NUEVAS PERSPECTIVAS DEL ARREGLO PACIFICO
DE CONFLICTOS EN EUROPA: TEORIA Y PRACTICA

Por PAZ ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA (*)

I. INTRODUCCION

Uno de los procedimientos de arreglo pacifico de controversias re-
cogido en el articulo 33 de la Carta de las Naciones Unidas consiste
en «el recurso a organismos o acuerdos regionales», método que con-
forme a la propia Carta adquiere caracter prioritario en el caso de la
solucion de controversias de caracter local. Desde esta perspectiva, las
diferentes organizaciones regionales han desarrollado sus propios sis-
temas de arreglo pacifico a través de la adopcion de diferentes textos
y la doctrina ha destacado la utilidad de la organizaciéon regional en
el arreglo pacifico, al ofrecer a las partes un foro de consulta y ne-
gociacién donde la solucion resulta facilitada por la comunidad de in-
tereses en presencia (1).

Sin embargo, Europa ha permanecido al margen de esta orienta-
cion durante mucho tiempo, sin duda como consecuencia de que la
division provocada por la guerra fria impidié la creacién en su mo-
mento de una organizacion regional europea en el sentido de los ar-
ticulos 52 y 53 de la Carta, vacio que se subsand sélo parcialmente
por la concurrencia sucesiva de varias organizaciones internacionales
con competencias especificas en diferentes materias, directa o indirec-
tamente conectadas con el mantenimiento de la paz y la seguridad:
Unién Europea Occidental, Consejo de Europa, Organizacién del Tra-
tado del Atlantico Norte, Comunidades Europeas y Conferencia sobre

(*) Catedratica de Derecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales. Uni-
versidad de Oviedo.

(1) Al respecto, vid. por todos, J. G. MERRILLS: International Dispute Settlement,
2.* ¢d., Cambridge, 1991, pags. 207-229.
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Seguridad y Cooperacion en Europa. El resultado de esta situacidon es
que la elaboracion de un sistema regional europeo de arreglo pacifico
de controversias es un objetivo todavia no alcanzado plenamente, si
bien en tiempos recientes se han alcanzado ciertos logros que este tra-
bajo pretende analizar.

II. LA LABOR PIONERA DEL CONSEJO DE EUROPA:
EL CONVENIO EUROPEO PARA EL ARREGLO PACIFICO
DE LAS CONTROVERSIAS DE 1957

Como en tantos otros ambitos, el Consejo de Europa fue la pri-
mera organizacion europea que se preocupd por establecer un sistema
regional eficaz de arreglo pacifico. Fruto de los trabajos iniciados en
1950, en los que llegd a barajarse la idea de crear un Tribunal Euro-
peo de Justicia, es el citado Convenio que estd claramente inspirado
en el Acta General para el arreglo pacifico de controversias de 1928,
revisada por las Naciones Unidas en 1949; de esta forma, el Convenio
parte de la distincién entre controversias juridicas y no juridicas, re-
mitiendo las primeras al TIJ y las segundas a la conciliacién o al ar-
bitraje y admite que las partes, al obligarse, excluyan los capitulos re-
lativos al arbitraje y/o a la conciliacion, al tiempo que elimina de su
ambito de aplicaciéon las controversias relativas a hechos ocurridos
con anterioridad a su entrada en vigor y las que versen sobre cues-
tiones de competencia exclusiva de los Estados, del mismo modo que
permite la formulacién de reservas que tiendan a excluir controversias
sobre asuntos determinados como el estatuto territorial (2). El Con-
venio entr6 en vigor al afio siguiente de su elaboraciéon pero hasta el
momento s6lo obliga a una parte de los Estados que entonces eran

(2) Sobre los trabajos preparatorios y el contenido del Convenio, vid. J. P. A.
FRANCOIS: «La Convention Européenne pour le réglement pacifique des diffférendsn»,
Annuaire Européen, vol. VI, 1958, pp. 54-66; H. WEHBERG: «La Convention Européen-
ne pour le réglement pacifique des différends», Varia Iuris Gentium. Liber Amicorum
J. P. A. Francois, Leiden, 1959, pédgs. 391-399; J. SaLMON: «La Convention Européen-
ne pour le reglement pacifique des différends», RGDIP, t. LXIII, 1959, pags. 21-64;
M. R. SAULLE: «Procedimento giudiziario ¢ procedimento arbitrale nella Convenzione
Europea per il regolamento pacifico delle controversie internazionalin, Comunicazioni
e Studi, vol. X1V, 1975, pags. 763-776.
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miembros del Consejo de Europa, lo que reduce considerablemente su
campo de aplicacién y lo convierte en un elemento secundario, mas
tedrico que practico, en la construccién de un sistema europeo de
arreglo pacifico.

Esta insatisfactoria situaciéon se va a prolongar durante mucho
tiempo como consecuencia de la marcada division Este-Oeste, de ma-
nera que hasta los afios setenta no se van a iniciar nuevos desarrollos
en la materia, esta vez en el marco mas amplio que proporciona la

Conferencia sobre Seguridad y Cooperaciéon en Europa (en adelante
CSCE).

III. EL ARREGLO PACIFICO DE CONTROVERSIAS EN LA CSCE

Desde sus inicios, la Conferencia retuvo el tema del arreglo paci-
fico de controversias como uno de los principios a proclamar y des-
arrollar, orientacién debida en buena medida a las constantes inicia-
tivas de Suiza, en coherencia con la tradicién que este Estado siempre
ha mantenido en relacién con el impulso de la solucion pacifica de
conflictos por medio del establecimiento de procedimientos vinculan-
tes. En efecto, ya en 1973 ese pais presenta un Proyecto de convenio
para instituir un sistema europeo de arreglo pacifico de controversias
basado en el arreglo obligatorio de todas las controversias por orga-
nos permanentes de nueva creacion. La propuesta suiza so6lo encontr6
eco entre los paises neutrales y no alineados pero tuvo la virtud de
poner en marcha los trabajos sobre el tema. A este respecto y con ca-
racter general, pueden sefialarse tres datos que van a condicionar el
proceso de concrecion del principio de arreglo al 4&mbito europeo: de
un lado, su vinculacion permanente con las cuestiones de seguri-
dad (3), lo que supone mantener el enfoque que procedente de la So-
ciedad de Naciones se consagra en la Carta de las Naciones Unidas;
de otro lado, la existencia de posturas contrapuestas entre los Estados
que deseaban un método diversificado con componente obligatorio y
los que preferian un método basado en simples consultas institucio-
nalizadas; por ultimo, desde el punto de vista temporal, en el logro

(3) Razén por la cual el tema del arreglo pacifico se incluye en el denominado
primer cesto.
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de resultados concretos pueden indicarse dos etapas bien diferenciadas,
separadas entre si por el comienzo de los cambios politicos en la hoy
desaparecida URSS (4).

La primera etapa estd encabezada por el Acta Final de Helsinki,
que en lo que respecta al arreglo pacifico si bien lo incluye entre los
principios proclamados sin embargo su contenido no aporta nada nue-
vo en comparacion con los textos de Naciones Unidas, limitandose a
seflalar la obligacion de solucién pacifica a través de la libertad de
eleccion de medios; paralelamente, el documento complementario del
Decéalogo recoge el acuerdo entre los Estados participantes para con-
tinuar el examen y la elaboracién de un método generalmente acep-
table de arreglo pacifico de las controversias tendente a completar
laos métodos existentes y prevé la convocatoria de una reunion de ex-
pertos sobre el tema. Como ha destacado V. Y. GHEBALI, «le prin-
cipe de l'entreprise suisse avait été sauvegardé au prix d’une mutila-
tion significative: il ne s’agissait plus de ['établissement d’un “systéme”,
mais 1%laboration d’une simple “méthode” résiduelle» (5) y esta reduc-
cién cualitativa va a impregnar todos los desarrollos posteriores. En
efecto, en cumplimiento del mandato de Helsinki, la reuniéon de ex-
pertos tuvo lugar en Montreux en 1978 y en ella se examinaron tres
proyectos diferentes: una nueva propuesta suiza basada igualmente en
el establecimiento de un sistema obligatorio para todo tipo de contro-
versias, un proyecto de varios Estados de Europa oriental consistente
basicamente en un sistema de consultas obligatorias seguido por la li-
bre eleccién de procedimiento y un dltimo documento presentado por
nueve paises occidentales relativo a la creaciéon de un sistema obliga-
torio aplicable s6lo a determinadas categorias de controversias (6)
pero las divergencias manifestadas al respecto tan s6lo permitieron la

(4) Un excelente andlisis del desarrollo del principio de arreglo pacifico de con-
troversias ¢n la CSCE desde la presentacion del proyecto suizo en 1972 hasta la reu-
nién de continuidad de Viena de¢ 1989 se encuentra en V. Y. GREBALL: La diplomatie
de la détente: la CSCE, 1973-1989, Bruselas, 1989, pags. 127-144; vid. también R. L.
BINDSCHEDLER: «La Conférence sur la Sécurité en Europe et le réglement pacifique
des différends», Comunicazioni e Studi, vol. X1V, pags. 101-118.

(5) Op. cit., pag. 133.

