las gestiones
para prevenir las situaciones de crisis en las etapas iniciales, sobre la base de la
diplomacia preventiva”.

[...]

20. Es necesario reflexionar sobre estrategias eficaces para garantizar de manera
apropiada la prestacion de asistencia a los desplazados internos y su proteccion y
para prevenir y reducir esos desplazamientos™°.

A su vez, la Declaracién de Nueva York reconocié que los desplazamientos podrian
reducirse si las partes en conflicto respetaran el Derecho humanitario. Indicé que “los
conflictos armados, la persecucion y la violencia, incluido el terrorismo, se encuentran
entre los factores que dan lugar a grandes desplazamientos de refugiados™*!. Por ello
asumio el compromiso de “prevenir o resolver los conflictos por medios pacificos™2.
Prevencion y desplazamiento confluyeron en estos parrafos como no habia ocurrido
nunca en un documento de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Quedaron
aunados por primera vez dos objetivos: abordar las causas profundas de los grandes
desplazamientos de refugiados y migrantes, y prevenirlos y reducirlos. Todo ello
representaba el signo de que el momentum del acercamiento se estaba perfilando. Ahora
bien, no se puede perder de vista que tal confluencia ocupaba un lugar periférico en la

Declaracion de Nueva York*.

En esta misma linea, el Secretario General de Naciones Unidas, en su informe sobre la
responsabilidad de proteger de 2017, exhortd a los Estados miembros a abordar “las
causas profundas de los movimientos de refugiados y a impedir los conflictos por medios
pacificos™*. Cabe concluir, por tanto, que la nocion relativa a abordar las causas
profundas del desplazamiento y las medidas relativas a la prevencion de los conflictos
armados volvieron a acercarse.

Por otro lado, ademas de su asociacion con la prevencion de los conflictos, el concepto
relativo a las causas profundas del desplazamiento genera expectativas respecto de su
impacto en el &mbito de la cooperacion al desarrollo. Resulta de interés en este sentido el
razonamiento que encierra lo que Bréville llama “el debate distorsionado de la
inmigracion” *°. Este explica que el desarrollo econémico, lejos de frenar la migracion,
contribuye a fomentarla. Sin &nimo de entrar en la discusion impulsada, entre otros, por

40 Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, op.cit, parr. 12 (cursiva afiadida).

41 |bid., parr.64.

42 |bid., parr.64.

4 GUILD, E., y GRANT, S., “Migration Governance in the UN: What is the Global Compact and What
does it mean?”, en Legal Studies Research Paper, Queen Mary University London, n® 252/2017, p. 15.

4 Informe sobre La aplicacion de la responsabilidad de proteger: la rendicion de cuentas en materia de
prevencion, A/71/1016-S/2017/556, de 10 de agosto de 2017, parr. 6.

4 BREVILLE, B., “El debate distorsionado de la inmigracion”, LE MONDE diplomatique en espafiol,
noviembre 2018, p. 14,
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Héran, su teoria descansa en la idea de que a medida que los paises pobres se desarrollan,
su indice de mortalidad, sobre todo infantil, disminuye, la poblacion rejuvenece y el
indice de emigracion aumenta“®.

En el plano de la cooperacidn al desarrollo, la UE estreno en los Gltimos afios varios tipos
de medidas para abordar las causas profundas de la migracion. Entre ellas, destacan la
constitucion del Fondo Fiduciario de Emergencia de la UE para Africa*’, el Fondo
Europeo para el Desarrollo Sostenible*® y el Nuevo Consenso sobre el Desarrollo de la
UE —un marco de trabajo aprobado en 2017 que guiaria las politicas de desarrollo de la
UE y perfilaria su adaptacion a los Objetivos de Desarrollo Sostenible hasta 2030—*°. No
obstante, autores como Carling aducen que el concepto sobre las causas profundas de la
migracion es “analiticamente débil y politicamente problematico”. Lo rechaza porque
considera que siempre prevaleceran las aspiraciones de los migrantes y su capacidad para
materializarlas®®. En esta linea de argumentacion, un informe reciente publicado por el
Migration Policy Institute afirma que seria mas positivo abrirse a la idea de trabajar con,
mas que contra, las tendencias migratorias®!. Cuando la migracion se ha transformado en
una estrategia establecida, revertir esta dinamica es casi imposible. Por el contrario, la
busqueda de vias para facilitar la migraciéon legal y segura ofrece una solucion maés
realista. El debate sobre los efectos del desarrollo en la migracion seria objeto de otro
articulo de indudable actualidad, pero enmarcado en el Pacto sobre la Migracién Segura,
Ordenada y Regular. En el presente estudio nos centramos en las causas profundas del
desplazamiento referidas a los conflictos armados, la violencia generalizada o las graves
violaciones de los derechos humanos como se infiere del Pacto Mundial sobre los
Refugiados®2.

% HERAN, F., “L’Europe et le spectre des migrations subsahariennes”, Population et Sociétes, n. 558,
septiembre 2018 y del mismo autor, “Comment se fabrique un oracle. La prophétie de la ruée africaine sur
I’Europe”, La vie des idées, 18 de septiembre de 2018, (en https://laviedesidees.fr/migrations-afrique-
prejuge-stephen_smith-oracle.html), HEING DE HAAS, H., “Turning the Tide? Why Development will
not Stop Migration”, Development Change, n° 358 (5), 2007, pp. 819-841 y SMITH, S., “La huida hacia
Europa”, Arpa ed., 2019.

47 Comision Europea, “Fondo Fiduciario de la UE para Africa: 90,5 millones de euros mas para reforzar la
gestion de las fronteras y la proteccion de los migrantes en el norte de Africa”, Comunicado de prensa, 6
de julio de 2018, accesible en: http://europa.eu/rapid/press-release 1P-18-4366_es.htm

48 Consejo de la Unidn Europea, “Fondo Europeo de Desarrollo Sostenible: el Consejo confirma su acuerdo
definitivo con el Parlamento Europeo”, Comunicado de prensa, 28 de junio de 2017 (disponible en:
https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2017/06/28/european-fund-sustainable-
development/).

49 Declaracion Conjunta del Consejo y de los representantes de los Estados miembros, “El Nuevo Consenso
Europeo sobre el Desarrollo. Nuestro Mundo, Nuestra Dignidad, Nuestro Futuro”, Bruselas, 7 de junio de
2017 (disponible en https://www.consilium.europa.eu/media/24004/european-consensus-on-development-
2-june-2017-clean_final.pdf).

% CARLING, J., “How Does Migration Arise?”” en OIM, Migration Research Leaders’ Syndicate. Ideas to
inform international cooperation on safe, orderly and regular migration, Organizacidn Internacional para
las Migraciones, Ginebra, 2017, pp. 19-26.

1 S. FRATZKE, S. y SALANT, B., “Moving Beyond ‘Root Causes’, The Complicated Relationship
between Development and Migration”, Policy Briefs, Migration Policy Institute, enero 2018.

