
Reglamento de La Haya de 1923
sobre la guerra aerea

CONTRIBUCION AL DESARROLLO DE LA PROTECCION
QUE EL DERECHO INTERNACIONAL OTORGA

A LA POBLACION CIVIL
CONTRA LOS ATAQUES AEREOS*

por Heinz Marcus Hanke

Debido a la experiencia adquirida desde 1939 y a la codification
solo parcial del derecho relativo a los metodos y medios de hacer la
guerra aerea, este sigue perteneciendo a los ambitos mas debatidos del
derecho international de la guerra. Por el hecho de que el Protocolo
adicional I a los Convenios de Ginebra —que contiene disposiciones
relativas al derecho de la guerra aerea— no ha tenido hasta ahora el
alcance que le corresponde, a causa de las dilaciones en ratificarlo,
hay que atribuir tanta mayor importancia al desarrollo historico del
derecho de la guerra aerea.'

Comparada con las tradiciones de los ejercitos de tierra y de mar,
la aeronave es un arma joven. Por eso, se tomo por primera vez en
consideration, en el derecho international, a raiz de la primera Confe-
rencia de la Paz de La Haya de 1899. La declaration adoptada en

* Este artfculo se publico, en su version original, en el numero de mayo-junio de
1991 de la edicion alemana de la Revista International de la Cruz Roja (n- 3,
pp. 139-172).

1 A pesar de los muchos trabajos y tesis doctorales sobre la historia del derecho
de la guerra aerea en los que se toma especialmente en consideration la protection de
la poblacion civil, solo hay pocas monografias detalladas. Sobre todo en estos ultimos
tiempos, la bibliografia sobre este tema ha disminuido mucho. La obra que se sigue
considerando «clasica» es la de M. W. Royse, Aerial bombardment and the
international regulation of warfare, Vinal, Nueva York, 1928. Importante tambien es:
E. Spetzler, Luftkrieg und Menschlichkeit, Musterschmidt, Gotinga, 1956. El libro tan
elogiado de J. M. Spaight, Air power and war rights, 3- ed., Longmans, Green y Cfa.,
Londres, 1947, solo se puede utilizar con reservas, dada su tendencia apologetica y el
gran numero de citas erroneas. Las obras utilizadas para el presente artfculo se detallan
en la bibliografia seleccionada del anexo, razon por la cual las notas solo remiten
excepcionalmente a dicha bibliografia mediante una breve cita.
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aquella ocasion prohibia todo bombardeo aereo durante un periodo de
cinco afios.2 En 1907, en la siguiente Conferencia, esta prohibition ya
fue objeto de largos debates y no se pudo renovar de forma efectiva.3

En cambio, en el artfculo 25 del denominado Reglamento de La Haya
sobre la guerra terrestre, se introdujeron unas palabras para regular el
bombardeo aereo en el marco del bombardeo de localidades por las
fuerzas terrestres.

La Primera Guerra Mundial demostro que la aeronave no solo se
podia utilizar como medio de reconocimiento, sino —de forma mucho
mas eficaz— como arma independiente, incluso en zonas hasta
entonces inaccesibles a las fuerzas terrestres y navales, sobre todo las
poblaciones e instalaciones industriales del enemigo situadas lejos del
frente. Precisamente esa capacidad de accion independiente de las
tropas de tierra hizo que, a finales de la guerra, en 1918, se tuviera
que reconocer que habia fracasado el intento de aplicar a la guerra
aerea el derecho de la guerra codificado hasta ese momento. El articu-
lo 25 del Reglamento de La Haya de 1907 sobre la guerra terrestre,
considerado suficiente hasta entonces, solo era aplicable —a tenor de
su contenido y su sistematizacion— cuando un lugar atacado por las
tropas de tierra oponia resistencia a la ocupacion. En ese caso, estaba
permitido bombardear la ciudad para veneer la resistencia. Esto solo
era valido en el frente, en el campo de accion directa de las fuerzas
terrestres. Pero detras operaba la aeronave independientemente, aunque
no podia conquistar localidades. Por lo tanto, el artfculo 25 del Regla-
mento de La Haya sobre la guerra terrestre perdio su sentido.4 Sin
embargo, esto no significa que la guerra aerea detras del frente —o
«guerra aerea estrategica», como muy pronto se llamo a este tipo de
ataque aereo— careciera en absolute de limites. La solution a este
problema se encontro en la analogia, dado que las fuerzas navales se
hallaban en una situation parecida: en teoria, tampoco estas podian
transportar destacamentos para ocupar una position costera enemiga.
Como no era posible neutralizar asi una serie de objetivos importantes,
el articulo 2 del IX Convenio de La Haya de 1907, relativo al

2 C. Meurer, Das Kriegsrecht der Haager Konferenz, Schweitzer, Munich, 1907,
p. 467; texto integro (ingles) en D. Schindler/J. Toman (dir.), The Laws of Armed
Conflicts, Martinus Nijhoff Publishers, Dordrecht, Instituto Henry Dunant, Ginebra,
1973, p. 133 y ss.

3 Esta declaration ya habia prescrito por desuso al final de la Primera Guerra
Mundial.

4 J. Bell (dir.), Volkerrecht im Weltkrieg, tomo 4, Deutsche Verlagsgesellschaft
fur Politik und Geschichte, Berlin, 1927, p. 92; J.W. Garner, International Law and
the World War, tomo 1, Longmans, Green y Cia., Londres, 1920, p. 469 y ss.
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bombardeo por fuerzas navales en tiempo de guerra, permitia bombar-
dear ciertos objetivos aun cuando la localidad en cuestion no estuviese
defendida. Dichos objetivos eran «obras militares, establecimientos
militares o navales, depositos de armas o de material de guerra,
talleres o instalaciones propios a ser utilizados para las necesidades de
la flota o del ejercito enemigo, y los barcos de guerra que se hallen en
el puerto». A raiz de ello, la doctrina implanto el concepto de «obje-
tivo militar».

Este termino se abrio camino con dificultad en el lenguaje militar,
por lo que al bombardeo aereo estrategico se refiere. En general, se
observa la incesante transicion del concepto de lugar defendido al de
objetivo militar5 como condition para que un bombardeo sea
conforme al derecho internacional. Por lo tanto, al finalizar la Primera
Guerra Mundial, el derecho de la guerra aerea habia perdido casi total-
mente sus unicos fundamentos codificados: la prohibition de lanza-
miento de explosivos ya no era valida, el campo de aplicacion del
articulo 25 del Reglamento de La Haya sobre la guerra terrestre
(RHGT) habia demostrado ser extremadamente limitado. Como unico
substituto se habia implantado la doctrina, muy imprecisa, del objetivo
militar.6

La Conferencia de Washington, 1921-1922

Las potencias vencedoras reconocieron pronto que, a la larga, esta
situation era insostenible; y cuando, en agosto de 1921, el presidente
de los Estados Unidos invito a Gran Bretana, Francia, Italia y Japon a
una Conferencia de Desarme en Washington, la gestion y el desarrollo
del derecho de la guerra aerea figuraban en el orden del dia. En
efecto, tanto por parte britanica como norteamericana, se propusieron
proyectos de derecho de la guerra aerea.7 Sin embargo, la Conferencia
resulto mas dificil de lo que se esperaba, debido a la multitud de

Garner, International law and the world war, op. cit. (n. 4), p. 479; y
particularmente, H.M. Hanke, Luftkrieg und Zivilbevolkerung. Der kriegsvolkerrecht-
liche Schutz der Zivilbevolkerung gegen Luftbombardements von den Anfdngen bis zum
Ausbruch des Zweiten Weltkrieges, (Anexos) P. Lang, Frankfurt/M.-Berna-Nueva
York-Paris, 1991, p. 46 et ss.; cf. en cambio, el minucioso tratamiento de
K.H. Kunzmann, p. 172 y s., que se declara contrario a la opinion de la paulatina
transicion a la doctrina del objetivo militar.

Sobre la importancia de esta doctrina en el desarrollo del derecho internacional
consuetudinario en la Primera Guerra Mundial, v. Hanke, p. 42 y s.

7 Respecto a estos proyectos, v. ib., p. 60 y ss., especialmente la reproducci6n en
ib., anexo B.
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«nuevos medios belicos». En vista del cariz que tomaba la Guerra
Mundial, se dio la prioridad a la guerra submarina y al empleo de
gases toxicos y minas, lo cual limito el exito de la reunion a un
convenio, firmado el 6 de febrero de 1922, prohibiendo la utilization
de submarinos contra la marina mercante, asi como el uso de gases
toxicos y substancias similares entre los cinco Estados signatarios.

La comision de Juristas de La Haya

En vista de que la Conferencia no se habia ocupado del derecho de
la guerra aerea, el 4 de febrero de 1922 se aprobo una resolution con
el fin de encomendar esta cuestion a una Comision de Juristas. Esta
Comision, compuesta de delegaciones de los cinco Estados partici-
pantes en la Conferencia, tenia que debatir si el derecho de la guerra
vigente ofrecia suficientes posibilidades de action en relation con el
desarrollo de nuevas armas, y de no ser asi, que modificaciones habia
que llevar a cabo.

La Comision se reunio del 11 de diciembre de 1922 al 12 de
febrero de 1923 en La Haya. A los Estados participantes en la Confe-
rencia de Washington, se sumo una delegation holandesa. Las distintas
delegaciones se compoman de uno o dos juristas, a los que se les
habia asignado un numeroso equipo de expertos militares, diplomaticos
y funcionarios ministeriales. En la primera sesion, el 11 de
diciembre de 1922, se eligio al juez norteamericano John Basset
Moore como presidente de la Comision y se definio el campo de
trabajo de la misma. J.B. Moore senalo que los Estados participantes
se habian puesto de acuerdo en Washington para que, a pesar de la
formulation muy general del cometido, la Comision se concentrara en
el derecho de la guerra aerea y la utilization militar de la radiotele-
grafia. Desde un principio, quedo claro que la Comision no tenia
competencia para concertar acuerdos entre Estados, sino que se habia
constituido para aclarar las cuestiones planteadas. Los Estados podfan
utilizar el resultado obtenido como base de un acuerdo contractual.
Nadie se hacia ilusiones respecto a la dificultad de la tarea, maxime
cuando, entre los especialistas en derecho international de la

La guerre aerienne, revision des his de la guerre (en adelante, Guerre
aerienne), La Haya, 1922-1923, p. 150 y s.