(6) Sobre la reunién de Montreux vid. R. JEANNEL: «La Conférence de Montreux
sur le réglement des différends dans le cadre de la CSCE», AFDI, 1978, pags. 373-
378. El Informe final se encuentra en From Helsinki to Vienna: Basic Documents of
the Helsinki Process (A. BLOED ed.), Dordrecht, Boston, London, 1990, pags. 105-106.
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adopcidon de «un enfoque comin para la elaboracién de un método
para el arreglo pacifico de controversias» fundado en ocho criterios
generales: compatibilidad con los propésitos y principios de la Carta
de las Naciones Unidas y el Acta Final de helsinki, compatibilidad
con la igualdad soberana y la libre eleccion de medios, consideracién
de la experiencia y practica convencional y diplomatica en este am-
bito de todos los Estados participantes, aceptabilidad del futuro mé-
todo por todos los Estados, subsidiariedad respecto a los métodos e
instituciones de arreglo pacifico existentes, complementariedad con los
métodos existentes con el fin de asegurar una solucion rapida y equi-
tativa sobre la base del derecho internacional, flexibilidad del método
y aptitud del mismo para su desarrollo progresivo, sin que se lograra
ninglin consenso sobre métodos especificos. Esta incapacidad se exten-
dera después a la siguiente reunion de expertos, celebrada esta vez en
Atenas en 1984, en la que las posiciones encontradas impidieron todo
avance, de forma que el Informe final se limita a sefialar que «se ex-
presaron opiniones divergentes y no se alcanzd ninglin consenso sobre
un método» (7). Asi, la etapa se cierra sin que haya sido posible des-
cender de la generalidad e incluso de la ambigiiedad a la concrecidn
de los compromisos especificos.

Afortunadamente, el cambio de actitud de la URSS respecto de
los procedimientos obligatorios de arreglo pacifico basados en la in-
tervencion de un tercero imparcial producido con la llegada de Gor-
bachov a la presidencia del citado Estado va a tener una incidencia
directa y positiva en el seno de la CSCE, desbloqueando el proceso
de elaboracion de un sistema europeo de solucién de conflictos. El pri-
mer resultado se observa ya en la Reunion de continuidad de Viena,
de 1989, pues en el Documento final los Estados participantes «acep-
tan, en principio, la intervencion obligatoria de una tercera parte cuan-
do una controversia no pueda ser resuelta por otros medios pacificos»
y deciden convocar otra reuniéon de expertos a celebrar en La Valetta
en 1991 para establecer una lista de las categorias de controversias
que pueden ser sometidas a dicha intervencion obligatoria y los pro-
cedimientos y mecanismos correspondientes, lo que supone la supera-
cion definitiva del impasse que caracterizaba a la etapa ante-

(7) Vid. el texto integro del informe en From Helsinki to Vienna... cit., pag. 155.
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rior (8). A continuacién, la Carta de Paris para una nueva Europa,
de 1990, viene a renovar —como ha sefialado F. Marifio— el impulso
a las iniciativas en marcha en relacion con la soluciéon pacifica de con-
troversias (9) en dos sentidos distintos: de un lado, el principio vuelve
a incluirse dentro de los compromisos basicos y las iniciativas que se
proponen en el texto, recogiendo el acuerdo para «buscar nuevas for-
mas de cooperacion en esta esfera, en particular una serie de métodos
para el arreglo por medios pacificos, incluida la participacién obliga-
toria de un tercero»; de otro lado, dentro de las nuevas estructuras
e instituciones del proceso de la CSCE se desarrollan dos que con
posterioridad van a jugar un papel importante en este ambito: el Co-
mité de Altos Funcionarios y, sobre todo, el Centro de Prevencion de
Conflictos, al que se atribuyen en principio tareas de apoyo en ma-
teria de seguridad militar en relacién con las medidas destinadas al
reforzamiento de la confianza y seguridad (MFCS) pero dejando al
mismo tiempo una puerta abierta en el sentido de que «el Centro po-
dria quizd asumir otras funciones, y la enumeracién de cometidos que
se hace mas arriba no prejuzga la inclusion de cometidos adicionales
relacionados con un procedimiento para la conciliacién de controver-
sias, asi como de cometidos de mayor amplitud relacionados con el
arreglo de controversias, que pudiera asignarle en el futuro el Consejo
de Ministros de Asuntos Exteriores» (10).

Este apreciable cambio de orientacion va a precipitar la adopcidn
en 1991 de dos mecanismos distintos para la solucién de conflictos en
el seno de la CSCE, uno para el arreglo de controversias, otro para
consulta y cooperacion en relaciéon a situaciones de emergencia. De
ambos nos ocuparemos a continuacion.

[. El Documento de La Valetta: Principios para el arreglo de

(8) El Documento de Viena muestra no obstante alguna contradiccién en este
punto, pues termina diciendo que «la reunién considerard también la posibilidad de
establecer mecanismos para llegar a decisiones obligatorias de la tercera parte». El tex-
to puede verse en la obra citada en la nota anterior, p. 185.

(9) «La Carta de Paris para una nueva Europa», R/E, vol. 18, 1991, pags. 153-176.

(10) El texto completo de la Carta de Paris esta publicado en esta RIE, vol. 18,
1991, pégs. 339-376.
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controversias y Disposiciones de un procedimiento CSCE para el arre-
glo de controversias por medios pacificos (11).

En cumplimiento del compromiso alcanzado en Viena para cele-
brar una nueva reunidén de expertos, la casualidad quiso que ésta tu-
viera lugar en La Valetta del 15 de enero al 8 de febrero del pasado
afio, mientras se desarrollaba la guerra contra Irak. El resultado es
un Informe dividido en dos partes que, como siempre, resulta tribu-
tario de las diferentes propuestas presentadas por los Estados parti-
cipantes, entre las que destaca una vez mas la de Suiza, en la que se
recogian los principios que debian regir el arreglo pacifico junto con
un procedimiento obligatorio basado en la conciliacién con caracter
general y en el arbitraje en relaciéon con categorias especificas de con-
troversias; otros Estados presentaron propuestas menos comprometidas
que incluian la intervencion de un tercero imparcial pero no implica-
ban una decisién vinculante de éste, resaltando en este sentido la pre-
sentada por los Estados Unidos con el nombre de «procedimiento de
facilitacion CSCE». Segun ha puesto de relieve A. Dastis, mien-
tras que el documento suizo inspira la primera parte del documento
de La Valetta, la filosofia de la segunda procede del texto america-
no (12), lo que pone nuevamente de relieve la actitud cautelosa de los
Estados respecto a la aceptacién de obligaciones especificas de
arreglo.

La primera parte se denomina Principios para el arreglo de con-
troversias y en ella se recogen diez puntos de los que la mayoria son
repeticion de los ya establecidos en los textos de Naciones Unidas,
aunque también aparecen aportaciones en cierto modo originales que
presentan interés. Asi, se recoge una obligaciéon de comportamiento
para la prevencion de las controversias, en el sentido de que los Es-
tados se comprometen a elaborar, utilizar y mejorar los mecanismos
encaminados a evitar que surjan controversias, incluidos procedimien-
tos de notificacion previa y consulta con respecto a medidas tomadas
por un Estado que pudieran afectar de manera significativa los inte-

(11) La version espaiiola del Documento aparece en la REDI, vol. XLIII, 1991-
1992, precedida de un comentario de J. A. PASTOR RIDRUEJO, en la seccién de In-
formacidén y Documentacidn, pags. 564-573.

(12) «Documento de La Valetta sobre arreglo pacifico de controversias en ¢l mar-
co de la CSCEn, inédito.
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reses de otro Estado. También se establece otra obligacién de com-
portamiento en relacién con las controversias ya surgidas, de forma
que las partes en la misma deberan tomar las medidas adecuadas
para evitar que se agraven y pongan en peligro la paz y la seguridad
internacionales, para lo que deberan de alcanzar acuerdos que les per-
mitan mantener buenas relaciones entre ellos. Por otro lado, la obli-
gacion de arreglo pacifico en base al principio de libertad de medios
se concreta mediante el recurso a las consultas entre las partes y la
posterior sumision de la controversia a un procedimiento convenido
entre las partes que sea adecuado a la naturaleza y caracteristicas del
conflicto, incluyendo el nuevo procedimiento CSCE. Ademas, se ex-
horta al fortalecimiento de los compromisos relativos al arreglo pa-
cifico de controversias a través de todas las posibilidades existentes,
de modo que se recomienda a los Estados la insercion de cldusulas
especificas de arreglo en los tratados internacionales, la no formula-
cién de reservas a los procedimientos de soluciéon de controversias en
ellos establecidos, la aceptaciéon de la jurisdiccion obligatoria del TIJ
en los términos mas amplios posibles, el recurso a las instituciones in-
ternacionales y a los érganos jurisdiccionales internacionales de arre-
glo y, en general, el fomento activo de los métodos de arreglo. En
todo caso, el aparente progreso que entrafian estos desarrollos se ve
matizado por una cuidadosa redaccién dirigida a dejar a salvo en
todo momento la libertad de acciéon de los Estados, por lo que en de-
finitiva estamos mas ante una expresion de buenos deseos que ante
un avance cualitativo.

