EL CAPITULO VII DE LA CARTA DE LAS NACIONES
UNIDAS Y EL EJERCICIO DEL USO DE LA FUERZA ARMADA
CONTRA IRAQ: ;LA ONU COMO INSTANCIA LEGITIMADORA

DEL USO DE LA FUERZA?

José B. ACOSTA ESTEVEZ*

RESUMEN: En el 4mbito del sistema de seguridad colectiva previsto en la Carta de las Nacio-
nes Unidas cabe advertir como la Resolucion 678 (1990), adoptada con motivo de la inva-
sion iraqui de Kuwait, inici6 una practica consistente en la autorizacion institucional, me-
diante una resolucion del Consejo de Seguridad para el uso de la fuerza armada por parte
de una coalicion multilateral, prescindiendo dicho consejo del control de las operaciones
militares a través del Comité de Estado Mayor. De esta forma, si bien tal autorizacidon es
conforme a la carta, el uso de la fuerza armada por una coalicién multilateral formada por
Estados miembros se realiza en nombre v por delegacion del Consejo de Seguridad, apar-
tandose tal procedimiento del espiritu que preside ¢l sistema de seguridad colectiva pre-
visto en el capitulo VII de la carta. Por dltimo, el uso de la fuerza armada llevado a cabo
por Estados Unidos de América y sus aliados contra Iraq no se enmarca en el seno de esta
nueva practica ni corresponde con el espiritu del capitulo VII, es decir, se trata de una
accién de caracter unilateral al margen de fa Carta de las Naciones Unidas.

ABSTRACT: In the collective security system context pursuant to the United Nations Char-
ter, it showld be underlined how Resolution 678 (1990), adopted due to Irak’s invasion to
Kuwait, began an instituional authorization practice by means of a Security Council Re-
solution, which consisted on the use of armed force by a multilateral coalition without the
Security Council taking control of the military operations through the staff Committee.
This way, despite that the authorization is in accordance with the Charter, the use of ar-
med force by a multilateral coalition conformed by the Member States is done in the name
of and by delegation of the Security Council. That procedure sets itself apart from the
spirit of the collective security system of the Charters Chapter VI This invasion does not
fits into this new practice nor into the mentioned chapter; it is a unilateral action out of
the UN Charter.

RESUME: Dans le contexte du systéme colectif de seécurité prevu en la Chartre des Nations
Unies on doit souligné comme la résolution 678 (1990), adopté avec le motif de Uinvasion
iraguienne du Kuwait, a COMERCE une pratigue consistente a autorization institutionale,
a travers d ‘une résolution du Conseil de Sécurité, pour Untilization de la force armée par
une coalition multilatéral sans le controle des operations militatres & travers du Comité
de I'Exat majeure. Ainsi, bien que cette autorization est conforme @ la Chartre, l'utiliza-
tion de la force armée par une coalition multilatérale conformée par les Etats Membres se
réalise au nom et par délégation du Conseil de Sécurité, en tenant de telle procédé de
Vesprit que préside le systheme de sécurité colective prevue dans le septieme chapitre de la
Chartre. En dernier lien, l'utilisation de la force armée par les Etats Unis et ses alliés
contre ['lrag n'encadre pas dans cet nouvelle practique ni corresponde pas a lesprit du
septieme chapitre; c’est une action unilatérale en marge de la Chartre des Nations Unies.
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—iCémo! —exclamé J, T. Maston con voz atropadora—.
;No dedicaremos los dltimos afios de nuestra ¢xistencia
a] perfeccionamiento de las armas de fuego? ;No ha de
presentarse una nueva ocasion de ensayar el alcance
de nuestros proyectiles? ;Nunca mis el fogonazo de
nuestros cafiones iluminara la atmoésfera? ;No sobreven-
drd una complicacién intermacional que nos permita de-
clarar la guerra a alguna potencia trasatlintica? ;No
echarin los franceses a pique ni uno solo de nuestros va-
pores, ni ahorcardn los ingleses, con menosprecio del de-
recho de gentes, tres o cuatro de nuestros compatriotas?

Julio VERNE!

SUMARIO: L. Introduccion. I1. La seguridad colectiva como ex-

cepcion a la prohibicidén del recurso a la fuerza armada. 111, El

conflicto del Golfo Pérsico: la Resolucion 678 (1990} como

origen de una nueva prdactica. IV. El uso de la fuerza armada
contra raq: la operacidn “Libertad iraqui”.

I. INTRODUCCION
Sefiala Abellan Honrubia que:

La paz y seguridad internacional son en la actualidad un valor incorporado
al derecho internacional, cuya referencia aparece como justificacién de
gran parte de sus normas e, incluso, virtualmente como instancia legitima-
dora de todo el sistema juridico internacional, desde sus principios genera-
les a los mecanismos para su aplicacién y cumplimiento; percepcidn esta
tiltima cuya maxima expresion juridica positiva estd formalizada en la Car-
ta de las Naciones Unidas.”

Sin embargo, como pone de manifiesto Torres Berndrdez:

En la historia de las Naciones Unidas la desconfianza, el antagonismo y los
enfrentamientos abiertos entre miembros permanentes del Consejo de Se-

V' Verng, )., De la Tierra a la Luna, Barcelona, 1998, p, 14,

2 Abellan Honrubia, V., *La ampliacién del concepto de mantenimiento de la paz y seguridad
internacional por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas: fundamento juridico y discrecio-
nalidad politicu™, en varios autores, Hacia un nueve orden internacional y ewropec. Homenaje al
profesor M. Diez de Velasco, Madrid, 1993, p. 3.
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guridad han sido una rémora para el logro de los propositos de la organiza-
cién y, de modo muy particular, para la contribucién de las Naciones Uni-
das a la consecucion de lo que constituye su principal proposite fundacio-
nal: el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales.?

En efecto, la situacion existente en el seno del Consejo de Seguridad,
fruto de las relaciones entre los miembros permanentes, era reflejo de la
dinamica propa de la denominada guerra fria y politica de bloques: los
intereses nacionales propios de dichos Estados y los resultantes de los dos
sistemas politicos ¢ ideologicos imperantes mediatizaron la funcion rela-
tiva al mantenimiento de la paz y seguridad internacionales del referido
drgano y, en consecuencia, tal funcién paso a ser una cuestion de equili-
brio entre las dos grandes potencias mundiales.

Actualmente la situacion internacional ha sufrido unas profundas
transformaciones y mutaciones que han propiciado la aparicion de un
nuevo escenario mundial. La nueva situacion resultante en el panorama
internacional,* asi como las nuevas relaciones entre los miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad,’ ha incidido de forma directa en las
pautas politico-ideoldgicas operantes en el seno del citado 6rgano, ya que
en estos instantes la actitud y actuacion de dichos miembros a la hora de
aplicar el capitulo VII es muy distinta a la que existia con anterioridad a
las transformaciones operadas en la sociedad internacional. Como es logi-

3 Torres Bemardez, S., “*Perspectivas en la contribucién de las Naciones Unidas al manteni-
miento de la paz v la seguridad internacionales: comentarios y observaciones sobre la declaracion de
los miembros del Consejo de Seguridad de 31 de enero de 1992, en varios autores, op. cit., nota
anterior, p. 727.

4 Sobre la dindmica de cambio de la sociedad internacional, Arenal, C., “El nuevo escenario
mundial y la teoria de las relaciones internacionales”, en varios autores, op. cit., nota 2, pp. 79 y 85,5
Arenal, C. del, "'La nueva sociedad mundial y las nuevas realidades internacionales: un reto para la
teoria y la practica®™, en varios autores, Cursos de derecho internacional de Vitoria-Gasteiz, Bilbao,
2001; Arenal, C. del y Najera, A., La comunidad iberoamericana de naciones. Pasado, presenie y
Juturo de la pelitica iberoamericana de Espafia, Madrid, 1991, pp. 398 y ss.; Carrillo Salcedo, J., £/
derecho internacional en un mundo en cambio, Madrid, 1984; Carrillo Salcedo, 1., EI derecho inter-
nacional en perspectiva historica, Madrid, 1991; y Mesa, R., “‘Faclores de paz y elementos de crisis
en la sociedad internacional contemporanea”™, Revista de Estudios Internacionales, vol. 7, nim. 4,
1086.

5 Acosta Estévez, I, ““La reforma del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas™, en va-
rios autores, Estudios internacionales, Instituto de Relaciones Internacionales y de Investigaciones
para la Paz, 1996, vol. 7, pp. 64 ¥ ss.; Sanchez Rodriguez, L., ““La reforma de las Naciones Unidas:
algunas reflexiones™, en varios autores, Las Naciones {nidas y el derecho internacional, Barcelona,
1997, pp. 24 y ss.
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co, la nueva situacion ha posibilitado que las Naciones Unidas participen
de manera activa en la solucion de diferentes situaciones y conflictos in-
ternacionales,’ que hasta entonces parecian ser intocables y fuera del al-
cance de la organizacidén (por g¢jemplo, Afganistan, Camboya, Namibia,
etcétera) y, de esta forma, la discrecionalidad del Consejo de Seguridad,
en tanto que 6rgano politico, puede conducir a la adopcion de decisiones
(obligatorias) y recomendaciones (no obligatorias) en el ambito del capi-
tulo VII cuando éste 1o crea oportuno y necesario, pues no existe al res-
pecto ningtn limite en la carta. Ahora bien, como advierte Rodriguez
Carrion, ‘‘la capacidad del Consejo de Seguridad de asumir su responsa-
bilidad primordial viene determinada por el condicionamiento del proce-
so de adopcidén de decisiones establecido en el articulo 27.3 de la carta o,
dicho en otras palabras, en el derecho de veto de las grandes potencias™.”

En los supuestos de medidas colectivas de fuerza armada decididas o
recomendadas por el Consejo de Seguridad deberia estarse en presencia
de un uso institucionalizado de la fuerza como respuesta colectiva e insti-
tucionalizada de la sociedad internacional. Ahora bien, la practica y la
realidad ponen de manifiesto que el sistema de seguridad colectiva pre-
visto por la carta® no ha funcionado ya que se ha encontrado siempre me-
diatizado por diferentes circunstancias (por ejemplo, el veto) o por la vo-
luntad politica de la tnica superpotencia militar existente en estos
momentos en la sociedad internacional (Estados Unidos de América).
Asi, en palabras de Gutiérrez Espada, cabe decir:

Pero como Bella, la princesa del cuento, el sistema previsto entrd en un
profundo suefio muy poco después de adoptada la carta. El sistema, en

6 Acosta Estévez, J., “Las transformaciones de las Naciones Unidas”, Revista de la Asocia-
cién para las Naciones Unidas en Espaia, 1995, mims. 5-6, pp. 41 y ss.; Camille Salcedo, I., “Las
Naciones Unidas entre 1945 y 1986", Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complu-
tense, 1987, vol. 13, pp. 11 y ss.; Coderch Planas, J., “Cambios en la sociedad intemacional y su
refiejo en Naciones Unidas'™, en varios autores, Las Naciones Unidas y el derecho internacional,
Barcelona, 1997, pp. 9 y ss.; Arenal, C. del, “Cambios en la sociedad internacional y organizacidén de
las Naciones Unidas”, en varios autores, Jornadas sobre el cincuenia aniversario de las Naciones
Unidas, Madrid, 1995, pp. 7 y ss.

7 Rodriguez Carrion, A., Lecciones de derecho internacional piblico, Madrid, 2002, p. 613.

8 Al respecto, Acosta Estévez, J., “La sociedad intermacional contemporanea y los medios para
garantizar 1a aplicacion del derecho internacional: el sisterna de seguridad colectiva de las Naciones
Unidas”, en varios autores, Cultura de paz y medidas para garantizarla, Valencia, 2001, pp. 137 y
ss.; Gutiérrez Espada, C., *°El sistema de seguridad colectiva en los albores del siglo XXI (o el cuento
de la Bella Durmiente}”, en varios autores, Balance v perspectivas de Naciones Unidus en el cin-
cuentenario de su creacion, Madrid, 1996, pp. 165 y ss.
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efecto, fracasd. Y es que su correcto funcionamiento reposaba en el enten-
dimiento de los miembros permanentes del CdS. Cuando los dos mas im-
portantes trocaron la pipa de la paz que habian estado fumandoe por el ha-
cha de guerra, aunque se tratase de una guerra fria, el sistema de seguridad
colectiva chirrio, gird sobre si mismo y quedd sumido en el sopor de un
conjuro maléfico:

—Nunca llegaron a concertarse entre los Estados miembros y ¢l Conse-
jo de Seguridad los “‘convenios especiales™ a los que alude el articulo 43.

—Los Estados miembros no prepararon los contingentes nacionales dis-
puestos para la adopcion de medidas militares urgentes (articulo 45).

—El Comité de Estado Mayor nunca fue operativo.

—El desacuerdo entre Occidente y el grupo de Estados “‘socialistas™
muy al poco de la entrada en vigor de la carta, provocd la frecuentisima
utilizacion del derecho de veto de los cinco miembros permanentes del
CdS y la consiguiente ineficacia del sistema de seguridad colectiva.?

La invasion, ocupacion y anexion iraqui del territorio de Kuwait y la
posterior Resolucion 678 (1990) adoptada por el Consejo de Seguridad
marca el nicio de una nueva era en la capacidad del Consejo de Seguri-
dad para hacer frente a situaciones que impliquen amenaza a la paz, que-
brantamiento de la paz o acto de agresion. A partir de dicha resolucion, el
sistema de seguridad colectiva se hace operativo pero de una manera des-
naturalizada como consecuencia del inicio de una nueva practica que, s
bien es conforme a la carta, no responde a la idea original de tal sistema.
E! Consejo de Seguridad perdio Ja oportunidad historica de hacer realidad
el sistema de seguridad colectiva instituido en el capitulo VIl de la carta
y, de esta manera, las Naciones Unidas no actuaron en el conflicto arma-
do del Golfo Pérsico como una verdadera instancia de autoridad interna-
cional.

Ante la actuacion de Iraq, ¢l mismo 2 de agosto de 1990, ¢l Consejo
de Seguridad exigi6 al gobierno iraqui que se retirara del territorio de Ku-
wait (Resolucidn 660) y, posteriormente, no solo adopté una serie de sancio-
nes economicas contra dicho Estado en el marco del articulo 41 de la car-
ta (Resolucién 661), sino que autorizd un uso minimo de la fuerza
—bloqueo— en orden al cumplimiento de tales sanciones (Resolucidn 665).
Por altimo, ante la inadecuacidon de las sanciones econdmicas —afir-
mada por Estados Umdos de América y sus aliados—, el Consejo de Se-

9  Gutiérrez Espada, C., op. cit., nota anterior, pp. 167 v 168.
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guridad autorizé la utilizacién de “‘todos los medios necesarios’ para ha-
cer cumnplir sus resoluciones anteriores (Resolucion 678).

Curiosamente, mientras en la Resolucion 665 se hacia una referencia
expresa a la autoridad del Consejo de Seguridad y se pedia a los Estados
interesados que coordinasen sus acciones mediante ‘el mecanismo del
Comité de Estado Mayor™, en la Resolucién 678 se omitia tales indica-
ciones y unicamente se pedia a los Estados que mantuviesen periddica-
mente informado al Consejo de Seguridad. El sistema de seguridad colec-
tiva previsto en la carta fue abandonado hace muchos afios v, después de
esta resolucion, signio abandonado en su espiritu, ya que si bien las medi-
das del articulo 42 se aplicaron conforme a la legalidad de la carta, la
citada resolucidén contenia, en palabras del entonces secretario general,
una formulacion intermedia que suponia el origen de una nueva practica
en la materia.

Daoce afios y tres meses después del primer conflicto armado contra
Iraq, a las 03:35 (hora peninsular espafiola) del 21 de marzo del 2003,
hora y media después de cumplido el ultimatum lanzado por el presidente
de Estados Unidos de América a Iraq, dio comienzo la operacion ‘‘Liber-
tad iraqui’’® y, de esta forma, dicho pais y sus aliados utilizaban la fuerza
armada contra un Estado soberano y miembro de las Naciones Unidas.
Una accion militar polémica, y contraria a la opinion publica!! de todos
los continentes, que Unicamente ha sido posible gracias a la debilidad y
carencias de las Naciones Unidas'? propiciadas por los propios Estados

10 Entiende Carlos Sentis que “‘para comprender en corto y raso Ja posicion estadounidense no
hay mas que evocar la guerra del Gotfo (1991), en cuya segunda parte estamos ahora. Fue un asunto
inacabado. Como se recordara, las fuerzas estadounidenses, que ya habian desalojado a los iraquies
de su ocupacion de Kuwait, querian prolongar 48 horas mds su accién militar para llegar hasta Bag-
dad v eliminar de cuajo €l régimen de Saddam Hussein. Esta segunda parte, que no estaba prevista,
no se pudo hacer por !a oposicién de algunos paises... El mandato de 1a ONU se limitaba a 1a expul-
5idn de los iraquies de Kuwait. Los americanos, ¢n aquella primera guerra del Golfo, tuvieron ¢l
apoyo de casi todo el munde. No aprovecharon la oportunidad de eliminar a quien ya habia demostra-
do su tirania y 1a utilizacion de armas quimicas’. Sentis, C., ““La suerte estd echada”, La Vanguardia,
21 de marzo de 2003.

11 Escribe Weiler, director de la catedra Jean Monnet en la Universidad de Nueva York, que
Estados Unidos de América ha fracasado “a la hora de aduefiarse del terreno moral. Uno ne puede ir
pot ¢l mundo defendiendo la democracia y al mismo tiempo mostrar desdén hacia los puntos de vista
de la opinidn pabiica, sin entender gue esos puntos de vista, en las democracias, forjan las actitudes y
las acciones de los gobiemos. Desde Vietham no se habia visto semejante antiamericanismo, ni tan
legitimo™. Weiler, J., “Debacle: una anatomia™, £I Pais, 20 de marzo de 2003.

12 Como sostiene el socidlogo Michel Wicviorka, “en materia internacional, Ta oposicion a la
guerra ha confirmado los limites de la Organizacion de las Naciones Unidas, impotente en ultima
instancia frente a la voluntad de Estados Unidos de Ameérica y ahora se encuentra en una posicion de
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miembros, especialmente los que detentan representacion permanente en
el Consejo de Seguridad. No hay que llamarse a engafio, las Naciones
Unidas no han fracasado por no haber impedido el uso de 1a fuerza arma-
da contra Iraq:"® el Consejo de Seguridad no se ha doblegado ante los in-
tereses partidistas estadounidenses y buena prueba es que la accion perpe-
trada la madrugada del 21 es unilateral y no colectiva.’® Por otra parte, a
la vista de los paises que apoyan la accién militar, como dijo Lawrence
Korb, viceministro de defensa con Ronald Reagan, “esta coalicion [la
desplegada en el golfo por Estados Unidos de América y sus aliados] es
mas un escaparate que una realidad. Esta no es la guerra del Golfo de su
padre”.!3
En fin, escribia Boutros Boutros-Ghali que:

Uno de los logros de 1a Carta de las Naciones Unidas fue facultar a la orga-
nizacién para que pudiera adoptar medidas coercitivas contra los responsa-
bles de amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz o actos de agresidn.
Ahora bien, ni el Consejo de Seguridad ni el secretario general tienen ac-
tualmente capacidad para desplegar, dirigir, mandar y controlar operacio-
nes para aplicar esas medidas, con excepcién, quizas, de operaciones de
muy pequeila escala. A mi juicio, convendria, a largo plazo, que las Nacio-
nes Unidas contaran con esa capacidad. Seria insensato tratar de crearla
ahora, cuando la organizacion carece de recursos y se encuentra presionada
al maximo para desempefiar las funciones, que exigen menos esfuerzos, de
establecimiento y mantenimiento de la paz que se le han encomendado.'®

debilidad por haber sido el teatro de la resistencia al proyecto de una accion militar contra $Sad-
dam Hussein y el lugar de la derrota diplomatica estadounidense, asi come de los dirigentes brita-
nicos y espafioles™. La Vanguardia, 20 de marzo de 2003,

13 Joschka Fischer, ministro aletnan de asuntos exteriores, ha declarado que “‘el Consejo de Se-
guridad no ha fracasado. Debernos luchar contra este mito”, £/ Pais, 20 de marzo de 2003. Sobre esta
cuestion, Acosta Estévez, J., “*Per qué serveixen les Nacions Unides?”, Diari de Girona, 21 de marzo
de 2003; Garcia-Petit, 1., **Les Nacions Unides ban resistit la pressid”, Avui, 20 de marzo de 2003;
July, 8., “Salvar a la ONU"', El Mundo, 22 de marzo de 2003.