9 La composition exacta de la Comision y de los asesores se encuentra en ib.,
p. 5 y ss., asi como en J.B. Moore, p. 182 y s. Todas las citas que se dan a
continuation se hallan en estas dos obras basicas.
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posguerra, se propagaba cada vez mas la opinion de que la reglamen-
tacion juridica de la situacion belica era inutil e incluso peligrosa, ya
que la humanizacion de la guerra favorecia su desencadenamiento. Los
miembros de la Comision se rebelaban contra esta opinion, oponiendo
al puro idealismo y al escepticismo la necesidad de desarrollar el
derecho internacional, aunque solo fuera a pequenos pasos.

Como la Comision ya poseia proyectos relativos a la utilizacion de
aeronaves y de la telegrafia sin hilos en tiempo de guerra, se decidio
crear las correspondientes Subcomisiones, encargadas de tratar los
problemas que se presentasen tomando como base estas propuestas. En
el subsiguiente desarrollo del derecho de la guerra, las normas esta-
tuidas referentes a la radiotelegrafia10 demostraron ser insignificantes.

Las dos propuestas presentadas relativas al derecho de la guerra
aerea procedfan de Estados Unidos e Inglaterra, y eran versiones lige-
ramente modificadas de proyectos que ya se habian presentado, pero
no debatido, en la Conferencia de Washington. Como su contenido
coincidia en gran medida, la Comision decidio atenerse al proyecto
norteamericano y examinar el britanico unicamente en caso de discre-
pancia. Todas las cuestiones litigiosas se encomendaron a la Subcomi-
sion competente, constituida el 21 de diciembre. Esta tenia que
preparar un borrador unico y someterlo a la Comision el 22 de enero.
A las propuestas ya presentadas, se anadio el proyecto relativo a la
protection de los monumentos culturales importantes contra los
ataques aereos, presentado por la delegation italiana. Dado que ambas
Subcomisiones no terminaron su trabajo en el plazo previsto, se
pospuso la sesion. La Subcomision que se ocupaba de la radiotele-
grafia presento su proyecto el 2 de febrero, la Subcomision para la
guerra aerea lo hizo el 5 del mismo mes. Los debates sobre esta
ultima duraron hasta el 17 de febrero. Mientras que la mayorfa de los
articulos fueron aprobados por la Comision sin demasiadas dificul-
tades, cristalizaron dos puntos litigiosos: en primer lugar, la intercepta-
cion y el registro de barcos neutrales valiendose de aeronaves, punto
que no se pudo solucionar de manera satisfactoria hasta el final,
motivo por el que no figura en el Reglamento sobre la guerra aerea; y,
en segundo lugar, las disposiciones relativas a los bombardeos aereos,
punto que, gracias a la intervention del propio presidente Moore, pudo
formularse de forma que fuera generalmente aceptado.

10 Edicion del Reglamento de La Haya relativo al uso de la radiotelegrafia en
tiempo de guerra: Guerre aerienne, p. 232 y ss.; 17 American Journal of International
Law (AJIL) 1923 (supl.), p. 242 y ss.; 32 AJIL 1938 (supl.), p. 2 y ss. (Informe
general de la Comision).
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La version del Reglamento de La Haya sobre la guerra aerea
(RGA) aprobada y firmada por la Comision el 19 de febrero de 1923
consta de 62 articulos, estructurados como sigue: Gasification y
senales de las aeronaves (art. 1-10); Principios generales (art. 11-12);
Beligerantes (art. 13-17); Hostilidades (art. 18-21); Bombardeo
(art. 22-26); Espionaje (art. 27-29); Autoridad militar sobre las aero-
naves enemigas y neutrales y sobre las personas a bordo (art. 30-38);
Deberes de los beligerantes para con los Estados neutrales y deberes
de los neutrales para con los Estados beligerantes (art. 39-48); Visita,
captura y confiscation de aeronaves (art. 49-60); y, finalmente, Defi-
niciones (art. 61 y 62).1! Los artfculos mas importantes para nosotros
son:

CAPITULO IV - HOSTILIDADES

Bombardeo

Articulo 22 [Bombardeo para aterrorizar]

Estd prohibido el bombardeo aereo para aterrorizar a la poblacion civil o
para destruir o dahar la propiedad privada de indole no militar o para herir
a los no combatientes.

Articulo 23 [Bombardeo para imponer requisas en especies o contribu-
ciones en dinero]

Estd prohibido el bombardeo aereo para forzar la realization de requisas
en especies o el pago de contribuciones en dinero.

11 Edition del ROA:
Texto: 17 AJIL 1923 (supl.), p. 246 y ss. (ingles); M. Deltenre (dir.), Recueil

general des lois el coutumes de la guerre terrestre, maritime, sous-marine et aerienne.
Wellers-Pay, Bruselas, 1943, p. 823 y ss. (frances, holandes, aleman e ingles);
Schindler/Toman, op. cit. (n. 2), p. 139 y ss. (ingles); J. Hinz/E. Rauch (dir.),
Kriegsvolkerrecht, 3- ed., Heymann, Colonia-Berh'n-Bonn-Munich, 1984, n° 1534
(aleman); L. Friedmann (dir.), The law of war. A documentary history, tomo 1,
Random House, Nueva York, 1972, p. 473 y ss. (ingles);

Texto con comentario de la Comision: Guerre aerienne, p. 242 y ss. (frances);
Rivista di Diritto Internazionale 1923, p. 55 y ss. (frances); 32 AJIL 1938 (supl.),
p. 12 y ss. (ingles).
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Articulo 24 [Bombardeo aereo de objetivos militares]

(1) El bombardeo aereo solo es legitimo cuando va dirigido contra un
ohjetivo militar, es decir, un objetivo cuya destruction total o partial sea,
para el beligerante, una neta ventaja militar.

(2) Tal bombardeo solo es legitimo cuando va exclusivamente dirigido
contra los objetivos siguientes: fuerzas militares; obras militares; estableci-
mientos o depositos militares; fdbricas que sean centros importantes y bien
conocidos dedicados a la fabrication de armas, municiones o pertrechos
claramente militares; llneas de comunicacion o de transporte utilizadas con
finalidad militar.

(3) Estd prohibido el bombardeo de ciudades, aldeas, viviendas y edificios
que no esten en las proximidades inmediatas de las operaciones de las
fuerzas terrestres. En el caso de que los objetivos especificados en el
pdrrafo 2 esten situados de tal forma que no puedan ser bombardeados sin
bombardear indiscriminadamente a la poblacidn civil, las aeronaves deben
abstenerse de bombardear.

(4) En la proximidad inmediata de las operaciones de las fuerzas terres-
tres, el bombardeo de ciudades, aldeas, viviendas y edificios es legitimo, a
condition de que haya presuncion razonable de que la concentration militar
es alii suficientemente importante para justificar el bombardeo, teniendo en
cuenta el peligro que corre la poblacidn civil.

(5) El Estado beligerante estd sometido a la reparation pecuniaria de los
perjuicios causados a las personas y a los bienes, por violation de las dispo-
siciones de este articulo por parte de cualquiera de sus agentes o de sus
fuerzas militares.

Articulo 25 [Objetivos protegidos]

En el bombardeo por aeronaves, deben tomarse todas las medidas necesa-
rias por parte del comandante para proteger, en la medida de lo posible, los
edificios destinados a los cultos, al arte, a las ciencias y a la beneficiencia,
los monumentos historicos, los barcos hospitales, los hospitales y otros
lugares donde se recoge a los enfermos y a los heridos, a condition de que
tales edificios, objetos y lugares no sean al mismo tiempo utilizados con fina-
lidad militar. Dichos monumentos, objetos y lugares deben estar indicados, de
dia, por signos visibles para las aeronaves. El empleo de tales signos para
indicar edificios, objetos o lugares que no sean los anteriormente especifi-
cados estd considerado como un acto de perfidia. Los signos utilizados como
se dice anteriormente serdn, en el caso de edificios protegidos en virtud del
Convenio de Ginebra, la cruz roja sobre fondo bianco y, en el caso de otros
edificios protegidos, un gran panel rectangular dispuesto, siguiendo una
diagonal, en dos tridngulos, uno bianco y otro negro.



Un beligerante que desee garantizar de noche la protection de los hospi-
tales y otros edificios privilegiados mencionados debe tomar las medidas
necesarias para que los signos especiales anteriormente descritos sean sufi-
cientemente visibles.

Articulo 26 [Protection de los bienes culturales]

Se adoptan las siguientes reglas especiales para permitir a los Estados
garantizar una protection mas eficaz de los monumentos de gran valor histo-
rico situados en su territorio, a condition de que esten dispuestos a abste-
nerse de utilizar tales monumentos y la zona que los circunda con fines mili-
tares, y a aceptar un regimen especial para su control.

(1) Un Estado tendrd facultad, si lo considera conveniente, para designar
una zona de protection alrededor de tales monumentos situados en su terri-
torio. En tiempo de guerra, tales zonas estdn protegidas contra el bombardeo.

(2) Los monumentos alrededor de los cuales ha de haber una zona serdn
notificados a las demds Potencias, ya en tiempo de paz, por via diplomdtica;
en la notification se indicardn tambien los limites de las zonas; la notifica-
tion no podrd ser anulada en tiempo de guerra.

(3) La zona de protection puede incluir, ademds del espacio efectivamente
ocupado por el monumento o el grupo de monumentos, una zona cuya
anchura no sea de mas de quinientos metros, medidos a partir de la periferia
de dicho espacio.

(4) Se utilizardn marcas claramente visibles desde las aeronaves, tanto de
dia como de noche, para garantizar la identification, por los aviadores beli-
gerantes, de los limites de las zonas.

(5 Las senates sobre los monumentos mismos serdn las indicadas en el
articulo 25. Las senates utilizadas para indicar las zonas que circundan los
monumentos serdn determinadas por cada Estado que acepte las disposi-
ciones de este articulo, y serdn notificadas a las demds Potencias al mismo
tiempo que la lista de los monumentos y de las zonas.