52 SHARPE, M., “The Global Compact on Refugees and Conflict Prevention in Africa: ‘Root Causes’ and
Yet Another Divide”, International Journal of Refugee Law, Vol. XX, n® XX, pp. 1-4, en concreto p. 3.
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Volviendo a la naturaleza de los dos Pactos Mundiales, cabe hacer alguna consideracién
critica. La version inglesa emplea el término “global compact” para referirse a cada uno
de ellos, mientras que en espafiol se denomina “pacto mundial” y en francés “pacte
mondial”®3. La pregunta que suscita esta diferente denominacion es por qué en inglés se
empled la denominacion “compact” y no “covenant”. Podria tratarse de una alusién
deliberada al Global Compact de Naciones Unidas lanzado por Kofi Annan en el Foro
Econdmico Mundial de 1999%*, Esto tiene implicaciones desde el punto de vista legal. El
término “pacto” evoca los Pactos de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966, esto es, tratados internacionales de naturaleza
claramente vinculante, mientras que el “compact” en inglés remite a una forma de soft
law, dificilmente exigible a los Estados, dado que se identifica con un compromiso
meramente politico o, a lo sumo, con un compromiso juridico indefinido.

Con todo, los Pactos Mundiales, en tanto que instrumentos de soft law, podrian resultar
un medio atil si incidieran en el comportamiento del Estado, si comprometieran a los
Estados mediante la inclusion de normas técnicas, de estdndares y de vias de accion.
Podrian servir de base en la argumentacién juridica o para la elaboracion de nuevos
instrumentos juridicos®. En palabras de Gameltoft-Hansen, los Pactos seran eficaces si
complementan un vacio normativo®®. En este sentido, la insistencia en la colaboracion
entre los Estados para abordar el desplazamiento ha traido consigo una idea reiterada, la
de “compartir la responsabilidad”, recogida en ambos Pactos Mundiales. Aunque no se
trate de un concepto nuevo, ni mas importante, reemplace a la responsabilidad individual
de cada Estado, refuerza la obligacion de cooperacion leal y el principio de solidaridad
enraizados en la UE®’,

De la lectura de las aportaciones precedentes deducimos que la prevencion de conflictos
tiende a envolver mdltiples dimensiones, tanto estructurales como coyunturales.
Trasciende aquella expresion de la diplomacia preventiva reflejada en la labor de los

5 ROELE, 1., “What are the forms of UN international agreements/understandings and what is their legal
effect?” en GAMMELTOFT-HANSEN, Th., GUILD, E., MORENO-LAX, V., PANIZZON, M., y
ROELE, I., What is a Compact? Migrant’s Rights and State Responsibilities regarding the design of the
UN Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, Working Paper Series of the Raoul
Wallenberg Institute for Human Rights, 2017, pp. 13-19.

5 Véase PETERSMAN, E., “Time for a United Nations ‘Global Compact’ for Integrating Human Rights
into the Law of Worldwide Organizations: Lessons from European Integration”, European Journal of
International Law, vol. 13, n° 3, 2000, pp. 621-650.

% GUILD, E., “Conclusions”, en GAMMELTOFT-HANSEN, Th., GUILD, E., MORENO-LAX, V.,
PANIZZON, M., y ROELE, |., What is a Compact? Migrant’s Rights and State Responsibilities regarding
the design of the UN Global Compact for Safe..., op.cit., pp. 38-40, nota 44.

% GAMMELTOFT-HANSEN, Th., “The Normative Impact of the Global Compact on Safe, Orderly and
Regular Migration”, en GAMMELTOFT-HANSEN, Th., GUILD, E., MORENO-LAX, V., PANIZZON,
M., y ROELE, I., What is a Compact? Migrant’s Rights and State Responsibilities regarding the design of
the UN Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, Working Paper Series of the Raoul
Wallenberg Institute for Human Rights, 2017, pp. 8-12.

S VANHEULE, D., (dir.), Aplicacion del articulo 80 del TFUE relativo al principio de solidaridad y de
reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el aspecto financiero, en
el ambito de los controles en las fronteras, el asilo y la inmigracion, Direccion General de Politicas
Interiores, Parlamento Europeo, 2011.
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enviados especiales a las zonas de crisis con el fin de fomentar el dialogo y la resolucién
pacifica de la tension en el marco de las operaciones de paz. Hoy, la prevencion de
conflictos abarca todas las dimensiones que contribuyen a sentar las bases de la
construccion de la paz. De ahi que los desplazamientos forzados no puedan serle ajenos.

3. Los resultados limitados en la prevencion de conflictos

De la lectura de los documentos de las Naciones Unidas referidos se infiere al mismo
tiempo el interés por fomentar la prevencion de conflictos y las dificultades con las que
la Organizacion se encuentra. Pese a las reiteradas declaraciones de intenciones a favor
de fortalecer la prevencion de conflictos, el Grupo Independiente de Alto Nivel sobre las
Operaciones de Paz manifestd, en 2015, que ni la ONU ni los Estados miembros habian
adoptado una cultura de la prevencion, que los Estados no habian invertido lo suficiente
en la lucha contra las causas Ultimas de los conflictos, y que las Naciones Unidas no
habian podido intervenir en fases suficientemente tempranas de las crisis surgidas®®.

Las limitaciones y debilidades de la prevencién de conflictos se explican por diferentes
motivos. En primer lugar, los conflictos de la posguerra fria, en su gran mayoria, tuvieron
lugar en el interior de los Estados. En tales contextos, los intentos por promover la
diplomacia preventiva —a través de mediadores internacionales u otros servicios
diplométicos— fueron rechazados por los gobiernos afectados, que calificaban dichos
intentos como un instrumento para intervenir en sus asuntos internos.

En segundo lugar, en el mundo existen méas conflictos en los que la violencia latente
podria estallar que aquéllos en los que realmente los actos violentos estan ya teniendo
lugar. La ONU —principalmente el Consejo de Seguridad— dificilmente dispone de los
consensos Yy de los recursos para hacer frente de modo efectivo a los conflictos violentos,
de modo que no sorprenden sus limitaciones para impulsar intervenciones anticipadas, en
forma de prevencion, es decir, en relacion con disputas cuya violencia podria escalar. El
anterior Secretario General de Naciones Unidas, Ban Ki-moon, reconocié que los
mecanismos existentes para poner en marcha la prevencion de conflictos son
insuficientes. Las palabras de impotencia que daban inicio a su informe de 2015 lo
explicaban:

“Es dificil escribir sobre la prevencion de conflictos en el momento actual. Hace
cinco afios que se libra una guerra civil en Siria. El conflicto y la anarquia
persisten en partes del Iraq, Libia, Nigeria, la Republica Centroafricana, Sudan
del Sur, Ucrania, Yemen y otros paises. Los conflictos cada vez se presentan
mas complejos e irresolubles y acarrean pérdidas humanas y financieras mas
intolerables™°.

Por altimo, es complejo demostrar empiricamente que se ha evitado un conflicto. Las

%8 Informe del Grupo Independiente de Alto Nivel sobre las Operaciones de Paz: aunar nuestras ventajas
en pro de la paz—politicas, alianzas y personas, A/70/95-S/2015/446, 17 de junio de 2015, p.11.