14 Como advirtio €] ministro alemén de asuntos exteriores, Joschka Fischer, “el Consejo de Se-
gutridad no es responsable de las acciones al margen de la ONU”, La Varguardia, 20 de marzo de
2003.

15 El Mundo, 20 de marzo de 2003. Segun palabras de Colin Powell, se trata de una “coalicion
de voluntarios™, £l Munde, 20 de marzo de 2003,

16 Boutros-Ghali, B., Un programa de paz, Nueva York, 1993, pp. 31 y 32.
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II. LA SEGURIDAD COLECTIVA COMO EXCEPCION A LA PROHIBICION
DEL RECURSO A LA FUERZA ARMADA

En la esfera de la reaccion institucional deben enmarcarse las medi-
das de presion adoptadas por las organizaciones internacionales en el
marco de sus competencias y, en este contexto, las Naciones Unidas tie-
nen competencias para intervenir y actuar en toda situacién, conflicto o
controversia que pueda poner en peligro la paz y seguridad internaciona-
les (capitulo VI), asi como en los casos de amenazas a la paz, quebranta-
mientos de la paz o actos de agresion (capitulo VII), pudiendo desde este
ultimo capitulo recurrir 2 una amplia gama de sanciones, incluida la utili-
zacién de la fuerza armada. Asi pues, el recurso a la fuerza esta prohibido
en las relaciones internacionales, pero no todo el uso de la fuerza es con-
trario al derecho internacional y, de esta forma, cabe afirmar la existencia
de excepciones a la referida prohibicion; es decir, bajo determinadas con-
diciones ¢l uso de la fuerza estd permitido por la normativa internacional.
Una de estas excepciones es la prevista en el capitulo VII de la Carta de
las Naciones Unidas: el Consejo de Seguridad podra decidir o recomen-
dar la utilizacién de la fuerza armada, bajo su autoridad y con la ayuda
del Comité de Estado Mayor integrado por los jefes de Estado Mayor de
los miembros permanentes del Consejo de Seguridad (articulos 45, 46 y
47 de la carta) y, de este modo, las Naciones Unidas organiza un sistema
de seguridad colectiva.

1. El poder discrecional politico del Consejo de Seguridad
en la calificacion de los hechos y la ampliacion del concepto
de mantenimiento de la paz y seguridad internacional

El articulo 24.1 de la carta dispone que:

A fin de asegurar accion rapida y eficaz por parte de las Naciones Unidas,
sus miembros confieren al Consejo de Seguridad la responsahilidad pri-
mordial de mantener la paz y la seguridad internacionales, y reconocen que
el Consejo de Seguridad actia a nombre de ellos al desempeiiar las funcio-
nes que le impone aquella responsabilidad.

Asi pues, tras conferir al Consejo de Seguridad la responsabilidad
primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales, los Estados
realizan una auténtica delegacion de poder en favor del Consejo de Segu-
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ridad. Por su parte, el apartado segundo sefiala que “‘en el desempefio de
estas funciones, el Consejo de Seguridad procederd de acuerdo con los
propositos y principios de las Naciones Unidas. Los poderes otorgados al
Consejo de Seguridad para el desempefio de dichas funciones quedan
definidos en los capitulos VI, VII, VIII y XII”, es decir, establece los po-
deres otorgados al Consejo de Seguridad para el desempefio de tales fun-
ciones.

El articulo 39 de la carta dispone que “‘el Consejo de Seguridad de-
terminara la existencia de toda amenaza a la paz, quebrantamiento de la
paz o acto de agresion”’. Este organo actia cuando entiende que concurre
alguno de los tres supuestos indicados por el precepto glosado y tendra
una competencia exclusiva para calificar (“El Consejo de Seguridad de-
terminara...”) los diferentes supuestos existentes como ‘‘amenaza a la
paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresion”. Con base en este
marco juridico, desde la practica, se ha producido una ampliacion del
concepto de mantenimiento de la paz y seguridad internacionales,!” pues
ya no solamente viene referido para los usos de la fuerza armada en la
esfera internacional,'® sino que abarca los derechos humanos'® y los en-
frentamientos armados en el interior de un Estado.?® Estos casos pueden
ser calificados por el Consejo de Seguridad de amenazas a la paz, que-
brantamiento de la paz, o actos de agresion y aplicar los poderes que le
confiere el capitulo VII.2!

Como puede observarse desde la practica, en la actualidad la aplica-
cion del capitulo VII de la carta ya no sélo se reduce a los casos de uso de
la fuerza armada en las relaciones internacionales, sino que es susceptible
de ser invocado y aplicado en otros supuestos como consecuencia de la
ampliacion de la funcidén de mantenimiento de la paz y seguridad interna-
cionales: el Consejo de Seguridad puede calificar de amenazas a la paz,
quebrantamiento de la paz, o actos de agresion, y aplicar los poderes que
le confiere el capitulo VII, ““a supuestos en que se vulnere el principio de

17 Femnandez de Casadevante Romani, C., “El poder y el derecho en las Naciones Unidas: la
discrecionalidad del Consejd de Seguridad™, en varios autores, Las Naciones Unidas y el derecho
internacional, Barcelona, 1997, pp. 40 y ss.

18 Por gjemplo, la guerra de agresion de Iraq sobre Kuwait.

19 Por ejemplo, resoluciones 217 (1965) sobre Rodesia del Sur y 282 (1970) sobre Africa del
Sur), la libre determinacidn de tos pueblos (por ejemplo, resoluciones 217 (1965) y 232 (1966) sobre
Rodesia del Sur.

20 Por ejemplo, la Resolucion 713 (1991) sobre Bosnia y Herzegovina.

21 Al respecto, la Declaracion de los miembros del Consgjo de Seguridad de 31 de enero de
1992, Doc. §/23500. Torres Bernardez, 5., ap. cit., nota 3, pp. 727 y ss.
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prohibicién del uso de la fuerza armada (articulo 2.4), o el de libre deter-
minacion de los pueblos (articulo 1.2) o ¢l respeto a los derechos huma-
nos y libertades fundamentales sin distineién de raza, sexo, idioma o reli-
gidn (articulo 1.3)7.72

El Consejo de Seguridad tiene un poder discrecional establecido en el
marco de la carta para seleccionar los hechos y situaciones, tanto interna-
cionales como internas, v calificarlas de amenaza a la paz, quebranta-
miento de la paz o acto de agresion y aplicar las medidas previstas en el
capitulo VII. En atencién a este planteamiento, cabe concluir que en ca-
sos similares mientras en unos el Consejo de Seguridad no ha utilizado su
poder discrecional de seleccion y calificacion, si que lo ha utilizado en
otros. Se frata, por tanto, de una cuestién de mera discrecionalidad. Esta
discrecionalidad es el resultado de que el Consegjo de Seguridad lleve a
cabo lecturas politicas tanto de la carta come de las diferentes resolucio-
nes de la Asamblea General.

La circunstancia apuntada en el parrafo precedente puede ejemplifi-
carse de forma muy clara con las crisis de Irag-Kuwait,?® por un lado, y la
crisis haitiana,>* por otro. En virtud del articulo 39 de 1a carta, el Consejo
de Seguridad califico la accidn iraqui sobre Kuwait como ‘‘quebranta-
miento de la paz y seguridad internacionales” (Resolucion 660, 1990) y
la situacién desencadenada en Haiti de “‘amenaza a la paz y seguridad en la
region”’ (Resolucion 940, 1994), para encuadrar dichos supuestos en el
capitulo VII de la carta. Al calificar el Consejo de Seguridad como “que-
brantamiento de la paz y seguridad internacionales”, la accidn iraqui esta
meurriendo en una calificacion ““a la baja’,

El articulo 2.4 de la carta dispone que ‘‘los miembros de la organiza-
cidn, en sus relaciones internacionales, se abstendran de recurrir a la ame-
naza o al uso de la fuerza contra la integridad territorial o la inde-
pendencia politica de cualquier Estado, o en cualquier otra forma
incompatible con los propésitos de las Naciones Unidas™. En virtud de
este precepto, complementado por la definicion de agresion®® contenida

22 Abellan Honrubia, V., gp. ¢it., nota 2, p. 5.

23 Acosta Estévez, )., La crisis Irag-Kuwait. Responsabilidad de Irag y respuesta internacional,
Barcelona, 1994,

24 Paniagua Redondo, R, y Acosta Estévez, J., La crisis haitiana y Naciones Unidas, Barcelona,
1994,

25 Laagresion es definida come ‘el uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberania,
la integridad territorial o la independencia de otro Estado o ¢n cualquier otra forma incompatible
con la Cana de las Naciones Unidas, tal como se enuncia en la presente definicion™ (articulo 1).
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en la Resolucion 3314 (XXIX), de 14 de diciembre de 1974, cabe soste-
ner que un Estado no podrd utilizar sus fuerzas armadas para invadir y
ocupar ¢l territorio de otro o atacar sus fuerzas armadas. A la luz de este
entorno juridico y de la actuacion iraqui en Kuwait, cabe afirmar que Iraq
viold el principio de prohibicion del uso de la fuerza en las relaciones
internacionales mediante una agresion armada, que es la expresidn mas
grave y caracterizada del empleo de la fuerza. En consecuencia, la accion
de Iraq es susceptible de ser calificada de agresion,?® en tanto que esta
ultima es una forma especifica y cualificada del uso ilegitimo de la fuerza
armada.

En este contexto debe traerse a colacidén el hecho de que el Consegjo
de Seguridad, en virtud del articulo 39 de la carta, tiene competencia ex-
clusiva para determinar la existencia y la posible calificacién de los su-
puestos de amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agre-
sion. Pues bien, aunque la accién iraqui sobre Kuwait fue una clara
agresion, en la Resolucion 660 (1990) no se utilizé dicho término?” y, en
consecuencia, el Consejo de Seguridad no llama a Iraq agresor eo nomti-
ne, sino que, en relacion a la accion iraqui, empled los términos “‘inva-

26 El comportamiento iraqui ha sido calificado expresamente de agresion militar por numerosas
organizaciones internacionales. Asi, la Declaracién de los doce, de 2 de agosto de 1990, sobre la
invasion de Kuwait por Iraq afirma la preocupacion de la Comunidad Europea y sus Estados “‘por
la agresion militar realizada por Iraq contra Kuwait, gue es no sélo un acto hostil contra un pais
vecing, sino también un grave atentado contra 1a paz y la estabilidad en la regién™. Asimismo, *‘con-
denan enérgicamente €l uso de la fuerza por un Estado de Jas Naciones Unidas contra la integridad
territorial de otro Estade™. En igual sentido se pronuncia la Declaracién sobre la invasion iraqui de
Kuwait de 4 de agosto de 1990; Declaracion de los doce, de 13 de agosto de 1990, sobre la situacion
en el Golfo, Declaracion, de 7 de septiembre de 1990, sobre las relaciones euro-arabes; Declaracion
conjunta euro-soviética de 26 de septiembre de 1990; Declaracién conjunta de la Comunidad Europea
y del Consejo de Cooperacion del Golfo de 27 de sepiembre de 1990; y Resolucion del Parlamento
Europeo, de 12 de septiembre de 1990, sobre la anexidn de Kuwait por el Iraq. Los comunicados de
la UEO afirmaban de forma expresa que el comportamiento iraqué habia sido el propio de una guerra
de agresion: Comunicados de 21 de agosto de 1990; y 18 de septiembre de 1990. En la Declaracion
del secretario general del Consejo del Atlantico Norte, Manfred Worner, de 10 de agosto de 1990,
sobre la situacion en Kuwait, se afirmaba que ““la agresion iraqui amenaza la seguridad internacional
v la seguridad colectiva de los aliados™. También el comunicado de prensa del secretario general, de
10 de septiembre de 1990, posterior a la reunion ministerial especial del Consejo del Atlantico norte
para analizar la crisis del Golfo Pérsico, calificaba el comportamiento iraqui como “una conducta
agresiva ¢ intransigente...””. Finaltnente, al igual que las anleriores organizaciones inlernacionales, la
Liga de Estados Arabes también calificé la actuacion iraqui en Kuwait de agresion en los siguientes
documentos: Extraordinary Arab summit Conference de 9-10 de agosto de 1990; e [raqui aggression
against the State of Kuwait de 30-31 de agosto de 1990.

27 Solamente en la Resolucion 667 (1990) el Consejo de Seguridad califica como actos de agre-
sion ‘¢l cierre de las misiones diplomaticas y consulares en Kuwait”, la revocacién de “las inmumni-
dades y prerrogativas de que gozan dichas misiones y su personal”, etcetera.
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sion” y “‘quebrantamiento de la paz vy la seguridad internacionales’. Em-
pero, los actos que originaron el conflicto, como ha quedado patente,
constituyen desde la optica juridica un supuesto tipico de agresion y, de
conformidad con las resoluciones 2625 (XXV) y 3314 (XXIX)* de la
Asamblea General, un crimen contra la paz que origina la responsabilidad
de Iraq. Asimismo, dichos actos encajan a la perfeccion en la definicion de
la agresion incorporada a la resolucidn citada en ultimo lugar: ¢Por qué
no ha utilizado el término agresion el Consejo de Seguridad?

Por el contrario, la calificacidn realizada por el Consejo de Seguridad
de la situacién existente en Haiti es ‘“a la alta™, pues parece del todo ex-
cesivo pensar que el golpe de Estado acontecido en dicho pais pueda
constituir “‘una amenaza a la paz y seguridad en la regién”. Los golpes de
Estado e implantacion de dictaduras militares ha sido una constante en
muchas partes del planeta, y, segin Naciones Unidas, nunca han supuesto
tal amenaza para el orden regional, pues en tal caso el Consejo de Segurni-
dad hubiera aprobado con anterioridad resoluciones en este sentido. ;Por
queé el golpe de Estado llevado a cabo en Haiti fue calificado tan severa-
mente?

En respuesta a las cuestiones planteadas debe sefialarse que, en rela-
¢idn al caso ragui, la no utilizacién del término agresion responde a un
acto voluntario y consciente del Consejo de Seguridad en un intento,
como tantas veces ha ocurrido en la practica de la organizacién, de dejar
“en la sombra el fundamento juridico-constitucional de su actuacion’.?
Ahora bien, por otro lado, la no utilizacién voluntaria del término agre-
s10m a la hora de calificar la accion de Iraq por parte del Consejo de Segu-
ridad no debe extrafiar, pues se trata de un érgano politico y no juridico v,
por tanto, su actuacién corresponde con la actuacién de un érgano politi-
co: la facultad de calificacion:

Estd impregnada de consideraciones de tipo politico, no solamente por el
juego del derecho de veto de sus miembros permanentes, sino también por-
que la finalidad de su actuacién no consiste en restablecer la justicia o el
derecho... la accién del consejo tiene por finalidad ‘mantener o restablecer

28 El articulo 1 dispone que agresion es ‘el uso de la fuerza armada por un Estado contra la
soberania, la integridad territorial o la independencia politica de otro Estado™ vy, en virtud del aparta-
do tercero letra a, también se caracteriza como acto de agresion la “invasion o el ataque por las fuer-
zas armadas de un Estade... o toda ocupacién militar...”.

29 Ferndndez Témas, A., “El desvanecimiento del sistema de paz y seguridad colectiva de las
Naciones Unidas”, dffers fnternacionals, nim. 17, 1989, p. 11.
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la paz y la seguridad intemacionales’, lo que constituye un objetivo esen-
cialmente politico y no de naturaleza formalmente juridica.*

A la vista de los planteamientos anteriores, debe concluirse que el
Consejo de Seguridad ha realizado una lectura politica ——no juridica—
del capitulo VII de la carta y, por ello, ha utilizado en la Resolucion 660
(1990) los términos “invasidon” y “*quebrantamiento de la paz y seguridad
internacionales’ y en la 940 (1994) la expresion “‘amenaza para la paz y
seguridad en la region”, para encuadrar la accidn iraqui y la situacion en
Haiti en el citado capitulo. A la luz de estos dos supuestos —las crisis de
Irag-Kuwait y Haiti— pueden avanzarse dos consideraciones: a} si el
Consejo de Seguridad entiende que existe una amenaza a la paz, un que-
brantamiento de la paz o un acto de agresion, su accién no solo alcanza a
las situaciones internacionales, como ¢s el caso de Irag-Kuwait, sino que
también llega a las situaciones de caracter intermo, como en el supuesto
de Haiti y &) la calificacidn realizada por el Consejo de Seguridad sobre
la situacion de Haiti y la adopcion de las medidas posteriores, adoptadas
por la organizacién, conileva “en la practica a una paulatina extension de
sus competencias —del Consejo de Seguridad— en virtud de una cada
vez mas amplia nocién del contenido del mantenimiento de 1a paz y segu-
ridad internacionales™ !

Como escriben Gonzalez Campos, Sanchez Rodriguez y Andrés
Sdenz de Santa Maria:

Tras el analisis de la practica del Consejo de Seguridad, es posible mencio-
nar tres conclusiones. En primer lugar, el uso colectivo e institucional de la
fuerza no constituye una mera hipdtesis juridica prevista en la Carta de las
Naciones Unidas, sino que ya ha sido llevado a la prictica recientemente
por el Consejo de Seguridad mediante la adopcion de decisiones que resul-
tan obligatorias para los Estados miembros de acuerdo con el articulo 23.
Por otra parte, se perfila idéntica posibilidad respecto a asuntos que siendo,
en principio, de la jurisdiccion interna de los Estados, ponen en peligro la
paz y seguridad interacionales por constituir violaciones graves de los de-
rechos humanos o del derecho humanitario internacional; y este segundo
uso de la fuerza no vulneraria el principio de no intervencién, pues como

30 Sanchez Rodriguez, L., “La invasion de Kuwait por Iraq y la accién del Consejo de Seguri-
dad de las Naciones Unidas”, en varios autores, Cursos de derecho internacional de Vitoria Gasteiz,
1991, p. 23.

31 Abelldn Honrubia, V., op. cif., nota 2, p. 5.
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dispone explicitamente el articulo 2.7 de la carta “‘este principio no se opo-
ne a la aplicacion de las medidas coercitivas prescritas en el capitulo VII™.
Esta practica reciente del Consejo de Seguridad supondria, ademas, una ne-
gativa implicita —pero rotunda— al pretendido derecho individual de los
Estados a intervenir militarmente por razones ‘“‘humanitarias”. En efecto,
junto a la arbitrariedad que supone dejar a la calificacion individual de los
Estados las situaciones que requieren una intervencion humanitaria, ello
entrafiaria un grave desconocimiento de las responsabilidades y competen-
cias que la carta atribuye al Consejo de Seguridad en esta materia. Por ulti-
mo, el Consejo ha empezado a ocuparse de problemas que por sus caracte-
risticas de transnacionalidad afectan a todos los Estados, como ocurre con
el terroristmo internacional >

En fin, cabe concluir sefialando que, de conformidad con el mecanis-
mo previsto en el sistema de seguridad colectiva, unicamente el Consejo
de Seguridad serd el competente para determinar la existencia de algun
supuesto de amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agre-
sion, y recomendaré o decidira qué medidas serén adoptadas para mante-
ner o restablecer la paz y seguridad intermacionales.