La segunda parte del Documento, dividida en 16 secciones, esta
consagrada a establecer un Procedimiento de la CSCE para el arreglo
pacifico de controversias por medios pacificos y constiuye la principal
aportacién de la reunién de La Valetta. Antes de entrar a analizar su
contenido, es necesario tener en cuenta su ambito de aplicacidon ma-
terial para poder valorar su virtualidad practica y en esta linea la con-
clusion es bastante negativa pues las secciones T y XII articulan dos
barreras importantes que neutralizan el efecto del procedimiento que
se pretende establecer. En primer término, la secciéon III dispone que
«el procedimiento... no se aplicara si algun otro procedimiento para
el arreglo de controversias por medios pacificos ya se ha utilizado o
se esta utilizando en la controversia... 0 si otro proceso aceptado por
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las partes es aplicable a la controversia» (13), estableciendo asi tres hi-
pétesis distintas que, como ha indicado Ch. Leben, tienen como conse-
cuencia el conferir al nuevo procedimiento un caracter estrictamente
subsidiario e incluso residual en relacién con cualquier otro procedi-
miento de arreglo de controversias ya disponible entre Estados (14).
Ademas, la generalidad de los términos empleados desborda amplia-
mente el alcance de las clausulas de relacion con otros procedimientos
usuales en la préactica convencional (15), ya que la ambigiiedad de la
primera de las excepciones parece permitir excluir toda controversia
respecto de la cual se haya intentado acudir a cualquier otro proce-
dimiento aunque éste haya fracasado o soélo se haya utilizado tenta-
tivamente y en lo que atafie a la tercera hipdtesis, significa pura y
simplemente que el nuevo procedimiento no puede ser utilizado si exis-
te previamente cualquier otro que sea tedricamente aplicable a la con-
troversia de que se trate; como apunta Leben, si se tiene en cuenta
que existen numerosos textos susceptibles de ser aplicados al arreglo
de conflictos entre Estados participantes en la CSCE el deducir aqué-
llos que escapan a la red de textos existentes constituiria el objeto de
una investigacion interesante (16). En segundo término, la seccion Xl

(13) Las versiones inglesa v francesa del documento aclaran mejor ¢l sentido de las ex-
cepciones establecidas en esta seccion. Conforme a la primera de ellas «the procedure descri-
bed below will not apply if the dispute has previously been dealt with, or is being addressed,
under some other procedure for the scttiement of disputes... or is covered by any other pro-
cess which parties to the dispute have accepted» (International Legal Materials, vol. XXX,
1991, pag. 391) y seglin la segunda «la procédure exposée ci-dessous ne s’applique pas si le dif-
férend a é1é antérieurement traité, ou est en cours d'examen, dans l¢ cadre d'une autre pro-
cédure de reglement pacifique des différends... ou si un autre processus que les parties ont ac-
cepté est applicable a ce différend» (RGDIP, 1991, pag. 611).

(14) «La création d'un organisme CSCE pour le réglement des différendsy,
RGDIP, 1991, pag. 860.

(15) Véase por ejemplo el articulo 29 del Acta General revisada de 1949 o cl ar-
ticulo 28 del Convenio curopeo de 1957.

(16) Op. cit., pags. 862-863, donde enumera los siguientes textos: Convenios de
La Haya para el arreglo pacifico de conflictos internacionales de 1899 y 1907, Acta
general de arbitraje de 1928, Acta gencral revisada de 1949, clausula facultativa de ju-
risdiccion obligatoria del T1J, Convenio curopeo de arreglo pacifico de controversias
de 1957, Convenio europeo de salvaguardia de las derechos del hombre y de las li-
bertades fundamentales de 1950, Protocolo facultativo del Pacto internacional de de-
rechos civiles y politicos de 1966, el conjunto de tratados bilaterales de arbitraje y con-
ciliacién, las clausulas compromisorias e¢n tratados bilaterales y multilaterales asi como
las disposiciones sobre arreglo en el seno de organizaciones internacionales.
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excluye radicalmente de la aplicacion del procedimiento CSCE a cier-
tas categorias de controversias por razén de su materia, en concreto,
las que planteen «cuestiones relacionadas con la integridad territorial,
la defensa nacional, los titulos de soberania respecto de un territorio
terrestre o reclamaciones concurrentes con resoecto a la jurisdiccion
sobre otras zonas», actualizando asi la lista tradicional de reservas y
exclusiones admitida en la mayoria de los tratados sobre arreglo pa-
cifico; ademas, para asegurar el funcionamiento de esta clausula el pa-
rrafo 2 de la citada seccion instituye al Comité de Altos Funcionarios
como garante de su aplicacion.

Todo lo anterior parece revelar el interés prioritario y escapista de
los Estados en regular las controversias que en ninguin caso pueden
ser sometidas al procedimiento que pretenden crear, en vez de asegu-
rar la aplicaciéon de éste. Ello resulta particularmente sorprendente si
tenemos en cuenta que el mandato de Viena, mucho mas constructi-
vo, era el de elaborar una lista de las categorias de conflictos que po-
drian ser sometidos al procedimiento, la cual incluso podria ser am-
pliada gradualmente con posterioridad, con lo cual se ha producido
una inversién que resulta a todas luces perjudicial para el objetivo
final.

Por otra parte, en el Documento todavia se consagra otra catego-
ria particular de controversias, las que revistan importancia para la
paz, la seguridad o la estabilidad entre los Estados participantes; se-
gun la seccién I, una controversia de este tipo podra ser presentada
por cualquiera de las partes ante el Comité de Altos Funcionarios,
aunque sin perjuicio del derecho de cualquier Estado participante de
plantearla en el marco del proceso de la CSCE. No estamos aqui
ante una nueva exclusién sino ante una opcion para estos supuestos
particulares entre el mecanismo CSCE y el 6rgano preparatorio de las
reuniones del Consejo.

El procedimiento CSCE sb6lo opera por tanto si se superan todos
los obstaculos que se acaban de describir y después de que una
vez surgida la controversia entre Estados participantes éstos traten
de solucionarla por medio de un proceso de consulta y negociacion
directa o traten de convenir en otro procedimiento apropiado para
resolverla; si en un plazo de tiempo razonable las partes no pudie-
ran resolverla por esas vias o no pudieran ponerse de acuerdo en
el procedimiento, cualquiera de las partes podra pedir que se esta-
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blezca un mecanismo de la CSCE para el Arreglo de Controver-
sias (17), notificaindolo a las demas partes. En realidad, el
Mecanismo, cuya composicién se regula en la seccién V, no es un
6rgano permanente sino una lista compuesta por nombres de can-
didatos cualificados designados por los Estados hasta un miximo
de cuatro; a través de un sistema que recuerda inmediatamente al
del Tribunal Permanente de Arbitraje (18), las partes en la contro-
versia compondran ad hoc el Mecanismo CSCE con uno o mas
miembros elegidos de comun acuerdo, con la unica condicién de
que ningin miembro de un Mecanismo podra ser nacional de un
Estado involucrado en la controversia ni residente permanente en
el territorio de dicho Estado. La lista es mantenida por una insti-
tucion CSCE que en el Documento de La Valetta no se concreta,
de manera que s6lo con posterioridad, en la reuniéon del Consejo
de Berlin de junio de 1991, al tiempo que se confirma el documento
se precisa este extremo, nombrando al Centro de Prevencion de
Conflictos como institucién encargada de las designaciones y espe-
cificamente al Director de la Secretaria de éste, bajo la responsabi-
lidad general del Consejo. Para asegurar la puesta en marcha del
Mecanismo, se establece un complejo procedimiento sustitutorio de
nombramientos a cargo del citado funcionario en el que cada parte
puede llegar a recusar hasta cuatro candidatos; sin entrar en por-
menores, conviene destacar el elocuente dato de que este derecho

(17) El texto francés habla de Organismo, palabra que quizd sea mas adecuada
también en nuestro idioma.

(18) Este organo resulta citado expresamente en dos ocasiones a lo largo del
Documento: en la primera parte, al establecer la obligacion para los Estados
participantes de fortalecer sus compromisos, se recoge entre otras sugerencias la de
«someter, mediante acuerdo especial, a la Corte Internacional de Justicia o a
arbitraje, utilizando cuando proceda la Corte Permanente de Arbitraje, las contro-
versias que se presten a dichos procedimientos»; en la segunda, la seccion VI
estipula que «si las partes asi lo acuerdan, el Mecanismo podra utilizar los locales
y las instalaciones de la Oficina Internacional dc la Corte Permanente de Arbitraje.
Esta misma referencia aparece en el texto sobre arreglo de controversias anexo a
las Conclusiones del Consejo de Berlin (junio 1991), donde se afiade un recordatorio
a «la experiencia de la Corte Permanente de Arbitraje y de su Secrctario General
que podra ser utilizada, si asi se conviene, cuando se aplique el procedimiento de
la CSCE para el arreglo de controversias por medios pacificos».
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de recusacion constituye la parte del Documento regulada mas de-
talladamente (19).

El funcionamiento del Mecanismo, cuyo método de trabajo serd in-
formal, flexible y en principio confidencial, se articula en dos fases su-
cesivas. En la primera, el Mecanismo formula observaciones o conse-
jos generales o especificos para ayudar a las partes a determinar pro-
cedimientos adecuados para el arreglo de la controversia; las
observaciones o consejos podran referirse al inicio o a la reanudacion
de un proceso de negociacion entre las partes o a la adopcidon de
cualquier otro procedimiento de arreglo y deberan ser examinadas de
buena fe y con espiritu de cooperacion por las partes. Si a pesar de
ello éstas no consiguieran resolver la controversia en un plazo razo-
nable o ponerse de acuerdo sobre un procedimiento para su arreglo,
cualquier parte en la controversia podra notificarlo al Mecanismo y
a las demas partes, abriendo paso a la segunda fase del procedimien-
to. En ella, el hecho puede ser llevado inmediatamente a la atencidon
del Comité de Altos Funcionarios, desvidndose asi hacia la via de
arreglo politico, pero ademas, en el plazo de tres meses a partir de
la notificacion, cualquier parte en la controversia podra pedir al Me-
canismo que formule observaciones o consejos generales o especificos,
esta vez sobre el fondo de la controversia, y tales observaciones y con-
sejos habran de ser examinados también de buena fec y con espiritu
de cooperacion.