59 Informe del Secretario General sobre las Naciones Unidas y la prevencién de conflictos: renovacion del
compromiso colectivo, S/2015/730, 25 de septiembre de 2015, pérr. 1.
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evidencias de que el conflicto se ha prevenido, es decir, los datos que muestran el nimero
de conflictos que han sido anticipados y atajados, son menos tangibles que otras funciones
Ilevadas a cabo por las Naciones Unidas. El resultado optimo en la prevencion es la
ausencia de conflicto. Esta se alcanza por medio de un vasto nimero de intervenciones
discretas sobre las que resulta complicado determinar cuando y quién merece el crédito®.

Expuestas asi algunas de las razones que explican la brecha entre las declaraciones de
intenciones sobre la prevencion de conflictos y los obstaculos que presenta la realidad,
analizamos a continuacion las medidas adoptadas en el seno de las Naciones Unidas,
principalmente en el Consejo de Seguridad, en relacion con el problema concreto del
desplazamiento de la poblacion civil en Siria durante el conflicto armado.

I1l. LA PREVENCION DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO EN SIRIA: LA
POSICION DEL CONSEJO DE SEGURIDAD

El conflicto entre el Gobierno de Bashar-al-Asad y la oposicion siria compuesta por
diversas facciones forzo a huir de su hogar a 12,6 millones de sirios, la mitad de los 23
millones que habitaban el pais al inicio de este conflicto (2011-2018)%*. Sin duda, la
funcion de prevenir el conflicto correspondia al Estado sirio. Sin embargo, el
enfrentamiento entre el gobierno y los grupos armados implicados reflejé todo salvo la
intencion de ajustar los intereses contrapuestos. Los hechos tampoco mostraron la
intencion de las partes de atajar el desplazamiento de la poblacion civil. Ante la
intensificacion de la violencia y su prolongacion en el tiempo, y dado que la Carta de las
Naciones Unidas confiere al Consejo de Seguridad la funcion de mantener la paz y la
seguridad internacional, la ONU no escap0 a las criticas por no haber ni prevenido ni
frenado el conflicto.

La crisis siria no escalé de manera tan rapida como habia ocurrido en Libia pocos meses
antes. Al contrario, se recrudeci6 gradualmente a través de un ciclo de protestas populares
y represion gubernamental iniciada en marzo de 201152, Posiblemente, el objetivo de
eludir la confrontacion diplomaética con el presidente al-Asad llevo a las potencias
occidentales a no dar los pasos hacia la diplomacia preventiva durante los primeros meses
de las revueltas®. Fue a partir de octubre de 2011 cuando se planted en el seno del Consejo
de Seguridad la necesidad de adoptar medidas favorables a la busqueda de un acuerdo

% Informe del Secretario General, Diplomacia Preventiva: Obtencion de resultados $/2011/522, de 26 de
agosto de 2011, parr.19.

61 Segun los datos del ACNUR, a finales de 2017, de los 12.6 millones de sirios desplazados de manera
forzosa, 6.3 millones eran refugiados, 146.700 solicitantes de asilo y 6.2 millones desplazados internos.
ACNUR, Global Trends..., op.cit., p. 6.

62 Sobre la evolucion y las caracteristicas del conflicto a la luz del derecho internacional véase ANDRES
SAENZ DE SANTA MARIA, P., “Siria: las dificultades del derecho internacional ante un conflicto
poliédrico”, Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz, Thomson Reuters, Aranzadi, 2017, pp.
27-81.

83 Véase, CERVEL HORTALL, M.J., “Un caleidoscopio sobre el uso de la fuerza (el conflicto sirio)”,
Revista Electronica de Estudios Internacionales, n° 36, 2018, pp. 1-24.
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politico en Siria. Sin embargo, la division interna en el Consejo hizo dificil que prosperara
el mecanismo de arreglo pacifico de controversias.

El primer desacuerdo estribaba en la interpretacion de los hechos. Un grupo de Estados
miembros responsabilizaba al gobierno sirio del inicio del conflicto. Segun la
interpretacion, entre otros, de Portugal, Francia, Estados Unidos y Alemania, los actos de
represion contra las protestas antigubernamentales en la primavera de 2011 fueron el
detonante del conflicto®. Por el contrario, Rusia, acomparfiada por China, Brasil, India y
Sudafrica presentaban al gobierno sirio como la victima de la violencia en el pais.
Aducian que Siria luchaba contra los terroristas y que era victima de conspiraciones
extranjeras®. Reforzaban esta linea de argumentacion con la invocacion al respeto de la
soberanl’GaG, la integridad territorial y el principio de no intervencion en los asuntos
internos®.

El segundo escollo fundamental que dividia al Consejo de Seguridad era el del tipo de
medidas a adoptar como respuesta al deterioro de la situacion en el pais. La imposicion
de sanciones al gobierno sirio, el cambio de régimen y la remision de la situacién a la
Corte Penal Internacional representaban el nicleo central de la controversia®’.
Precisamente, la primera propuesta de resolucién vetada por Rusia y por China incluia la
posibilidad de dictar sanciones contra el gobierno sirio si incumplia las resoluciones®,
Rusia dejo clara desde un principio su posicion contraria a la intervencion militar®. El
segundo borrador de resolucion, vetado también por Rusia y por China, manifestaba el

64 \v/éase por ejemplo los discursos de Portugal, Francia, Estados Unidos y Alemania en S/PV.6627, de 4
de octubre de 2011, pp. 5, 2, 8 y 10 respectivamente; y los de Francia y de Marruecos, Alemania, Reino
Unido y Colombia en S/PV.6711, de 4 de febrero de 2012, p. 2 para los dos primeros, p.4 respecto de
Alemaniay p. 7 respecto de los dos ultimos paises.

8 BLACK, 1., “Syrian President Assad Blames ‘Conspiracies’ for Crisis”, The Guardian, 10 de enero de
2012.

6 Véase Consejo de Seguridad, “La situacion en el Oriente Medio”, S/PV. 6627, 4 de octubre de 2011.

7 GIFKINS, J., “The UN Security Council Divided: Syria in Crisis”, Global Responsibility to Protect, n°
4, 2012, pp. 377-393. Sobre la propuesta de enviar el caso a la Corte Penal Internacional, véase la Carta de
19 de mayo de 2014 dirigida por el Representante Permanente de Suiza al Secretario General en la que
reiteraba esta intencion hecha también en 2013 (A 67/964-S/2013/19, de 14 de enero de 2013 y A68/884-
S/2014/361, de 19 de mayo de 2014).