2. Las medidas previstas en el sistema de seguridad colectiva

Una vez realizada la calificacion, el Consejo de Seguridad hara reco-
mendaciones o decidird qué medidas seran tomadas de conformidad con
los articulos 41 y 42 para mantener o restablecer la paz y la seguridad
internacionales.3* El mecanismo previsto por estos preceptos le concede
una serie de poderes de caricter sancionador que puede ejercer mediante
medidas coercitivas que no implican ¢l uso de la fuerza armada (articulo
41) y medidas que si la conllevan (articulo 42), inclusive acciones muilita-
res contra ¢l Estado responsable de amenazas a la paz, quebrantamiento
de la paz o de un acto de agresion, si bien, en relacién con los citados
preceptos, debe observarse que no hay una jerarquia establecida entre
ellos, es decir, el Consejo de Seguridad podra aplicarlos de forma indis-
tinta a la vista del supuesto concreto. En consecuencia, como indica Ca-
rrillo Salcedo, “la Carta de las Naciones Unidas organiza un sistema de
seguridad colectiva concebido como conjunto de obligaciones de los Es-

12 Gonzalez Campos, ). et al.,-Curso de derecho Internacional piiblico, Madrid, 202, p. 905.
33 Se omiten las medidas provisionales contempladas en el articulo 40 de la carta, pues su inci-
dencia fue nula durante Ia crisis del Golfo Pérsico.
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tados miembros (articulos 24, 25, 45, 48 y 49 de la carta)” y éstos “‘con-
vienen en aceptar y cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad de
acuerdo con la Carta de las Naciones Unidas (articulo 25)”" 34

En conformidad con el articulo 41 de la carta, el Consejo de Segu-
ridad:

Podra decidir qué medidas que no impliquen el vso de la fuerza armada
han de emplearse para hacer efectivas sus decisiones, y podrd instar a los
miembros de las Naciones Unidas a que apliquen dichas medidas, que po-
dra comprender la interrupcion total o parcial de las relaciones econémicas
y de las comunicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegrafi-
cas, radioeléctricas, y otros medios de comunicacion, asi como la ruptura
de relaciones diplomaticas.

Al respecto, cabe recordar las siguientes consideraciones: /) El cata-
logo de medidas indicadas en el precepto transcrito son meramente indi-
cativas, pudiendo el Consejo de Seguridad adoptar otras medidas no cita-
das de manera expresa en este texto, y 2) Las medidas tomadas son
obligatorias para todos los Estados miembros en virtud del articulo 25 de
la carta.

A titulo de ejemplo recordatorio, en ¢l caso de la crisis del Golfo Pér-
sico el Consejo de Seguridad procedio a la aprobacion de medidas que no
implicaban el uso de la fuerza armada —sanciones econdmicas—.

Concretamente, el Consejo de Seguridad aplico el articulo 41 en
primer lugar, pues la Resolucién 661, de 6 de agosto de 1990, contenia
una serie de medidas de caricter econdémico y financiero® que conlleva-

34 Carrillo Salcedo, 1., Curso de derecho internacional publico, Madrid, 1994, p. 223.

35 Segin la citada resolucion, “todos los Estados impediran: a) la importacion a sus territorios
de todos los productos originarios del lrag o Kuwait que sean exportados desde éstos después de la
fecha de la presente resolucion. b) Todas las actividades de sus nacionales o en sus territorios que
promuevan o tengan por objeto promover la exportacion o el transhordo de cualesquiera productos o
bienes del Iraq o Kuwait; ¥ cualesquiera transacciones por sus nacionales o por bugues de su pabellon
0 en sus territorios de productos o hienes originarios del Iraq o Kuwait y exportados desde éstos
después de la fecha de la presente resolucicn, incluidas en particular cualesquiera transferencias de
fondos del [raq o Kuwait para aiender a esas actividades o transacciones. ¢) La venta o suministro por
sus nacionales o desde sus territorios o mediante la utilizacién de buques con sus pabellones de cua-
lesquiera productos o bienes, incluidas las armas y cualquier otro tipo de equipo militar, originarios o
no de sus territorios, pero excluidos los suministros destinados estrictamente a fines médicos, vy, en
¢circunstancias humanitarias, los alimentos, 2 cualguier persona o entidad en el Irag o Kuwait, 0 2
cualquier persona o entidad en relacién con cualesquiera actividades de sus nacionales o en sus terri-
torios que promuevan o tengan por cbjeto promover tal venta o suministro de esos productos o bie-
nes”. Ademas, “todos los Estados se abstendrin de poner a disposicion del gobierna del Irag, o de
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ban la interrupcion total de las relaciones economicas con Irag,*® excepto
la ayuda médica y humanitaria.

cualquier empresa comercial, industrial o de servicios piblicos que opere en el Irag 0 Kuwait, cuales-
quiera fondos o cualesquiera otros recursos financieros o econdmicos, € impediran que sus nacionales
y cualesquiera personas que s€ encueatren en sus termitorios retiren de €stos ¢ pongan de otra manera
a disposicion de ese gobierno o de esas empiesas, cualesquiera de esos fondos o recursos y remitan
cualesquiera otros fondos a personas o entidades que se encuentren en el Iraq o Kuwait, con la Unica
excepeion de los pagos con fines estrictamente médicos o humanitarios y, en circunstancias humani-
tarias, los alimentos™, Al respecto, Villani, H., Lezioni su {"ONU e la crisi del Golfo, Bari, 1991,
p- 29.

36 Las acciones emprendidas por Estados Unidos de América, con relacidn a la imposicién del
embargo econémico previo a la Resolucion 661 (1990) contra [raq, cabe enmarcarlas en la esfera de
las represalias no armadas, ya que las mismas se presentan como la respuesta de Estados Unidos
de América al acto de agresion iraqui sobre Kuwait. También con anterioridad a la aprobacién de la
citada resolucion del Consejo de Seguridad, en la reunion del Comité Politico de la Comunidad Euro-
pea (celebrada en Roma), y dentro del marco del sistemna de cooperacion politica, se dictaron una
seric de medidas relativas al embargo de las importaciones petroliferas procedentes de Irag y Kuwait,
la congelacion de los haberes iraquigs en el territorio de los paises de la Comunidad Europea, la
suspension de las ventas de armas y material militar a Irag, la suspension de la cooperacion con este
pais y la suspension de 1a aplicacion respecto de €l del sistema de preferencias generalizadas. Empe-
10, la cuestién a dilucidar es la de si un tercer Estado —un Estado no victima del hecho ilicito pre-
vie— puede adoptar medidas de represalia. En este sentido, €1 Tribunal Internacional de Justicia afir-
mo que “‘la represalia es un acto de autoproteccidén del Estado lesionado™ (Sentencia del 31 de julio
de 1928, relativa al asunto de los dafios causados en las colonias portuguesas de Africa del Sur, Re-
cueil, vol. 11, p. 1026, y Sentencia de 27 de junio de 1986, relativa a las actividades militares y para-
militares en y contra de Nicaragua, ClI, Recueil, 1986, pfo. 249} y, en consecuencia, no puede ser
tealizada por un tercer Estado. Ahora bien, en el caso concreto de 1as medidas adoptadas por Estados
Unidos de América y otros Estados aliados, debe sefialarse que, en la practica, la sociedad intemacio-
nal no parece que considere en su caso ilicitas las represalias econdmicas, ademds las mismas se
adoptaron en contra de un acto de agresion —violacion de una norma de ius cogens— susceptible de
ser calificado como crimen internacional. Asimismo, al respecto, se puede sefalar los siguientes ca-
sos: 1) Los Estados miembros de la Comunidad Europea, actuando en el marco de cooperacion politi-
ca, han adoptado las siguientes contramedidas econdmicas frente a terceros Estados, a saber: a} el
Consejo de Ministros de Asuntos Exteriores, el dia 22 de abril de 1980, decidié imponer medidas de
embargo contra Iran en respuesta a la captura de rehenes en la embajada de Estados Unidos de Améri-
ca en Teheran. b) El 15 de enero de 1980 y el 15 de febrero de 1982 se adoptaron medidas limitando
las importaciones desde la URSS como consecuencia de la invasion de Afganistan y el estado de sitio
en Polonia, respectivamentie. ¢} E1 16 de abril de 1982 se adoptaron medidas de naturaleza economica
contra la Argentina por su invasion de las Islas Malvinas. d} El 16 de septiembre y el 27 de octubre
de 1986 se adoptaron medidas econdmicas contra Sudafrica con ocasion de su contumacia en aplicar
la politica de apartheid. 2) En 1976, Estados Unidos de América suspendié la ayuda militar y econo-
mica a Etiopia, Chile y Uruguay por la viclacion de estos altimos de los derechos humanos. 3) En
1978, Estados Unidos de América interrumpié su ayuda econdmica y las importaciones provenientes
de Uganda por atentar contra los derechos humanos. 4) A raiz del asalto de la embajada de Estados
Unidos de América en Teherdn (1979}, Francia, Alemania, Reino Unido, Canada, Australia y Japon
prohibieron la exportacién de mercancias con destino a [ran. 5) Tras la intervencién de la URSS en
Afganistan, a partir de 1980, una setic de Estados adoptaron las siguientes medidas: a) Bélgica, Ho-
landa, Reino Unido, Canada y Nueva Zelanda: suspension de la aplicacién de acuerdes en materia de
pesca y restricciones a los intercambios comerciales y ¢) Estados Unidos de América: la prohibicién
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En todo caso, debe observarse que si bien la aplicacion del articulo
41 no ofrece dudas, en la resolucién se utiliza la expresion genérica de
“actuando de conformidad con el capitulo VII de 1a Carta de las Naciones
Unidas™ (Resolucion 661, 1990); es decir, no hace mencién expresa del
articulo 41 y se limitan a fundamentarse juridicamente en el capitulo VII
de la carta.

La Resolucién 661 (1990) establecio un Comité del Consejo de Segu-
ridad (Comité de Sanciones), integrado por todos los miembros del con-
sejo, para el seguimiento de la aplicacion del embargo.’

de vender tecnologia avanzada, el embargo de cereales, reduccién de los derechos de pesca concedi-
dos sobre 1a zona econdmica exclusiva estadounidense y limitacion a las exportaciones de fosfatos. 6)
En 1981, como consecuencia de 1a imposicion de la ley marcial en Polonia, Estados Unidos de Amé-
rica aplicé sanciones economicas contra Polonia y la URSS. 7) En 1982, durante el conflicto de las
Islas Malvinas, Estados Unidos de América, Francia, Alemania, Japon, Canadd, Nueva Zelanda y
Australia adoptaron las siguientes medidas contra Argentina: suspension de los créditos y garantias a
1a exportacién. En los supuestes comentados, las sanciones economicas no se aplicaban en virtud de
un mandato expreso de fas Naciones Unidas, sino que los Estados citados adoptaban tales sanciones
economicas contra Estados acusados de haber violado normas internacionales que afectaban a los
intereses fundamentales de la sociedad internacional en su conjunte. A la vista de los gjemplos relata-
dos, cabe observar que la sociedad internacional no parece que considere ilicitas dichas sanciones
econdmicas y, por otra parte, dichos supuestos parecen confirmar la posibilidad de que cualquier Es-
tade, de una forma individual y auténoma, pueda reaccionar contra otro Estado al que le es imputable
la violacidn de una norma de ius cogens.

37 En conformidad con la resolucion, el comité tenia por tarea “a} Examinar los informes sobre
la aplicacién de la presente resolucion que ha de presentar el secretario general. b) Obtener de todos
los Estados mas informacién sobre las medidas que adopten en relacién con la aplicacion efectiva de
las disposiciones de la presente resolucion™. Sin animo de realizar un estudio pormenorizado, hay
que sefialar que la actividad desarrollada por €l comité es susceptible de ser analizada atendiendo a
dos momentos diferenciados y cuya separacion viene determinada por la Resolucién 687 de 2 de abril
de 1991. Asi, desde que el dia 6 de agosto de 1990 (el Consejo de Seguridad decide establecer el
citado comité) hasta el dia 2 de abril de 1991 {Resolucidon 687 {1991) gue pone fin oficialmente al
conflicto armado}, el comité se reunid en treinta y scis ocasiones y a lo largo de dichas reuniones se
ocupd de las cuestiones relativas a los informes sobre la aplicacion del embargo, las consideraciones
hurnanitarias, la situacion de ios nacionales de terceros Estados y 1as medidas contenidas en el articu-
lo 50 de la carta. En un segundo momento, a partir del 3 de abril de 1991, ante la nueva situacion
resultante de Ia finalizacion oficial del conflicto armado, €] comité pasa a tratar las cuestiones relati-
vas al régimen humanitario, el establecimiento de un sistema de intercambio de alimentos por petro-
leo, v el embargo de armas y ¢! futuro sistema de control y verificacion. Por tanto, a medida gue el
Consejo de Seguridad va adoptando nuevas resoluciones, €l comité también va adquiriendo nuevas
misiones: a) recibir los informes de las actividades levadas a cabo por los Estades en aplicacion del
ernbarge (Resolucidn 665 (1990} de 25 de agosto (punto 4); b) evaluar constantemente la situacién
alimentaria en Iraq y Kuwait (Resolucidn 666 (1990) de 13 de septiembre (punto 5); ¢) examinar lag
peticiones de asistencia recibidas con arreglo a las disposiciones del articulo 50 de la carta; d) autori-
zar 0s vuelos de cardcter humanitario (Resolucidn 670 (1990) de 25 de septiembre (punto 3); €)
recibir las notificaciones sobre el suministro a Iraq de articulos o productos alimenticios y aprobar log
materiales y suministros destinados a subvenir a neccsidades civiles esenciales o de caracter humani-
tario (Resolucidn 687 (1991) de 2 de abril (punto 20}; f) facultad para aprobar excepciones a la prohibi-
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En la reuni6n de 17 de agosto de 1990, el Comité de Sanciones adop-
to los principios procedimentales a seguir en la realizacidn de su tarea:
las decisiones del comité se adoptan por consenso, el comité aplica un
procedimiento simplificado y acelerado de ‘‘no-objecién” a las peticiones
formuladas ante €I, relativas a materiales y suministros esenciales, y el
comité no tiene la obligacion general de rendir cuentas ante el consejo,
salvo los informes pertinentes (Resolucién 687 de 3 de marzo de 1991 y
Resolucion 700 de 12 de junio de 1991) en relacién al embargo de ar-
mas.*®

El contenido del embargo relativo a los productos alimenticios fue
posteriormente matizado por la Resolucidén 666 de 13 de septiembre de
1990, conforme a la cual:

Pide que... el secretario general solicite con urgencia y sobre una base de
continua informacidn a los organismos pertinentes de las Naciones Unidas,
los organismos humanitarios competentes y otras fuentes sobre la disponi-
bilidad de alimentos en el [raq y Kuwait vy que comunique periodicamente
dicha informacidn al comité.

Asimismo, segln la citada resolucion, en la busqueda y suministro de
esa informacién debe prestarse especial atencion a *““los grupos de perso-
nas que podrian estar en peor situacion, por ejemplo, los nifios menores
de quince afos, las mujeres embarazadas, las madres, los enfermos y los
ancianos’. Por Ultimo, una vez recibida la informacidn, si el comité
“considera que existen circunstancias en las que hay una necesidad ur-
gente de suministrar alimentos al Iraq o a Kuwait con el fin de mitigar
sufrimientos humanos, debera informar de inmediato al consejo acerca de
su decision sobre el modo en que se debera satisfacer esa necesidad™.
Con estas excepciones al embargo, el Consejo de Seguridad cumple con
las obligaciones de respeto de los derechos humanos.

cion de importar articulos y productos originarios de Iraq (Resotucion 687 (1991) de 2 de abrit (punto
23); g) controlar el embargo de armas y supervisar la aplicacion de las sanciones conexas a dicho
embargo ¢ informar a} consejo (Resolucion 687 (1991) de 2 de abril (punto 24) y Resolucidn 700
(1991) de 12 de junio {punto 5); y h} contribuir a la creacidn y gestion de un mecanismo de intercam-
bio en materia de alimentos y petréleo (Resolucion 706 (1991), de 15 de agosto {punto t a-b) y Reso-
Tucion 712 (1991), de 19 de septiembre {punto 2.4). Sobre este comité, Koskenniemi, M., ““Le Comité
des Sanctions {créé par la Résolution 661 (1990) du Conseil de Sécurité)”, AFD{, 1991, vol.
XXXVIL pp. 119y ss.
38 DOC. S/AC.25/1990/CRP.1 Corr. 1.
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Siguiendo con la crisis desatada por Iraq, a la vista del resultado poco
alentador de las medidas adoptadas en conformidad con el articulo 41,
dada la constante negativa de Iraq a cambiar su postura, el Consejo de
Seguridad decidid aplicar el articulo 42 de la carta. El citado articulo esti-
pula que:

Si el Consejo de Seguridad estimare que las medidas de que trata el articu-
lo 41 pueden ser inadecuadas o han demostrado serlo, podra ejercer por
medio de fuerzag aéreas, navales terrestres, la accidn que sea necesaria para
mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales. Tal accidén po-
dra comprender demostraciones, bloqueos y otras operaciones ejecutadas
por fuerzas aéreas, navales o terrestres de miembros de las Naciones
Unidas.

La Resolucion 665, de 25 de agosto de 1990, por la que se autorizo el
uso de la fuerza naval limitada para hacer cumplir ¢l embargo® contra
Iraq, insté a los Estados que “cooperan con el gobierno de Kuwait” a
que:

Utilicen las medidas proporcionadas a las circunstancias concretas que
sean necesarias... bajo la autoridad del Consejo de Seguridad para detener a
todo el transporte maritimo que entre y salga a fin de inspeccionar y verifi-
car sus cargamentos v destinos y asegurar la aplicacion estricta de las dis-
posiciones relativas al transporte maritimo establecidas en la Resolucidn

661 {1990).

Es decir, Ia Resolucidon 665 (1990) autorizé un uso minimo de la
fuerza para lograr el bloqueo naval de Iraq y, por tanto, en ella se recoge
una medida de caracter coactivo. Asimismo, la citada resolucion consagro
la practica inicial llevada a cabo por Estados Unidos de América*® y acep-
t6 un hecho consumado: la interdiccion naval iniciada por dicho Estado y
sus aliados con anterioridad a la aprobacion de la resolucion. Por tanto,
con la Resolucion 665 (1990) el Consejo de Seguridad dio un paso ade-

39 El Consgjo de Seguridad aprobé €l bloqueo maritimo “por el hecho de que el Irag sigue
negandose a cumplir con las reselucicnes 660 (1990), 661 (1990), 662 (19907 y 664 (1990), y en
particular por la conducta del gobiemo del iraq al utilizar buques de bandera iraqui para exportar
petréleo™.

4¢  Estados Unidos de América adopto por su cuenta sanciones econdmicas, el envid de tropas a
Arabia Saudi y actividades de bloqueo con anterioridad a que se aprobaran las correspondigntes reso-
luciones del Consejo de Seguridad.



0 JOSE B. ACOSTA ESTEVEZ

lante, puesto que a través de la Resolucion 661 se adoptaron sanciones
econdmicas obligatorias comprendidas en el articulo 41 de la carta, mien-
tras que por medio de la Resolucion 665 se imponia un bloqueo, medida
prevista en el articulo 42. Atendiendo al contenido de la citada resolucion
se autoriza un uso minimo o limitado y proporcional de la fuerza subordi-
nado a la autoridad del Consejo de Seguridad.

La interrupcion de las relaciones econdémicas fue completada por la
Resolucion 670, de 25 de septiembre de 1990, por la que se pedia el em-
bargo aéreo contra Iraq y se abogaba por la inmovilizacion de todo navio
iraqui sospechoso de haber violado el embargo econdmico.*' Asi pues,
tras el bloqueo naval, pasd también a realizarse un bloqueo del comercio
por via aérea y, para ello, el Consejo de Seguridad “‘decide que ningiin
Estado... permitira a ninguna aeronave despegar de su territorio si la aero-
nave hubiera de llevar cualquier tipo de cargamento al Irag o Kuwait o
procedente de esos paises, excepto si se {ratara de alimentos...”, ademas
“ninglin estado permitira que ninguna areonave que haya de aterrizar en
el Iraq o Kuwait... sobrevuele su territorio...”” y ““decide que cada Estado
adoptara todas las medidas necesarias para velar por que ninguna aerona-
ve registrada en su territorio o explotada por un agente que tenga la sede
principal de sus negocios o su residencia permanente en su territorio deje
de cumplir las disposiciones de la Resolucion 661 (1990) y de la presente
resolucion”.