No es facil identificar este procedimiento con los métodos ya co-
nocidos de arreglo de controversias, sobre todo si se quiere ir mas
alla de afirmar que no estamos ante la intervencion obligatoria de un
tercero con adopcion de decisiones vinculantes, tal como se propug-
naba en Viena. Desde la perspectiva de la divisién del proceso en dos
fases, una inicial sobre el procedimiento y otra posterior sobre el fon-
do, el disefio recucrda quiza a la actuacion del Consejo de Seguridad
en el arreglo pacifico de controversias conforme al capitulo VI de la
Carta de las Naciones Unidas, salvando claro esta todas las distancias
y por lo que se refiere al contenido de la actuacion del Mecanismo,

(19) Lo yue contrasta con la falta de precisidn que se observa en otras partes del
Documento. Asi, tanto ¢l inicio del procedimicnto como el paso de una fase del mis-
mo a otra se hace depender de que la controversia no pueda ser resuelta en «un plazo
razonablen, concepto indeterminado cuya valoracién puede plantear problemas en el
caso concreto.
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la que realiza en la primera fase parece situarse en esa linea borrosa
que separa los buenos oficios de la mediacion, mientras que la de la
segunda ha sido ya calificada como conciliacién poco formaliza-
da (20). En todo caso, esta claro que se ha concebido un sistema ab-
solutamente flexible con la intencion de inspirar confianza a los po-
tenciales usuarios, lo que ocurre es que en materia de arreglo pacifico
a veces este fin solo se logra mediante una desnaturalizacion del pro-
cedimiento.

La flexibilidad que caracteriza al Mecanismo CSCE permitc su mo-
dificacion en cualquier momento por acuerdo entre las partes en la
controversia en el sentido que consideren adecuado, lo que podra con-
sistir, entre otras posibilidades, en realizar una investigacion ya sea di-
rectamente por el Organismo ya sea por otros Estados u o6rganos, es-
tablecer un servicio de expertos, emision por el Mecanismo de otros
distintos de los previstos en el procedimiento ordinario e incluso acep-
tar como obligatorias, en todo o en parte, las observaciones o con-
sejos del Mecanismo en relacion con la controversia. Se incorporan
asi otros métodos del elenco de los existentes y se deja la puerta
abierta a cualquier otra formula que la imaginacién de las partes pue-
da deparar; en el caso de la Gltima posibilidad sefialada nos encon-
trariamos ya en el umbral del arbitraje.

Aunque en el procedimiento los o6rganos principales son el Meca-
nismo y el Centro de Prevencion de Conflictos, sin embargo también
se asignan ciertas funciones al Comité de Altos Funcionarios de la
CSCE. Recapitulando datos que ya han sido manejados mas arriba,
resulta que este 6rgano puede ser activado para que se ocupe de las
controversias que revistan importancia para la paz, la seguridad o la
estabilidad entre los Estados participantes (seccion 11); ademas, la aten-
ci6n del Comité puede ser reclamada cuando al final de la primera
fase las partes no hayan logrado un acuerdo (seccion IX); por ultimo,
el Comité puede verse llamado a asegurar la inaplicacién del Meca-
nismo en los casos de controversias relacionadas con la integridad te-
rritorial, la defensa nacional, los titulos de soberania respecto de un
territorio terrestre o reclamaciones concurrentes sobre otras zonas (se-

(20) Cu. LeBEN: Op. cit., pdg. 877. Segin PASTOR, estamos «ante un modo po-

litico de arreglo de las controversias que ocuparia un lugar intermedio entre la me-
diacién y la conciliacidon» (op. cit.).
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con XII). El problema en todos estos casos es determinar cual puede
ser el alcance de la intervencion de este 6rgano y al respecto, ante el
silencio del Documento de La Valetta, la unica conclusién a la que
puede llegarse es a lo dispuesto con caracter general en la Carta de
Paris, segun la cual «E] Comité examinara cuestiones actuales y podra
tomar decisiones apropiadas, incluso en forma de recomendaciones al
Consejo», decepcionante resultado que no se compadece con la apa-
rente importancia que el Documento parece querer conceder al érga-
no en el contexto del procedimiento. Por otra parte, la constitucién
del Comité en garante del no funcionamiento del Mecanismo en los
casos de las controversias contempladas en la seccion XII supone un
cierto solapamiento con el Centro de Prevencion de Conflictos como
institucion encargada de las designaciones (21).

Si bien la valoracién definitiva sélo se podra hacer cuando comien-
ce su aplicacidn, el procedimiento establecido en el Documento de La
Valetta no puede suscitar grandes entusiasmos. Desde el punto de vis-
ta de la profundizacion en el principio de arreglo pacifico, su apor-
tacion es ciertamente modesta y queda a afios luz de los criterios ins-
piradores de las propuestas suizas que impulsaron el tema desde el
principio. No obstante, si se parte de la base de que el voluntarismo
teorico sélo produce papel mojado como resultado, el texto que co-
mentamos sirve como indicador de las importantes reservas que toda-
via mantienen los Estados a la hora de aceptar obligaciones en este
ambito.

2. El Documento de Berlin: Mecanismo de consulta y coopera-
cion en relacidn con las situaciones de emergencia (22).

La reunién del Consejo CSCE celebrada en Berlin los dias 19 y
20 de junio de 1991 da lugar a la creacion de un procedimiento dis-
tinto de solucion de conflictos, desarrollando la iniciativa plasmada en

(21) Como sefiala LEBEN: «C’est en effet le Centre de prévention des conflits qui
est chargé de désigner les membres qui vont siéger au sein de 1'Organisme. Il semble-
rait donc logique qu'une partie qui refuse la constitution de I'Organisme s'adresse au
Centre et particulierement au directeur de son sécretariat, a propos duquel les dispo-
sitions de Berlin affirment qu’il assume ses fonctions dans la procédure de nomination
de 1I'Organismen» (op. cit., pag. 865).

(22) Vid. el texto en International Legal Materials, vol. 30, 1991, pags. 1353-
1355. Se trata del anexo 2 de) resumen de las Conclusiones.
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la Carta de Paris (23), para atender a las situaciones de grave emer-
gencia que pueden surgir de una violaciéon de uno de los Principios
del Acta Final o resultar de rupturas importantes que pongan en pe-
ligro la paz, la seguridad o la estabilidad. Su dmbito de aplicacién es
diferente: mientras que en La Valetta se contemplan controversias in-
ternacionales en el sentido técnico del término y ¢l Mecanismo sé6lo
puede ser desencadenado por las partes en dichas controversias, en
Berlin se trata de situaciones de perfil mas difuso que pueden abarcar
hasta la situacién interna en un Estado y el Mecanismo correspondien-
te se pone en marcha por iniciativa de otro u otros Estados, distintos
del directamente involucrado.

Su funcionamiento comienza cuando un Estado considera que en
otro/s Estados se esta produciendo una circunstancia de emergencia
en el sentido indicado, entonces se dirigira a este ultimo solicitando
aclaraciones, las cuales deberan ser suministradas en un plazo de 48
horas; la solicitud y la respuesta seran transmitidas sin demora a to-
dos los demas Estados CSCE y si la situacién permanece sin resolver
cualquiera de los Estados implicados en la iniciacién del Mecanismo
podra solicitar de su presidente una reunidén de emergencia del Comi-
té de Altos Funcionarios, quien informard inmediatamente a los de-
mas Estados; para que la reuniéon tenga lugar es necesario que la so-
licitud sea apoyada al menos por otros 12 Estados dentro de un pla-
zo de 48 horas. La sesion del Comité versara sobre el asunto como
unico punto del orden del dia y tras el correspondiente debate el Or-
gano podra acordar recomendaciones o conclusiones para llegar a una
soluciéon y también podra decidir la convocatoria de una reunién a ni-
vel ministerial.

Este segundo Mecanismo intenta conciliar el respeto del principio
de no intervenciéon con la actuacién de la CSCE en situaciones de
emergencia cuyo desarrollo puede afectar al conjunto de los Estados
participantes. Ello es lo que explica la suavidad del procedimiento ar-
ticulado y de los resultados que se pueden alcanzar con él, pero en
todo caso se trata de un nuevo enfoque que viene a impulsar las com-

(23) En el Documento suplementario para dar validez a algunas disposiciones que
figuran en la Carta de Paris para una nueva Europa se apunta que «El Consejo exa-
minard la posibilidad de establecer un mecanismo para la convocatoria de las reunio-
ncs del Comité de Altos Funcionarios en situaciones de emergencian.
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petencias de la CSCE en relacion con el mantenimiento de la paz y
la seguridad internacional en Europa. Asi, los Mecanismos de La
Valetta y Berlin son dos herramientas complementarias de que se dota
la Conferencia que vienen a perfeccionar el proceso de instituciona-
lizacion iniciado en Paris en 1990, abriendo nuevos campos de ac-
cion (24). Las perspectivas en el momento de adopcién de ambos ins-
trumentos no pueden ser mas halagiiciias, mas pronto habran de ver-
se confrontadas con la prictica como consecuencia de los aconteci-
mientos en Yugoslavia.