88 Véase Consejo de Seguridad, “Alemania, Francia, Portugal y Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del
Norte: proyecto de Resolucion”, S/2011/612, 4 de octubre de 2011. La propuesta fue vetada por Rusia y
por China mientras que Brasil, India, Libano y Sudafrica se abstuvieron (S/PV.6627, 4 de octubre de 2011).
Pocos meses antes, el presidente del Consejo de Seguridad habia presentado una Declaracién en la que
expresaba su “grave preocupacion por el deterioro de la situacion en Siria”, se habia dirigido de manera
explicita a las autoridades sirias y habia condenado “las violaciones generalizadas de los derechos humanos
y el uso de la fuerza contra civiles por las autoridades sirias”. También habia lamentado “la falta de
progresos por parte de dichas autoridades en el cumplimiento de los compromisos de reforma anunciados”,
en S/PRST/2011/16, de 3 de agosto de 2011, parrs. 4,5,6y 7

8 CHARAP, S., “Russia, Syria and the Doctrine of Intervention”, Survival, n° 55, 1, 2013, pp. 35-41. Rusia
sostuvo que la situacion en Siria no podia ser considerada en el Consejo separadamente a la experiencia
libia. Rusia recordo este hecho explicitamente después de vetar la primera resolucion, e hizo constar que
su rechazo a una intervencién militar no habia sido tenida en cuenta. A la luz de los hechos conocidos en
Libia, esto solo podia poner al Consejo de Seguridad en alerta. (S/PV.6627, 4 de octubre de 2011, p. 4).
Véase, BENNETTS, M., “What’s Behind Russia’s Stance on Syria?”, RIA Novosti, 31 de mayo de 2012
(disponible en https://sputniknews.com/analysis/20120531173776552/).
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apoyo a una propuesta de la Liga de Estados Arabes que demandaba la retirada del
presidente al-Asad’®.

Pese a estas desavenencias, el Consejo de Seguridad adopté dieciséis resoluciones
relacionadas con el conflicto sirio entre 2011 y 2018, Rusia veto diez propuestas,
acompafada de China en algunas ocasiones’. Concretamente, en 2011 el Consejo de
Seguridad no adopté resolucion alguna’, en 2012 aprobo tres resoluciones’, en 2013
emitié una resolucion, y tanto en 2014 como en 2015 fueron dos las resoluciones
adoptadas. Mientras que en 2016 aprobd cinco resoluciones, tan solo adopt6 una en 2017
y dos en 2018. De entre todas ellas, seis resoluciones del Consejo de Seguridad se referian
expresa o implicitamente al desplazamiento forzado™. De la lectura del conjunto de las
resoluciones que abordaban de algin modo el desplazamiento de la poblacion civil cabe
hacer una doble clasificacion: las que aludian a la necesidad de crear las condiciones
necesarias para el regreso de los refugiados y al establecimiento de zonas seguras y las
que exigian el acceso de las organizaciones humanitarias al pais.

1. Las condiciones necesarias para el regreso de los refugiados y las zonas seguras

Sobre la base de la Resolucion 2254 (2015) del Consejo de Seguridad, de 18 de diciembre,
Irdn, Rusia y Turquia firmaron un “Memordndum sobre la creacion de una Zona de

0 Véase “Alemania, Arabia Saudita, Bahrein, Colombia, Egipto, Emiratos Arabes Unidos, Estados Unidos
de América, Francia, Jordania, Kuwait, Libia, Marruecos, Oman, Portugal, Qatar, Reino Unido de Gran
Bretafa e Irlanda del Norte, Togo, TUnez y Turquia: proyecto de resolucion”, S/2012/77, 4 de febrero de
2012.

"l Las Resoluciones adoptadas por el Consejo de Seguridad sobre Siria desde 2011 hasta 2018 son las
siguientes: Resolucion 2042 (2012) de 14 de abril, Resolucion 2043 (2012) de 21 de abril, Resolucion 2059
(2012) de 20 de julio, Resolucion 2118 (2013) de 27 de septiembre, Resolucion 2139 (2014) de 22 de
febrero, Resolucién 2165 (2014) de 14 de julio, Resolucion 2209 (2015) de 6 de marzo, Resolucion 2254
(2015) de 18 de diciembre, Resolucion 2268 (2016) de 26 de febrero, Resolucion 2314 (2016) de 31 de
octubre, Resolucion 2319 (2016) de 17 de noviembre, Resolucién 2328 (2016) de 19 de diciembre,
Resolucién 2332 (2016) de 21 de diciembre, Resolucion 2393 (2017) de 19 de diciembre, Resolucion 2401
(2018) de 24 de febrero y Resolucién 2449 (2018) de 13 de diciembre. Los vetos y el debate sobre los
mismos se recogen en los documentos siguientes: S/2011/612, de 4 de octubre de 2011; S/2012/77, de 4 de
febrero de 2012; S/2012/538, de 19 de julio de 2012, S/2014/348, de 22 de mayo de 2014; S/2016/846, de
8 de octubre de 2016; S/2016/1026, de 5 de diciembre de 2016 y S/2017/315, de 12 de abril de 2017.

72 Raidi Teilifis Eireann, “Russia’s 12 UN vetoes on Syria”, 11 de abril de 2018 (disponible en
https://www.rte.ie/news/world/2018/0411/953637 -russia-syria-un-veto/).

3 El (inico texto propuesto fue vetado por Rusia y por China, en S/PV. 6627, 4 de octubre de 2011. A
iniciativa de los paises europeos, en abril de 2011 los miembros del Consejo de Seguridad intentaron
alcanzar un acuerdo para publicar un Comunicado ante la prensa sobre Siria —el mas “suave” de los
instrumentos del Consejo de Seguridad—, pero no pudo alcanzarse. What’s in Blue “Insights on Syria”,
Security Council Report, 27 de abril de 2011(disponible en http://whatsinblue.org/2011/04/insights-on-
syria-1.php).

4 Rusia y China vetaron la propuesta contenida en $/2012/77, de 4 febrero de 2012.

> Se refieren de modo explicito al desplazamiento de la poblacién civil, entre otras, las siguientes:
Resolucion 2254 (2015) de 18 de diciembre, Resolucion 2319 (2016), de 17 de noviembre, y Resolucion
2332 (2016) de 21 de diciembre; y lo hacen de modo implicito: Resolucion 2118 (2013), de 27 de
septiembre, Resolucidon 2268 (2016) de 26 de febrero, Resolucién 2314 (2016) de 31 de octubre y
Resolucién 2449 (2018) de 13 de diciembre de 2018.
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Distensién en la Republica Arabe Siria” 8. El objetivo era reducir el nivel de tension
militar, garantizar la seguridad de la poblacion civil en el pais y establecer zonas seguras
para evitar incidentes y enfrentamientos militares. Respecto de esta Gltima cuestion, el
ACUR habia advertido tres meses antes que no se daban las condiciones para establecer
zonas seguras en Siria’’.

Desde entonces, el conflicto sirio contribuyo a reabrir el debate sobre la creacion de
“zonas seguras”, también denominadas “zonas neutras” o “zonas protegidas”, cuyo fin es
instaurar determinadas areas dentro del territorio conflictivo en las que la poblacion civil
se vea protegida’®. Dichas zonas podrian constituir una alternativa frente al riesgo que en
si mismo envolvia el huir del propio pais, y también podrian persuadir a los refugiados
para que retornasen a sus lugares de origen’.