Y, posteriormente, el 28 de noviembre de 1990, el Consejo de Seguri-
dad adopto la Resolucion 678, que autorizaba a los Estados miembros
que cooperaban con el gobiemo de Kuwait a que “utilicen todos los me-
dios necesarios para hacer valer y Hevar a la practica la Resolucion 660
(1990) del Consejo de Seguridad y todas las resoluciones pertinentes que

41 Enla Resolucion 670 (1990), el Consejo de Seguridad afirma estar *‘decidido a velar por que
se respeten sus decisiones y las disposiciones de los articulos 25 y 48 de la carta”. El articulo 25
dispone que “‘los Estados miembros de las Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir las deci-
siones del Consejo de Seguridad de acuerdo con esta carta”, y por su parte, el articulo 48 especifica
dicha obligacion en los siguientes extremos: ‘1. La accidn requerida para llevar a cabo las decisiones
del Consejo de Seguridad para ¢l mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales seré ejercida
por todos los miembros de las Naciones Unidas o por algunos de ellos, segun lo determine el Consejo
de Seguridad. 2. Dichas decisiones serdn llevadas a cabo por los miembros de las Naciones Unidas
directamente y mediante su accidn en los organismos internacionales apropiados de que forman par-
te’". Los preceptos glosados avalan la idea de que, con la Resolucidn 670 {19%90), el Consejo de Segu-
ridad habia adopiado una decision juridicamente obligatoria en el rnbito del capitulo V1. Ademds, el
cardcter obligatorio es confirmado por el propio texto de la resolucion, ya que en caso de incumpli-
miento el Consejo de Seguridad “considerard la adopcion de medidas dirigidas a ese Estado a fin de
impedir tal incumplimiento™.
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la siguieron y para restablecer la paz y la seguridad internacionales en la
regién”. El texto glosado no menciona de forma expresa el término
“fuerza”, pero permite a los Estados que cooperan con Kuwait a emplear
“todos los medios necesarios” para obligar a Iraq, antes del dia 15 de
enero de 1991, a cumplir plenamente las resoluciones que anteceden a la
presente. Por tanto, puede advertirse que la resolucidn no excluye el uso
de la fuerza, pero tampocoe impone la obligacion de recurrir a ella; esto es,
la frase transcrita establece la posibilidad de usar la fuerza armada contra
Iragq. A partir de este momento, las opiniones doctrinales vertidas sobre la
citada resolucién dieron paso a la polémica sobre la legalidad® o ilegali-
dad* de la misma. En estos términos, la citada resolucidn serd legal si no
contraviene las disposiciones de la carta, esto es, dicho de otro modo, si
la resolucidn es conforme a la carta y, de esta forma, se hace necesario
analizar los mecanismos previstos en la carta para el ejercicio de las ac-
ciones que implican el uso de la fuerza armada.*

3. El gjercicio de las acciones que implican el uso
de la fuerza arnnada

El ejercicio de las medidas del articulo 42 puede llevarse a término
por la via dispuesta en los articulos 43 a 47 o, en su caso, por la det 48. A
tenor del apartado primero de este altimo articulo “la accién requerida
para llevar a cabo las decisiones del Consejo de Seguridad para el mante-
nimiento de la paz y la seguridad internacionales serd ejercida por todos
ios miembros de las Naciones Unidas o por alguno de ellos, segiin lo de-
termine el Consejo de Seguridad” y, segiin su apartado segundo “dichas
decisiones seran llevadas a cabo por los miembros de las Naciones Uni-
das directamente y mediante su accién en los organismos internacionales
apropiados de los cuales formen parte”.

42 Sobre la legalidad de 1a Resolucion 678 (1990), Bobbio, N.. Una guerra giusta? Sul conflitto
del Golfo, Venezia, 1991: Franck, P. y Patel, F., “UN police action in lieu of war: “The old order
changeth’™, American Journal of Intermational Law, 1921, pp. 63 y ss.; Luzzatio, R., "La guerre e il
diritto internazionale”, ff Corriere Giuridico, 1991, pp. 245 y ss.; y Schachter, Q.. * United Nations
faw in the gulf conflict”, American Journal of Internarional Law. 1991, pp. 452 y ss.

43 Sobre la ilegalidad de la Resolucién 678 (1990), Allegretti. I.. “Guerra de] Golio ¢ Costitu-
none”, I Foro ltaliano, vol. ¥V, 1991, pp. 382 y ss.; Falk, R., “ A proposito del mandato delle Nazio-
ne Unite nelle operazioni del Golfo”., Pace Diritti dell’ Uomao Diritti dei Popoli, ndm. 3, 199}, pp. 25
y s$.; y Rodota. R., *La legatith defla guerra”, La Repubblica, 25 de enero de 1991,

44 Acosta Estévez, I y Pifiol Rull, 1., " Legitimidad. legalidad y proporcionalidad en el uso de
ia fuerza armada contra Iraq”, Ameario de Derecho Internacional, 1994, 1. X,
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El precepto glosado, introduciendo una flexibilidad de accion en fa-
vor del Consejo de Seguridad, reafirma la obligacién de los miembros de
las Naciones Unidas de gjecutar directamente, y mediante su accion en el
seno de los organismos internacionales apropiados de los que sean miem-
bros, las decisiones adoptadas en virtud del capitulo V11 de la carta. El
apartado primero permite, en el Ambito de los poderes del Consejo de Se-
guridad, practicar una cierta discriminacion —participacion selectiva—
entre los miembros de la organizacién, pues el referido 6rgano puede re-
querir unicamente la participacion de ciertos Estados a la hora de ejecutar
las medidas relativas al mantenimiento de la paz y seguridad internacio-
nales. Sobre este articulo, Sanchez Rodriguez escribe que:

Las decisiones del Consejo de Seguridad pueden generar acciones de dis-
tinta naturaleza, como pone de relieve el articulo 48 de la carta. De un lado,
el Consejo de Seguridad puede requerir yna accidn general de todos los
miembros de las Naciones Unidas o, por el contrario, una accion selectiva
llevada a efecto solamente por determinados Estados miembros, aquéllos
que el consejo estima mas Utiles a estos fines. Por otra parte, la accion de
los estados miembros concernidos puede ser meramente individual o inser-
tarse también en el plano colectivo de las instituciones especializadas del
sistema de Naciones Unidas, actuando en este segundo caso de forma indi-
recta y convergente con la anterior.*s

En intima conexién con el precepto sefialado, hay que referirse al ya
comentado articulo 24 de la carta que, complementado con el articulo 48,
permite afirmar la delegacién de una competencia propia del Consejo de
Seguridad en favor de los Estados miembros que ejerzan la accidn reque-
rida para llevar a cabo las decisiones del citado drgano para el manteni-
miento de la paz vy la seguridad internacionales. Asi, segin el precepto
citado en primer término:

1. A fin de asegurar accién rapida y eficaz por parte de las Naciones Uni-
das, sus miembros confieren al Consejo de Seguridad la responsabilidad
primordial de mantener la paz y la seguridad intemacionales, y reconocen
que el Consejo de Seguridad actia a nombre de ellos al desempefiar las
funciones que le impone aquella responsabilidad, 2. En el desempefio de

45 Sanchez Rodriguez, L., “*La accion del Consejo de Seguridad de 1as Naciones Unidas y la
nvasion de Kuwait por Irag™, en varios autores, Derecho internacional piiblico: problemas actuales,
Madrid, 1993, p. 284.
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estas funciones, el Consejo de Seguridad procedera de acuerdo con los pro-
positos y principios de las Naciones Unidas, Los poderes otorgados al Con-
sejo de Seguridad para el desempefio de dichas funciones quedan definidos
en los capitules VI, VII, VIII y XI1.

Segun el texto del apartado primero, cabe observar que, tras conferir
al Consejo de Seguridad la responsabitidad primordial de mantener la paz
y la seguridad internacionales, los Estados miembros ‘“‘reconocen’ que ¢l
citado drgano ““actlia a nombre de ellos™’; es decir, la presente disposicion
contiene una auténtica delegacion de poder de los Estados miembros en
favor del Consejo de Seguridad. Seguidamente, en el apartado segundo se
establecen los poderes otorgados al Consejo de Seguridad para el desem-
pefio de tales funciones. En consecuencia, vistos los articulos 48 y 24 de
la carta, puede afirmarse que la aplicacion del primero de ellos implica
necesariamente la delegacion de una competencia propia del Consejo de
Seguridad en favor de los Estados miembros que ejerzan la accidn reque-
rida para llevar a cabo las decisiones del citado o6rgano para el manteni-
miento de la paz y la seguridad internacionales. Delegacion que, como
tal, debe ir acompafiada de un control®® por parte del delegante sobre la
actuacion realizada por el delegado en el ambito de la competencia dele-
gada. A la vista de los articulos 24, 42 y 48 de la carta puede concluirse
que el Consejo de Seguridad puede encomendar a los Estados miembros
la puesta en prdctica de las medidas por él dispuestas.

La otra via dispuesta para la ejecucion de las medidas del articulo 42
corresponde con el articulo 43 de la carta:

1. Todos los miembros de las Naciones Unidas, con el fin de contribuir al
mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, se comprometen a
poner a disposicion del Consejo de Seguridad, cuando éste lo solicite, y de
conformidad con un convenio especial o con convenios especiales, las
fuerzas armadas, la ayuda y las facilidades, incluso el derecho de paso, que
sean necesarias para ¢l proposito de mantener la paz y la seguridad interna-

46 Asi, por ejemple, en el caso de la operacion militar de Corea, cabe observar una accion coer-
citiva iniciada por el Consejo de Seguridad, y avnque la gjecucion de la misma fue delegada a un
grupo de Estados miembros de la organizacion liderado per Estados Unidoes de América {en la resolu-
cidn del Consejo de Seguridad, de 7 de julio de 1950, sobre el Conflicto de Corea, se “exhortd a
todos los Estados miembros que estuviesen dispuestos a facilitar asistencia militar en cumplimiento
de las resoluciones del consejo, gue las pusieran a las ordenes del Mando Unificado bajo la direccitn de
Estados Unidos de América™), se creo el Mando Unificado de las fuerzas participantes bajo la super-
vision directa del Control de Seguridad.
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cionales. 2. Dicho convenio o convenios fijaran el nimero y clase de las
fuerzas, su grado de preparacion y su ubicacion general, como también la
naturaleza de las facilidades y de la ayuda que habran de darse. 3. El con-
venio 0 convenios seran negociados a iniciativa del Consejo de Seguridad
tan pronto como sea posible; seran concertados entre el Consejo de Seguri-
dad y miembros individuales o entre el Consejo de Seguridad y grupos de
miembros, y estarin sujetos a ratificacion por los Estados signatarios de acuer-
do con sus respectivos procedimientos constitucionales.

Por consiguiente, el precepto glosado dispone un sistema de conve-
nios especiales a celebrar entre el Consejo de Seguridad y los miembros
de las Naciones Unidas para poner a su disposicion las fuerzas armadas.¥’
Ante la ausencia de tales convenios cabe preguntarse sobre la virtualidad
del referido articulo.

Las posturas existentes al respecto son de lo mas variado vy, asi, cabe
observar numerosas tesis que van desde propuestas formalistas que abo-
gan por la necesaria subordinacion del articulo 42 al 43, hasta propuestas
flexibles que, sobre la base del principio de los poderes implicitos y del
efecto util, sostienen la posibilidad de que el Consejo de Seguridad deci-
diese el uso de la fuerza armada a pesar de la ausencia de tales convenios.
Empero, atendiendo a los articulos 42, in fine, y 48 de la carta, puede sos-
tenerse que la falta de conclusion de los acuerdos previstos en el articulo
43 no puede ser una traba que impida este tipo de medidas.*® E1 Consejo
de Seguridad dispone de una gran amplitud de facultades a la hora de em-
plear las fuerzas armadas ante un caso concreto; no obstante, s1 bien las
acciones que implican el uso de la fuerza pueden ser ejercidas por los Es-
tados miembros de la ONU, deben estar sometidas al control y supervi-
sién del citado organo.

En resumen, la fuerza armada puede ser utilizada legitimamente en el
ambito del derecho internacional cuando asi lo autorice el Consejo de Se-
guridad, y su cumplimiento puede realizarse no sélo a través de la propia
organizacion (articulos 42 y 43 de la carta) o de los Estados miembros

47 ‘*Algo parecido sucedid respecto a los confingentes multinacionales al servicio de la organi-
zacion previstos en €] articulo 43 de 1a carta, pues los convenios aludidos nunca llegaron a celebrarse
dentro de este contexto, sino en el marco de la legitima defensa colectiva basicamente bipolar deriva-
da de la guerra fria, Ni entonces, ni con ocasion de la crisis del Golfo, llegd a recibir aplicacion
practica alguna”. Sanchez Rodriguez, L., “*La accion del Consejo...”, cit., nota 45, p. 282.

48 Segin el TLJ, “no puede sostenerse que, en ausencia de los acuerdos concluidos en virtud del
articulo 43, 1a carta haya dejado impotente al Consejo de Seguridad enfrentado ante una situacion de
urgencia” (Dictamen sobre algunos gastos de Naciones Unidas, ClJ, Recueil, 1962, p. 167).
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(articulo 48 de la carta), sino también por medio de acuerdos regionales.®
De conformidad con el capitulo VIII de la carta, y en particular con el
articulo 53, cabe la utilizacion legitima de la fuerza armada en el marco
institucionalizado de los organismos o acuerdos regionales con el propo-
sito de mantener la paz y seguridad internacionales.

III. EL CONFLICTO DEL GOLFO PERSICO: LA RESOLUCION 678 (1990)
COMO ORIGEN DE UNA NUEVA PRACTICA

El 29 de noviembre de 1990, el Consejo de Seguridad aprobo la Re-
solucion 678 (1990) y con ella se iniciaba una nueva practica en la aplica-
cion de las medidas dispuestas en el articulo 42 de la carta, si bien la doc-
trina ha postulado diferentes tesis al respecto, tales como que se trataba
de una manifestacion “original de la legitima defensa colectiva™’ o bien
recogia en su seno “‘el texto del articulo 42 de la carta™ ! pero de forma
sui generis 0 se presentaba como una legalizacién de “la accion de los
Estados Unidos de América y sus aliados contra el Iraq™.>?

1. La Resolucion 678 (1990) y la aplicacion de las medidas
coercitivas de fuerza armada

En la Resolucion 678 (1990), de 29 de noviembre, del Consejo de
Seguridad se autorizaba a los Estados miembros que cooperaban con el
gobierno de Kuwait para que, a menos que Iraq cumpliera plenamente
para el 15 de enero de 1991 o antes las resoluciones al respecto, como se
indicaba en el parrafo 1 de la sefialada resolucion, utilizaran todos los me-

49 La aplicacion de las medidas en virtud de acuerdos regionales o por organismos regionales
debera contar con la autetizacion del Consejo de Seguridad, y en todo momento, debera estar infor-
mado de las actividades emprendidas o proyectadas en dichos acuerdos u organismos (articulo 54 de
la carta). A modo de ejemplo, el punte décimo de la Resolucion 836 (1993) de 4 de junio —utiliza-
cion de la fuerza armada contra la denominada Repiblica Serbia de Bosnia— dispone que los Fsta-
dos miembros, actuando cen caracter nacional ¢ per conducto de organizaciones internacionales o
acuerdos regionales, bajo la autoridad del Consejo de Seguridad, pedran adoptar las medidas neccsa-
rias para proteger las zonas seguras de Bosnia y Herzegovina. Con base en esta resolucion, asi como
en la 958 (1994) de 19 de noviembre, la OTAN ha empleado la fuerza aérea para proteger las indica-
das zonas.

50 Sénchez Redriguez, L., ““La invasion de Kuwait...””, ¢ir., nota 30, p. 57.

51 Pifiol Rull, 1. y Acosta Estévez, J., “Crisis y guerra del Golfo Pérsico: comentarios juridi-
cos”, Cuadernos Juridicos, num. 1, 1992, p. 36.

52 Pastor Ridruejo, ., Curso de dereche imternacional pitblico y organizaciones internaciona-
les, Madrid, 1992, p. 655.
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dios necesarios para hacer valer y llevar a la practica la Resolucion 660
(1990) v todas las resoluciones pertinentes que la siguicron, y para resta-
blecer la paz y la seguridad internacionales en la region; esto es, la citada
resolucion concedia a los Estados que cooperaban con Kuwait la posibili-
dad de recurrir a la fuerza —armada— para restablecer el statu quo en la
region, 1o que permitio el desencadenamiento de la posterior contienda
bélica entre Iraq y los referidos paises.

La Resolucion 678 (1990) afirmaba genéricamente que el Consejo de
Seguridad actuaba “‘con arreglo al capitulo VII de la carta’? y, en conse-
cuencia, aunque no se mencionaba de forma expresa, el citado érgano ac-
tuaba de conformidad con el articulo 42 de dicho texto legal® y, de esta
forma, ¢l gjercicio de las acciones dispuestas en el referido articulo se 1le-
varon a término por la via dispuesta en el articulo 48 y no por la prevista
en los articulos 43 a 475 Asimismo, en la Resolucién 678 (1990) el
Consejo de Seguridad pedia ““a todos los Estados que proporcionen apoyo
adecuado para las medidas que se adopten de conformidad con el parrafo
2 de la presente resolucion’ y también pedia “a los Estados interesados
que lo mantengan periddicamente informado de lo que ocurra respecto de
las medidas que se adopten de conformidad con los parrafos 2 y 3 de la
presente resolucidn’”.

De los parrafos glosados se deriva la conclusion de que el Consejo de
Seguridad, en conformidad con el articulo 48, se dirigia a algunos miem-
bros de manera selectiva. No obstante, tal conclusion podria ponerse en
tela de juicio, dada la redaccion empleada por la Resolucion 678 (1990)
en los textos transcritos, pues la misma se presta a varas interpretaciones
y posibles equivocos como consecuencia de ser textos poco directos.
Ahora bien, la opcion elegida es la del articulo 48 porque en ayuda de los
parrafos comentados debe traerse a colacion la realidad practica, esto es,

53 La basc legal sobre la que actua el Consejo de Seguridad para aprobar la resolucion es el
capitulo VII de la carta pero no menciona o precisa ¢l articulo ¢ articulos concretos del mismo. Ahora
bien, esta postura o ausencia de referencia al articulo 42 —como la no mencion expressis verbis del
articulo 41 en 1a Resolucin 661 (1990)— responde a la practica seguida por el Consejo de Seguri-
dad, “que en toda su historia sélo se ha referido en una ocasion expresamente a los articulos 41 ¢ 42,
a saber, la mencion al articulo 41 en su Resolucion 232 sobre las sanciones a Rhodesia’. Dastis Que-
cedo, A., “El uso de la fuerza armada en el Golfo: una justificacion juridica’, REDI, nim. 1,
1991, p. 112,

54 Sanchez Rodriguez, L., “La invasion de Kuwait...”, cit,, nota 30, p. 36. “Muchos comenta-
ristas del sistema de la Carta de las Naciones Unidas habian anunciado repetidamente los funerales
del articulo 42, muerto —segin decian—- de simple inanicion. He agui su resureccién aparente™.

55  Los articulos 43 a 46 de la carta no han sido utilizados por el Consgjo de Seguridad mientras
que el articulo 47 ha sido aplicado, si bien en su letra pero no en su espiritu.
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los desarrollos posteriores permitieron comprobar que la intencion del
Consejo de Seguridad era la de dirigirse a algunos Estados de forma se-
lectiva. Asi, a la vista de los articulos 24, 42 y 48 de la carta puede con-
cluirse que el Consgjo de Seguridad encomendd a los Estados miembros
la puesta en practica de las medidas por €1 dispuestas.