(6) Toda utilization abusiva de las senates mencionadas en el pdrrafo 5
se considerard como acto de perfidia.

(7) Un Estado que acepte las disposiciones de este articulo debe abste-
nerse de utilizar los monumentos historicos y la zona que los rodea con fines
militares, o en beneficio, como fuere, de su organization militar, y de
realizar, en esos monumentos o zonas cualquier acto con finalidad militar.

(8) Sera nombrada una comision de inspection integrada por tres repre-
sentantes neutrales acreditados ante el Estado que haya aceptado las dispo-
siciones de este articulo, o por sus delegados, para garantizar que no se
cometa ninguna violation de las disposiciones del pdrrafo 7. Uno de los
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miembros de esa comision de inspeccion sera el representante (o su delegado)
del Estado al cual se hayan confiado los intereses del otro beligerante.

La Comision era consciente de no haber estatuido con ello normas
de validez indefinida, y anadio en el informe presentado a los Estados
que, despues de que los Gobiernos hubiesen aprobado dicho Regla-
mento, seria seguramente necesario, transcurrido un cierto tiempo,
llevar a cabo una revision o una adaptation a las nuevas circunstan-
cias. Posiblemente pensaba en lo que mas adelante se convertiria en la
litigiosa lista de objetivos militares del articulo 24(2). Pero, de hecho,
no sucedio absolutamente nada. Ni un solo Estado, ni siquiera los que
estaban representados en la Comision, firmo un acuerdo correspon-
diente; tampoco se convoco una conferencia para debatir el Regla-
mento de La Haya sobre la guerra aerea. Los motivos de esta actitud
se desconocen, aunque se han hecho a menudo conjeturas. Por regla
general, estas giraban en torno a las disposiciones relativas al
bombardeo aereo, las cuales, por errores de interpretation, se conside-
raban frecuentemente muy severas. Segiin los Gobiernos, su aceptacion
habria limitado mucho la utilization de las aeronaves,12 que precisa-
mente habian demostrado ser un arma muy prometedora para los
Aliados. Mientras algunos lamentaron sinceramente que no se pactara
un convenio internacional, a lo que se replico que quiza era demasiado
pronto para una reglamentacion tan vanguardista como el RGA,13 los
criticos del derecho de la guerra tuvieron de nuevo oportunidad de ver
su opinion ius in bello confirmada: el RGA no era ni mas ni menos
que el resultado de la falsa opinion de que se puede humanizar la
guerra mediante normas establecidas en la mesa de negociaciones. El
hecho de que los Estados no aceptasen demostraba, una vez mas, la
dificultad de llevar a la practica el derecho de la guerra.

Tampoco faltaron las tentativas de imputar a ciertos Estados la
«abstencion» a la hora de firmar: Francia se habia negado a firmar el
RGA porque estimaba que las normas vigentes para la guerra terrestre

12 Cf. J. W. Gamer: international regulation of air warfare», en Air Law Review,
1932; E. Castren, «La protection juridique de la population civile dans la guerre
moderne», Revue generate de droit international public (RGDIP), 59, 1, 1955, p. 12.

13 F.A. von der Heydte, «Haager Luftkriegsregeln von 1923», en
H.J. Schlochauer (dir.), Worterbuch des Volkerrechts, tomo 2, de Gruyter, Berlin,
1960-1961, p. 442; R.J. Wilhelm, «Les Conventions de Geneve et la guerre aerienne»,
en Revue Internationale de la Croix-Rouge, n- 397, enero de 1952, p. 12.

J. Charpentier, Vhumanisation de la guerre aerienne, Les Editions
internationales, Paris, 1938, p. 81 y s.; H. Lauterpacht, «The problem of the revision
of the law of war», en British Yearbook of International Law (BYIL), 1952, p. 367
y ss.
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y naval eran tambien suficientes para la guerra aerea.15 Por otra parte,
se afirmo que los anglo-americanos habfan basado demasiado su
conception de la defensa en la guerra aerea como para aceptar las
limitaciones de la misma.16 Sea como fuere, contribuyeron segura-
mente muchos factores a que el RGA se quedara en proyecto. Los
factores fundamentales, que debieron desempenar un papel importante,
fueron la falta de disposition de los Estados para llegar a un compro-
miso y la desmesurada confianza en la posibilidad de asegurar la paz
mediante tribunales internacionales de arbitraje y la Sociedad de
Naciones.17

La interpretation del Reglamento de La Haya sobre la
guerra aerea

El Reglamento de La Haya sobre la guerra aerea supone, sobre
todo por lo que atane al bombardeo aereo, una novedad en muchos
sentidos: por primera vez se reconocio el alcance de la practica de la
guerra aerea en la Primera Guerra Mundial y su repercusion en el
derecho international vigente quedo formulada en normas concretas.

La innovation mas importante del RGA fue, sin lugar a dudas, el
rechazo del requisito de la defensa de un lugar para la legitimidad de
un bombardeo. Todos los miembros de la Comision eran conscientes
de que el articulo 25 del Reglamento de La Haya sobre la guerra
terrestre habia sido superado en lo que a la guerra aerea se refiere,
sobre todo detras del frente propiamente dicho. Como complemento de
la doctrina desarrollada en el articulo 24 del RGA, basandose en el
articulo 2 del IX Convenio de La Haya de 1907, el ataque aereo
presupone la presencia de objetivos militares. El gran problema se
planted al debatir la definition de dichos objetivos. En principio, hay

15 Spaight, Air Power and War Rights, op. cit., p. 244 y s.
16 E. Riesch, «Das Luftkriegsrecht seit dem Weltkrieg», en Militarwiss.

Rundschau, 1940, p. 180; segun A. Erdelbrock, Das Luftbombardement: Eine
Darstellung der fiir das Luftbombardement geltenden Volkerrechtssdtze im Anschluss
an das Urteil des Deutsch-Griechischen gemischten Schiedsgerichts vom 1. Dezember
1927, tesis doctoral, Bonner Universitats-Buchdruckerei, Tubingen y Bonn, 1929,
p. 58, la no aceptacion del Reglamento sobre la guerra aerea se debe incluso a la mala
intention.

17 Charpentier, op. cit., p. 124; Spaight, Air Power and War Rights, op. cit.,
p. 244; y sobre todo, Kunz, «The chaotic status of the laws of war, and the urgent
necessity of their revision», en AJIL 1951, p. 38 y ss., critican duramente la
concentration en el ius contra bellum como una de las razones de la no aceptacion del
RGA.
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dos posibilidades para definir tales conceptos: en primer lugar,
mediante una description abstracta, la cual, por supuesto —analoga-
mente a un concepto juridico indeterminado—, precisa, en un caso
concreto, una interpretation concreta. En segundo lugar, se pueden
recopilar en una lista los objetivos a los cuales es legitimo atacar, lista
que, a su vez, puede ser enumerativa o taxativa. El articulo 24 del
RGA combino ambas soluciones: en el parrafo 1, una definicion
abstracta del objetivo militar; y, en el parrafo 2, basandose en la
primera, una enumeracion de dichos objetivos. El camino hasta esa
—todavia hoy— litigiosa solution, fue largo y dificil.

La version original del proyecto norteamericano presentado en la
Conferencia de Washington incluia, en su articulo 33, otra prohibicion
de bombardeos de localidades no defendidas.18 Esta disposition se
elaboro con anterioridad a la reunion de la Comision de Juristas con
vistas a prohibir los ataques aereos contra las poblaciones situadas
detras de las lineas de combate. En cambio, ciertos objetivos podian
ser bombardeados en todas partes, independientemente de su emplaza-
miento. En el articulo 34, se incluia una enumeracion taxativa de
dichos objetivos. No se daba una definicion abstracta.19 Sin embargo,
el proyecto britanico renuncio a una lista y, en su articulo 35, unica-
mente afirmaba que un ataque podia dirigirse exclusivamente contra un
objetivo militar, aunque sin definirlo.

Durante las deliberaciones de la Subcomision, las controvertidas
opiniones entraron en conflicto. La Comision partio del principio de
que era inutil elaborar formulas casuisticas de prohibicion si no se
anadian, al mismo tiempo, explicaciones sencillas de los conceptos.
Ademas, las delegaciones estaban de acuerdo en que solo se podia
permitir el ataque aereo contra objetivos cuya destruction representase
al menos una cierta ventaja para el atacante. Los delegados holandeses
y japoneses —cuyos Gobiernos no disponian, en aquel momento, de
fuerzas aereas dignas de mention— se pronunciaron a favor de las
maximas limitaciones posibles, particularmente de una prohibicion
absoluta del bombardeo aereo de ciudades y pueblos detras del frente,
independientemente de la naturaleza de los objetivos que se encon-
trasen en ellos.

18 PRO (Public Record Office, Londres) AIR 5/568, 12 C; el articulo 34 de este
proyecto ya contenia una breve lista de objetos que se podian bombardear en todas
partes. En cambio, el articulo 36 de la propuesta britanica en Washington contenia una
extensa lista demostrativa que ya no figuraba en La Haya (PRO AIR 5/568, 45 A,
p. 17). V. la reproduccion en Hanke, op. cit., anexo B.

19 Vease a ese respecto y para lo que sigue, Guerre aerienne, op. cit., passim.
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Los representantes norteamericanos y britanicos contestaron a estas
pretensiones con versiones reelaboradas de sus propuestas: los Estados
Unidos mantuvieron su enumeracion taxativa, Gran Bretana, sin
embargo, definio el objetivo militar de forma abstracta, anadiendo que
su destruccion o neutralization debia representar una ventaja
«concreta» («precis»). Se incluia una lista taxativa, que no difen'a
significativamente de la norteamericana. La delegation britanica
subrayo expresamente su interes por la definicion abstracta, que consi-
deraba inalienable para reglamentar el ataque aereo mediante el
derecho de la guerra. No obstante, al verse que ninguna de las dos
propuestas conseguia la aprobacion unanime, Francia intento lograr
una solution de compromiso y propuso una definicion que combinaba
una lista enumerativa y una description abstracta. Este esfuerzo
tambien resulto vano, por lo que se volvio a remitir el problema a la
asamblea plenaria.