El deber de las partes en conflicto de alejar a las personas civiles y los bienes de caracter
civil que estén bajo su control de la proximidad de los objetivos militares es una norma
de derecho humanitario®. El art. 23 del | Convenio de Ginebra de 1949 contempla la
posibilidad de establecer “zonas y localidades sanitarias y de seguridad”. El art. 15 del IV
Convenio de Ginebra de 1949 se refiere a las “zonas neutralizadas”. El Protocolo
adicional | a los Convenios de Ginebra de 1949 previo otros tipos de zonas: “las
localidades no defendidas”™ (art. 59) y las “zonas desmilitarizadas” (art. 60). La finalidad
era la misma, la proteccion de las personas que no participan en las hostilidades.

6 Instituto de Investigacion de Medios del Medio Oriente, Reporte Diario, n® 6910, mayo 2017 (en
http://www2.memri.org/espanol/memorandum-sobre-la-creacion-de-zonas-de-distension-en-siria/28040).
El Memorandum fue aprobado el 4 de mayo de 2017, dentro del marco de la cuarta ronda de conversaciones
de Astana. El mismo preveia que las zonas de distension se establecerian en cuatro regiones: la provincia
de Idlib y algunas partes de las provincias vecinas (Latakia, Hana y Alepo), el &rea norte de la provincia de
Homs, el barrio de Guta en Damasco y partes del sur de Siria (Daraa y Quneitra).

" El Alto Comisionado, Filippo Grandi, habia declarado: “Let’s not waste time planning safe zones that
will not be set up because they will not be safe enough for people to go back. [...]. Let’s concentrate on
making peace so that everything becomes safe. That should be the investment”, en “UNHCR chief says
safe zones would not work in Syria”, Reuters World News, 3 de febrero de 2017 (disponible en
http://www.reuters.com/article/us-mideast-crisis-syria-unhcr/unhcr-chief-says-safe-zones-would-not-
work-in-syria-idUSKBN1512C0O).

8 TORRELLI, M., “Les zones de sécurité”, Revue Général de Droit International Public, vol. 99, n° 4,
1995, pp. 757-848. El Programa de Paz sefialé que debia estudiarse la utilidad de las zonas como una forma
de despliegue preventivo, con el objeto de separar a beligerantes potenciales, o con el objetivo de eliminar
cualquier pretexto para un ataque, en A/47/277-S/24111, de 17 de junio de 1992, parr. 33. El Suplemento
de “Un Programa de Paz” también se refiri6 a la proteccion de poblaciones civiles en las zonas denominadas
seguras, y a la adopcion de decisiones por el Consejo de Seguridad que no pudo aplicar porque no contaba
con las tropas necesarias para ello, en alusidn al establecimiento de dichas zonas en Bosnia y Herzegovina,
en A/50/60-S/1995/1, 25 de enero de 1995, parrs. 34 y 99.

" Los corredores humanitarios constituyen el complemento a las zonas seguras pues permiten a las
organizaciones humanitarias acceder a dichas zonas y pueden ser también la via de escape si la zona deja
de ser segura.

8 Regla 24 de la compilacion del derecho Internacional humanitario consuetudinario, en HENCKAERTS,
J.M. y DOSWALD-BECK, L., El Derecho Internacional Humanitario Consuetudinario, Vol. I: Normas,
Comité Internacional de la Cruz Roja, Buenos Aires, 2007, pp. 83-86. También recogida en el art. 58 (a)
del Protocolo adicional 1y en el art. 13 (1) del Protocolo adicional 11 a los Convenios de Ginebra de 1949.
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Ahora bien, mas alla de dichas previsiones, surge la pregunta sobre cual es el régimen
aplicable a las personas que habitan en dichas zonas porque han de concurrir una serie de
condiciones legales y practicas para que la esperada seguridad quede garantizada en tales
zonas. La caida del area segura de Srebrenica en Bosnia-Herzegovina en 1995 constituyo
un precedente de fracaso. Para considerarlas una respuesta real a la poblacion atrapada en
un conflicto, han de ofrecer proteccion y seguridad®:. Dado que el “derecho de las zonas
seguras” aun no esta desarrollado en el derecho internacional, Geoff Gilbert y Anna
Rusch defienden la aplicabilidad, por analogia, de una serie de criterios legales en dichos
espacios®. Para empezar, la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
preve la concesion del estatuto de refugiado a quien no recibe proteccion en su propio
pais y retine una serie de condiciones asociadas a la persecucion. Cabe darse la situacion
de que quien podria convertirse en refugiado se desplace dentro del propio pais, es decir,
encuentre “proteccion interna alternativa” en otro lugar dentro del territorio del Estado®?.
El término procede de una propuesta noruega, segun la cual “el derecho a ser reconocido
refugiado [...] no prospera si el extranjero puede recibir proteccion efectiva en otras
partes del pais de origen diferentes al lugar desde el que ha huido el demandante’®4. Como
desarrollo de esta propuesta, el contenido de dicha proteccidn interna alternativa tendria
que corresponderse con los Principios Rectores de los desplazamientos internos de 1998
que establecen un conjunto de estandares minimos aplicables en este contexto®.

Por otro lado, al ACNUR se le presenta un desafio relevante, de orden practico, cuando
tiene que cumplir el mandato de proteger a los desplazados internos en zonas creadas por
decisiones de naturaleza eminentemente politica. EI cumplimiento de sus funciones en
una zona creada por un Memorandum entre varios paises o por el Consejo de Seguridad,
con o sin el consentimiento del Estado territorial, plantearia dificultades operativas. En la
zona segura entran en colision el cumplimiento del mandato del ACNUR con el derecho
de la poblacién a salir del pais y a solicitar asilo en otro lugar.

2. El acceso humanitario
El Consejo de Seguridad deplor6 el hecho de que las autoridades sirias impidieran la

entrada en su territorio a las organizaciones humanitarias®®. En concreto, la
desautorizacion de los convoyes humanitarios y las restricciones padecidas por la

81 GILBERT, G., y RUSCH, A.M., “Creating safe zones and safe corridors in conflict situations: Providing
protection at home or preventing the search for asylum?”, Policy Brief 5, Kaldor Centre for International
Refugee Law, Australia’s Global University, 2017, pp.1-19, p. 1.

8 |bid.,

8 SCHULTZ, J., The Internal Protection Alternative in Refugee Law, Brill, 2018.

8 SCHULTZ, J., “Understanding the internal protection alternative (Part I)”, en EU Immigration and
Asylum Law and Policy, (http://eumigrationlawblog.eu/understanding-the-internal-protection-alternative-
part-i/)

8 Principios Rectores de los desplazamientos internos, E/CN.4/1998/53/Add.2, Anexo, de 11 de febrero
de 1998. Para sostener que se existe proteccion interna alternativa en el Estado del que procede el solicitante
serviria de argumento el que dicho Estado haya firmado la Convencién de la Unidn Africana para la
Proteccion y la Asistencia de los Desplazados Internos en Africa, conocida como la Convencién de
Kampala, de 22 de octubre de 2009. Esta es una de las criticas que se hicieron a la Convencién de Kampala
porque puede debilitar el régimen internacional del refugio.