Por otra parte, cuestion distinta es la relativa a la relacion entre el ar-
ticulo 42 y 43 de la carta. El precepto citado en tltimo lugar dispone un
sistema de convenios especiales a celebrar entre el Consejo de Seguridad
y los miembros de la organizacion para poner a su disposicion las fuerzas
armadas y, en consecuencia, ante la ausencia de tales convenios —pues ¢l
articulo 43 no se aplico en el conflicto del Golfo— cabe preguntarse so-
bre la virtualidad del articulo 42 de la carta. Las posturas existentes al
respecto son de lo mas variado y, asi, cabe observar numerosas tesis que
van desde propuestas formalistas que abogan por la necesaria subordina-
cion del articulo 42 al articulo 43,%¢ hasta propuestas flexibles que, sobre
1a base del principio de los poderes implicitos y del efecto util,>? sostie-
nen la posibilidad de que el Consejo de Seguridad decidiese el uso de la
fuerza armada a pesar de la ausencia de tales convenios.”® En todo caso,
atendiendo a los articulos 42 in fine y 48 de la carta, puede sostenerse que
la falta de conclusion de los acuerdos previstos en el articulo 43 “no pue-
den ser un obstaculo insalvable que impida el recurso a este tipo de medi-
das, por lo que el consejo podria valerse de las fuerzas puestas a su dispo-
sicion por Estados voluntarios™.®

Por tanto, ¢l Consejo de Seguridad dispone de una gran amplitud de
facultades a la hora de utilizar o emplear las fuerzas armadas, pudiendo
utilizar, ante un caso concreto, las fuerzas nacionales de los Estados
miembros para emprender una accidn de caracter militar. No obstante, si
bien las acciones que implican el uso de la fuerza armada pueden ser ejer-
cidas por los Estados miembros de las Naciones Unidas, dichas acciones

56 Castaneda, J., “*Valeur juridique des résolutions des Nations Unies™, RCADJ, 1970, veol. 129,
pp. 265 vy ss.

57 Dictamen sobre ciertos gastos de las Naciones Unidas —articulo 17, paragrafo 2, de 1a carta
{CL), Recueil, 1962, pp. 359 y ss}— y Dictamen sobre las consecuencias juridicas para los Estados de
la presencia continua de Africa del Sur en Namibia (Sudoeste africano), a pesar de la Resolucion 276
(1970) del Consejo de Seguridad (C1J, Recueil, 1971, p. 53).

58 Guggenheim, P., Traité de Droit international public, Génova, 1954, vol. 11, p. 272; Kelsen,
H., The law of the United Nations, Londres, 1930, p. 756; y Seyersted, F., “United Nations Forces,
some legal problems”, BYBIL, 1961, pp. 359 y ss.

59  Andrés Sienz de Santa Maria, M., ““Las Naciones Unidas y la guerra del Golfo™, Tiempo de
Paz,nums. 19-20, 1991, p. 52.
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deben estar sometidas al control y supervisiéon del Consejo de Seguridad
de la citada organizacion,® asi pues, la cuestion a tratar responde a la pre-
gunta de si existié o no control por parte del Consejo de Seguridad.

2. La Resolucion 678 (1990) y el Comité de Estado Mayor

En virtud de las misiones contenidas en el precepto 47 de la carta,® el
Comité de Estado Mayor estaba llamado a ejercer importantes competen-
cias. Asi, entre las distintas misiones que tenia encomendadas, era res-
ponsable de la direccion estratégica de todas las fuerzas anmadas puestas
a disposicidén del Consejo de Seguridad. Sin embargo, en el conflicto del
Golfo Pérsico la realidad fue otra muy distinta,%? pues la Resolucion 678
{1990} guardaba ¢] mas absoluto silencio sobre ¢l citado comité,

En un primer momento, las resoluciones iniciales del Consejo de Se-
guridad sobre 1a crisis del Golfo se presentaron para el Comité de Estado
Mayor como ‘‘una segunda oportunidad para pasar de las paginas amari-
llentas a las paginas amarillas de un sistema de seguridad colectiva que
parece regenerarse gracias a la recuperacion del postulado sobre el que fue
construido’™®® o, cuando menos, como una “‘satisfactoria revitalizacion

60 Andrés Saenz de Santa Maria, M., “Réplica: cuestiones de legalidad en las acciones armadas
contra Irag”, RED{, 1991, num. 1, p. 119. Sefiala esta autora que “‘el alcance de esta interpretacion
tiene unos limites irrenunciables que pasan por asegurar al consejo, en todo caso, el control de las
medidas a adoptar, en su contenido y en su materializacion™.

61 “‘l. Se establecera un Comité de Estado Mayor para asesorar y asistir al Consejo de Seguri-
dad en todas las cuestiones relativas a las necesidades militares del consejo para €l mantenimiento de
la paz v la seguridad interacionales, al empleo y comando de las fuerzas puestas a su disposicidn,
a la regulacion de los armamentos y al posible desarme. 2. El Comité de Estado Mayor esiara integra-
do por los Jefes de Estado Mayor de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad o sus repre-
sentantes. Todo miembro de las Naciones Unidas que no esté permanentemente representado en el
comité sera invitado por éste a asociarse a sus labores cuando el desempefio eficiente de las funciones
del comité requiera la participacidn de dicho miembro, 3. El Comité de Estado Mayor tendra a su
cargo, bajo la autoridad del Consejo de Seguridad, la direccion estratégica de todas ias fuerzas armadas
puestas a disposicidn del consejo. Las cuestiones relativas al comando de dichas fuerzas serdn resuel-
tas posteriormente. 4. El Comité de Estade Mayor, con autorizacion del Consejo de Seguridad y después
de consultar con los organismos regionales apropiados, podra establecer subcomites regionales™.

62  Si bien el Comité de Estado Mayor presenté de forma regular hasta 1953 un informe de sus
actividades (incluido en el informe anual del Consejo de Seguridad), la verdad es gue el 15 de julio
de 1947 el Consejo de Seguridad aplaza el examen de un informe del Comité de Estado Mayor, de
30 de abril del mismo afio, sobre los principios generales que debian regir la organizacion de las
fuerzas armadas puestas a disposicion del consejo. A partir de dicha fecha, el Consejo de Seguridad
deja de debatir ¢l tema relativo a la organizacion de las fuerzas armadas y ¢l Comité de Estado Mayor
queda en el mas profundo olvido ¥ en la mas exasperante inactividad.

63 Remire Brotdns, A., “La crisis del Golfo y el nuevo orden internacional”, Pelitica Exterior,
1990, num. 17, p. 100.
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del sistema”.% El optimismo demostrado en relacion a la figura del Co-
mité de Estado Mayor venia determinado por el contenido de la Resolu-
cion 665 de 25 de agosto de 1990, pues la misma no sélo disponia el con-
trol del Consejo de Seguridad sobre las acciones de bloqueo naval,
mediante la presentacion de informes al citado organo por parte de los
Estados, sino que ademds pedia ““a los Estados interesados que coordinen
su accién... utilizando segin corresponda el mecanismo del Comité de
Estado Mayor”. Ante tanto optimismo, algin autor ya apuntaba con
acierto que ‘‘el tiempo confirmara si la mencion calculadamente vaga del
comité se limit6 a salvar las apariencias™,® porque, como quedd demos-
trado posteriormente, ¢l Comité de Estado Mayor nunca llegd a salir de
su languida existencia.

La decepcidn aparecié con la Resolucion 678 (1990) que supuso una
quiebra de la légica mantenida por las resoluciones anteriores, ya que la
misma cambi6 de rumbo vy el Comité de Estado Mayor fue nuevamente
olvidado. Curiosamente, mientras la Resolucion 665 (1990) autorizaba un
uso minimo de fuerza, (“‘a que utilicen las medidas proporcionadas a las
circunstancias concretas que sean necesarias’’), bajo la autoridad del Con-
sejo de Seguridad, y disponia la coordinacion de las sanciones con base al
mecanismo del Comité de Estado Mayor, la Resolucion 678 (1990), que
permitia el uso de la fuerza armada, no contenia referencia alguna al esta-
blecimiento de mecanismos de control y, mucho menos, al tan citado co-
mité. Dicho de otro modo, la Resolucion 678 (1990) solamente contenia
la peticion de que los Estados interesados ‘‘mantengan periédicamente in-
formado de lo que ocurra” al Consejo de Seguridad.

Por ello, ¢l Consejo de Seguridad no pudo en mingiin momento parti-
cipar directamente en las operaciones militares,* ya que su participacion
venia dada por la supervision de las mismas a través del Comité de Esta-
do Mayor, y éste no participd en modo alguno en dichas operaciones® y,

64  Andrés Saenz de Santa Maria, M., “Las Naciones Unidas...”, eit., nota 59, p. 49.

65 Remiro Brotdns, A., ep. cit., nota 63, p. 101.

66 El mando de las fuerzas multinacionales se organizo en torno al denominado Comité Nacio-
nal Estratégico que se encontraba integrado por el teniente general Khalid Ben Sultan, ministro de
defensa de Arabia Saudi, y por el general Norman Schwarzkopf, comandante en jefe del mando cen-
tral de Estados Unidos de América (CENTCOM), que comandaban respectivamente los grupos de
fuerzas arabes y occidentales de la coalicion, a través det C31 (estructura comin de mando, control,
comunicaciones e inteligencia). Asimismo, se constituyd una jefatura centralizada de operaciones na-
vales, bajo la direccion del jefe de la Novena Fuerza Aérea del CENTCOM, y otra de operaciones
acreas, bajo la direccion del comandante de la Séptima Flota.

67 Sanchez Rodriguez, L., “*Problemas juridicos en torno a la guerra del Golfo™, La Ley, 1991,
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por extension, el Consejo de Seguridad no pudo centralizar las acciones,®®
pues el canal para ello es el referido comité. Por consiguiente, cabe hablar
de una ausencia de control por parte del Consejo de Seguridad del uso de
la fuerza armada por parte de la coaliciéon multinacional en el conflicto
armado del Golfo. La ausencia del ejercicio de control por parte del Con-
sejo de Seguridad se puso de manifiesto al comprobar que el mismo no se
reunié entre el 28 de noviembre de 1990 y el 14 de febrero de 1991, ade-
mas fue a puerta cerrada en esta Gltima ocasién.®®
Como advierte Sanchez Rodriguez:

Parece claro que, si se hubiera intentado reavivar el Comité de Estado Ma-
yor en la crisis de Iraq, la Resolucion 678 nunca hubiera sido aplicada ni
siquiera por los EUA, que jamas permitirian que el comandante en jefe de
un contingente armado de 450.000 personas fuera un conjunto de generales
representantes de los cinco miembros permanentes. Resultaria dificil pen-
sar que el contingente armado estadounidense estuviese dirigido entre otros
por el General en Jefe del Ejército ruso. Ademas, existen serias dudas de
que los Generales del comité fueran a garantizar la aplicacion de la carta.”

La afirmacion contenida en los parrafos anteriores se desprende de lo
dicho en relacion al Comité de Estado Mayor, esto es, ausencia total del
mismo en la participacion de las hostilidades, unida a una inexistencia to-
tal del Consejo de Seguridad a la hora de centralizar las acciones que im-
plican el uso de la fuerza armada. Como simple botén de muestra de la
falta de control de las operaciones militares por parte de Naciones Uni-
das, es suficiente la declaracion del entonces secretario general, Javier
Pérez de Cuéliar: “no se conocen las acciones de guerra de los aliados™” y

nam. 2.693, p. 4. “En este punto resulta lamentable que la accidn colectiva para el mantenimiento de
la paz y de la seguridad internacionales no haya sido llevada hasta sus (ltimas consecuencias creando
un Comité de Estado Mayor al servicio del Consejo de Seguridad para que actuara en el marco de las
tareas que la carta preveé™.

68  Con las expresivas atirmaciones de “no controlo a los aliados”, *‘una guerra de la ONU hu-
biera sido una guerra que se hubiera decidido dentro del contexto del articulo 42 de la carta, y no es el
caso” y ‘... no es una guerra de la ONU. Es una guerra autorizada por el Consejo de Seguridad. Y es
importante establecer este matiz”, Javier Pérez de Cuéllar manifestaba su malestar y, por ende, con-
firmaba la inexistencia de control alguno por parte del Consejo de Seguridad del desarrollo de las
hostilidades. £/ Pais, 14 de febrero de 1991,

69 El Consejo de Seguridad sélo se ha reunido a puerta cerrada en tres ocasiones: en relacién a
la cuestion de Oriente Medio —15 de noviembre de 1973—, a Chipre —24 de julio de 1974—y
Sahara Occidental —6 de noviembre de 1975—.

70 Sanchez Rodriguez, L., “‘La reforma de las Naciones...”, ¢iz., nota 5, p. 38.



CAPITULO VII DE LA CARTA DE LAS NACIONES UNIDAS 4]

no se trataba de una guerra de las Naciones Unidas porque el Consejo de
Seguridad, a través de sus resoluciones, asi lo habia decidido, decisién
adoptada probablemente para evitar que el Comité de Estado Mayor “‘in-
terfiera en la accién militar”.”! Por consiguiente, las operaciones militares
no fueron controladas por el Consejo de Seguridad, sino que ademds se
vio obligado, al igual que los Estados miembros de la coalicién multina-
cional, a seguir ““lo que dicta el interés de quien soporta el peso funda-
mental de las operaciones bélicas™.” Por tanto, la realidad pone de mani-
fiesto que no se hace ningun esfuerzo para llevar a la practica los
articulos 43 a 47 de la carta.”

En esta tesitura, una vez examinada la cuestion relativa al control de
las operaciones militares, hay que determinar la incidencia de esta ausen-
cia de control en relacion al hecho de que el Conseje de Seguridad se
sirviera de las fuerzas armadas de los Estados miembros: ;jimplica la au-
sencia de control la ilegalidad de 1a Resolucion 678 (1990)? Algunos au-
tores han afirmado que la Resolucién 678 (1990) se separa de la legalidad
de la carta, ya que el Consejo de Seguridad se excede en sus competen-
cias al trasladar funciones que le son propias a los Estados miembros, ma-
xime cuando dicho érgano, en tanto que delegante de dichas funciones,
no controld a los Estados delegados en el cumplimiento de las mismas.
Seglin este planteamiento, el Consejo de Seguridad a la hora de adoptar la
Resolucion 678 (1990) fue mas alla de su autoridad y, en consecuencia, al
renunciar al control de las medidas vulnerd el minimo irrenunciable que
pasa ‘“‘por asegurar al consejo, en todo caso, el control de las medidas a
adoptar, en su contenido v en su materializacion”. ™

71 Javier Pérez de Cuéllar, El Pafs, 24 de febrero de 1991.

72 El Pais, 26 de febrero de 1991.

73 En este punto debe mencionarse al Comité de Estado Mayor (articulos 46 y 47}, cuya mision
principal es la de ayudar al Consejo de Seguridad en 1a elaboracion de los planes para el empleo de la
fuerza armada (Resolucion | (1946) de 25 de enero de 1946). La situacién descrita pudo contemplar-
se durante la crisis y guerra del Golfo Pérsico, pues en momento algunc fueron utilizados por el
Consejo de Seguridad los articulos 43 a 46 de 1a carta, mientras que el articulo 47 fue aplicado en su
letra, pero no en su espiritu: en la Resolucién 603 (1990), relativa al bloqueo naval, el Consejo de
Seguridad pedia que los Estados interesados coordinaran su accion utilizando segun corresponda el
mecanismo del Comité de Estado Mayor. Posteriormente, en la crisis de Haiti se ha dado una paso
mas en esta linea, puesto que en la Resolucion 940 (1994) no se hace alusion alguna al Comité de
Estado Mayor. Parece pucs deducirse el intente claro por cuenta de los Estados miembros del Conse-
Jjo de Seguridad de abandonar definitivamente ¢l esquemna previsto en la Carta de Naciones Unidas.
Prueba de la afirmacion se refleja en la Declaracion de los miembros del Consejo de Seguridad de 31
de enere de 1992, a proposito del sisterma de seguridad colectiva, en la que ni siquiera se sugiere la
puesta en practica o 1a posibilidad de aplicacién de los articulos 43 a 47 de la carta.

74 Andrés Saenz de Santa Maria, M., “Réplica: cuestiones...”, ¢it., nota 60, p. 119
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En relacion a 1a afirmacion de que el Consejo de Seguridad, al adop-
tar ia Resolucion 678 (1990), fue mas alla de su autoridad, al no ejercer el
control de las acciones armadas contra Irag, hay que traer a colacién la
obligatoriedad por parte del Consejo de Seguridad de constituir el Comité
de Estado Mayor y el problema de la validez de los actos uftra vires de
las resoluciones de las organizaciones internacionales. Respecto a la pri-
mera cuestion, el Consejo de Seguridad no tiene la obligacion juridica de
hacer efectivas las tareas del Comité de Estado Mayor, pues, segin el ar-
ticulo 47 de la carta, dispone que dicho comité “se establecera” y, en
consecuencia, todo parece indicar que la carta deja en manos del Consejo
de Seguridad la decision al respecto.

En cuanto a la otra cuestidn, relacionada con la validez juridica de los
actos ultra vires de las organizaciones internacionales, la practica interna-
cional ha permitido distinguir enire actos ultra vires materiales o sustanti-
vos y actos ultra vires procedimentales. Los primeros, excepto disposi-
cién expresa en contrario, dejan de producir efectos desde el momento en
que se ha declarado la nulidad del acto, es decir, los efectos juridicos del
acto no son ab initio.”® Los eventuales vicios de los citados en segundo
lugar, siempre que no lleven a una decisién equivocada o a un error judi-
cial, pueden ser convalidados.” Ademas, la practica internacional tam-
bién permite sostener la validez de dichos actos cuando tienen su funda-
mento en un amplio consenso politico. Sobre esta base puede sefialarse la
posible actuacion uitra vires del Consejo de Seguridad en la Resolucion
678 (1990), al omitir voluntariamente el control de las acciones militares
contra Iraq, si bien tal actividad queda convalidada por la practica ulterior
al no haberse producido protesta alguna en el seno del Consejo de Seguri-
dad. Asimismo, a la no protesta, cabe sumar otra circunstancia mas que
parece revalidar la legalidad del uso de la fuerza armada: la Resolucion
678 {1990) tiene su fundamento en el amplio consenso politico existente
en esos momentos.”’” En el contexto concreto de 1a Resolucion 678 (1990)

75 Dictamen sobre la Composition du Comité de la Sécurité Maritime de 1"Organisation Inter-
gouvernementale Consultative de la Navigation Maritime (CL), Recueil, 1969, p. 171). Al respecto,
articulp 7.3 del Tratado de la OIT y el articulo 86 de la Convencion de Aviacion Civil Internacional
con relacion a la OACL

76 Dictamen sobre Certaines dépenses des Nations Unies (CLJ, Recueil, 1962, p. 168) y Appel
copneernant la compétence du Censeil de I'OACT (CLI, Recueil, 1972, pp. 69y 70).

77 Lauterpacht, L., “The development of the law of international organization by the decisions
of international tribunals™, en RCADY, 1976, t. IV, pp. 393 y 394, Sobre ¢l estatus legal de los actos
uitra vires, véase Osieke, E., “The legal validity of ultra vires decisions of international organiza-
tions”’, The American Journal of International Law, vol. 77, 1983, pp. 239 v ss.



CAPITULO VII DE LA CARTA DE LAS NACIONES UNIDAS 43

debe afirmarse que la voluntaria ausencia de control por parte del dele-
gante sobre los delegados no implica la ilegalidad de las acciones arma-
das contra Iraq,”® pero si pone de manifiesto que la préctica internacio-
nal,” resultante de la realidad politica, esta divorciada de la estipulacion
juridica.

3. La nueva practica: legitimacion del uso de la fuerza armada
mediante una autorizacion del Consejo de Seguridad

En atencion a la aplicacién de la Resolucion 678 (1990), de 28 de no-
viembre, puede afirmarse que la misma fue el primer paso de una practica de
las Naciones Unidas consistente en la autorizacion institucional, mediante
una resolucion del Consejo de Seguridad, para el uso de la fiuerza armada
prescindiendo dicho consejo del control de las operaciones militares. Por
consiguiente, a la luz de las circunstancias apuntadas y de la posterior actua-
¢i6n desarrollada, como sefiala Sanchez Rodriguez, el Consejo de Seguri-
dad se decanté por la utilizacion de los Estados que cooperan con Kuwait
“‘como meros instrumentos de una accidn genuinamente institucional’ %
ya que dichos paises “actilan estrictamente en nombre y por cuenta del
Consejo de Seguridad” 8! En palabras de Boutros Boutros-Ghali:

El concepto de seguridad colectiva consagrado en la carta exige que, si no
dan resultado los medios pacificos, se empleen las medidas previstas en el
capitulo VT, si asi lo decide el Consejo de Seguridad, para mantener o res-
tablecer la paz y la seguridad internacionales frente a toda ““amenaza a la
paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresion™. Hasta ahora, el Conse-
jo de Seguridad no ha hecho uso de la mas coercitiva de esas medidas: la
accion mediante una fuerza militar, prevista en el articulo 42. En la situa-
cién que surgid entre el Iraq y Kuwait, el consejo prefirid autorizar a los
Estados miembros para que adoptaran medidas en su nombre. 5

7% La delegacion de competencias ha sido conforme a la carta, mientras que la no prevision de
un control se presenta como un posible defecto formal susceptible de ser subsanado, y que, en todo
caso, ¢l Consejo de Seguridad ha subsanado al no declarar que las acciones armadas contra Iraq fue-
ron en contra de los intereses del delegante.