La representation italiana presento entonces un proyecto que
contenia asimismo una lista taxativa de formulaciones muy escuetas.
Esta propuesta tuvo poca aceptacion general, como las anteriores, en
particular por su formulation restrictiva general.

El 12 de febrero, poco antes del final previsto para las sesiones de
la Comision, todavia no se habia llegado a un acuerdo respecto a los
bombardeos aereos. El presidente Moore presento un ultimo proyecto,
que constaba de una definicion abstracta seguida de una enumeracion
taxativa de objetivos que era legitimo atacar. Cuando comenzo a mani-
festarse de nuevo el desacuerdo, apelo encarecidamente a la sensatez
de los miembros de la Comision para que, superando las disputas
acerca de detalles, no olvidasen el principio fundamental del derecho
de la guerra, es decir, la distincion entre combatientes y no comba-
tientes. La proteccion de estos ultimos debia ser, por lo menos, tan
importante como la proteccion de cosas y objetivos inanimados. Final-
mente, y tras algunas ligeras modificaciones, la propuesta de Moore
fue aceptada por unanimidad, como articulo 24, parrafos 1 y 2.

La interpretacion de las disposiciones, en particular por lo que al
parrafo 1 se refiere, es muy sencilla, teniendo en cuenta su genesis: el
objetivo de un ataque aereo solo puede ser militar, es decir, que el
proposito destructor del atacante debe estar unica y exclusivamente
dirigido contra el objetivo militar. El elemento de la intencion es real-
mente determinante para la interpretacion de ese tipo de normas.
Ademas, la posibilidad de subsuncion bajo el concepto de «objetivo
militar» estaba limitada. No se podia considerar como tal cualquier
objetivo, sino solo aquel cuya destruccion representase una ventaja
militar. Esta ha de ser clara, no puede ser, pues, una ventaja pura-
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mente secundaria. Ademas, la destruction, para que suponga un exito
militar (ventaja), ha de ser causal en el sentido de una conditio sine
qua non, aunque no se exige un exito efectivo. Pero, por lo menos,
hay que poder basarse en la probabilidad real de dicho exito. Por
ultimo, el objetivo atacado tiene que pertenecer a una de las categorias
del parrafo 2. Pero precisamente esas categorias se pueden interpretar
desgraciadamente de muy distintas maneras y —como lo demuestra la
historia posterior del RGA— figuran una y otra vez en el primer piano
de la critica general.

Ya durante la Primera Guerra Mundial quedo demostrado que la
aeronave podia operar en zonas muy alejadas del territorio en el que
estaban directamente confrontados los ejercitos enemigos. Esta posibi-
lidad fue el motivo del fracaso del articulo 25 del Reglamento de La
Haya sobre la guerra terrestre (RHGT) en la denominada guerra aerea
estrategica. La Comision de Juristas de La Haya partio de la base de
que, en el frente, reinan otras condiciones que en el traspais, antano
«pacifico». Con mayor razon, pues, se debian aplicar tambien, en el
derecho de la guerra aerea, baremos distintos. La distincion entre
«zona de combate» y «zona de retaguardia» ya estaba prevista en el
articulo 33 del proyecto norteamericano, en el que no estaban prohi-
bidos los ataques contra poblaciones situadas en la zona de combate.
Como ya hemos visto anteriormente, las delegaciones holandesa y
japonesa querian que se prohibiese de forma general el bombardeo en
la zona de retaguardia. Los representantes italianos tambien apoyaban
la diferencia de reglamentacion del ataque aereo en y detras del frente.
El razonamiento subyacente era que, en el frente, se utilizan general-
mente todos los edificios mas o menos adecuados con fines militares.
Precisamente, cuando hay que tomar una ciudad o un pueblo, se suele
entablar un combate casa por casa. Como la poblacion civil que vive
normalmente en esos edificios casi siempre ha sido evacuada o ha
huido y, de todas maneras, es consciente del riesgo que corre al
permanecer, habia que tomar en consideration la necesidad militar de
manera que el ataque no estuviera sometido a limitaciones tan severas
como cuando tiene lugar lejos del frente, donde el ataque pilla despre-
venida a la poblacion. Por ello, las disposiciones de los parrafos 3 y 4
del articulo 24 del RGA eran distintas segiin la situation geografica
del objetivo militar.

El problema surge a la hora de delimitar la zona de combate y de
retaguardia. En el articulo 24 se habla de «las proximidades inme-
diatas de las operaciones de las fuerzas terrestres». ^Se refiere con ello
a la zona en la que tienen lugar los enfrentamientos o se incluye
tambien el espacio inmediatamente posterior al frente principal, es
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decir, la zona de concentration y de despliegue? Todavia no se ha
podido aclarar esta litigiosa cuestion. Ni las actas ni los demas textos
de la Comision de Juristas evidencian que se haya debatido una defini-
tion mas precisa. El primer proyecto norteamericano citaba «la zona
de combate» (theatre des combats) y, en las propuestas posteriores, ya
se cita lo que en la version final figura como «voisinage immediat des
operations des forces de terre». Si nos referimos a los combates
propiamente dichos, se plantea la cuestion de si la artilleria tambien
esta incluida. En este caso, la zona de combate se limitarfa al radio de
alcance de la artilleria, lo que, segun la tecnica de entonces, equival-
dria a 20-30 km, y esto parece un poco exagerado. El criterio para
defmir la zona de combate deberia coincidir con el de la defensa segiin
el articulo 25 del RHGT, es decir, el territorio en el que se opone una
importante resistencia directa al avance de las fuerzas terrestres con la
ayuda de armas portatiles y armas automaticas pesadas, asi como de la
artilleria, como las que se emplean normalmente para el apoyo con
fuego.

La prohibition de «bombardear indiscriminadamente», en la
segunda frase del articulo 24 (3) del RGA, resulto ser mas problema-
tica todavia. En el texto del Reglamento falta una definition precisa
del concepto «indiscriminado» («sans discrimination*, indiscrimi-
nate*). Solo en el Protocolo adicional I de 1977 a los Convenios de
Ginebra se incluyo una definition juridica (art. 51, parrs. 4 y 5) de
esta palabra, que se integro rapidamente en el vocabulario habitual del
derecho international de la guerra. Dada la falta de definition, el
criterio «indiscriminadamente» era objeto de constantes malentendidos.
Por ello, se le tacho muy a menudo de no realista, sobre todo en cone-
xion con la formula «... las aeronaves deben abstenerse de bombar-
dear». En general, se interpreto esto de tal forma que un ataque ya
estaba prohibido si existia tan solo la posibilidad de causar danos a la
poblacion civil. Sin embargo, los textos dan otra respuesta a esta cues-
tion:

El concepto indiscriminate bombing» ya se habia utilizado en
distintas ocasiones durante la Primera Guerra Mundial. En un memo-
randum del Ministerio del Aire britanico del 26 de agosto de 1919, el
jefe del Estado Mayor del Aire se refirio a un dictamen judicial del
Committee of Imperial Defence, segun el cual el bombardeo indiscri-
minado de la poblacion civil sin intention de atacar objetivos militares
era ilicito.20 Aqui ya se percibe la importancia de la intention en el

20 PRO AIR 5/192, 1 A, p. 2.
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contexto. Durante las deliberaciones de la Subcomision en La Haya,
de 1922 a 1923, se indicaba en el proyecto de la delegation britanica
—en el cual se incluia una definition abstracta de objetivo militar—
que el ataque contra un objetivo legitimo no podia, en ningun caso,
degenerar en un bombardeo generalizado de ciudades y pueblos, sino
que siempre debfa estar dirigido exclusivamente contra el objetivo
militar (parrs. 1, 4).2 1 Una vez mas, se insiste en la intencion. La
intencion de alcanzar exclusivamente el objetivo lfcito, necesaria para
legitimar un bombardeo, se manifiesta claramente (parr. I ) 2 2 en la
propuesta italiana del 8 de febrero de 1923 y, con mas precision
todavia, en la propuesta norteamericana del 12 de febrero de 1923. En
su parrafo 1 se dice que:

«Il ne doit pas comprendre le bombardement sans distinction de la
population civile, mais doit etre dirige uniquement contre les objectifs
militaires ci-dessus designes».23

Las palabras «sans distinction* se substituyeron en la version final
por «sans discrimination^ sin cambiar nada de su sentido.

De todo esto se desprende que la clave de la definition se
encuentra en la intencion del ataque. En este caso, no se puede referir
a la intencion de atacar a la poblacion —sea cual fuere la finalidad—,
ya que esta expresamente prohibido en el articulo 22 del RGA. Una
subsuncion del «ataque para aterrorizar» en el bombardeo indiscrimi-
nado seria una tautologia inutil. Incluso los dafios involuntarios en
vidas y bienes de la poblacion civil, tal y como pueden darse en un
ataque lfcito, hay que excluirlos del debate, lo que no admitia duda
alguna en la primera propuesta britanica.

La Comision fue tambien lo suficientemenie realista como para
tOHvpien&es qvifc \scva \vnvAadbTi &emas\a<k> es\nc\a no tema posMYv-
dades de ser aceptada por las potencias militares. De esta forma, no
queda mas que un tipo de intencion que pueda verse afectada por la
prohibition del bombardeo indiscriminado: el dolus eventualis, la
intencion condicionada. El ataque contra un objetivo militar situado en
una zona poblada es ilicito, sobre todo cuando el atacante juzgue muy
probable que sea alcanzada la poblacion civil, pero esto le tenga sin
cuidado. Con ello, el bombardeo indiscriminado queda delimitado
respecto a la negligencia consciente, que no es ilicita en el derecho

21 Guerre aerienne, op. cit., p. 195 y s.
22 lb., p. 101: « 1 ? Le bombardement aerien n 'es t licite que lorsqu'il est dirig6

exclusivement contre les objectifs suivants:...»
23 lb., p. 121.
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internacional. Asi pues, el enjuiciamiento de un ataque depende de la
intencion: en el ultimo caso mencionado, el atacante reconoce la posi-
bilidad de un perjuicio, pero espera, no obstante, que su preparation
baste para que el efecto del ataque se limite al objetivo legitimo. Lo
que se pretendia prohibir con la disposicion del articulo 24 (3) era el
bombardeo «general», es decir, lo que actualmente se denomina
bombardeo sistematico, cuya finalidad es atacar al mayor numero de
objetivos militares, pero que se lleva a cabo de tal forma que forzosa-
mente se alcanza igualmente a la poblacion que reside entre los obje-
tivos, lo que le da igual al atacante. Esta situation difiere de la prohi-
bicion del ataque directo contra la poblacion civil, contenida en el
articulo 22 del RGA, en que, en el bombardeo indiscriminado, no le
interesa al atacante dafiar a la poblacion civil, lo que no ocurre en el
bombardeo para aterrorizar o en el ataque consciente de toda una
ciudad.