8 Resolucion 2139 (2014), de 22 de febrero, parr. 5 del Preambulo.
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poblacién civil en cuanto a la atencion médica llevaron a Australia, Jordania y
Luxemburgo a presentar el borrador de la Resolucion 2165 (2014) de 14 de julio, cuyo
objeto principal era favorecer el acceso humanitario®’. Aprobada por unanimidad, los
organismos humanitarios de las Naciones Unidas y los dérganos asociados estarian
autorizados a utilizar rutas a través de las lineas del conflicto y los cruces fronterizos®e.
Al mismo tiempo, establecié un mecanismo de vigilancia bajo la autoridad del Secretario
General de Naciones Unidas para supervisar los envios de socorro humanitario. La
Resolucion 2165 (2014) de 14 de julio era operativa, su finalidad era garantizar la entrega
de la ayuda de manera rapida y eficaz a las personas necesitadas, independientemente del
lugar de Siria en el que se encontraran. Daba prioridad a que las organizaciones
humanitarias pudieran acceder a la poblacién civil.

El acceso humanitario era el principio que subyacia a la Resolucion 2165 (2014), de 14
de julio. Pese a que el derecho internacional no lo define, se entiende por acceso
humanitario la precondicion para la prestacion efectiva de la asistencia humanitaria, que
requiere el consentimiento del Estado o de la entidad que controla el territorio. Encierra
la obligacion de que cada parte en el conflicto armado satisfaga las necesidades de la
poblacion bajo su control y, al mismo tiempo, que las organizaciones humanitarias
imparciales gocen del derecho a ofrecer sus servicios con el fin de llevar a cabo las
funciones humanitarias, en particular cuando las necesidades de la poblacion no se hallen
cubiertas. En dicha situacion las partes en conflicto han de prestar su consentimiento a las
organizaciones humanitarias, incluso facilitando el paso de manera rapida®®.

Existe una relacién directa entre las dificultades en el acceso humanitario y el
desplazamiento forzado de la poblacion. La Resolucion 2332 (2016), de 21 de diciembre,
expres6 que ‘el deterioro de la situaciébn humanitaria estd contribuyendo al
desplazamiento de refugiados y genera riesgos para la estabilidad regional”®. EI Consejo
de Seguridad eludié manifestar expresamente que era el conflicto armado la causa
determinante del desplazamiento, y en su lugar, afirmé que era el deterioro de la situacion
humanitaria el que estaba contribuyendo al desplazamiento. Reiterd la exigencia de que
todas las partes cumplieran las obligaciones que les incumbian en virtud del derecho
internacional, en particular el derecho humanitario y los derechos humanos. Sin embargo,
no reafirmo la prohibicion contra el desplazamiento forzoso y arbitrario, ni llamé la
atencion para que las partes cumplieran con este principio, no condend la violacion de la
prohibicion contra el desplazamiento forzoso, ni requirié que los informes del Secretario
General sobre situaciones especificas por paises incluyeran informacién sobre el
desplazamiento de la poblacion®t. Se centrd no tanto en el desplazamiento forzoso, sino
en el hecho de que la poblacidn civil necesitaba asistencia humanitaria.

87.5/2014/490, 14 de julio de 2014.

8 Resolucion 2165 (2014), de 14 de julio, parr.2.

8 Comité Internacional de la Cruz Roja, “Q. & A. and Lexicon on Humanitarian Access”, International
Review of the Red Cross, vol. 96, n° 893, 2014, pp. 359-375 y SCHWENDIMANN, F., “The legal
framework of humanitarian access in armed conflict”, International Review of the Red Cross, vol. 93, n°
884, 2011, pp. 993-1008.

% Resolucion 2332 (2016), de 21 de diciembre, parr. 21 del Preambulo (cursiva afiadida).

% La Resolucion 2165 (2014), del Consejo de Seguridad expresé “su alarma por el hecho de que el niimero
de personas necesitadas de asistencia supere los diez millones, incluidos los 6,4 millones de desplazados”,
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V. LA EVACUACION COMO CRIMEN DE GUERRA

El Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas constituyé la Comision
Internacional Independiente de Investigacion sobre la Republica Arabe Siria el 22 de
agosto de 2011 (en adelante “la Comision™). Su mandato consistia en investigar las
violaciones de las normas internacionales de derechos humanos cometidas en el pais
desde marzo de 2011%2. Ademas, debia identificar a los responsables de tales violaciones
hasta tanto fuera posible®®. La funcién de la Comision tenia por tanto un caracter
instrumental y prospectivo, de recoleccion de pruebas, para la eventual determinacion de
la responsabilidad penal individual en el futuro.

En concreto, la Comision presentd un informe sobre los hechos sucedidos en Alepo entre
el 21 de julio y el 22 de diciembre de 2016%. Su objeto era sefialar a aquellas personas
respecto de las cuales hubiera motivos razonables para creer que habian cometido
violaciones de los derechos humanos y del derecho humanitario durante dicho periodo.
Antes de examinar el razonamiento de la Comision para determinar la comision de
crimenes de guerra relacionados con la evacuacion de Alepo que tuvo lugar en diciembre
de 2016, que es el objeto central de este apartado, recogemos textualmente las palabras
de la Comision que demostraban gréaficamente las consecuencias de no haber atajado el
conflicto con anterioridad:

“La dramaética militarizacion del conflicto en la ciudad de Alepo desde julio de
2016 ha dejado un margen de maniobra politico cada vez méas pequefio. Las
consideraciones militares de las partes beligerantes y los Estados interesados han
sustituido a las iniciativas politicas encaminadas a reducir la violencia y prestar
socorro humanitario”®,

A la Comision no le era ajena, por tanto, la oportunidad perdida de haber prevenido la
militarizacion del conflicto, y manifesté que no haberlo hecho trajo como consecuencia
la reduccion de los espacios de dialogo politico. También cabe apreciar, no obstante, que
ésta era la Uinica mencidn expresa a la opcion preventiva.

parr.4. Por otro lado, dos resoluciones del Consejo de Seguridad manifiestan que las zonas bajo control del
Estado Islamico provocan “devastadoras consecuencias humanitarias para la poblacion civil, que han
causado el desplazamiento de centenares de miles de personas. La alusion al Daesh como “Gnico” causante
del desplazamiento fue fruto de una opcion deliberada consistente en conseguir que Rusia aceptara los
términos de la Resolucion tras los dos vetos presentados en octubre y diciembre de 2016. Resolucién 2332
(2016) del Consejo de Seguridad, de 21 de diciembre, parr. 6 del Preambulo y Resolucién 2449 (2018), del
Consejo de Seguridad, de 13 de diciembre, parr. 6 del Preambulo.

92.5-17/1, 22 de agosto de 2011. Sobre la labor de la UE en las sesiones del Consejo de Derechos Humanos
dedicadas a Siria véase FERRER LLORET, J. “La UE ante la crisis Siria: limitaciones ¢ incoherencias de
la accion exterior de la UE”, Revista General de Derecho Europeo, n° 33, 2014, pp. 18-21.

9 Sobre la Comisién, véase ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA, P., “Siria: las dificultades del derecho
internacional ante un conflicto poliédrico”, Cursos de Vitoria, op.cit., pp. 65-68.

% Informe de la Comision Internacional Independiente de Investigacion sobre la Republica Arabe Siria,
A/HCR/34/64, de 2 de febrero de 2017, pérr.2.