79 La no actuacidn del Consejo de Seguridad en determinados casos {por gjemplo, Granada y
Panama), las medidas adoptadas por terceros Estados fuera del seno del Consejo de Seguridad (por
ejemplo represalias contra la Argentina —lslas Malvinas— e Itén), etcétera.

80  Sanchez Rodriguez, L., “La invasion de Kuwait..."”, cit., nota 30, p. 35.

81 [dem.

82 Boutros-Ghali, B., op. cit., nota 16, p. 63.
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El 31 de julio de 1994, a través de la Resolucion 940 (1994) sobre la crisis
haitiana, ® el Consejo de Seguridad confirmaba dicha practica en el campo
del mantenimiento de la paz y seguridad internacionales® y, una vez mas, se
dejaba de aplicar hasta sus ultimas consecuencias ¢l sistema de seguridad
colectiva. Esta practica fue reconfirmada con la Resolucién 1264 (1999),
de 15 de septiembre de 1999, relativa a la situacion de Timor Oriental.

En atencién a esta practica, la autorizacién dada por el Consejo de
Seguridad no prevé la aplicacion de las medidas armadas bajo la autori-
dad de dicho 6rgano con la ayuda del Comité de Estado Mayor; esto es,
parece que deberemos resignarmos a la “privatizacion” del uso de la fuer-
za armada, dejando en manos de los Estados miembros autorizados su
utilizacion discrecional para imponer la paz. Sin embargo, debe tenerse
presente que las autorizaciones del Consejo de Seguridad contenidas en
las resoluciones 678 (1990), 940 (1994) y 1264 (1999} han contado con el
asentimiento de los Estados miembros de la orgamizacion. En todo caso,
no debe olvidarse que, en ¢l supuesto de que la Asamblea General hubie-
re entendido que el Consejo de Seguridad habia violado ia legalidad de la
carta, cabria la posibilidad de que dicho érgano acudiera ante el Tribunal
Internacional de Justicia solicitando, en conformidad con los articulos 96
de la carta® y 65 del Estatuto del Tribunal,®® una opinién consultiva en

83 Esta resolucion “merece un comentario especial negativo, porque aun ubicada también ¢n el
capitulo VII de la carta, considerando que la situacidn constituia una amenaza a la paz en )a region,
resulta sumamente dudosa la pertinencia de esta conceptuacian. A nuestro juicio, €l consejo se exce-
did en su calificacion y la reselucién 948 da por lo menos muestras de arbitrariedad y de doble estan-
dar. En efecto, por lastimosa y condenable que fuese la situacion de los derechos humanos en el pais
caribefio, no era peor que la existente en muchos otros paises, cercanos y lejanos, que no han mereci-
do nunca un trato tan severo de las Naciones Unidas como la autorizacion del uso de la fuerza™.
Pastor Ridruejo, I, op. cir., nota 52, p. 742.

84 Escribe Boutros Boutros-Ghali: “en 1950, el Consejo de Seguridad autorizo a un grupe de
Estados miembros, dispuestos a hacerlo, para que !levaran adelante acciones coercitivas en la penin-
sula de Corea. En 1990 tom6 medidas similares en respuesta a la agresion contra Kuwait. Mas recien-
temente, el consejo ha auterizado a determinados grupos de Estados miembros para que tlevaran ade-
lante acciones ¢oercitivas, en caso de que fueran necesarias, para crear condiciones gue permitieran
realizar operaciones de socorro humanitario en Somalia y en Ruanda, y facilitaran el restablecimiento
de la democracia en Haiti”'. Boutros-Ghali, B., op. cir., nota 16, p. 32. Asi, a titulo de gjemplo, en la
Resolucion 794 (1992), de 3 de diciembse, €l Consejo de Seguridad autorizo el uso “de todos los
medios necesarios para establecer lo antes posible un ambiente seguro para las operaciones de ayuda
humanitaria”™ en Somalia.

85 *1. La Asamblea General o ¢l Consejo de Seguridad podran solicitar de la Corte Internacio-
nal de Justicia que emita una opinién consultiva sobre cualquier cuestion juridica™.

86 “l. La Corte podrd emitir opiniones consultivas respecto de cualquier cuestidn juridica, a
solicitud de cualquier organismo autorizado para ello por la Carta de las Naciones Unidas, o de acuer-
do con las disposiciones de 1a misma’.
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orden a establecer la interpretacion exacta de los preceptos de la carta
presuntamente transgredidos por el Consejo de Seguridad. Como es noto-
rio, tal posibilidad en ningin momento fue ejercitada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas.

Observa Carrillo Salcedo, al autorizar el Consejo de Seguridad a:

Los Estados que cooperaron con Kuwait a la adopcién de medidas propor-
cionadas para asegurar el cumplimiento de las sanciones econdémicas con-
tra Iraq (Resolucion 665) y a recurrir a todos los medios necesarios a partir
del 15 de enero de 1991, si ¢l Iraq persiste en su actitud (Resolucion 678),
se tiene la impresion de que no se procedid a una aplicacion estricta del
articulo 42 de la carta, esto es, a la aplicacion de medidas colectivas arma-
das bajo la autoridad del Consejo de Seguridad con la ayuda del Comité de
Estado Mayor.®’

Acierta este profesor en su impresion, porque la verdad es que no se
aplico el espiritu del sistema de seguridad colectiva. Las Naciones Unidas
fueron utilizadas® comeo una instancia de legitimacion, pues la autoriza-
cion del Consejo de Seguridad legitimd, si bien conforme a la legalidad
de la carta, el recurso a la fuerza armada. Desde esta perspectiva, las Na-
ciones Unidas pueden ser consideradas como una instancia de mera legi-
timacion y, como se expondrd seguidamente, dicha consideracion ha
tenido sus repercusiones en la crisis desencadenada con motivo del in-
cumplimiento por parte de Iraq de sus obligaciones para cumplir su obje-
tivo declarado de restablecer la paz y seguridad internacionales en la
region.

Como ha quedado indicado, en la Resolucion 665 (1990) el Consejo
de Seguridad autoriz6 a “‘los Estados miembros que cooperan con el go-
bierno legitimo de Kuwait y despliegan fuerzas navales en la region a to-
mar medidas necesarias, segun las circunstancias del momento, bajo la
autoridad del Consejo de Seguridad, para detener todos los buques mer-
cantes”’, es decir, se autoriza el uso de la fuerza en las siguientes circuns-
tancias y condiciones: 1} La autorizacion es emitida por el Consejo de
Seguridad; 2) El gjercicio corresponde a los Estados miembros; 3) Bajo la
autoridad del Consejo de Seguridad, y 4) Utilizando el mecanismo del

87  Carrillo Salcedo, 1., Curso de derecho..., cit., nota 34, p. 224.

88  Sobre las Naciones Unidas como instrumento del unilateralismo de Estados Unidos de Amé-
rica duranie la guerra del Golfo Pérsico, véase Fukuyama, F., *“The beginning of foreign policy”, The
New Republic, 17-24 de agosto de 1992, p. 32.
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Comité de Estado Mayor. Asi, pues, la Resolucion 678 (1990) se separa
de este planteamiento inicial, ya que si bien se dan las dos mismas condi-
ciones apuntadas, no concurren las otras dos en tanto que el control del
uso de la fuerza armada queda en manos de los Estados de la coalicion y
el Consejo de Seguridad unicamente recibira de forma periddica los in-
formes emitidos por dichos Estados.®

El resultado de esta nueva practica significa que el Consejo de Segu-
ridad delega en unos Estados, pues actiian en su nombre y por cuenta de
él, la aplicacién de las medidas coercitivas colectivas previstas en el
articulo 42 de la carta. Empero, la aplicacion de tales medidas por dichos
Estados no conlleva aparejada que éstas se realicen bajo la autoridad del
Consejo de Seguridad y con la utilizacién del Comité de Estado Mayor
previsto en el articulo 47 de la carta. Asi, la autorizacién del Consejo de
Seguridad legitima el uso de la fuerza armada aplicada por unos Estados
determinados, en tanto que instrumentos de una accion institucional.

Segun algunos autores, como Carrillo Salcedo,” esta aplicacion de
las acciones coercitivas no es seguridad colectiva ni uso institucionaliza-
do de la fuerza armada, ya que las Naciones Unidas, en lugar de actuar
como una instancia de autoridad internacional, fueron utilizadas por los
Estados de la coalicién como instancia de legitimacion de su decision de
recurrir a la fuerza armada contra Iraq. En parte es cierta esta afirmacion.
La decision de ““ir a la guerra” ya estaba tomada y ¢l Consejo de Seguri-
dad la legitimé mediante la Resolucion 678 (1990), pero a partir de ese

% Respecto a la guerra del Golfo, debe sefialarse que ¢n cuanto a mantener periodicamente
informado al Consejo de Seguridad, Estados Unidos de América y sus aliados no cumplieron con esta
obligacidn; en efecto, la informacion era transmitida al Consejo de Seguridad de forma tardia y, enla
mayoria de los casos, incompleta o fugaz. En este sentido, puede comprobarse que lo que ocurtid
durante la guerra fue transmitido al Consejo de Seguridad de una manera condicionada por los intere-
ses de los atiados. No obstante, a pesar de este silencio informativo, €1 Consejo de Seguridad no elevo
ninguna protesta. Asi, por ejemplo, en el lapso de tiempo precedente al 15 de enero, el Consejo de
Seguridad desaparecio de la escena politica, centrandose la atencién internacional tanto en el presi-
dente Bush, padre, como en Sadam Hussein. Contrariamente a lo que pudiera pensarse, el Consejo de
Seguridad no demostré ningdn interés en permanecer en sesion permanente o continuada ni en cele-
brar debates sobre 1a situacion existente, quebrando tal circunstancia la 16gica subyacente del articulo
28 de la carta: **1. El Consejo de Seguridad sera organizado de modo que pueda funcionar continua-
mente. Con tal fin, cada miembre del Consejo de Seguridad tendra en todo momento su representante
en la sede de la organizacion. 2. Ei Consejo de Seguridad celebrard reuniones periddicas en las cuales
cada uno de sus miembros podra, si lo desea, hacerse representar por un miembro de su Gebierno o
por otro representante especialmente designado. 3. El Consejo de Seguridad podra celebrar reuniones
en cualesquiera lugares, fuera de la sede de la organizacion, que juzgue més apropiados para facilitar
sus labores’.

o0 Camrillo Salcedo, ., Curso de derecho .., cit., nota 34, p. 225,
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momento los Estados de la coalicion llevan a cabo una accién institucio-
nal del uso de la fuerza, si bien no conforme en sentido estricto con el
espiritu que intento instituirse al sistema de seguridad colectiva.

No obstante, como entienden otros autores,”! la operatividad del sis-
tema de seguridad colectiva no puede quedar supeditada a la firma por los
Estados miembros de los convenios especiales del articulo 43 de la carta,
pues el capitulo VII quedaria sin sentido. Sobre esta cuestion, Gutiérrez
Espada escribe que:

Todos estan de acuerdo en que las resoluciones iniciales (resoluciones 660
y $s.} se enmarcan en la estricta aplicacion del capitulo VII de la carta, con
lo que se revitaliza el sistema mismao de seguridad colectiva. El desacuerdo
recae sobre la Resolucion 678 (1990), por la que el consejo autorizd a una
coalicidn de Estados a utilizar la fuerza armada; el CdS se implica de esta
manera en el uso de la fuerza amada de un modo sélo indirecto, es decir,
el consejo delega en ciertos Estados miembros para que éstos, en la grafica
expresion de Weckel, ““le saquen las castafias del fuego™.

Es innegable que la carta regula una situacion muy concreta: Fuerzas
de la ONU, bajo la autoridad y direccién del CdS (con el asesoramiento
del Comité de Estado Mayor), son las que ponen en marcha las medidas
de caracter armado que se regulan en su articulo 42. La carta no contem-
plé la hipotesis (que, en consecuencia, ni prohibe ni permite) que se llevo
a la prictica en la Guerra del Golfo: fuerzas militares de una coalicidn de
Estados, bajo ¢l mando supremo de un general estadounidense de impro-
nunciable nombre, para desarrollar operaciones bélicas de las que debia
“tener al corriente” al consejo.

En principio, por tanto, y estrictamente hablando, no puede ser mas
clerto que en este caso y en este punto ¢l CdS no aplicé el capitulo VII de
1a carta tal y como puede leerse en la misma. Pero, claro, 1a cuestion estri-
ba en que dificilmente dicho capitulo podra aplicarse en sus estrictos tér-
minos, puesto que los presupuestos indispensables para eilo —los acuer-
dos entre los Estados miembros y el Consejo de Seguridad sobre las
fuerzas que ¢stos debian poner a su disposicion (articulos 43 v 44), y un
Comit¢ de Estado Mayor operativo (articulos 45 y ss.)— nunca existie-
ron. Y ante esta situacion, ;debemos concluir que ¢l CdS no puede ya
adoptar medidas coercitivas que impliquen el uso de la fuerza armada?

91 Remiro Brotons, A. et al., Derecho internacional, Madrid, 1997, pp. 939 y 940.
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Personalmente me pareceria, de llegar a tal, una interpretacion ad absur-
dum v, por lo mismo, descartable. Y es, desde luego, pertinente recordar
que una interpretacién literal del tipo de la apuntada (y descartada), que
no obstante fue defendida oficialmente en el CdS (Iraq, Cuba), encontra-
ria el obsticulo de una afirmacion explicita del TU, que ciertamente pare-
ce escrita para este tema: “no puede sostenerse que, en ausencia de los
acuerdos concluidos en virtud del articulo 43, la carta haya dejado 1m-
potente al Consejo de Seguridad enfrentado ante una situacion de ur-
gencia”.*?

La conformidad de la autorizacion concedida a una coalicion de Esta-
dos para el uso de la fuerza armada, que estableci¢ la Resolucion 678
(1990) del consejo, con el espiritu del capitulo VII me parece existente,
siendo aceptada incluso por autores que han criticado inmisericordemente
dicha resolucion. Y es que ;qué efecto til tendria dicho capitulo si, sin
poderse aplicar su letra, no se considerara legitimo que ¢l consejo pudie-
ra, 1o que en definitiva seria lo menos (delegar el uso de la fuerza) cuando
el texto de la carta le permite /o mds (emplear directamente la fuerza)?

Es cierto, con todo, vy aqui creo que las criticas de algunos son razo-
nables, que el CdS no debi6, como Poncio Pilatos hizo, lavarse las ma-
nos, renunciando a un estrecho control de las operaciones militares. Ob-
vio es que, en ¢l teatro de operaciones, las medidas precisas seran una
exclusiva decision de los militares, pero sus jefes deben ajustarse (si es
que querernos seguir viviendo en un genuino sistema de seguridad colec-
tiva) a las instrucciones (lo mas precisas que las circunstancias permitan)
del CdS, asesorado por ¢l Comité de Estado Mayor.

De todos modos, la Resolucién 678 (1990) ha supuesto y conseguido
en conjunto y desde una consideracion teleologica que el sistema de la
carta funcione eficazmente en cuanto a las consecuencias ultimas de la agre-
sién (iraqui) y de su final. La reaccion de la ONU y del CdS en la Guerra
del Golfo marca, nitidamente, el punto algido de inflexion del proceso de
estancamiento, de miseria y fracaso del sistema de seguridad colectiva.®?

En definitiva, como sefiala Sanchez Rodriguez,*® uno de los principa-
les problemas en la aplicacion de las medidas previstas por el articulo 42
de 1a carta es sobre quién recae la responsabilidad de prestar el contingen-

92  Dictamen de 20 de julio de 1962, Asunto sobre algunos gastos de Naciones Unidas, ClJ,
Recueil, 1962, p. 167,

93 Gutiérrez Espada, C., op. cit., nota 8, pp. 170y 171.

%4  Sanchez Rodriguez, L., “*La reforma de las Naciones...”, ¢it., nota 5, p. 37.



CAPITULQ VII DE LA CARTA DE LAS NACIONES UNIDAS 49

te armado que va a ejecutar la decisién del Consejo de Seguridad. Al
respecto, en el Programa de Paz, el secretario general Boutros-Ghali
planted la idea de una fuerza de actuacién permanente y rdpida en Nacio-
nes Unidas.*

TV. EL USO DE LA FUERZA ARMADA CONTRA IRAQ: LA OPERACION
“LIBERTAD IRAQUI”

Después de los ataques del 11 de septiembre parecia que habia llega-
do el momento del multilateralismo y la hora de reforzar el papel de las
Naciones Unidas:

En un primer momento se abrieron expectativas de cambio en la actitud
internacional de Estados Unidos de América: del anterior unilateralismo se
pasd a asumir la necesidad de crear una gran coalicidn internacional, nece-
sariamente heterogénea, y por tanto, integrada por aliados muy diversos
con puntos de vista divergentes sobre muchos aspectos.¥6

La realidad era que Estados Unidos de América habrfan podido lide-
rar el sistema multilateral, cuyo eje son las Naciones Unidas, frente al te-
rrorismo, pero la verdad es otra muy distinta: la postura estadounidense
ha acentuado el unilateralismo exhibido durante los ultimos tiempos con
el fin de satisfacer sus intereses o combatir las amenazas a su seguridad.
La postura adoptada por Estados Unidos de América recuerda el famoso

95  *“He llegado a la conclusién de que las Naciones Unidas necesitan considerar seriamente la
idea de una fuerza de reaccion rapida. Esta fuerza serfa la reserva estratégica del Consejo de Seguri-
dad y se desplegaria cuando existiera una necesidad urgente de mantenimiento de la paz. Podria estar
constituida por unidades de varios paises, cada una de ellas de tamafio similar al de un batallén. To-
dus las unidades se adiestrarian conforme a las mismas normas, usarfan los mismos procedimientos
operacionales, contarfan con equipo integrado de comunicaciones y participarian en maniobras con-
juntas a intervalos periddicos. Estatian basadas en sus paises de origen, pero se mantendrian en un
estade de disponibilidad elevado. La utilidad del mecanismo dependerfa. per supuesto, de las garan-
tias que tuviera el Conscjo de Seguridad de poder contar efectivamente con esta fuerza en una emer-
gencia. Serfa un mecanismo complicado y costoso, pero estoy convencido de que ha liegado el mo-
mento de ponerle en marcha”. Boutros-Ghali, B.. op. cit., nota 16, p. 20. En este sentido se pronuncia
Birnbaum: “es lamentable que no exista un ejéreito permanente de Naciones Unidas bajo el control
del secretario general. Es més lamentable atn que la composicion del Consejo de Seguridad date del
intento de 1945 de desarrollar un orden internacional de posguerra”. Birnbaum, N., *,;Estd condena-
da la ONU?”? | El Pais, 23 de marzo de 2003.

96 Garcia Pérez, R., " Relaciones transatlanticas. Después del 11-§7, Politica Exterior, 2002,
nim. 86, p. 26.
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“I believe in God and in the American way of life” con el que respondia
Superman a la pregunta de “ What do vou believe in?”