Respecto a los ataques indiscriminados, el precepto de prescindir
de ellos era absolute Sin embargo, respecto a la negligencia
consciente consentida, prevalecfa el principio del equilibrio entre las
necesidades militares y la protection de la poblacion civil, el llamado
principio de la proporcionalidad. Esto significa que no se podia llevar
a cabo un ataque cuando el atacante, aunque esperase no causar danos
a la poblacion civil, era consciente de que, de producirse dichos danos,
estos no guardarian ninguna relation con la importancia real del obje-
tivo militar. Esto debia obligar al atacante, es decir, a quien tenia el
mando, a sopesar antes exactamente las posibles consecuencias de un
bombardeo en las proximidades de poblaciones. Desgraciadamente, el
principio de la proporcionalidad no se menciona explicitamente en el
parrafo 3; solo asi puede explicarse que, con el tiempo, se generali-
zara la opinion de que la prohibicion absoluta se referia igualmente a
la negligencia consciente. Esta opinion se basaba en parte en el
informe final de la Comision, en el que se aclaraba que el articulo 24
estaba fuertemente influido por la propuesta italiana del 8 de febrero
de 1923. En dicho proyecto se incluia, efectivamente, una prohibicion
absoluta de todo ataque en la zona de retaguardia si existfa tan solo el
peligro de danar a la poblacion civil.24 Pero esta disposicion omite la
caracteristica de «indiscriminadamente», que se opone conceptual-

24 Ib., p. 101: «2- ... Au cas ou des objectifs qui peuvent etre soumis au
bombardement... se trouvent a proximite de villes, de villages ou d'habitations civiles
quelconques, le bombardement n'en pourra etre effectue qu'a la condition qu'aucun
dommage ne soit subi par la population civile.

Au cas ou cette condition ne pourrait etre respectee d'une facon absolue, l'aeronef
devra s'abstenir du bombardement*.
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mente a una prohibition absoluta. Sin embargo, la Comision introdujo
este criterio y se alejo tambien en otros aspectos del texto de la
propuesta italiana. Si el articulo 24 (3) del RGA se hubiese formulado
con la misma intention que el proyecto del 8 de febrero, la Comision
lo hubiera demostrado adoptando el mismo enunciado inequivoco. Esta
suposicion se confirma ademas por el hecho de que, normalmente,
cada proyecto preveia la aplicacion del principio de proporcionalidad
indistintamente, tanto si el ataque tiene lugar en la zona de combate
como en la de retaguardia.

Al aprobarse la division en dos partes de la zona de combate, solo
se asigno la proporcionalidad —seguramente por descuido— a la
disposition relativa al bombardeo en la zona de combate. El parrafo 4,
al contrario que el parrafo 3, permitia el ataque indiscriminado y, por
consiguiente, el dolus eventualis, en la zona de combate propiamente
dicha de las fuerzas terrestres. Esta reglamentacion partia de la base de
que, en tal situation, cada edificio, cada objeto, puede servir a fines
militares, y que, por lo tanto, podia ser atacado. No obstante, paralela-
mente, puede seguir sirviendo a fines civiles. Por ejemplo, una casa
puede estar habitada por civiles y, al mismo tiempo, puede haber en el
tejado un puesto de observation de artilleria. Para evitar un conflicto
insoluble entre la proteccion de la poblacion y los intereses militares,
se limitaron estos ultimos en favor de la primera. El ataque intencio-
nado contra la poblacion civil y objetivos civiles siguio estando prohi-
bido. En esencia, el articulo 24 (4) del RGA, no constituia mas que
una aplicacion del articulo 25 del RHGT a la guerra aerea «tactica».

La norma de proteccion de los bienes culturales y hospitales del
articulo 25 del RGA se situaba en la misma linea: esta disposicion
adopto las normas relativas a la guerra terrestre y naval (art. 27 del
RHGT; art. 5 del IX Convenio de La Haya) y las adapto a las necesi-
dades de la guerra aerea.

Mas interesante es el extenso articulo 26, que se incluyo en el
proyecto por iniciativa italiana. Italia, dado el gran numero de monu-
mentos historicos que posee, estaba muy interesada en su proteccion
eficaz. Por ello, habia que dar a los Estados la posibilidad de garan-
tizar a sus monumentos historicos una proteccion especialmente
amplia, suscribiendo los acuerdos correspondientes ya en tiempo de
paz. En este contexto, la idea de crear una zona de proteccion alre-
dedor del monumento protegido constituia una novedad. Esta zona
estaba tambien protegida contra los ataques, siempre y cuando no se
utilizase ningiin objeto situado en su interior con fines militares y que
no tuviese lugar en ella ningiin tipo de action militar. El radio de
500 metros alrededor del objeto protegido se eligio pensando en que,
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en la guerra aerea, no era posible limitar con demasiada precision la
accion de las armas; por ello, habfa que senalar una cierta superficie
para proporcionar al monumento situado en su centro una proteccion
eficaz. La Comision decidio exigir una notificacion de monumentos
protegidos, junto con sus zonas de seguridad, ya en tiempo de paz,
para que el Estado enemigo no pudiera sustraerse al deber de protec-
cion mediante el rechazo de la notificacion. La creacion de una Comi-
sion de Inspection constituia igualmente una novedad (parr. 8). La
Comision, compuesta por tres embajadores de Estados neutrales acre-
ditados ante el Estado que se acogia a la proteccion que dispensaba el
articulo 26, tenia que velar por el cumplimiento del deber de abste-
nerse de toda accion militar en la zona de proteccion. Precisamente esa
prohibition, estatuida en el parrafo 7, tenia que interpretarse de forma
extremadamente rigurosa. Segun la Subcomision, la utilization de
fabricas y ferrocarriles en el interior de la zona de seguridad estaba
prohibida en la medida en que pudiesen servir a acciones militares.

Por supuesto, la Comision era consciente de que ciertas localidades
son tan ricas en monumentos historicos (se citaron, como ejemplo,
Venecia y Florencia) que las distintas zonas de proteccion se solapa-
rian y se estableceria con ello un area de proteccion practicamente
continua sobre la ciudad. Pero, como la aplicacion del artfculo 26 era
facultativa, era el Estado en cuyo territorio se encontraban dichas
ciudades el que tenia que decidir si renunciaba totalmente a la utiliza-
cion militar de dichos lugares para proteger asi los monumentos alii
situados. El signo distintivo de los monumentos protegidos previsto
por los articulos 25 y 26 era, en realidad, el mismo que el aprobado
por el articulo 5 del IX Convenio de La Haya: un rectangulo dividido
por una linea diagonal en dos triangulos: uno negro y otro bianco.

Influencia del Reglamento de La Haya sobre la guerra
aerea sobre el derecho internacional

Aunque oficialmente el Reglamento sobre la guerra aerea no fue
nunca objeto de un acuerdo juridico-internacional, se convirtio muy
pronto en parte importante del derecho internacional del periodo inter-
belico. Todo analisis del derecho de la guerra aerea tenia en cuenta el
RGA. El hecho de que lo elaborara una comision oficial de expertos
juridicos y militares, designada y aprobada por las primeras potencias
mundiales, le garantizaba un amplio interes. El espectro de comenta-
rios iba desde el rechazo completo, por iniitil y poco realista, hasta la
aprobacion del RGA como derecho generalmente aceptado. Algunos
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autores vieron en el una fuente de conocimiento del derecho interna-
cional consuetudinario ya consagrado; otros lo utilizaron como baremo
para evaluar casos concretos; un tercer grupo lo consideraba como el
intento de codification completa mas logrado hasta el momento y
como una base litil para futuros acuerdos. Casi todos los autores tienen
en comun que no justifican su postura.

Aparte de la discusion sobre la valoracion del RGA en su tota-
lidad, la actividad cientifica se concentro en las disposiciones relativas
al bombardeo aereo, sobre todo porque las ocasiones para ello,
despues de 1932, eran cada vez mas frecuentes. En torno a los
distintos articulos se formo una opinion cuya homogeneidad llego a tal
punto que se puede hablar de «opinion imperante». Asi por ejemplo, la
prohibicion de ataques directos contra la poblacion civil en forma de
bombardeos para aterrorizar hallo pronto una aceptacion general en el
enunciado del articulo 22, que el tiempo no ha hecho sino confirmar.25

El contenido del articulo 23 abarcaba mucho mas que la reglamen-
tacion analoga sobre la guerra naval. Segiin los articulos 3 y 4 del
IX Convenio de La Haya de 1907, tambien estaba permitido el
bombardeo de localidades no defendidas si estas se negaban a suminis-
trar los bienes necesarios a las fuerzas navales. La prohibicion de ese
tipo de bombardeos en la guerra aerea procedfa de la propuesta norte-
americana; con ello, se queria seguramente evitar que las requisas de
material sirviesen de pretexto para ataques ilicitos. Sin embargo, esta
disposition tropezaba con la incomprension general. Si bien es cierto
que no existia objecion alguna, la importancia practica de ese tipo de
normas era dudosa. De hecho, nunca se dio un caso parecido en
ninguna de las dos Guerras Mundiales.

El debate en torno al articulo 24 fue muy interesante. Como era de
esperar, la definicion del objetivo militar figuraba en primer piano.
Mientras que, con alguna que otra exception, la description abstracta
fue aceptada como valida , la critica se concentro en la lista taxativa

2 5 Incluso en la obra de Lauterpacht, tan pesimista por lo demas, «The problem of
the revision of the laws of war», op. cit., p . 369, se confirmaba la prohibicion del
bombardeo para aterrorizar. Respecto a la diferenciacion entre poblacion civil y
combatientes (Problema de los «semicombatientes»), vease Hanke, op. cit., p. 107
y ss.