IV. UN CASO TEST: LA CRISIS YUGOSLAVA

El analisis de este conflicto muestra una actuacidn inicialmente
convergente de la CSCE y de la Comunidad Europea que, de un
lado, no puede ocultar la debilidad de la primera y, de otro, pone de
relieve emergentes potencialidades de la segunda en un terreno en el
que hasta ahora nunca habia intervenido con tanta intensidad, dise-
fiando una nueva vertiente de la cooperacidon politica europea hasta
entonces centrada fundamentalmente en la adopcion de sanciones eco-
némicas (25), de forma que acaba basculando totalmente hacia el
lado comunitario. En esta via, un estudio de los hechos permite sefa-
lar varias etapas en el desarrollo del problema desde la 6ptica de los
intentos de arreglo puestos en practica por los demds paises europeos.

I. La actuacion de la CSCE.

El primer enfoque adoptado se caracteriza por el intento de ubicar
el asunto dentro del marco de la CSCE. Asi, desde el comienzo de
la crisis, los Estados miembros de la Comunidad muestran su preocu-

(24) Con todo, cl proceso continua abicrto. En la Reunion de continuidad de la
CSCE, cclebrada en Helsinki en marzo pasado, Francia ha propuesto la creacion de
un Tribunal curopeo de conciliacién y arbitraje que supondria un avance cualitativo
importante (Furope. nim. 5.696. 25 marzo 1992, pigs. 3-5; nim. 5.697, 26 marzo
1992, pag. 4) pero la carencia de datos impide su valoracion, siendo necesario esperar
al desarrollo que se logre en la cumbre de Helsinki del préximo mes de julio; cabe
afladir que la idca ha sido bicn acogida por la OTAN (Europe, nim. 5.701, [ abril
1992, pag. 4).

(25) Sobre el tema, vid. la interesantc monografia de L. PEREZ-PRAT DURBAN:
Cooperacién politica v Comunidades Europeas en la aplicacion de sanciones econo-
micas internacionales, Madrid, 1991.
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pacion al respecto a través de diversas Declaraciones adoptadas en el
marco de la cooperacion politica europea en las que en ocasiones se
invocan los principios consagrados en los textos basicos CSCE (26).
Esta orientacién se refuerza al adoptarse el Mecanismo de Berlin en
junio de 1991 dada su aparente idoneidad para ser aplicado al caso
yugoslavo; en ese momento, se produce una cadena de invocaciones
al citado procedimiento para desencadenarlo, tanto mediante iniciati-
vas individuales (27) como colectivas, destacando en este ultimo sen-
tido la Declaracion adoptada por el Consejo Europeo de Luxembur-
go, donde se manifiesta:

«Le Conseil Européen estime que la tournure que prennent
actuellement les événements en Yougoslavie constitue une gra-
ve situation d'urgence et convient en conséquence de la néces-
sité de déclencher le mécanisme d’urgence institué a Berlin, a
I'occasion du Conseil ministériel de la CSCE» (28).

En respuesta, el 3 de julio siguiente tiene lugar una reunion de
emergencia del Comité de Altos Funcionarios que constituye la pri-
mera aplicacién del Mecanismo de Berlin (29); en ella se hace un lla-
mamiento al alto el fuego, se pide la retirada de las fuerzas armadas
a sus cuarteles y se ofrece la creaciéon de una mision de buenos ofi-
cios. Pero entre los acuerdos adoptados entonces aparece ya el ger-
men de lo que va a caracterizar a las etapas siguientes; en efecto, el
Comité

(26) Asi, en la Declaracion sobre Yugoslavia hecha en Luxemburgo ¢l 26 de mar-
zo de 1991 se afirma que «la Comunidad y sus Estados miembros siguen la situacion
en Yugoslavia con la mayor preocupacidn. Alicntan los esfuerzos que se estan reali-
zando para resolver la crisis constitucional del pais por la via del didlogo y piden a
todas las partes interesadas que se abstengan de recurrir a la fuerza y que actien den-
tro del respeto pleno a los derechos del hombre y de los principios democrdticos, de
conformidad con la Carta de Paris sobre la nueva Europa» (texto en O. 1. D., Comu-
nicado de Prensa, Madrid, 27 de marzo de 1991).

(27) Las de Austria, ltalia y Luxemburgo (vid. ¢l boletin Europe, niims. 5.522-
5.524 de los dias 28, 29 y 30 dc junio de 1991).

(28) Ibid, num. 5.523, 29 de junio de 1991, pag. 8, y en RIE, vol. 18, 1991, pag. 1074.

(29) Previamente, los ministros asistentes al Consejo de Berlin de junio ya habian
formulado una declaracién general sobre Yugoslavia haciendo una llamada al arreglo
pacifico (vid. Europe, nim. 5.516, 20 junio 1991, pag. 4).
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«Welcomed the readiness expressed by the EC-Member
states, building on their initiatives, to organize a mission to
help stabilize a cease-fire and to monitor the implementation
of the above mentioned elements of the agreement. This will
be done at the invitation of the Yugoslav authorities and in
full cooperation with them,

Welcomed also the interest of other CSCE participating
states to take part in the mission on the basis of the arran-
gements between the European Community and Yugoslav au-
thorities» (30).

Confirmando este cambio de rumbo, en la Declaracion sobre la situa-
cién en Yugoslavia hecha por los Estados miembros de la Comunidad
Europea el 5 de julio éstos «se felicitan por el hecho de que en este contex-
to el recientemente establecido mecanismo de urgencia de la CSCE haya
podido reunirse por primera vez, y aprueban las conclusiones de esta reu-
nion de conformidad con las mismas, y previa peticion por parte de las
autoridades yugoslavas, han decidido organizar una misidén con el fin de
estabilizar el alto el fuego y vigilar la aplicacion de los dos elementos res-
tantes del acuerdo alcanzado entre las partes con la contribucion de la Co-
munidad y sus Estados miembros» (31).

La decision se materializa en los Acuerdos de Brioni de 7 de julio de
1991, que marcan el comienzo de una segunda etapa. En ellos, se observa
cierta confusion en cuanto a la atribucion de la iniciativa a la CSCE o a
la Comunidad Europea y sus miembros. En efecto, como es sabido, estos
Acuerdos se celebran entre la llamada troika comunitaria y representantes
de todas las partes implicadas en la crisis yugoslava y en ellos se estable-
cen los principios que deben inspirar el arreglo pacifico del conflicto, asu-
miendo la Comunidad y sus Estados miembros el compromiso de asistir
a las partes en la blisqueda de soluciones; en esta via, se establece:

«In the wake of the decision taken in Prague in the fra-
mework of the CSCE, they agreed that a monitoring mission
should become operational as soon as possible in order to
help stabilise the cease-fire and to monitor the implementation

(30) Ancjo 2 de la Resolucion adoptada por el Comité de Altos Funcionarios

(texto no publicado).
(31) Texto en O. I. D., Comunicado de Prensa, Madrid, 8 de julio de 1991.
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of the remaining elements of the agreement reached between
Yugoslav parties with the contribution of the European
Community» (32).

Ademas, el anexo Il de los Acuerdos, donde se establecen las li-
neas generales para la misién de observacion vincula a ésta con la
CSCE a través del Comité de Altos Funcionarios, llegando a sefialar
que los miembros de la misién se identificaran y distinguirdn como
componentes «of the CSCE Observer Mission». Sin embargo, los Me-
moranda of Understanding que se adoptan con posterioridad para re-
gular el estatuto de la mision, se celebran entre la Comunidad Euro-
pea y sus Estados miembros de un lado y las partes yugoslavas de
otro, y en ellos se especifica que los componentes de ésta son envia-
dos por los miembros comunitarios y su jefe serd un nacional del Es-
tado que ostente la presidencia del Consejo de la Comunidad, afiadién-
dose que «The Monitor Mission will display the flag of the European
Community» (33). De esta forma, se disipan definitivamente las am-
bigiiedades sobre la paternidad de los proyectos de paz'y la pelota
queda definitivamente en el terreno de juego comunitario (34).

(32) Texto de los Acuerdos de Brioni y sus anexos en Europe Documents,
nam. 1.725, 16 julio 1991.

(33) El primer «Memorandum of Understanding» se firma el 13 de julio de 1991
y su prteambulo recuerda «the decision of the Committee of Senior Officials of the
Conference on Security and cooperation in Europe to welcome the readiness of the
European Community and its Member States, building on their initiatives, to organize
a mission to help stabilize a cease-fire... as well as to note the strong interest of the
States participating in the Conference on Security and Cooperation in Europe to make
a concrete contribution to resolution of the present Yugoslav crisisn; el segundo tiene
lugar el 1 de septiembre y tiene como finalidad principal el extender las actividades
confiadas a la misién al tiempo que su composicién se amplia para dar cabida a per-
sonal designado por Canada, Polonia, Suecia y Checoslovaquia; el tercer «Memoran-
dum» se adopta el | de octubre para establecer una misiéon de supervisién en Bosnia-
Herzegovina, en los mismos términos que en los dos textos anteriores.

(34) No obstante, en el plano de las declaraciones formales nunca llegard a ex-
plicitarse la transferencia del asunto desde la CSCE a la Comunidad. Por ello, sor-
prende que en la Declaracién sobre Yugoslavia suscrita por la Comunidad y sus Es-
tados miembros, los Estados Unidos y la URSS el 18 de octubre de 1991 se afirme
que «Estados Unidos y la URSS reiteran su pleno apoyo a los esfuerzos de la Co-
munidad y sus Estados miembros, bajo mandato de la CSCE, en su mediaciéon para
buscar una solucién pacifica a la crisis yugoslava...» (texto publicado en Boletin CE,
octubre 1991, pag. 90).
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2. El traspaso hacia la Comunidad Europea.