La operacitn “Libertad iraqui” iniciada por Estados Unidos de Amé-
rica y sus aliados contra Iraq es una clara muestra del unilateralismo que,
a nivel de politica internacional, preside la administracién Bush. Se trata,
como se indica en los apartados siguientes, de una accién unilateral al
margen del sisterna de seguridad colectiva previsto en el capitulo VII de
la Carta de las Nacicnes Unidas, y que tiene como precedente la actua-
cion de la OTAN con ocasion del contlicto en Kosovo. En fin, cuando
comenzo el ataque estadounidense contra Iraq, como admitio Kofi An-
nan, secretario general de las Naciones Unidas, fue “un dia muy triste
para las Naciones Unidas” %’

1. Un precedente en el ejercicio unilateral del uso de la fuerza
armada: la OTAN

En este punto cabe una referencia respecto a la polémica intervencion
de la OTAN en Yugosiavia con motivo del conflicto de Kosovo™ en
1999. El paralelismo es evidente: los dirigentes de la OTAN invocaron
para el uso de la fuerza la vigencia de las resoluciones anteriores del Con-
sejo de Seguridad (resoluciones 713, 757, 781, 816, 789, 836 y en espe-
cial 1a 1203 de 24 de octubre de 1998). En el caso que ahora nos ocupa,
Estados Unidos de América y sus aliados invocan nuevamente la vigencia
de las resoluciongs anteriores. En aquel entonces, el resultado fue el ejer-
cicio unilateral —si bien en el marco de una organizacién internacional
de cooperacion preferentemente militar— de acciones que implicaban el
uso de la fuerza armada contra Serbia.®

Ante los profundos desacverdos existentes en el seno del Consejo de
Seguridad en relacion a la crisis de Kosavo, en marzo de 1999, sin contar

97 El Mundo, 20 de marzo de 2003.

98  Andrés Sdenz de Santa Maria, M., “ Kosovo: 1edo per el derecho internacional sin el derecho
internacional”, Meridiano Ceri. nim. 28, 1999, pp. 4 y ss.; Bermejo Gracia, R., " Cuestiones actuales
referentes al uso de la fuerza en el derecho internacional™, ALY, 1999, vol. XV, pp. 59 ¥ ss.; Jiménez
Piernas, C., “La intervencién armada de la OTAN contra Serbia: peculiaridades y paradojas del orde-
namiento internacionat”, Revista de Occidente. 2001, nams. 236 y 237, pp. 91 y ss.2 Remiro Broténs,
A., “;De la asistencia a la agresién humanitaria?, Polftica Exterior, mayo-junio de 1999, pp. 17 y
ss.; Alvarez Lapez, E., = La intervencion militar de la OTAN en la Repiiblica Federat de Yugoslavia:
la legatidad internucional cuestionada”, RFDUCM, 1999, niim. 93, pp. 9 y ss.

99 Escribe Herrero de Mifidn que “¢l derecho internacional ya no existe: (salté por los aires ¢l
dfa en que se bombarded Kosovo! Aducir valores supralegales para jusiificarlo dinamité la legalidad
internaciconal: el ataque a Irag sélo repite aquelle” . La Vangrardia. 20 de marzo de 2003,
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con el respaldo de ninguna resolucion de dicho organo que fundamenta-
da en el capitulo VII de la carta autorizara el uso de la fuerza armada, las
tropas de la OTAN iniciaron una serie de operaciones militares en el te-
rritorio de la antigua Yugoslavia que, segin dicha organizacion (‘‘Decla-
racion sobre Kosovo™ adoptada en la Reunion de Jefes de Estado y de
Gobiernos del Consejo del Atlantico Norte en Washington los dias 23 y
24 de abril de 1999), tenian por finalidad poner término a la himpieza ét-
nica llevada a cabo en Kosovo por las autoridades serbias. Esta interven-
cién fue apoyada tanto por la UEO (Reunion de Ministros de Asuntos Ex-
teriores y de Defensa en Bremen el 10 y 11 de mayo de 1999) como por
diferentes Estados (Argentina, Brasil, Gabdn, Gambia y Malasia),

La accion de la OTAN en Kosovo, al margen de la carta y basada en
la doctrina de la intervencion humanitaria entre los iusinternacionalis-
tas: para un sector no es conforme al derecho internacional y comporté
una violacion del mismo, mientras que otro entiende su licitud por va-
rios motivos: /) El T1J declard en el Asunto de las actividades militares y
paramilitares en y contra Nicaragua que las normas que regulan el uso
de la fuerza no se encuentran solo en la carta; 2) La intervencién viene
propiciada por el “nuevo concepto estratégico’ que, adoptado por la
OTAN en la citada Reuniéon de Washington, implica la extension de su
ambito de accidn mas alli de la dimension atlantica y la posibilidad de
emprender acciones contra Estados, que no estan en conflicto con ningin
miembro de la organizacion, para resolver crisis; y 3} La OTAN ya ha inter-
venido con anterioridad out of area (en el territorio de la ex-Yugoslavia
en 1992), si bien bajo la cobertura de diferentes resoluciones del Consejo
de Seguridad (713, 757, 781, 816, 789 y 836), especialmente la 1203 de
24 de octubre de 1998.

En contra de esta postura, cabe sostener que la intervencion de la
OTAN no estaba respaldada por ninguna resolucion del Consejo de Segu-
ridad, comportando tal accion una violacién del derecho intemacional, ya
que, como sostiene Pastor Ridruejo, 1a argumentada finalidad humanitaria
—poner término a las violaciones graves, masivas y sistemdticas de los
derechos humanos de los albaneses en Kosovo— no sélo no constituia
‘““‘una causa suficiente de justificacién o de exclusion de responsabilidad™,
sino que ademas:

La accidn unilateral de la OTAN... constituye un mal precedente, contrario
por supuesto al derecho internacional, y ello aunque no se tuviesen en
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cuenta la hecatombe humanitaria que desencadend y las infracciones del
derecho internacional humanitario que propicid. El hecho de prescindir
del Consejo de Seguridad para desencadenar una intervencion armada ha
rebajado, atin mas si cabe, la autoridad y credibilidad de las Naciones Uni-
das en el cumplimiento de su funcidn capital, que es el mantenimiento de
la paz y seguridad internacionales. Y pese a sus deficiencias de todo tipo,
particularmente en el campe del mantenimiento de la paz, hay que afirmar
que la organizacién mundial sigue siendo necesaria.!®

En definitiva, a pesar de que posteriormente la situacion se ‘‘formali-
z0”’ en el seno del Consejo de Seguridad (Resolucion 1244 (1999), la ac-
tuacidn de la OTAN se realizo al margen de la Carta de las Naciones Umi-
das y, por consiguiente, la misma es susceptible de ser calificada como
ilegal y no conforme al derecho internacional, aunque pueda ser conside-
rada legitima en un plano moral por las circunstancias excepcionales en
que se llevo a cabo. !

Por otra parte, la intervencion armada de Ia OTAN ha sido sefialada
como un posible precedente para la creacion de una norma consuetudina-
ria tendente a posibilitar estas intervenciones por razones humanitarias, es
decir, el origen de una nueva excepcion a la prohibicion del uso de la
fuerza armada. En todo caso, para Cassese,'™ tal intervencion humanita-
ria requeriria: la violacidén grave, masiva y sistematica de los derechos
humanos; €l no cumplimiento de la exigencia por parte del Conscjo de
Seguridad de poner fin a tal situacion; el fracaso de los intentos de solu-
cion diplomatica; la accidén armada deberia ser llevada a cabo por un con-
junto de Estados y, por Gltimo, la mayoria de los miembros de las Nacio-
nes Unidas no deben oponerse a tal accion. Ahora bien, esta posibilidad
—apuntada a raiz de la intervencion de la OTAN— carece de fundamen-
to juridico y no puede sostenerse que constituya.

El punto de arranque de una costumbre intemacional que, una vez cristali-
zada o consolidada, permitiese intervenciones armadas unilaterales, indivi-
duales o colectivas, para erradicar situaciones de violaciones graves, masi-
vas vy persistentes de los derechos humanos... porque... no se ha producido

100 Pastor Ridruejo, )., op. cir., nota 52, pp. 285 y 743.

101 Simma, B., “NATO, the UN and the use of force: legal aspects™, EJ/L, 1999, nim. 1, pp.
2t y22.

102 Cassese, A., “Ex inuria ius oritur: are we moving towards intemmational legitimation of forci-
ble humanitarian countermeasures in the world community?”, op. cit., nota anigrior, pp. 29 ¥ 30.
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la aquiescencia necesaria, es decir, la aceptacion general, explicita o impli-
cita, de la comunidad internacional en su conjunto. %3

Empero, como indican Gonzalez Campos, Sanchez Rodriguez y An-

drés Sienz de Santa Maria, no estaria de mas el “buscar formulas que
permitan actuar en casos en los que se produzcan violaciones generaliza-
das y sistematicas de los derechos humanos™.1M

2.E
a

1l unilateralismo de Estados Unidos de Ameérica y el uso de la fuerza
rmada contra Iraq

Escribe Vargas Llosa que:

Las razones esgrimidas por Washington para justificar una accién armada
contra Iraq son débiles e insuficientes, y dejan siempre flotando en el aire
la sensacién de que Iraq y Sadam Hussein han sido elegidos, entre otros
dictadorzuelos y tiranias, mas para llevar a cabo un escarmiento ejemplar
que desagravie psicoldgica y moralmente a Estados Unidos de América de
los horrendos atentados, la humillacién y los miles de muertos del 11 de sep-
tiembre, que por las causas que expusieron ante el Consejo de Seguridad el
presidente Bush y el general Powell al pedir a la comunidad de naciones su
apoyo para la guerra.!®

Y, en palabras del ex-presidente Carter:

En Washington ya no se menciona a Osama Bin Laden, y la acumulacién
de declaraciones publicas sobre su red terrorista internacional se limita fun-
damentalmente a acusaciones aun no demostradas sobre sus conexiones
con [raq. El compromiso y la prioridad internacional de lucha contra el te-
rrorismo generados después del 11 de septiembre han disminuido en inten-
sidad en tanto Iraq se ha convertido en la obsesion primordial de los diri-
gentes politicos.'%

Como quedd patente en las semanas anteriores al uso de la fuerza ar-

mada contra Iraq, las razones se fueron modificando -——a conveniencia de
la administracion Bush—197 con el transcurso del tiempo: primero la co-

103
104
105
106
107

Pastor Ridruejo, 1., op. cit., nota 52, p. 743.

Gonzalez Campos, I. et al., op. ¢it., nota 32, pp. 921 y 922.

Vargas Liosa, M., “T.os desastres de la guerra™, £/ Pais, 16 de febrero de 2003,

Carter, 1., “*Una alternativa a la guerra”, La Vanguardia, 12 de febrero de 2003.

“Entre el sinfin de motivos que se atribuyen a la insistencia de George W. Bush en iniciar la
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nexioén de Iraq con el terrorismo islamico internacional, después la impe-
riosa necesidad del desarme iraqui'® y, por ultimo, el restablecimiento de
la democracia en la region. En fin, escribe Peces-Barba Martinez que “‘la
decision de derribar a Saddam Hussein hay que contemplarla y valorarla
en este contexto de arrogancia, de autismo y de voluntad de hegemonia
sin limites de un pais que fue decisivo para la construccion de la de-
mocracia y para la instauracion del orden internacional de Naciones

Unidas™.1%

En un documento estratégico de seguridad nacional estadounidense
de agosto de 1991 se proclamaba lo siguiente: “tenemos al alcance de
nuestra mano una extraordinaria posibilidad que pocas generaciones han
disfrutado: edificar un nuevo sistema internacional conforme con nues-
tros propios valores e ideales”,''? y en un borrador sobre seguridad nacio-
nal (Defence policy guidance), elaborado en marzo de 1992 por las auto-
ridades estadounidenses, se contenia el siguiente pasaje: Estados Unidos
de América ‘‘debe estar en posicion de actuar en forma independiente
cuando no se logre impulsar la accion colectiva™.!'! Las afirmaciones
contenidas en estos dos documentos han pasado de la teoria a la practica
con motivo de la actual crisis; esto es, la diplomacia de Estados Unidos
de América ha fracasado en su intento de liderar una accion colectiva le-
gitimada por ¢l Consejo de Seguridad!'? y, por consiguiente, ha decidido

guerra contra Iraq, desde un complejo John Wayne a 1a voracidad de su administracion por el petro-
leo, uno de los que postulan en el Departamento de Estado y en el Foreign Office britdnico es el
siguiente: que hay que dar ejemplo con Saddam Hussemn. Que hay que animar a otros pafses con
pretensiones de incorporarse a 1as filas del gfe def mal. Que hay que hacerles ver las consecuencias de
ponerse a fabricar armas de destruccion masiva”. Carlin, J., ““Las armas de destrucctén masiva como
garantia”, Ef Pais, 24 de marzo de 2003.

108 Sostiene Walter Laqueur, director del Centro de Estudios Internacionales y Estratégicos de
Washington, que “Estados Unidos de América ha cometido errores, ha mezclado en el debate piblico
los factores del terrorismo y de las armas de destruccidn masiva. Ambos constituyen graves peligros
y no habia necesidad alguna de hacer un coctel con ellos”. Laqueur, W., “Guerra”, La Vanguardia,
21 de marzo de 2003.

109  Peces-Barba Martinez, G., “‘La guerra: un golpe de Estado interno™, £/ Pais, 21 de marzoe de
2003. En palabras de Chomsky: “el temor del gobiemo estadounidense no se deriva sdlo de esta
invasion, sino de los antecedentes de 10s que surge: una determinacion declarada de gobernar el mun-
do por la fuerza, unica dimensidn en que es hegemonica la potencia estadounidense, y de asegurarse
de que no surgira ningan desafio a su dominio. Se declararin, pues, guerras preventivas a voluntad”.
Chomsky, N., “Graves preocupaciones™, La Vanguardia, 22 de marzo de 2003.

110 National Security Strategy of the United States, agosto de 1991, p. V.

111 Citado en Remiro Brotons, A., Civilizados, bdrbaros y salvajes en el nuevo orden internacio-
nal, Madrid, 1996, p. 183.

112 El signo mas evidente de este fracaso es Ja retirada del proyecto de resolucién que pretendia
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actuar de forma independiente!’? y llevar a cabo una accion unilateral del
uso de la fuerza armada. '

Afirmaciones como la del secretario de Estado, Colin Powell, de que
la solucién al conflicto “estd muy lejos de tener una solucion pacifica™ y
“esta claro lo que tenemos que hacer de ahora en adelante”,'!s o la decla-
racion de Andrew Card, secretario general de la Casa Blanca, al sostener
que ““para actuar contra Iraq, los Estados Unidos de América no necesitan
ningun permiso de la ONU”,!!6 resaltan el unilateralismo proclamado por
las autoridades estadounidenses y su deseo de hacer realidad el conflicto
armado contra Iraq.!!?

presentarse ante el Consejo de Seguridad, pues estaba condenada al fracaso como consecuencia del
ejercicio del derecho de veto por parte de Francia ‘‘en cualquier circunstancia™. Ante esta sitizacion,
el secretario de Estado estadounidense, Colin Powell, declard que su gobierno nunca considerd nece-
saria una nueva resoiucion para legalizar la guerra. £/ Pais, 1§ de marzo de 2003.

113 Segun Goodby, ex embajzador de Estados Unidos de América y profesor de la Universidad de
Stanford, “la Administracion Bush esta llevando a cabo una politica exterior basada en los compro-
misos de conveniencia. Carece del sentido de interdependencia y adaptacidn, esencial para la vida en
cualquier comunidad”. Goodby, )., “La comunidad eurcatlantica™, La Vanguardia, 16 de marzo de
2003,

114 En palabras criticas de Joschka Fischer, ministro de asuntos exteriores aleman, ““las decisio-
nes de una tnica potencia no pueden sustituir las estructuras de seguridad colectiva™, La Vanguardia,
21 de marzo de 2003.

115 http:/'www.radiociudad. islagrande.cu/Dic%202/d20aftrm iem. El 10 de febrero publicaba,
en The Washington Post, €] ex secretario de Estado estadounidense Henry Kissinger un articulo en el
que afirmaba que “‘si la crisis termina sin un cambio de régimen en Bagdad, si EUA envia 200.000
soldados a la regidn y luego se retira sin haber logrado nada mas que una nebulosa contencion de un
régimen que ha violado las resoluciones de la ONU durante mas de un decenie, la credibilidad de 1a
potencia estadounidense en la guerra contra el terrorismo y los asuntos internacionales quedara dafia-
da de forma grave, tal vez irreparable™.

116 hup:wwwreben. orgdimperio/ramonet3G102. htm. Al respecto, es muy elocuente el articulo
de Richard Perle, director del Consejo de Defensa de Estados Unides de América, grupo que asesora
al Pentigono, titulado “*Gracias a Dios que Naciones Unidas ha muerto”, El Mundo, 22 de marzo de
2003: “Lo que ha inclinado la balanza de ]a opinidn sobre esta guerra cs l1a idea de que sdto el Conse-
jo de Seguridad de la ONU puede legitimar el uso de la fuerza. Da igual que las tropas se empleen
tnicamente para poner en vigor las exigencias de la propia ONU. No basta una coalicion de democra-
cias tiberales dispuestas a intervenir. Si cualquier institucion o coalicidn que no sea el Consejo de
Sepuridad de la ONU emplea la fuerza, incluso como dltimo recurso, no prevalecera ¢l derecho inter-
nacional, sino la anarquia, y se destruiran todas las esperanzas de un orden mundial. Esta es una idea
peligrosamenite errdnea que conduce inexorablemente a poner importantes decisiones morales, e in-
cluso existenciales y politico-militares, en manos de paises como Siria, Camerin, Angola, Rusia,
China y Francia™. Asimismo, Perle ha afirmado que ““habia pasado ya la época en que la ONU se
ocupaba de cuestiones de seguridad y que era necesario reformarla y reducir su funcion, limitandola a
asuntos como salud, mantenimiento de la paz y misiones humanitarias”. Ef Pais, 24 de marzo de
2003.

117 Escribe Schwartz: *‘Estados Unidos de América se dispone a defender otra vez las libertades
v log derechos humanos en el mundo; como lo hizo en el pasado en dos guerras mundiales, una
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Se esta en presencia de una decision de recurrir a la fuerza armada
adoptada fuera de las Naciones Unidas.''® Son Estados Unidos de Améri-
ca y sus aliados, y no las Naciones Unidas,’*? los que quieren llevar a
cabo una accion armada contra Iraq.

La decision ha sido adoptada al margen del Consejo de Seguridad y
por tanto, como escribe Friedman, “la de Iraq es una guerra libremente
elegida'° ¢ “inevitable [porque] no tiene en realidad objetivos confesa-
bles. EUA siente la necesidad de meterse en guerra, de manera reiterada,
para restablecer su capacidad de disuasién, desestabilizada por el 11 de
septiembre”.12!

En un discurso prebélico dirigido a la nacién, el presidente Bush de-
claro que:

Estados Unidos de América, Gran Bretafia y Espafia continuarin trabajan-
do con miembros del Consejo de Seguridad de la ONU para afrontar este
comuin peligro. Hemos visto demasiados ejemplos en el pasado, desde Bos-
nia hasta Ruanda y Kosove, donde el fracaso del Consejo de Seguridad de
actuar decisivamente ha llevado a la tragedia. Y hemos de reconocer que
algunas amenazas son tan graves, y las posibles consecuencias tan terribles,
que deben ser eliminadas, incluso si se hace necesaria la fuerza militar.'2?

Este texto merece una puntualizacion que el presidente estadoumden-
se parece obviar: las organizaciones internacionales son la proyeccion
institucional de la estructura de yuxtaposicion de Estados, dependiendo
su iniciativa y actuacion de la voluntad de los Estados miembros.'??

guerra fria, una intervencion en Kosovo (sin apoyo del Consejo de Seguridad de la ONU) y otra en
Afganistan, ahora se dispone a proseguir la lucha contra €l terrorismo internacional”. Schwartz, P,
““La guerra, esta vez”, La Vanguardia, 12 de marzo de 2003. Huelgan comentarios.

118 En este sentido, el portavoz del ministerio de asuntos exteriores de China, Kong Quan, ha
declarado que “'la accién militar contra Iraq, llevada a cabo a pesar de 1a oposicion de la mayoria de
los paises y 1a gente de todo €] mundo, ¢ ignorando al Consejo de Seguridad de la ONL, viola la
Carta de Tas Naciones Unidas y los principies basicos de las leyes internacionales”. El Pais, 21 de
marzo de 2003.

119 Como afirma Jacques Chirac: “‘el marco de la ONU es el dnico legitimo para construir la
paz, en Iraq y en todas partes”. La Vanguardia, 21 de marzo de 2003.

120 £l Pais, 11 de marzo de 2003.