2 6 W. Guldimann, Luftkriegsrecht, tesis doctoral, Basilea, 1940, p . 67, considera
demasiado escueta la definicion abstracta del articulo 24 del RGA; E. Rosenblad,
«Area bombing and international law», en Revue de droit penal militaire et de droit de
la guerre, 1976, p . 90, la acepta linicamente asociada a una lista demostrativa. En
A. Randelzhofer, «Flachenbombardement und V61kerrecht», en Kipp H./Mayer F.,
entre otros (dir.), Um Recht und Freiheit, Dunker y Humblot , Berlin, 1977, p. 483 , se
advierte una actitud de rechazo.
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del parrafo 2. Una parte de los criticos se declare en contra de una
definicion basada en la enumeracion de objetivos legitimos. Otro
critico el principio de la lista exhaustiva; a su modo de ver, solo tenia
sentido una definicion basada en la enumeracion de algunos ejem-
plos.27 Sin embargo, la mayor parte consideraba inutil el contenido de
la lista. En primer lugar, se senalo que habia muchos objetivos no
comprendidos en ella, objetivos que, durante la Primera Guerra
Mundial, se consideraban como blancos de ataque legitimos. Entre
ellos, sobre todo, el sistema de abastecimiento de agua y energfa, asi
como las instalaciones para la obtencion y el tratamiento de materias
primas (minas, altos hornos, etc.). En segundo lugar, la description de
los demas objetivos fue catalogada de muy imprecisa: ,̂que se entendia
por «centros importantes y bien conocidos»?; ^como reconocer si las
lineas de comunicacion y transporte se utilizaban con fines militares?28

En resumen: igual de general era la aceptacion de la definicion
abstracta del objetivo militar que el rechazo de la lista.

La situation del parrafo 3 era todavia mas complicada: como ya se
ha dicho, la prohibicion de bombardeos indiscriminados era motivo de
numerosos malentendidos debido a su formulation. Evidentemente,
muchos autores no sabian que hacer con los conceptos utilizados.
Dada la interpretation equivocada de la prohibicion como barrera
absoluta, incluso cuando hubiera un peligro minimo de perjudicar a la
poblacion civil, los votos que rechazaron la disposition por impracti-
cable y demasiado rigida fueron muy numerosos. Como la practica del
bombardeo sistematico aiin estaba entonces en sus comienzos, faltaba
la referencia directa al campo de aplicacion de la prohibicion. Se
tardaria mas de treinta afios en redescubrir, gracias a la experiencia de
la Segunda Guerra Mundial, la autentica signification del parrafo 3.
Pero esto no cambio en nada el grado de aceptacion de la notion de
dos ambitos de combate tratados de distinta manera, es decir, el frente
propiamente dicho y la zona de retaguardia. La logica de la diferente
evaluation era tangible, sobre todo porque, a pesar de los grandes
progresos de la tecnica aerea militar, se continuaba pensando en dos
dimensiones: las fuerzas terrestres imponian la marcha de los aconteci-
mientos, ya que solo ellas podian ocupar el territorio enemigo. Las

27 Por ejemplo, Meyer, op. cit., p. 83; Rosenblad, op. cit., p . 90; M. Sibert,
Gutachen, en A. Hammarskjold/G. Macdonogh/M. W. Royse, entre otros (dir.), La
protection des populations civiles contre les bombardements, Ginebra, 1930, p . 155
y s.; Septzler, op. cit., p . 179.

28 Gosnell, op. cit., p. 420; Septzler, op. cit., p. 175 y s.; Wilhelm, op. cit., p. 14,
se declaran, en conjunto, en favor de la lista del articulo 24 (2) del RGA.
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fuerzas aereas o bien las apoyaban o bien realizaban operaciones
«estrategicas» independientes. En ambos casos, las circunstancias eran
basicamente diferentes. Se reconocio igualmente que la poblacion civil
que se habfa quedado en el frente estaba protegida al menos por el
principio de proporcionalidad.

No solo diversos investigadores sino tambien conocidas organiza-
ciones se adaptaron al RGA de La Haya y lo integraron en sus propias
propuestas.

En 1922, a rafz del congreso en Buenos Aires de la Asociacion de
Derecho Internacional (ADI), esta elaboro un breve proyecto de regla-
mentacion.29 En 1924, en Estocolmo, se modified este proyecto,
teniendo en cuenta el RGA, y se adapto al mismo.30 En este nuevo
proyecto, se tomaron casi textualmente del RGA la prohibicion del
bombardeo para aterrorizar, la extorsion de contribuciones monetarias
y requisas de material, asi como la lista de objetivos militares y la
prohibicion de los ataques indiscriminados (parrs. 3-5). El proyecto de
la ADI de Amsterdam de 1938 tambien preveia disposiciones simi-
lares31, aunque, bajo la influencia de la politica de «apeasement» brita-
nica, se habia distanciado bastante, por lo demas, del RGA; por
ejemplo, respecto a la definicion del objetivo militar, que no existfa
mas que como lista taxativa breve, lo que no hubiera tenido segura-
mente ninguna posibilidad de aplicacion practica. En cambio, seguia
habiendo una gran conformidad con el RGA por lo que respecta a la
prohibicion del bombardeo para aterrorizar y a los ataques indiscrimi-
nados.

Aunque la idea de crear zonas de seguridad en torno a objetivos
protegidos apareciese por primera vez en el articulo 36 del RGA, en
realidad, el hecho de que la propuesta de destinar tales zonas a la
proteccion de la poblacion civil se concretara se debe al Congreso
Internacional de Medicina y Farmacia Militar. En 1934, durante un
congreso organizado en Monaco a invitation del Principe Luis II de
Monaco, se elaboro un proyecto que preveia, en su primera parte, la
creation y proteccion de ciudades sanitarias y de seguridad propias.32

La lista de estas ciudades podia ser notificada en tiempo de paz

2 9 Vease Hanke, op. cit., p . 58 y s.
3 0 Informe de la ADI sobre la 3 3 3 conferencia, 1924, p . 114 y s.
31 Schindler /Toman, op. cit., p . 155 y ss.
3 2 Edi t ion : ' Deltenre, op. cit., p . 850 y ss.; A. de Lapradelle/J. Voncken/

F. Dehousse , La reconstruction du droit de la guerre, Bruylant, Bruxelles 1936, p. 61
y ss.; v. al respecto R. Clemens, Le projet de Monaco: le droit et la guerre, Villes
sanitaires et villes de security. Assistance sanitaire internationale, Recueil Sirey, Paris,
1937; reproduct ion par t ia l en Hanke, op. cit., anexo B.
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(art. 3), no podian estar destinadas a fines militares (art. 2) y tenian
que ser custodiadas por una comision de inspeccion independiente
(art. 5 y s.). No se permitia el acceso de unidades militares (art. 8,
n- 1) en un radio de 500 metros alrededor de las ciudades senaladas
como protegidas. La IV parte del proyecto comprendfa igualmente
normas sobre como llevar a cabo los bombardeos aereos, que, junto
con una enumeracion de una breve lista taxativa de objetivos militares,
se limitaba a la disposition segun la cual, para realizar un ataque
contra un objetivo situado en las proximidades de nucleos de pobla-
cion, habia que elegir los medios de ataque de tal forma que su efecto
no excediese un radio de 500 metros alrededor de dicho objetivo
(art. 4). La razon de esta medida era, sin lugar a dudas, la misma que
la del parrafo 3 del articulo 26 del RGA. En Bruselas, en 1935,
durante otro congreso, se decidio transferir el problema de las zonas
de seguridad a la Cruz Roja Internacional. Esta no pudo lograr ningun
acuerdo entre Estados al respecto, ni que se elaboraran proyectos
minuciosos. Durante la Segunda Guerra Mundial, el CICR intento,
repetidas veces, en vano crear zonas sanitarias para la poblacion civil
en peligro. En los articulos 14 y 15 del IV Convenio de Ginebra de
1949, por primera vez se pudo establecer jurfdicamente esta posibi-
lidad de protection.

Desafortunadamente, el RGA de La Haya no tuvo influencia
directa alguna sobre la Conferencia del Desarme de la Sociedad de
Naciones que tuvo lugar en Ginebra de 1931 a 1934. Unicamente el
Ministerio del Aire britanico insto a su Gobierno a que propusiese una
ratification general del RGA.34 El objetivo era impedir, mediante la
aprobacion de acuerdos que respondian a necesidades militares, la
aceptacion de los proyectos idealizados y utopicos que se habian
divulgado en la Conferencia. En estos se proponian todo tipo de cosas:
desde la prohibicion del bombardeo aereo hasta la eliminacion total de
la guerra aerea, pasando por la internationalization de la aviation
civil. Por ello, los militares ingleses previnieron contra el peligro de
reconocer unas limitaciones que no se respetarian en caso de guerra.35

33 Respecto a la Conferencia del Desarme, v. A. Henderson, Preliminary report
on the work of the Conference, Ginebra, 1936.

34 Notificacidn del 7 de jul io de 1932 (PRO AIR 8/155): «The Air Ministry
consequently advocate the adoption of the Hague Rules». Reproduc t ion parcial de los
documentos correspondientes en Hanke, op. cit., anexo B.

35 Memorandum del Committee of Imperial Defence, "The restriction of air
warfare", del 1 de marzo de 1938, p . 4: «For this reason, there would be grave
dangers for this country in any international agreement to impose restrictions on air
action which could, in the event, be easily violated». (PRO AIR 8/155).
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Influencia del Reglamento sobre la guerra aerea sobre
los militares

En principio, se esta inclinado a pensar que los militares acogen
con desconfianza y rechazo todo intento de limitar la aplicacion de las
armas a su disposition. Por ello, resulta tanto mas sorprendente el
hecho de que el RGA de La Haya ejerciese una influencia notable-
mente mayor sobre el mando militar y su representation politica de lo
que se habia admitido hasta ahora. En Inglaterra, principalmente, el
RGA fue objeto de reiterados y acalorados debates. Aunque algunas
disposiciones fueron objeto de continuas criticas —el Ministerio del
Aire no llego nunca a aceptar la subdivision de la zona de combate ni
con el enunciado de la lista del articulo 24 (2)—, los jefes del Estado
Mayor de la Royal Air Force (RAF) estaban dispuestos a reconocer el
RGA, por lo menos como base para una nueva reglamentacion.36 En
una nota al jefe del Estado Mayor del Aire del 18 de junio de 1936,
se prevenfa contra la denigration del RGA de La Haya. Al fin y al
cabo, en varias ocasiones, el Ministerio del Aire habia recomendado su
ratificacion al Gobierno britanico, ratificacion que habia sido aceptada
incluso por el Gabinete. Al final, se renuncio a la ratificacion unica-
mente a causa de la oposicion francesa al RGA.