% Ibid., parr. 8.

-20 - DOI: 10.17103/reei.37.13



Las “causas profundas” del desplazamiento forzado y la prevencion de conflictos: una aproximacion
a la guerra de Siria

1. La evacuacién para proteger la seguridad de la poblacion civil

El Informe de 2 de febrero de 2017 describiéo de manera exhaustiva los hechos que
condujeron a las violaciones del derecho humanitario: los ataques aéreos contra
establecimientos sanitarios que se cobraron cientos de vidas, el uso de armas quimicas en
zonas residenciales y los ataques contra convoyes de ayuda humanitaria, entre otros. Por
lo que se referia al desplazamiento, el Informe se centrd6 en el examen de las
circunstancias que desembocaron en que en el mes de diciembre de 2016 mas de 35.000
personas fueran evacuadas desde las areas asediadas de la ciudad de Alepo hacia el oeste
de dicha ciudad y hacia la provincia de 1dlib%. En palabras de la Comision, la evacuacion
de la poblacion del este de la ciudad de Alepo constituyé un crimen de guerra por
desplazamiento forzado:

“[...] Nadie pudo quedarse en su casa. Como parte del acuerdo, mas de 1.000
personas fueron evacuadas de Foa y Kafraya y se trasladaron a las provincias de
Alepo, Tartus, Homs y Latakia. Dado que las partes beligerantes acordaron la
evacuacion de la zona oriental de Alepo por razones estratégicas, y no por la
seguridad de los civiles ni por imperativos militares, que permiten desplazar a
miles de personas, el acuerdo para la evacuacién de Alepo equivale al crimen de
guerra de desplazamiento forzado™®’.

En efecto, la prohibicion de ordenar el desplazamiento de la poblacion civil por razones
relacionadas con el conflicto, a no ser que lo exijan la seguridad de dicha poblacion o
razones militares imperiosas, viene recogida en el art. 17 del Protocolo adicional Il a los
Convenios de Ginebra de 1949 y en la Norma 129 de la compilacién de derecho
internacional humanitario consuetudinario®. En el caso de Siria solo se aplicaria la
Norma 129, porque en el momento de los hechos no era Estado parte en el Protocolo
adicional Il (ni lo es en la actualidad). Asi las cosas, el Consejo de Seguridad, en su
Resolucion 2328 (2016) de 19 de diciembre, habia destacado que las operaciones de
evacuacion debian llevarse a cabo “de conformidad con el derecho internacional
humanitario y sus principios” y habia afiadido que la evacuacion debia ser “voluntaria”®.
Incluso, habia legitimado la evacuacion solicitando a las Naciones Unidas y a otras
instituciones pertinentes que llevaran a cabo “las tareas de vigilancia y observancia
directa de las evacuaciones de los distritos de Alepo y otros distritos de la ciudad””*°°. Adn
mas, pocos dias después de la aprobacién de la Resolucion 2328 (2016) de 19 de

% POTHELET, E., “The Evacuation of Eastern Aleppo: Humanitarian Obligation or War Crime?”, EJIL:
Talk!, 14 marzo 2017, (disponible en https://www.ejiltalk.org/the-evacuation-of-eastern-aleppo-
humanitarian-obligation-or-war-crime/) y UN News, “At Security Council, UN humanitarian official flags
“catastrophic” situation in Syria despite eastern Aleppo evacuations”, 23 de diciembre de 2016, (en
https://news.un.org/en/story/2016/12/548502-security-council-un-humanitarian-official-flags-
catastrophic-situation-syria#. WL 7hAPKB44U).

% AJHRC/34/64, Informe de la Comision Internacional Independiente de Investigacion sobre la Republica
Arabe Siria, 2 de febrero de 2017, parr. 93 (cursiva afiadida).

% HENCKAERTS, J.M., y DOSWALD-BECK, L., op.cit., pp. 517-521. La deportacion o el traslado ilegal
constituyen infracciones graves del derecho internacional humanitario.

% Resolucion 2328 (2016) del Consejo de Seguridad, de 19 de diciembre, pérr.2

100 |bid. parr.3.
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diciembre, el Representante Especial del Secretario General para Asuntos Humanitarios
la aplaudio, explicd las funciones cumplidas por las Naciones Unidas durante la
evacuacion de las mas de 35.000 personas y dio cuenta al Consejo de Seguridad de las
tareas de acompafiamiento del Comité Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja!?t. De ello se deduce que el Consejo de Seguridad apoyaba la evacuacion para
proteger la seguridad de la poblacion civil.

No obstante, la Comision consider6 que la evacuacion constituia un crimen de guerra
porque se habia llevado a cabo por razones estratégicas, y no para atender a la seguridad
de los civiles ni a necesidades militares imperiosas. Sin embargo, la Comision podia haber
desarrollado en mayor medida su argumentacion sobre la efectiva comision del crimen
de guerra como consecuencia de la evacuacion. Dedicé a esta constatacién un unico
parrafo del Informe, el ultimo antes de las conclusiones, sin detenerse en aspectos que
habrian enriquecido su argumentacion%2,

La Comision se refirid a la evacuacion como crimen de guerra, se entiende que en
referencia al art. 8 (2) (e) (viii) del Estatuto de la Corte Penal Internacional (CPI) que lo
describe como el “ordenar el desplazamiento de la poblacion civil por razones
relacionadas con el conflicto, a menos que asi lo exija la seguridad de los civiles de que
se trate 0 por razones militares imperativas”. El traslado de la poblacion civil desde una
zona del conflicto hacia un area segura —0 mas segura— la hace menos vulnerable a los
ataques, incluso si las partes persiguen a su vez otros intereses estratégicos. El problema
reside en distinguir entre el traslado por razones estratégicas relacionadas con el conflicto
y el traslado por motivos que se basan exclusivamente en la seguridad de los civiles o en
razones militares imperativas. Los intereses estratégicos y las necesidades militares
pueden conllevar la evacuacion de la poblacion civil si el objetivo es apartar a la misma
de la zona de conflicto para evitar dafios colaterales. En el caso que nos ocupa, el fin de
la evacuacion era que las tropas sirias ganaran el control del este de la ciudad de Alepo y,
a su vez, evitar el sufrimiento de la poblacién civil asediada en dicha ciudad. Los intereses
estratégicos coincidian con la seguridad de la poblacién. La distincion tan nitida que hizo
la Comisidn entre los intereses estratégicos y la seguridad de la poblacién, y que le llevd
a concluir que la evacuacion constituia un crimen de guerra, es cuestionable.

2. El caracter “forzado” de la evacuacion o la “orden” de desplazamiento
Segun los Elementos de los Crimenes del Estatuto de la Corte Penal Internacional, el

crimen de guerra por desplazamiento de la poblacion civil requiere, entre otros elementos,
que “el autor haya ordenado el desplazamiento de una poblacién civil”1%. La Comision

101 Representante del Secretario General para Asuntos Humanitarios y Coordinacion de la Ayuda de
Emergencia, Stephen O’Brien, Statement to the Security Council on Syria, 23 de diciembre de 2016.