Desde este momento, son la Comunidad y sus Estados miembros,
en ¢l marco de la cooperacion politica, quienes llevaran la voz can-
tante en la basqueda del arreglo pacifico. Su actuaciéon se plasmara
en un doble plano: por una parte, en la creacién de mecanismos es-
pecificos de arreglo mediante la convocatoria de una Conferencia de
Paz y la creacion de una Comision de Arbitraje; por otra, aplicando
medidas econdomicas para forzar a las partes al arreglo.

A) La Conferencia de Paz sobre Yugoslavia y la Comision de Ar-
bitraje.

La iniciativa se hace publica por primera vez en la Declaracion so-
bre Yugoslavia del 27 de agosto de 1991, en la que tras deplorar el
incremento de la violencia se anuncia:

«La Comunidad y sus Estados miembros no pueden per-
manecer indiferentes ante el aumento cotidiano de la violencia
desarrollada en Croacia. Un acuerdo sobre la verificacion del
alto el fuego y su mantenimiento ha de permitir a la Comu-
nidad y sus Estados miembros convocar una conferencia de
paz y poner en marcha un procedimiento de arbitraje.

Esta conferencia de paz reunira:

Por parte yugoslava, a la Presidencia Federal, al Gobierno
Federal y a los presidentes de las Republicas.

Por parte de la Comunidad, a los representantes de los Es-
tados miembros y de la Comision.

En el marco de esta conferencia de paz, el procedimiento
de arbitraje actuara de la siguiente forma: las autoridades res-
ponsables someteran sus controversias al arbitraje de una Co-
mision de cinco miembros elegidos entre los presidentes de
sus Tribunales Constitucionales existentes en la Comunidad.
La composicion de la Comisién de Arbitraje sera la siguiente:

Dos miembros designados por unanimidad por la Presiden-
cia Federal.

Tres miembros designados por la Comunidad y sus Esta-
dos miembros.

En caso de falta de acuerdo sobre los miembros a desig-
nar por la Presidenica Federal, seran nombrados por los tres
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miembros elegidos por la Comunidad. Esta Comisién de Ar-
bitraje pronunciara su decision en un plazo de dos meses» (35).

Dias después, una nueva Declaracion adoptada el 3 de septiembre
reitera la convocatoria de la Conferencia, volviendo a referirse tam-
bién a la Comision de Arbitraje de la manera siguiente:

«En el marco de la Conferencia, su presidente trasladara
a la Comision de Arbitraje las diferencias sometidas a arbi-
traje. Los resultados de las deliberaciones de la Comisién se-
ran transmitidos a la Conferencia por medio de su presidente.
Las reglas de procedimiento de la Comision de Arbitraje se-
ran establecidas por los arbitros, después de tener en cuenta
las organizaciones existentes en este ambito» (36).

Resulta dificil hacer una valoracion en profundidad de ambos me-
canismos dada la falta de publicidad de los textos relativos a ellos.
La Conferencia, que atreviesa constantemente altibajos como conse-
cuencia del recurrente recurso a la fuerza en la zona, ha creado en
su seno cuatro grupos de trabajo que intentan dar respuesta a todos
los problemas que se plantean tras el desmembramiento de Yugosla-
via (37); paralelamente, el agravamiento de la situacion en Bosnia-
Herzegovina condujo al presidente de la Conferencia de Paz, Lord Ca-
rrigton, a proponer la celebracion de una Conferencia especifica sobre
este territorio, bajo la égida del presidente del Consejo de la Comu-
nidad, con el fin de buscar solucién a los problemas étnicos y cons-
titucionales planteados (38). El contenido de las propuestas y acuerdos
alcanzados en el seno de la Conferencia —provisionales hasta el mo-
mento— exceden el ambito de este trabajo. Sin embargo, desde la
perspectiva de la aportacion de la Comunidad Europea al arreglo del

(35) Texto en O.1.D., Comunicado de Prensa, Madnd, 28 agosto 1991, niim. 7.294.

(36) Texto en O.1.D., Comunicado de Prensa, Madrid, 28 agosto 1991, nim. 7.298.

(37) Los grupos se ocupan respectivamente de las cuestiones institucionales, re-
laciones economicas, derechos del hombre y de las minorias y reparto de los bienes
a nivel nacional y de las republicas. Sobre el desarrollo de los trabajos, vid Europe,
nims. 5.592, 5.643, 5.676, 5.679, 5.686, 5.699, 5.702, 5.703.

(38) Vid. informacién al respecto en Europe, nams. 5.663, 5.664, 5.675, 5.679,
5.684, 5.685, 5.686, 5.692, 5.690, 5.701, 5.702.
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conflicto interesa destacar que ésta no se ha limitado a proponer y or-
ganizar la Conferencia como marco para la solucion sino que desde
el primer momento se ha preocupado por sefialar los principios ba-
sicos en torno a los cuales deberia girar cualquier acuerdo entre las
partes. Asi, la citada Declaracion del 3 de septiembre de 1991 afirma
expresamente que

«La Conferencia adoptarad los acuerdos oportunos destina-
dos a garantizar el arreglo pacifico de las diferentes aspiracio-
nes de los pueblos yugoslavos, sobre la base de los siguientes
principios: no modificacion unilateral de las fronteras por la
fuerza, proteccion de los derechos de todos los ciudadanos en
Yugoslavia y plena consideracion de todas las preocupaciones
y aspiraciones legitimasy.

Con posterioridad, una nueva Declaracion del 19 del mismo mes
vuelve a referirse a la misma cuestion:

«La Comunidad y sus Estados miembros reiteran una vez
mas los principios fundamentales que suscribieron desde el
principio:

— La inaceptabilidad del uso de la fuerza.

— La inaceptabilidad de cualquier modificacion de fron-
teras por la fuerza, modificaciones que estan decididos a no
reconocer.

— El respeto de los derechos de cuantos viven en Yugos-
lavia, incluidas las minorias.

— La necesidad de tener en cuenta todas las preocupacio-
nes y aspiraciones legitimas» (39).

También, en la Declaracion sobre la situacion en Yugoslavia del
28 de octubre siguiente se insiste en que «la Comunidad europea y
sus Estados miembros siguen convencidos de que tan solo un acuerdo
gobal, basado en los principios que se reflejan en el proyecto some-
tido a la Conferencia sobre Yugoslavia, asegurara una solucién paci-
fica a la crisis actual. En particular, los principios de no modificacion

(39) O. 1. D., Comunicado de Prensa, nim. 7.304, 20 septiembre 1991.

482



NUEVAS PERSPECTIVAS DEL ARREGLO PACIFICO DE CONFLICTOS EN EUROPA...

unilateral de fronteras, proteccion de los derechos humanos y dere-
chos de los grupos étnicos y nacionales constituyen modelos
universales, objetivos, que no dejan lugar a compromisos» (40).

En la formulacién de estos puntos se puede encontrar un nuevo
punto de enlace con la CSCE, a través de los principios basicos de-
sarrollados en sus textos fundamentales, el Acta Final de Helsinki y
la Carta de Paris, que incluso en alguna ocasidon son citados expre-
samente en las Declaraciones comunitarias (41) y aparecen también en
los Acuerdos de Brioni (42). Con ello, la Comunidad Europea, al
tiempo que asume la tarea de facilitar los mecanismos de arreglo que
la Conferencia es incapaz de proporcionar, parece erigirse en guardia-
na de las ideas fundamentales que en la actualidad inspiran a ésta.

Por lo que se refiere a la Comisidon de Arbitraje, su creacidn se
debe a una propuesta francesa que se combina con la alemana de con-
vocar la Conferencia de Paz, en una salomoénica solucién para satis-
facer a los dos socios comunitarios (43). Las funciones atribuidas a
esta Comisién por las Declaraciones comunitarias que la crean son
ambiguas y no arrojan demasiada luz sobre sus caracteristicas. La
practica de funcionamiento pone de relieve que la Comisidon se ocupa
de resolver las cuestiones que le planteen voluntariamente cualquiera
de las partes en la Conferencia, de manera unilateral, al amparo de

(40) O. L. D., Comunicado de Prensa, nim. 7.326, 29 octubre 1991.

(41) Por ejemplo, la Declaracion de 26 de marzo de 1991 ya apuntaba que «la
Comunidad y sus Estados miembros... piden a todas las partes interesadas que se abs-
tengan de recurrir a la fuerza y que actuen dentro del respcto pleno a los derechos
del hombre y de los principios democraticos, de conformidad con la Carta de Paris
sobre la nueva Europa» (O. 1. D., Comunicado de Prensa, 27 marzo 1991).

(42) Efectivamente, estos Acuerdos también recogian el acuerdo de la partes sobre
determinados principios para el arreglo, entre otros los de que «negotiations should
begin urgently, no later than August Ist, 1991, on all aspects of the future of Yugos-
lavia without preconditions and on the basis of the principles of the Helsinki Final
Act and the Paris Charter for a New Europe (in particular respect for human rights,
including the right of peoples to self-determination in conformity with the Charter of
the United Nations and with the relevant norms of international law, including those
relating to territorial integrity of states). La Declaracion sobre Yugoslavia hecha por
el Consejo CSCE en Berlin (cit. en nota 29) ya apuntaba que el arreglo habria de ser
pacifico y deberia basarse en la plena aplicacion de los derechos del hombre incluidos
los derechos de las minorias.