Durante la guerra de Abisinia (1935-1936), el Gobierno britanico
declaro que aplicaria las disposiciones correspondientes del RGA de
La Haya en el contexto de la neutralidad del espacio aereo colonial
(art. 39 y s.),37 a pesar de que y precisamente porque su formulation
era mucho mas estricta que el derecho internacional vigente. El
Committee of Imperial Defence senalo en un memorandum secreto
del 1 de marzo de 1938 que el RGA ofrecia una base suficiente para
una nueva reglamentacion del derecho de la guerra aerea. En particu-
lar, se podian aceptar tal cual la prohibition del bombardeo para
aterrorizar (art. 22), el articulo 23 y la definition abstracta del obje-
tivo militar del articulo 24 (1), asi como las disposiciones relativas a

3 6 Por ejemplo, notificacion del 14 de octubre de 1932 (PRO AIR 8/141): «... but
that in any case His Majesty 's Government should state that they were prepared to
accept as a basis for further elaboration the rules for air bombardment contained in The
Hague Draft of 1922-1923».

3 7 O. v. Nosti tz-Wallwitz, «Das Kriegsrecht im Italienisch-Abessinischen Krieg»
en ZaoRV 1936, p. 720; el 18 de junio de 1936, ya clamaba contra esa decision del
Gobierno britanico Arthur T. Harris, que mas tarde se haria famoso como jefe del
M a n d o de Bombarderos: «The so-called Hague rules are not internationally binding in
so far as they were never internationally accepted, they were in fact violently opposed»
(PRO AIR 8/155).
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la protection de los bienes culturales de los articulos 25 y 26. Unica-
mente habia que concretar la lista del articulo 24(2). Ademas, era
necesario liberar el parrafo 3 de su formulation equfvoca. Tenfa que
prohibirse el bombardeo indiscriminado de la poblacion civil, con la
imposition adicional al atacante de limitar, por todos los medios, el
ataque al objetivo militar. El parrafo 4 tambien fue aprobado, sobre
todo porque ofrecia suficientes «escapatorias» y, por lo tanto, no
imponfa, en caso de guerra, demasiadas limitaciones. Habria que
completar estas disposiciones, en primer lugar, con la posibilidad de
crear zonas de seguridad para la protection de la poblacion civil.38

Incluso durante y despues del comienzo de la guerra, el RGA de
La Haya se mantuvo en el ejercito del aire britanico. El 28 de agosto
de 1939, se notificaron las instructions governing naval and air
bombardment* a la Royal Air Force?9 La planificacion del Estado
Mayor britanico preveia, por lo menos en la fase inicial de la guerra,
una actitud de estricta reserva respecto a los ataques aereos, mientras
el Mando de Bombarderos no tuviese las suficientes fuerzas de
combate para una ofensiva estrategica contra Alemania.40 En ese
sentido, las directrices tambien estaban formuladas de forma muy
estricta. A estas se anadieron las limitaciones que impuso, por motivos
politicos, el primer ministro Chamberlain, segiin las cuales estaba
prohibido todo ataque en cuanto existiera el peligro de que cayesen
bombas sobre territorio aleman.

Las instrucciones relativas al bombardeo aereo seguian, despues de
una detallada lista de objetivos militares, casi al pie de la letra una
declaration de Chamberlain ante la Camara de los Comunes el 21 de
junio de 1938, en la que afirmo que el bombardeo intencionado de la
poblacion civil estaba prohibido. Los blancos tenian que ser objetivos
militares, e identificables como tales. Ademas, para llevar a cabo un
ataque, habia que tomar todas las precauciones necesarias para no
danar por descuido a la poblacion civil. Reforzo el principio de la
ilegitimidad del ataque para aterrorizar, puesto que este era ademas
iniitil desde el punto de vista militar.41 Estas directrices se concibieron
de forma mas estricta que el RGA de La Haya, al que habria que

38 PRO AIR 8/155; reproduction partial en Hanke, op. cit., anexo B.
39 PRO AIR 8/283; v. igualmente Hanke, op. cit., anexo B.
40 lb., nota adjunta del Ministerio del Aire: «The Council desire to emphasise that

these instructions do not necessarily represent the policy that would be pursued by His
Majesty's Government throughout a war».

41 A instancia inglesa, se adopto esta declaration, casi textualmente, el 30 de
septiembre de 1938 como resolution de la Sociedad de Naciones. Texto en
Schindler/Toman, op. cit., p. 153 y s.
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volver en caso de que las disposiciones se aflojaran.42 La definition
abstracta del objetivo militar del articulo 24 (1) se incluyo en la
planificacion como derecho de la guerra valido.43 La mayoria de las
prohibiciones eran mas severas que el RGA: ademas de los ataques
intencionados contra la poblacion civil44, tambien estaban prohibidos
los bombardeos involuntarios de la misma.45 Por primera vez, se
mencionaron en este contexto los bombardeos sistematicos, que,
aunque estaban dirigidos contra objetivos militares, dada la forma en
que se llevaban a cabo, tambien afectaban a la poblacion civil.46 Se
senalo expresamente la validez del principio de proporcionalidad.47 En
el transcurso de la guerra, estas disposiciones se suavizaron gradual-
mente hasta convertirse totalmente en obsoletas.

Una situation parecida reinaba en la Luftwaffe alemana. El 30 de
septiembre de 1939, el comandante en jefe de la Luftwaffe distribuyo
a los asesores juridicos y a los tribunales militares la instruction para
la conduction de la guerra aerea»,48 sancionada el 20 de julio de
1939, con el fin de «reglamentar el comportamiento de la Luftwaffe
con el enemigo y los Estados neutrales». En sus disposiciones relativas
a las operaciones militares, estas directrices, compuestas de 31 «tesis»,
se atenian en gran medida al RGA. Segiin la tesis 20, solo estaban
permitidos los ataques aereos contra «objetivos militares importantes».
Aunque no se incluia, a proposito, una relation de esos objetivos, se
definfan como tales «aquellos que eran importantes para el enemigo
para hacer la guerra». Con la tesis 22 se prohibian terminantemente,
ademas, todos los ataques «con la intention de aterrorizar a la pobla-
cion civil, herir a los no combatientes o destruir o danar bienes
carentes de importancia militar». En el comentario adjunto, se afir-
maba que los ataques para aterrorizar, aunque eran ilicitos, podian
llegar a ser necesarios por la situation belica. En este caso, unica-

42 Art. 12 de las «Instructions», asf como nota adjunta, op. cit.
43 Plans for attack on German war industry in relation to... international law as

represented by the basic principles of war and the Draft Hague Rules of Air Warfare,
p. 5 (PRO AIR 8/283: «... they are in fact covered by the principles set out in
Article 24 (1)... This statement is the more weighty, since it has the warrant of
international law...», reproduccion en Hanke, op. cit., anexo B.

44 Instructions governing naval and air bombardment, art. 9 (a).
45 Ib., art. 9 (c).
46 Ib.: «Thus it is clearly illegal to bombard a populated area in the hope of

hitting a legitimate target which is known to be in the area, but which cannot be
precisely located and identified*.

47 Ib., art. 10.
48 BA/MA (Bundesarchiv/Militarchiv, Freiburg/Br.), RW 5/v. 336; reproduccion

en Hanke, op. cit., anexo B.
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mente el comandante en jefe de la Luftwaffe podia dar la orden. En
los demas casos, no se podia tocar a la poblacion civil por descuido,
incluso en un ataque contra un objetivo legitimo (tesis 24).49 A la
vista del parecido con las ideas jurfdicas estatuidas, por primera vez,
por el RGA de La Haya, ya no extrana que haya otras coincidencias
todavia mas exactas: la tesis 23 era una traduccion textual del articu-
lo 23 del RGA, asi como la tesis 26 correspondia hasta en el menor
detalle al articulo 24 (4) del RGA. La protection de objetivos espe-
ciales mencionada en la tesis 26 era una mezcla del articulo 25 del
RGA y del articulo 27 del RHGT. Pero todas estas directrices restric-
tivas no deben hacer olvidar el hecho de que solo se respetaron en la
primera fase de la guerra.

Tampoco las fuerzas aereas de Italia y Japon eran indiferentes al
RGA de La Haya: en 1938, Italia incorporo el RGA a sus directrices
relativas a los ataques aereos y Japon declare, el 26 de agosto de
1938, despues de haber vuelto a estallar la guerra chino-japonesa en
1937, que su aviation siempre se habia atenido al RGA de La Haya y
continuan'a haciendolo.50

Unicamente en Estados Unidos parece que el RGA no se abrio
apenas camino hasta los circulos militares. Es cierto que el Gobierno
norteamericano se declare dispuesto a ratificar el Reglamento51 y que,
en 1926, se incluyeron el RGA y el informe oficial de la Comision de
Juristas en la circular informativa del Air Service international aerial
regulations*, publicada por el jefe del Air Service,52 pero a eso se
redujo la integration del RGA en el concepto militar estadounidense.
En 1934, en un cuaderno didactico del Air Corps Tactical School
sobre el derecho internacional de la guerra aerea, se concedia una
cierta importancia al RGA, pero se anadia que las disposiciones esta-
tuidas relativas a los ataques aereos eran mas o menos inutiles en la

4 9 Como Alemania ya no formaba parte de la Sociedad de Naciones desde 1933,
es sorprendente que la tesis 24 contuviese una traduccion casi textual del articulo 1,
pairafo 3, de las Resoluciones de la Sociedad de Naciones del 30 de septiembre de
1938 (v. n. 41): «Los ataques aereos tienen que efectuarse de manera que la poblacion
civil que se halle en las proximidades del objetivo atacado no sea alcanzada por
inadvertencia.» (Luftwaffe) — «Todo ataque contra objetivos militares legitimos debe
llevarse a cabo de manera que la poblacion civil de las proximidades no sea
bombardeada por negligencia» (Sociedad de Naciones) .