102 AMBOS, K., Evacuation of Civilian Populations and Criminal Complicity: A Critical Appraisal of the
February 2017 Report of the Syria Commission of Inquiry, 2017 (https://www.ejiltalk.org/evacuation-of-
civilian-populations-and-criminal-complicity-a-critical-appraisal-of-the-february-2017-report-of-the-
syria-commission-of-inquiry/).

103 Asamblea de los Estados Partes en el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, 3 a 10 de
septiembre de 2002, ICC-ASP/1/3, Nueva York, p. 158.
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atribuyd a la evacuacion de la poblacién civil de la ciudad de Alepo de diciembre de 2016
el caracter de forzada porque segun sus palabras “nadie pudo quedarse en casa”. En contra
de dicha opinion, Kai Ambos destacé que la evacuacion fue pactada entre las partes®.
Fueron éstas las que convinieron la evacuacién sobre la base del acuerdo suscrito el 15
de diciembre de 2016 entre el gobierno sirio y los rebeldes —impulsado por Turquia y por
Rusia en el marco de una tregua mas amplia—.

Sin embargo, la adopcion de un acuerdo entre las partes no determind la naturaleza
voluntaria del desplazamiento ni su legalidad, dado que las partes contendientes no
consintieron en nombre del conjunto de la poblacion civil evacuada'®. Phoelet admitié
que las familias de los rebeldes, a quienes se les ofrecio la posibilidad de trasladarse a
otras areas controladas por rebeldes, aceptarian de buen grado ser evacuadas, pero no
extrajo la misma conclusion respecto del resto de la poblacion civil'%. Por lo tanto, el
desplazamiento solo podria considerarse “forzado” respecto de la poblacién que
explicitamente se opuso'®’. Dicho en otros términos, solo cabia determinar el
desplazamiento forzoso sobre la base de criterios individuales. Lo relevante era el
consentimiento o el deseo individual de desplazarse, frente al consentimiento colectivo
en tanto que grupo o el consentimiento expresado por las autoridades oficiales!®. Por
consiguiente, si tuvo lugar un crimen de guerra por desplazamiento forzado éste fue
cometido solo en relacion con aquellos individuos que fueron obligados (ordenados) a
huir'®. Correspondia a la Comision probar este hecho, pero no demostré que el
desplazamiento fuera ni forzado ni ordenado, condiciones que se requieren respecto del
crimen de guerra'®®. Cabe observar, ademas, que el desplazamiento habia comenzado a
producirse con anterioridad al acuerdo sobre el que la Comisidn se basé para redactar el
Informe. La naturaleza forzosa del desplazamiento se origino por las propias condiciones
generadas por el conflicto. No provenia tanto del acuerdo en si mismo, ni derivaba de una
orden!!, Dificilmente podia sostenerse la comision de un crimen de guerra por
desplazamiento en este caso, ya que exigia un nexo causal mas claro que el expuesto por
la Comision.

104 AMBOS, K., op.cit., p. 2.

105 prosecutor v. Mladen Naletilic and Vinko Martinovic, Caso No. 1T-98-34-T, Sentencia, 31 March 2003,
parr. 523.

196 POTHELET, E., “The Evacuation of Eastern Aleppo: Humanitarian Obligation or War Crime?”, 14 de
marzo de 2017, https://www.ejiltalk.org/the-evacuation-of-eastern-aleppo-humanitarian-obligation-or-
war-crime/, p. 3.

107 1bid.

198 prosecutor V. Blagoje Simic, Miroslav Tadic y Simo Zaric, Caso IT-95-9-t, 17 de octubre de 2003, parr.
128: “[...] what matters is the personal consent or wish of an individual, as opposed to collective consent
as a group, or a consent expressed by official authorities, in relation to an individual person, or a group of
persons”.

19 POTHELET, E., op.cit., p.

110 Asamblea de los Estados Partes en el Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, 3 a 10 de
septiembre de 2002, op.cit., p. 158.

11 1bid.
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V. CONCLUSIONES

Asi como la transformacion y la intensidad de los conflictos armados precipitaron los
cambios en la accion preventiva, también los flujos masivos de refugiados de los Gltimos
afios han provocado algun tipo de cambio. La Declaracion de Nueva York de 2016
simboliza un punto de inicio en esta direccion en la medida en que subraya la
preocupacion por atender a “las causas profundas del desplazamiento forzado”. La
atencion a dichas causas imprime un caracter instrumental a la prevencion de los
conflictos armados puesto que ademas de anticiparse a los mismos, obliga a pronosticar
los desplazamientos forzados de la poblacién civil.

Ahora bien, en el caso de Siria, fue en el plano humanitario en donde los Estados
miembros permanentes alcanzaron el consenso. El deterioro de la situacién humanitaria
provoco el desplazamiento de la poblacion civil. Esta fue la lectura del Consejo de
Seguridad. Pero no vinculd dicho desplazamiento con las causas profundas que lo
provocaron. EXxistian razones para otorgar prioridad no solo a las respuestas al
desplazamiento sino también a su prevencion, dado que el conflicto se prolong6 durante
siete afos y la poblacion civil continué huyendo durante todo este periodo. Sin embargo,
el Consejo de Seguridad se centro en el establecimiento de zonas seguras y en el acceso
de las organizaciones humanitarias a los lugares afectados por los combates.

Es cierto, en su favor, que el Consejo de Seguridad no pudo apoyarse en ejemplos o
validaciones simbdlicas precedentes porque no existian. Ahora bien, contaba con
referentes recientes, como el compromiso de atender las causas profundas del
desplazamiento recogido en la Declaracion de Nueva York en 2016. En el contexto actual,
se dan por tanto las razones y los instrumentos para propiciar un posicionamiento mas
expreso y concreto a favor de la prevencion de los desplazamientos.

No obstante, ningun argumento permite afirmar con rotundidad que el Consejo de
Seguridad sea el unico 6rgano que ha de presentar propuestas sobre la prevencion del
desplazamiento de la poblacion civil. Esta ha de encontrar su encaje en dimensiones
estructurales y no coyunturales que trascienden las competencias del Consejo de
Seguridad. La inclusién de los estandares de prevencion por la via de las resoluciones del
Consejo de Seguridad puede presentar problemas puesto que implica el desarrollo de
pautas de proteccion a través de decisiones ad hoc y selectivas de un érgano politico que
pone la carga en las preocupaciones humanitarias cuando no puede alcanzar otros
CONSENSOS.

Lo mismo ocurre con el Consejo de Derechos Humanos y las comisiones de investigacion
gue constituye dentro de sus competencias. El Informe de la Comisién Internacional
Independiente de Investigacion sobre la Republica Arabe Siria examinado representa un
instrumento legalmente significativo, pero el alcance de su contenido y de su
argumentacion esta supeditado a las limitaciones de un 6rgano cuya naturaleza es mas
politica que estrictamente juridica.

Por todo ello, la determinacion de hacer frente a las causas profundas del desplazamiento
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constituye el primer paso de un recorrido que requiere un mayor avance tanto en su
dimension institucional como en su dimension sustantiva. La ambigliedad puede hacer
ilusorio el compromiso de abordar las causas profundas del desplazamiento forzado.
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