(43) Vid. al respecto la informacién e¢n Europe, nim. 5.554, 28 agosto 1991,
pag. 3 y nam. 5.555, 29 agosto 1991, pag. 3.
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esta posibilidad, Serbia ha planteado dos cuestiones que han sido res-
pondidas mediante dos dictamenes en enero de 1992 (44). A esta
tarea, la Comunidad Europea ha afiadido con posterioridad otra que
no estaba inicialmente prevista: la de verificar el cumplimiento de las
condiciones para el reconocimiento de las republicas yugoslavas, es-
tablecidas en la Declaracion sobre Yugoslavia del 17 de diciembre de
1991; en ella, se acogen los requisitos establecidos con caracter gene-
ral para el reconocimiento de nuevos Estados en Europa del Este y
Unién Soviética afiadiendo otros especificos vinculados a la colabo-
racion en el proceso de arreglo pacifico de la cuestion yugoslava y se
estipula que «las solicitudes de aquellas republicas que constesten po-
sitivamente seran sometidas, por medio de la Presidencia de la Con-
ferencia, a la Comision de Arbitraje que informarad antes de la fecha
de aplicacion» (45). En cumplimiento de esta nueva funcién, la Co-
misioén emite dictamen en las mismas fechas que los anteriormente ci-
tados en relacidon con las cuatro republicas que solicitaron ser reono-
cidas (46).

Con estos datos, es necesario intentar una calificaciéon de la Co-
mision de Arbitraje como drgano de arreglo. Para ello, es preciso te-

(44) Se planteaba en primer lugar si las poblaciones serbias de Bosnia-
Herzegovina y Croacia se beneficiaban del derecho a la autodeterminacion; la Comi-
sidn de Arbitraje es de la opinidon de que estas replblicas deben permitir que los
miembros de estas minorias y de estos grupos étnicos se beneficien del conjunto de
los derechos del hombre y de las libertades fundamentales reconocidas por el derecho
internacional, incluido, llegado el caso, el derecho de escoger su nacionalidad. En se-
gundo lugar, se cuestionaba si las lineas d¢ delimitacion internas entre Croacia y Ser-
bia de una parte y Serbia y Bosnia-Herzegovina de otra pueden scr consideradas
como fronteras en términos de derecho internacional publico, estimando la Comisién
que éstas adquieren el caracter de fronteras protegidas por el derecho internacional en
caso de acceder a la independencia y no podrin ser modificadas mas que por acuerdo
libre y mutuo. (El texto integro de los dictamenes no ha sido publicado.)

(45) Vid. Europe, nam. 5.632, 18 diciembre 1991, pdgs. 3-4.

(46) En ¢l caso de Eslovenia, la Comisiéon considera que cumple todas las con-
diciones; en el de Macedonia, cstima que dado quc esta republica ha renunciado a
toda reivindicacion territorial respecto de otro Estado, cumple también las condiciones.
En cambio, en ¢l caso de Croacia seiiala ciertas dificultades constitucionales en rela-
cién con la protcecion de los derechos de las minorias y en el de Bosnia-Herzegovina
exige la expresion de la voluntad de las poblaciones mediante referéndum (el texto del
dictamen tampoco se ha publicado, puede ecncontrarse un resumen en FEurope,
nam. 5.646, 1S enero 1992, pag. 4).
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ner en cuenta varias consideraciones: en primer lugar, las decisiones
de ella emanadas, denominadas dictimenes, no parecen ser obliga-
torias para las partes, con lo que no se cumpliria esta condicién exi-
gible en todo dOrgano arbitral; en segundo lugar, el caracter consultivo
de la Comisién se hace todavia mas evidente en el caso de la funcién
asignada por la Comunidad en relacién con el reconocimiento, donde
el drgano se limita a verificar el cumplimiento de unas condiciones po-
liticas acordadas por los Estados miembros dentro de la cooperacion
politica europea (47); en tercer lugar, la composicién de la Comisién
resulta también sui generis desde la perspectiva del arbitraje, porque
tres de sus miembros estan designados por la Comunidad y sus Es-
tados miembros, que en relacion con el conflicto son simples terce-
ros (48). Por todo lo anterior, no estamos ante un Organo arbitral en
sentido técnico; si se quiere, la Comision de la que hablamos entraria
dentro del ambito del neoarbitraje, constituyendo una revitalizacién de
esta concepcion ampliada del arbitraje que desborda sus contornos es-
pecificos.

B) Las medidas de caracter econdmico.

La actuacién de la Comunidad y sus Estados miembros en el or-
den politico ha sido completada con medidas de presion de indole
econdémica, con la particularidad de que su adopcidon ha sido selecti-
va: mientras que las relativas al conjunto yugoslavo han sido restric-
tivas, las aprobadas respecto de las republicas tienen un contenido po-
sitivo. Esta intervencidon discriminatoria inaugura una nueva etapa en
la practica comunitaria de imposicidon de sanciones econdmicas.

(47) El caso de Macedonia es el maximo exponente del contenido politico de la
posicién de los miembros comunitarios: pese a que la Comision de Arbitraje ha dado
via libre al reconocimiento en base a los requisitos previamente establecidos por aqué-
llos, sin embargo el reconocimiento no se produce por el veto de Grecia.

(48) La falta de entendimiento entre las partes yugoslavas ha conducido a la apli-
cacién del mecanismo sustitutorio previsto en la Declaracion del 27 de agosto de 1991,
de forma que han sido los tres miembros designados por la Comunidad (los presiden-
tes de los Tribunales Constitucionales de Francia —R. BADINTER que actiia como pre-
sidente de la Comisién—, Alemania ¢ Italia) quienes han nombrado a los dos restan-
tes (el presidente del Tribunal Constitucional espafiol y la presidenta de la Corte de
Arbitraje belga. Vid. Europe, num. 5.563, 9 y 10 septiembre 1991, pag. 4, num. 5.565,
12 septiembre 1991, pig. 8; nim. 5.566, 13 septiembre 1991, pag. S). Asi puecs, las par-
tes en la controversia no han designado a ninguno de los miembros del érgano.
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En efecto, tras sucesivas advertencias (49), la Declaracion sobre
Yugoslavia del 8 de noviembre de 1991 constata los reiterados incum-
plimientos de los acuerdos de alto el fuego y recoge el siguiente acuerdo:

«Teniendo en cuenta la gravedad de la situacidon, la Comu-
nidad y sus Estados miembros han decidido adoptar las si-
guientes medidas:

— Suspension inmediata de la aplicacion del Acuerdo de
cooperacion y comercio con Yugoslavia, y denuncia del mismo,

— Restablecimiento de las limitaciones cuantitativas refe-
ridas a la industria textil,

— Exclusion de Yugoslavia de la lista de beneficiarios del
sistema de preferencias generalizadas,

— Suspension formal para Yugoslavia de los beneficios
del programa PHARE. Yugoslavia no ha sido invitada a par-
ticipar en la proxima reunién ministerial del G-24, el 11 de
noviembre de 1991...

Una serie de medidas econdmicas y politicas adicionales es-
tan en estudio y se aplicaran en el momento oportuno.

La Comunidad y sus Estados miembros han decidido qué
medidas positivas compensatorias se aplicaran a aquellas par-

(49) La Declaracion sobre Yugoslavia adoptada en la reunién informal de minis-
tros de Asuntos Exteriores en Haarzuilens, el 6 de octubre de 1991, tras deplorar las
violaciones del acuerdo de alto el fuego manifiesta que los citados ministros «exigen
de todas las partes que apliquen el acuerdo... En caso contrario, los ministros adop-
tardn medidas restrictivas que seran aplicadas contra aquellas partes que continien ha-
ciendo caso omiso del anhelo de las otras partes yugoslavas y de la comunidad in-
ternacional por lograr un resultado fructifero en la Conferencia sobre Yugoslavia. Pon-
dran fin entonces al Acuerdo de cooperacién y comercio con Yugoslavia y tan sélo
lo renovaran con aquellas partes que contribuyan al progreso de la paz. Los ministros
han pedido al Comité Politico y a la Comisién que consideren inmediatamente nuevas
medidas, inclusive en el dmbito econémico (texto en O. 1. D., Comunicado de Prensa,
nam. 7.313, 7 octubre 1991). De nuevo, la Declaracién sobre la situacion en Yugos-
lavia del 28 del mismo mes critica la postura serbia en la Conferencia de Paz y so-
licita su modificaciéon, advirtiendo que «en el caso contrario, la Conferencia continuara
con las republicas dispuestas a cooperar para alcanzar una solucidn politica, al tér-
mino de un proceso de negociacién de buena fe... Las partes que no cooperen podran
entonces contar con que la Comunidad Europea y sus Estados miembros adopten me-
didas restrictivas contra ellas (texto en O. I. D., Comunicado de Prensa, num. 7.326,
29 octubre 1991).
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tes que cooperen de forma pacifica a una soluciéon politica
global sobre la base de las propuestas de la CE» (50).