5 0 J. Ray, «Les bombardements aeriens: quelques aspects de la position prise par
le Japon», en Revue generate de droit aerien, 1938, p . 418.

51 Notification del 8 de octubre de 1932, PRO AIR 8 /141; Spetzler, op. cit.,
p. 2 2 1 , va demasiado lejos al afirmar que «las grandes potencias, incluidos los Estados
Unidos, habian demostrado haber reconocido tacitamente el R G A .

5 2 H R C (U.S. Air Force Historical Research Center, Montgomery/Alabama) ,
168.6540-4.
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practica, ya que su ejecucion dependia de todas formas de decisiones
politicas.

No obstante, en conjunto, ya en la epoca anterior a la Segunda
Guerra Mundial, se consideraba el RGA de La Haya de capital impor-
tancia como base de un derecho internacional consuetudinario obliga-
torio. Debido al origen semioficial de esta normativa y a que regla-
mentaba el bombardeo aereo de manera comparativamente clara y
conforme a la practica, cumplia la funcion de base de partida, de la
que hacian abundante uso tanto la doctrina del derecho internacional
como la practica politica.54

Influencia del Reglamento sobre la guerra aerea desde
la Segunda Guerra Mundial

Al terminar la Segunda Guerra Mundial, se repitio la apatfa de los
anos veinte y treinta en la codification del derecho internacional de la
guerra.55 Opinando equivocadamente que bastaba con prohibir la
violencia, no se penso en la urgente reforma que requeria el derecho
de la guerra despues de dos guerras mundiales. En este contexto, a
pesar de lo valiosos que pudiesen ser los cuatro Convenios de Ginebra
de 1949, se descuido incluir en ellos nuevas normas sobre la conduc-
tion de las operaciones militares. Los Convenios solo empiezan a apli-
carse cuando han cesado las hostilidades y se trata de proteger a las
victimas. La experiencia de los conflictos armados posteriores a 1945
sirvio, no obstante, de impulso a la ciencia juridica y a la politica para
volverse a ocupar del derecho de la guerra.

La ciencia juridica seguia evocando, citando y comentando el RGA
de La Haya: en este sentido, los resultados se parecian mucho a los
del perfodo de entre guerras, pero, para la mayoria de los autores, se
trataba unicamente de algo interesante para la historia del derecho
internacional. Los conceptos importantes en el derecho de la guerra

5 3 H R C 248.101-16, p. 31 : «When control of the air has been gained, then
military objectives other than the hostile air force will receive increasing attention,
including perhaps political capitols and centers of population*.

5 4 La tesis doctoral del autor esta consagrada a documentar el derecho
internacional consuetudinario relativo al bombardeo aereo. El estudio de la aplicacion
de dicho derecho consuetudinario en la guerra aeiea durante la Segunda Guerra
Mundial es objeto de otros trabajos del autor que muy pronto estaran terminados.

5 5 En 1949, la Asociacion de Derecho Internacional, se nego a estudiar una
revision del derecho de la guerra: «... it was suggested that, war having been outlawed,
the regulation of its conduct had ceased to be relevant*, v. al respecto Kunz, «Chaotic
status...», op. cit., p. 42 y ss.
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aerea, tales como la definicion abstracta del objetivo militar, la prohi-
bition del bombardeo para aterrorizar y el ataque indiscriminado, ya
estaban fuertemente anclados en el lenguaje del derecho international,
de tal manera que se habian desligado totalmente de su rafz: el RGA.
Por lo tanto, nadie penso en el artfculo 26 del RGA de La Haya
cuando, en los artfculos 14 y 15 del IV Convenio de Ginebra del 12
de agosto de 1949, se dispuso la creation de zonas sanitarias, de segu-
ridad y neutralizadas. El artfculo 26 del RGA sirvio tambien de base,
junto con el Convenio de Washington del 15 de abril de 1935 sobre la
protection de instituciones artfsticas y cientfficas y de los monumentos
historicos (Pacto Roerich), de la Convention de La Haya del 14 de
mayo de 1954 para la protection de los bienes culturales en caso de
conflicto armado, en la cual se establecio por primera vez la creation,
sugerida en 1923, de una comision de inspection que velase por el
cumplimiento del acuerdo.

Tambien se prosiguio la codification de normas sobre la guerra
aerea contra objetivos terrestres. Un hito importante de este desarrollo
fue el proyecto de reglamentacion de 1956 con miras a limitar los
peligros para la poblacion civil en tiempo de guerra.56 Este proyecto,
elaborado por el CICR y aprobado por la XIX Conferencia Interna-
tional de la Cruz Roja (Nueva Delhi, 1957), corrio la misma suerte
que el RGA de La Haya: aunque se distribuyo a los Gobiernos, estos
hicieron caso omiso de el. El proyecto de Nueva Delhi representaba el
desarrollo consecuente del RGA; este hecho salta a la vista, aun
cuando el RGA apenas se mencionaba en el comentario oficial del
CICR. Asi pues, contenfa una prohibition de los ataques para aterro-
rizar a la poblacion civil (art. 6[1]) y la definicion abstracta del obje-
tivo militar (art. 7 [3]), que, segiin el comentario, solo eran en
realidad —sobre todo esta ultima— una version mas estricta del
artfculo 24 (1) del RGA. La lista del artfculo 24 (2) del RGA
tambien fue objeto de debate. Algunos expertos del CICR la aceptaron
como base suficiente para las deliberaciones, mientras que otros decla-
raron que no era suficiente y demasiado general. Finalmente, se
pusieron de acuerdo para ampliar y concretar la relation del RGA, sin
repetir el error de un listado taxativo, sino que se incluyeron en un
anexo los objetivos que representaban blancos militares importantes
general e indiscutiblemente reconocidos. Este anexo se concibio como
gufa para los Gobiernos, que debfan utilizarla en las deliberaciones
sobre la aceptacion de dichas normas.

56 Draft rules for the population of the dangers incurred by the civilian population
in time of war, 2- ed., Ginebra, 1958; Schindler/Toman, op. cit., p. 179 y ss.
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La experiencia de la Segunda Guerra Mundial hizo necesaria una
mayor consideration de los metodos de ataque practicados en ella. El
articulo 10, entre otros, que con la prohibicion del bombardeo indis-
criminado se referia explfcitamente al bombardeo sistematico o en
oleadas, tuvo en cuenta esta necesidad. Finalmente, el proyecto del
CICR contenia incluso la idea de separar la zona de combate («vicinity
of military or naval operations*) del campo de las restricciones mas
severas, o sea, la zona de retaguardia (art. 9 [2]). En su mayorfa, las
demas disposiciones Servian de normas claras y abarcables para la
conduction de la guerra aerea. Como las clausulas generales pasaban
por ser los puntos flacos del derecho de la guerra, y estaban muy
desgastadas por la practica, los expertos se esforzaron en dar defini-
ciones lo mas exactas posibles de conceptos como «ataque» o «pobla-
cion civil», asi como en detallar los deberes del atacante. Realmente
nueva era la referencia a las armas modernas, cuya action ya no era
controlable, lo que se basaba en la experiencia con las bombas incen-
diarias y las armas nucleares. La parte esencial del proyecto de Nueva
Delhi era una prolongation casi ininterrumpida al RGA de La Haya.

Como los Gobiernos parecian poco impresionados por el proyecto
del CICR, se hizo un nuevo intento, que termino cristalizando en el
Protocolo adicional I de 1977 a los Convenios de Ginebra, como
derecho internacional contractual. El proyecto de Nueva Delhi de 1956
fue fundamental para las disposiciones relativas a la protection de la
poblacion civil contra los efectos de las hostilidades (arts. 48-60). Asi
se incorporaron, naturalmente, una vez mas, las principales disposi-
ciones del RGA de La Haya, de lo cual todavia no se han dado cuenta
los comentaristas de los Protocolos adicionales.57 Y asi es como, al
estudiar las disposiciones correspondientes del Protocolo adicional I,
tropieza uno con «viejos conocidos»: la prohibicion del bombardeo
para aterrorizar (art. 51 [2]), la prohibicion de los ataques indiscrimi-
nados, que se definieron aqui por primera vez de forma exacta
(art. 51, parrs. 4 y 5), asi como la definition abstracta de objetivo
militar (art. 52 [2]). Aunque el texto de estas disposiciones se haya
ampliado, concretado y modificado en gran medida mediante defini-
ciones adicionales y disposiciones de aplicacion, la esencia de 1923 es
evidente. La distincion entre zona de combate y de retaguardia,

57 El comentario de Y. Sandoz/C. Swinarski/B. Zimmermann (dir.), Commentary
on the Additional Protocols of 8 June 1977 to the Geneva Conventions of 12 August
1949, CICR, Martinus Nijhoff Publishers, Ginebra, 1987, unicamente dedica un breve
parrafo al RGA (p. 630 y s.); en el de M. Bothe/K. J. Partsch/W. A. Solf, New rules
for victims of armed conflicts, Martinus Nijhoff Publishers, La Haya-Boston-Londres
1982, uv svquvera se mentiona.

40



todavia presente en el proyecto del CICR de 1956, ya solo figura en el
comentario como ejemplo de interpretation;58 la relation de objetivos
militares desaparece por completo, no sin proporcionar materia de
discusion durante la Conferencia Diplomatica de 1976.59

Podriamos concluir que, al final, no quedo mucho de las disposi-
ciones relativas al bombardeo aereo del RGA de La Haya. Pero no es
cierto, al contrario: en 1923, la prohibicion de los ataques indiscrimi-
nados constaba de un breve parrafo; actualmente son dos, con varias
letras cada uno. Ocurre una cosa parecida con la prohibicion de los
ataques contra la poblacion civil y objetivos civiles. La concisa redac-
tion del RGA de La Haya de 1923, realizada en una epoca en que, en
algunos sitios, la guerra aerea aiin estaba considerada como un
deporte, constituia el niicleo inalienable en torno al cual se ha desarro-
llado desde entonces, y paralelamente a las crecientes posibilidades
tecnicas, el derecho de la guerra aerea.
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