Para hacer efectivas estas decisiones, se adoptan en dias posterio-
res los correspondientes actos comunitarios que materializan tanto las
medidas restrictivas (51) como las positivas (52). Los textos por los
que se establecen las primeras citan dos motivos para justificarlas,
uno de caracter juridico consistente en que la continuacién de las hos-
tilidades y sus consecuencias sobre las relaciones economicas y comer-
ciales representan una modificacion radical de las condiciones en que
se celebro el Acuerdo de cooperacion entre la CEE y Yugoslavia, lo
que viene a ser una invocacion encubierta de la clausula rebus sic

(50) Textoen O. 1. D., Comunicado de Prensa, nim. 7.329, 8 noviembre 1991,

(51) EI DOCE, nim. L 315, de 15 noviembre 1991, publica los Reglamentos
CEE, num. 3300/91, 3301/91 y 3302/91 del Consejo, por los que se suspende el
Acuerdo de cooperacién entre la CEE y la Republica Federativa Socialista de yugos-
lavia, se establece el régimen de importacién para determinados productos textiles ori-
ginarios de yugoslavia y se retira a este pais de las listas de beneficiarios del esquema
comunitario de prefcrencias arancelarias generalizadas para 1991, asi como la Decision
91/586/ CECA,; CEE, del Consejo y de los representantes de los gobiernos de los Es-
tados miembros por la que se suspende la aplicaciéon de los Acuerdos entre la Comu-
nidad Europea, sus Estados miembros y la Republica Federativa Socialista de Yugos-
lavia y las Decisiones 91/587, 91/588 y 91/589 CECA por las que se denuncia el
Acuerdo entre los Estados miembros de la CECA y la Republica Federativa Socialista
de Yugoslavia, se suspenden las concesiones comerciales y se retira a Yugoslavia de
la lista de los beneficiarios del esquema comunitario de preferencias arancelarias ge-
neralizadas para 1991. A continuacion, la Decision del Consejo 91/602/CEE de 25 de
noviembre de 1991 denuncia el Acuerdo de cooperacion con Yugoslavia (DOCE,
num. L 235).

(52) Reglamento CEE num. 3567/91 del Consejo, de 2 diciembre 1991, relativo
al régimen aplicable a las importaciones de productos originarios de las reptiblicas de
Bosnia-Herzegovina, de Croacia, de Macedonia y de Eslovenia, por el que se concede
el beneficio de disposiciones comerciales equivalentes a las otorgadas por el Acuerdo
de cooperacion suspendido por la Comunidad (DOCE, nim. L 342, de 12 diciembre
1991), ampliado posteriormente por los reglamentos CEE nim. 545/92, 546792, 547/92
y 548/92; Decisiones CECA 92/150 y 92/151 (todos ellos publicados en el DOCE,
nim. L 63, de 7 marzo 1992); ¢l Ambito de aplicacién de estos ultimos Reglamentos
y Decisiones se extiende también a la Republica de Montenegro como consecuencia
de la Declaracién del 11 de enero de 1992 en la que la Comunidad y sus Estados
miembros constatan la contribucién de esa Republica a la creacion de las condiciones
necesarias para la continuacion de la Conferencia y anuncian su inclusién en las me-
didas positivas (vid. Europe, nim. 5.645, 13 y 14 enero 1992, pag. 3).
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stantibus, otro de indole politica basado en los incumplimientos de
los acuerdos de alto el fuego y de los llamamientos al respecto he-
chos por la Comunidad. Por su parte, las segundas se explican sobre
la base de que «la Comunidad Europea y sus Estados miembros, reu-
nidos en el marco de la cooperaciéon politica europea, han decidido
de comun acuerdo aplicar medidas positivas selectivas en favor de las
partes que contribuyan al logro de la paz» (53). En este sentido, la
evolucion de la crisis ha permitido ir extendiendo el ambito de apli-
cacion de las medidas positivas que en la actualidad benefician ya a
todas las republicas, tras la reciente inclusion de Serbia (54). En de-
finitiva, como ha sefialado C. P. Lucron, el balance del papel de la
Comision y del Consejo en tanto que instituciones de la Comunidad
ha sido hasta el momento quizd modesto pero no despreciable, por-
que ha permitido trasponer en plazos breves, a pesar de la comple-
jidad de los problemas, las decisiones de principio tomadas en el mar-
co de la cooperacion politica europea en medidas juridico-econdmicas
operativas (55).

V. CONCLUSIONES

Los trascendentales cambios politicos ocurridos en la Europa del
Este han permitido a la CSCE elaborar dos mecanismos distintos

(53) Asi se manifiesta en ¢l preambulo de los actos adoptados al respecto. No
obstante, debe sefialarse que la decision de adoptar medidas positivas tuvo que vencer
las reservas francesas y la oposicion gricga; en efecto, Grecia hizo incorporar al acta
de la reunidén una declaracion indicando que en su opinién tales medidas no contri-
buyen a la solucidn de la crisis yugoslava y que el hecho de separar a las republicas
en dos grupos va contra los esfuerzos en favor de tal solucion (vid. Europe,
nim. 5.621, 2 y 3 diciembre 1991, pag. 6).

(54) Decisiéon adoptada en la reunion de ministros de Asuntos Exteriores celebra-
da el 6 de abril de 1992, pendiente de materializacién en el momento de escribirse
este trabajo (vid. Europe, num. 5.705, 6 y 7 abril 1992, pag. 4 bis).

{55) «L’Europe devant la crise yougoslave: mesures restrictives et mesures posi-
tivesn, Revue du Marché Commun, nim. 354, 1992, pag. 16; en este articulo se des-
cribe pormenorizadamente el contenido y alcance de cada medida. Para una visién ge-
neral de las relaciones entre la Comunidad Europea y Yugoslavia, puede verse Com-
mission des Communautés Européennes, «La Communauté Européenne et la
Yougoslavien, Europe Information. Relations Extérieures, 9488, julio 1988.
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pero complementarios sobre soluciéon de conflictos que suponen un
avance en el camino hacia la creaciéon de un sistema europeo de
arreglo pacifico. El andlisis de su contenido pone de relieve como en
la actualidad la busqueda de la flexibilidad conduce a difuminar las
diferencias existentes entre los distintos procedimientos de arreglo y
los perfiles de la nocidén de controversia internacional, en beneficio del
objetivo prioritario del mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacionales. No obstante, los nuevos mecanismos CSCE adolecen de
debilidades importantes que han impedido su funcionamiento eficaz
ante la primera crisis importante surgida tras su adopcion. Por otra
parte, la importante ampliacion del nimero de miembros de la Con-
ferencia hace temer una paralizacion del proceso profundizacién de
ésta y en concreto de la tarea inacabada de desarrollo del principio
de arreglo pacifico.

La crisis yugoslava ha movido a la Comunidad Europea y a sus
Estados miembros a convertirse de facto en el brazo ejecutor de la
CSCE, en una etapa de transicién entre la cooperactdon politica euro-
pea y la politica exterior y de seguridad comun. La Comunidad ha
actuado en un doble plano, por un lado creando mecanismos de arre-
glo a través de la convocatoria de la Conferencia de Paz y la crea-
cion de la Comisidon de Arbitraje, por otro aplicando medidas econ6-
micas de finalidad compulsiva. Pese a su denominacién, la Comisién
de Arbitraje es en realidad un dérgano consultivo que encaja también
en la tendencia reciente a borrar las rigidas fronteras que antes sepa-
raban a cada procedimiento de solucidn pacifica, dentro de la busque-
da del método mas adecuado para cada caso concreto. Por su parte,
las medidas econémicas complementarias resultan también novedosas
en cuanto que incorporan acciones positivas para primar a las partes
que favorezcan el arreglo; esta nueva modalidad de la practica comu-
nitaria en materia de sanciones se justifica sin duda por las peculia-
ridades del caso yugoslavo. Por dltimo, la Comunidad no se ha limi-
tado a proporcionar a las partes implicadas un marco para el arreglo,
sino que ha establecido los principios basicos que deben inspirar éste,
asumiendo también en este punto el decalogo elaborado en la CSCE,
aunque detrds de la insistencia en su aplicacion a un conflicto que en
otro tiempo hubiera sido calificado como interno se pueda quiza atis-
bar el interés particular de algin Estado miembro.

En ultimo término, el conflicto yugoslavo ha propiciado la interre-
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lacién entre las diferentes estructuras organizativas existentes hoy en
el ambito europeo, permitiendo que la mayor fortaleza de una
compense las flaquezas de otras, sin soluciéon de continuidad en la ac-
cion. Pero esto ha hecho recaer sobre los hombros de la Comunidad
Europea un peso que sin duda excedia de su capacidad en el estado
actual de la construccidn europea (56).

(56) Finalizado este trabajo, el agravamiento del conflicto yugoslavo ha provo-
cado la adopcién de nuevas medidas en el plano internacional. Por una parte, -a través
de una decision del Comité de Altos Funcionarios tomada el 12 de mayo pasado la
CSCE ha suspendido a la nueva Yugoslavia en su condicion de Estado participante
(vid. Europe, nim. 5728); de esta forma la Conferencia incorpora una nueva forma
de presion en sus intentos de arreglo. Por otra parte, el fracaso de los esfuerzos euro-
peos ha hecho inevitable la actuacion de las Naciones Unidas, las cuales mediante la
Resolucidén 757 (1992) del Consejo de Seguridad han impuesto severas sanciones a Ser-
bia y Montenegro con miras a lograr su aislamiento internacional; esta accidn supone
el reconocimiento de la impotencia de las organizaciones europeas para solucionar la
crisis, elevando por fin el conflicto al ambito universal. Complementariamente, la Co-
munidad Europea ha adoptado los actos necesarios para asegurar la aplicacién uni-
forme de las sanciones por todos sus Estados miembros, revocando al mismo tiempo
las mecdidas positivas anteriormente aprobadas respecto a las dos republicas citadas
(vid. Reglamentos CEE N.» 1432/92 y 1433/92 del Consejo, de ! junio 1992, y las De-
cisiones 92/285 y 92/286 CECA, DOCE, N.» L 151, de 3 junio 1992).
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