121 July, S., “La guerra americana”, £ Mundo, 20 de marzo de 2003.

122 La Vanguardia, 16 de marzo de 2003.

123 Merle, M., Sociologia de las relaciones internacionales, Madrid, 1991, p. 315,
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A colacién de este planteamiento, Sanchez Rodriguez escribe que:

Es notorio que la Organizacion de las Naciones Unidas es quiza la institu-
ci6n internacional mas demoledoramente criticada, v sin embargo se olvida
con frecuencia una consideracion que estimo indispensable recordar y es
que la voluntad y la actuacién de la organizacion no es otra cosa que
la suma de las voluntades de los Estados miembros. La organizacion es
lo que es, para bien o para mal, porque los Estados miembros quieren que
sea asi.'?

En fin, sobre esta cuestion es muy ilustrativo el pasaje descrito por el
ex-presidente Nixon:

Algunos de los diplomaticos mas capaces del mundo representan a sus pai-
ses en la ONU. No podrian tener una misién mas frustrante. Pueden hablar
de todo y no pueden hacer nada de nada. Merecen nuestro respeto y nuestra
simpatia. Pero Estados Unidos de América no ha de someter asuntos que
afecten a sus intereses a un cuerpo tan cargado de prejuicios en contra
nuestra.'?

El unilateralismo de la administracién Bush alcanza su grado maximo
cuando, a} margen del Consejo de Seguridad, anuncio el ultimitum de 48
horas!26 para que el presidente iraqui y sus hijos abandonaran ¢l pais y, de
esta manera, evitar el uso de la fuerza armada;'*” es decir, ya no se con-
forma con el desarme iraqui —obligacién impuesta por las Naciones Uni-
das—, sino que va mucho mas alla, e impone el cambio de régimen poli-
tico en un Estado soberano!'?® (la Resolucion 1441 (2002) no pide el
cambio de régimen de Iraq).

124 Sanchez Rodriguez, L., *‘La reforma de las Naciones...”, ¢it., nota 5, p. 25.

125 Nixon, R., /999 victoria sin guerra, Barcelona, 1989, p. 16.

126 Al respecto, el presidente de Francia, Jacques Chirac, afirmé que “'los Estados Unidos de
América acaban de lanzar un ultimdtum a Iraq. Tanto si se trata del desarmamento necesario de [raq o
del cambio deseable de régimen en este pais, no hay ninguna justificacién para una decision unitate-
ral de recurrir a la guerra”. Avui, 19 de marzo de 2003.

127 Segin palabras del presidente Bush en su mensaje televisado la madrugada —espaficla— del
dia 18 de marzo, “Tras décadas de engafios y crueldad, esto ha llegado a su fin. Saddam Hussein y
sus hijos deben salir de Iraq en 48 horas. Su negativa a hacerle originara un conflicto militar que
comenzard cuando nosotros lo determinemos™.

128 Coma sostiene el arabista Martinez Montavez, ““han repetido hasta 1a saciedad, en todos los
tonos y a todos los niveles, con todos los registros ¢ intenciones, que su proposito irrenunciable y
determinante es el desarme de lrag; precisemos, porque los belicistas en esto son rotundamente preci-
sadores, hasta la obsesion: ¢] desarme del régimen de Saddam Hussein. ¥ no es verdad, nos estdn
engafiando, lo que quieren €5 la ocupacion del pais; instalandose en él por largo tiempo, gestionarlo
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En otras palabras, Estados Unidos de América ha usurpado funciones
propias del Consejo de Seguridad, ya que es €l quien decide que Irag no
ha cumptido sus obligaciones, asimismo dispone un plazo —ultimatum—
para el cumplimiento de tales obligaciones, y finalmente, sin la cobertura
legal de una resolucion del Consejo de Seguridad, decide el uso de la
fuerza armada contra Irag, a pesar de que el secretario general de las Na-
ciones Unidas, Kofi Annan, habia advertido que “‘si Estados Unidos de
América actuara fuera del Consejo de Seguridad y emprendiera una ac-
cion militar, no estatfa actuando en conformidad con la Carta de las Na-
ciones Unidas™ y, en todo caso, “‘s1 los miembros del Consejo de Seguri-
dad fallan en la blsqueda de una posicién comun y se actua sin la
autoridad del Consejo de Seguridad, la legitimidad y soporte de esa ac-
cion sera seriamente perjudicial”’.'??

La intervencion militar contra Iraq es unilateral y, como se anali-
zara en el proximo apartado, al margen del sistema de seguridad colectiva

por completo y a su gusto en todos los érdenes: econdmica, politica, geoestratégicamente™. Martinez
Montavez, P., “Ademas del desarme, quieren la ocupacion™, £l Munde, 20 de marzo de 2003. Segun
Joschka Fischer, ministro aleman de asuntos exteriores, “debemos dejar claro que en las actuales
circunstancias, una intervencién no tiene ninguna credibilidad. No hay base en la Carta de Naciones
Unidas para justificar un cambio de régimen por la fuerza”, El Pais, 20 de marzo de 2003. Por otra
parte, como observa la socidloga Martin Mufioz, “la politica americana con respecto a la democracia
v los derechos humanos en Iraq y Oriente proximo carece de toda credibilidad: EUA continué dando
apoye militar, econdmico y diplomatico a Saddam Hussein en los momentos €n gue cometio las peo-
res violaciones de los derechos humanos; y la actual politica estadounidense se basa en reprochar al
régimen iraqui sus violaciones, mientras apoya a otros regimenes de la regién que violan de manera
intensiva los derechos humanos (y no piensen solo en las dictaduras drabes, sino también en Israel).
Todo ello pone profundamente en duda la existencia de un plan convingente sabre lo que EUA va a
hacer tras la invasion militar’”. Ademas, segin la profesora Martin Mufioz, resulta pueril tratar de
defender que el “cambio de régimen en Iraq resolverd dicho problema [el desarme iraqui). Aquellos
que dicen que ningin régimen iraqui haria los misme que Saddam Hussein e incluso pretenden creer-
se que lo que va a venir va a ser un régimen democratico bajo palio estadounidense, deberian reconsi-
derar su opinidn, porque la cuestién de las armas en Oriente proximo sobrepasa la divisoria entre
dictadura o democracia ¢Por qué un [raq democratico iba a tener menos necesidad de armas de des-
truccion masiva que un gobierno elegido democraticamente en Israel?”. Martin Mufioz, G., “El uso
oportunista de Saddam y el silencio complice™, £/ Pais, 21 de marze de 2003.
120 El Pais, 11 de marzo de 2003.
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previsto en la Carta de las Naciones Unidas, siendo calificada desde dife-
rentes sectores como inmoral,'?0 injustificada,®! ilegitima'3? e ilegal.'*?
No es extrafio, pues, que en el seno de la Union Europea, durante la
reunion de los lideres politicos de “Los quince’ en Bruselas, el primer
mmmistro britnico, Tony Blair, dejara vislumbrar la iniciativa britanico-esta-
dounidense de una resolucién del Consejo de Seguridad para la posguerra
en Iraq; resolucién que, en palabras criticas del presidente francés, Jac-
ques Chirac, seria “‘una forma de legitimar a posteriori una intervencion
militar”,!3% tal como sucedio en el conflicto de Kosovo con la Resolucién
1244 (1999). Por otra parte, esta actuacion unilateral de Estados Unidos
de América contra Iraq, al margen de la legalidad internacional, “‘sienta

130 Vidal-Folch afirma su inmoralidad sobre la base de seis circunstancias, a saber: no ha sido
autorizada por la auteridad competente (el Consejo de Sepuridad); no existe una justa causa, sino mas
bien unas causas injustas {como por ¢jemple, gobernar a otros contra su voluntad con el pretexto de
que es bueno para ellos); no hay una recta intencion (el doble rasero: Israel ha incumplido 64 resolu-
ctones de las Naciones Unidas); que el mal que siempre genera una guerra no sea inutil (esta por ver)
y la proporcionalidad en los medios de combate que se plasme en un respeto a los inocentes. Vidal-
Folch, X., “Esta guerra es inmoral™, £/ Pais, 20 de marzo de 2003.

131 Tras el ataque contra Iraq, el presidente de Rusia, Vladimir Putin, afirmé que se trataba de
“‘una accidn militar que no puede ser justificada por nada’ contra un pais “que no representaba nin-
gun peligro internacional” y, por consiguiente, s¢ “‘trata de un gran error politico’” que “‘amenaza con
destruir el sistema de seguridad internacional existente”. Ademds, “ningun pais del mundo se podra
sentir seguro si se permite que e} derecho internacional sea sustituido por la ley del pufio, a tenor de
la que el fuerte siempre tiene razén, tiene derecho a todo y no esta restringido por nada al elegir los
medios para sus fines”. £/ Pais, 21 de marzo de 2003. Al respecto, el histortador Garton Ash describe
1a idea rumsfeldiana {Donald Rumsfeld) de la crisis: “Estados Unidos de América tiene razdn porque
tiene poder. Tiene razon porque es Estados Unidos de América. El pais estadounidense es... |a tinica
hiperpotencia. La tierra de la libertad esta siendo atacada por el terrorismo intemacional... Y tiene la
obligacion de defenderse. Ademds, al final, extendera la democracia a lugares como [raq, de forma
que hara que el mundo sea un Jugar mejor. Si hay aliados que quieran ayudar, estupendo. Si no..."".
Garton Ash, T, “Tras la tormenta de arena’, Ef Pais, 21 d¢ marzo de 2003.

132 Los 22 paises de la Liga Arabe, reunidos en El Cairo, condenaron la invasion de lraq y en el
comunicado final calificaron la intervencién de Estados Unidos de América de ilegitima. Sobre la
ilegitimidad, véase el articulo del expresidente de Portugal: Soares, Mario, “Una guerra ilegitima”,
La Vanguardia, 23 de marzo de 2003.

133 El dia 21 de marzo, el ministro de asuntos exteriores ruso, Igor Ivanov, tras declarar que la
operacion militar en Irag “‘es una accidn ilegal que no tiene ninguna base juridica” (La Vanguardia,
22 de marzo de 2003), anuncid en su comparecencia ante la Durma que la diplomacia rusa habia for-
mulado una propuesta formal ante la ONU en la que se cuestiona la legalidad de la guerra: “‘hemos
planteado junto con otros Estados esta cuestion ante los servicios juridicos de la ONU. Si el Consejo
de Seguridad califica la accion de Estados Unidos de América de agresion, entonces seran tomadas
las medidas correspondientes. Sin una resolucion correspondiente del Consejo de Seguridad de la
ONU, la ocupacién es ¢l resultado de un recurso ilegal a la fuerza contra la integridad territorial y
la independencia politica de traq™. Ei Mundo, 22 de marzo de 2003.

134 Fl presidente francés, tras mostrarse ho partidario de esta resolucion, apunto que ahora debe
“recuperarse la legalidad internacional de la que desgraciadamente se ha salido porque la guerra no
fue aprobada por el Consejo de Seguridad”. £1 Pais, 22 de marzo de 2003
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un precedente peligroso para el futuro: que haya prevalecido la guerra
preventiva y la irrelevancia de 1la ONU puede ser ejemplo para acciones
similares de potencias emergentes y regionales’.!3

Este unilateralismo viene fomentado por la nueva practica en ¢l ¢jer-
cicio del uso de la fuerza armada previsto en el capitulo VII de la carta.
En primer lugar, los Estados pueden decidir al margen de las Naciones
Unidas el recurso a la fuerza armada y luego intentar que el Consejo de
Seguridad legitime €sta mediante su autorizacion (recuérdese: las Nacio-
nes Unidas como instancia legitimadora). En segundo, la practica actual
deja en manos de los Estados la conduccién de las operaciones militares,
pues no se realiza bajo la autoridad del Consejo de Seguridad ni se utiliza
el mecanismo del Comité de Estado Mayor. Por consiguiente, como pue-
de advertirse, se trata de una practica que fomenta ¢l unilateralismo en
tanto que concede ‘‘un margen excesivo al libre despliegue de intereses
particulares estatales de poder politico y economico™.13¢

En definitiva, la postura de Estados Unidos de América —su unilate-
ralismo—'27 ha provocado la aparicidon de discrepancias entre los diferen-
tes Estados y, especialmente, en el seno del Consejo de Seguridad'=®
(Francia,!*® China y Rusia), de la OTAN (Francia, Alemania y Bélgica) y
la Unién Europea,'*° poniendo en duda la retérica antiterrorista de las au-
toridades estadounidenses'#! y haciendo pensar que bajo la misma se en-

135 Nadal, C., “Un peligroso precedente”, La Vanguardia, 23 de marzo de 2003.

136  Pastor Ridruejo, J., op. cit., nota 52, p. 740.

137 En todo caso, tal como advierte Joseph Nye, subsecretario de defensa con la administracion
Clinton, *‘el poder no se puede considerar homogeneizado por el dominio militar™ y, como gjemplo,
escribe que ‘““‘Roma no sucumbid por ¢l auge de un nueve imperio, sine debido a la decadencia inter-
na”. Nye, P., “EUA no puede lograr unilateralmente sus objetivos™, Ef Pais, 24 de marzo de 2003.

138 En palabras del ex presidente Bill Clinton: “‘desgraciadamente, el Consejo [de Seguridad]
tras la [resolucion} 1441 se ha resquebrajado. Saddam ha destruido algunos misiles, pero fuera de eso,
ha hecho sdlo lo que cree necesario para mantener a la ONU dividida en ¢! uso de la fuerza™. La
Vanguardia, 19 de marzo de 2003.

139 Enfrentado a la hipotesis de una intervencion unilateral de Estados Unidos de América y sus
aliados, el presidente de la republica francesa, Jacques Chirac, declard que seria “un precedente muy
peligroso”. La Vanguardia, | | de marzo de 2003.

140 Tras el ataque a Iraqg, los 15 lideres de ia Unidn Europea reunidos en Bruselas reconocieron
su incapacidad para superar ef ¢cisma que sufren y se limitaron a suscribir unos acuerdos minimos
para inteniar recomponer la fractura existente en su seno.

141 La pericdista del The New York Times, Maureen Down, escribio que en esta guerra Estados
Unidos de América no iba a bombardear a quien le atacod (Ossama Bin Laden), a quien le intercepta
los aviones {Corea del Norte), a quien contribuyd a financiar el 11 de septiembre {Arabia Saudi), a
quien esconde a (Ossama y sus complices {Pakistan) o a paises con experiencia prebada de ser anfi-
triones de terroristas (Iran, Libano y Siria). También el profesor de Princeton, Paul Krugman, se pre-
gunta “*;necesito sefalar que es Corea del Norte, no Irak, el claro peligre actual? el programa nuclear
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cubren otros intereses de caracter partidista. L.a administracién Bush ha
embarcado a la humanidad en una nueva guerra que, a todas luces, es in-
necesaria ya que “‘Iraq no representa hoy una amenaza inminente que jus-
tifique una guerra”,'*? pues como recuerda el primer principio que pro-
clama la enciclica de Juan XXIII Paz en la Tierra —por cierto, el 11 de
abril del presente afio se celebrd el cuarenta aniversario de su publica-
cidén— “‘resulta absurdo en nuestra €poca... que la guerra sea todavia un
medio apto para reparar los derechos violados™.

3. Las polémicas bases legales del uso de la fuerza armada contra Irag:
la Resolucion 1441 (2002) y la vigencia de la Resolucion 678 (1990)

En la Resolucion 1441 (2002), de 8 de noviembre, aprobada por el
Consegjo de Seguridad en su 4644 sesion, y actuando en virtud del capitu-
lo VII, dicho consejo:

Decide que Iraq ha incurrido y sigue incurriendo en violacion grave de sus
obligaciones con arreglo a las resoluciones en la materia, entre ellas la Re-
solucién 687 {1991), en particular al no cooperar con los inspectores de las
Naciones Unidas y con el OIEA y no llevar a cabo las medidas previstas en
los parrafos 8 a 13 de la Resolucion 687 (1991) [...pamrafo 1 y, por esto,]
decide... conceder al Traq, en virtud de la presente resolucion, una ultima
oportunidad de cumplir sus obligaciones en materia de desarme con arreglo
a las resoluciones pertinentes del consejo [...parrafo 2; ademas,] el hecho
de que ¢l Iraq deje en cualquier momento de cumplir la presente resolucion
y de cooperar plenamente en su aplicacidén constituirdn una nueva viola-
cion grave de las obligaciones del Iraq [parrafo 4].

de Kim Jong no es ni un rumor ni una falsificacion: es una incipiente cadena de montaje de bombas,
Pero el gobiemo insiste en que ésa es una mera crisis regional y se niega incluso a hablar con Kim™.
Krugman, P., “Bush y el motin del Caine™, £/ Pais, 18 de marzo de 2003. Asi, *‘en otras palabras,
existen motivos objetivos para desembarazarse definitivamente de Saddam Hussein, pero derrotar al
terrorismo intermacional no es uno de ellos”. Heméandez Puértolas, J., “El motivo oficial”, La Van-
guardia, 17 de marzo de 2003.

142 Asimismo, el presidente francés, Jacques Chirac, afiade que “fiel al espintu de 1a Carta de las
Naciones Unidas, que es nuestra ley comdn, Francia considera que el recurso a la fuerza es el Gltimo
recurso, una vez agotadas todas las otras opciones. La posicion de Francia es compartida por la gran
mayoria de 1a comunidad internacional. Los (ltimos debaies han demostrado claramente que el Con-
sejo de Seguridad no estaba dispuesto, en las presenies circunstancias, a avalar un camino precipitado
a la guerra”. La Fanguardia, 19 de marzo de 2003. En este mismo sentido, el canciller aleman, Ger-
hard Schroder, declard que “mi pregunta era y es: ;justifica la amenaza que representa el dictador
iraqui el uso de la guerra?... Mi respuesta era y ¢s: (No!”. La Vanguardia, 19 de marzo de 2003.
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En consecuencia, el Consejo de Seguridad “‘recuerda, en este contex-
to, que ha advertido reiteradamente al Iraq que, de seguir infringiendo sus
obligaciones, se expondra a graves consecuencias’ (parrafo 13} y, de esta
forma, la citada resolucion se presenta como un triunfo mas del unilatera-
lismo practicado desde la Casa Blanca.!#

El texto contenido en la resolucion es objeto de polémica. Asi, las
autoridades estadounidenses y sus aliados lo interpretan como una autori-
zacion para la intervencion militar,’** mientras que Alemania, Rusia'®® y
Francia!*® entienden que es el punto de partida de un proceso posterior en
las Naciones Unidas.’*’” Como sefiala el director del Instituto Francés de
Relaciones Internacionales, Thierry de Mentbrial, “‘ambos bandos han
considerado la Resolucion 1441 como una victoria propia™. !4

En la comentada resolucidn, el Consejo de Seguridad constata los
siguientes extremos: /) Que Iraq ha violado y sigue violando las obli-
gaciones contraidas en virtud de las resoluciones anteriores en la materia;
2} Que esta resolucion es la tiltima oportunidad para demostrar su buena
fe y cumplir sus obligaciones en materia de desarme; 3) Que si Iraq no
coopera plenamente en la ejecucion de esta resolucién, nuevamente incu-
1Tird en una violacion grave de sus obligaciones, y 4) Que si Iraq persiste
en el incumplimiento de sus obligaciones “‘se expondra a graves conse-
cuencias’.

La frase ‘‘se expondra a graves consecuencias’ (parrafo 13} unida a
la de que la Resolucién 1441 (2002) concede ‘“‘una tltima oportunidad™
(parrafo 2), y todo esto en ¢l marco del capitulo VII de la carta, ha lleva-
do a Estados Unidos de América y sus aliados a interpretar que el Conse-
jo de Seguridad, a través de esta resolucion, esta autorizando el uso de la

143 Al respecto, The Washington Post y The New York Times de 8 de noviembre del 2002.

144  FE1 10 de marzo de 2003, el presidente del Estado espaitol, José Maria Aznar, resaltd en una
entrevista concedida a la cadena privada de television ““Tele 537 que la intervencion armada contra
Iraq estd amparada por 1a Resolucion 1441 (2002), que ¢s 1a (ltima oportunidad para Iraq. £/ Pais, 11
de marzo de 2003. En este mismo sentido, Ana Palacio, ministra de Asuntos Exteriores del Estado
espaiiol, declard que ““la Resolucién 1441 es habilitacion suficiente para intervenir” en lraq. £/ Pais,
11 de marzo de 2003.

145 El ministro de asuntos exteriores ruso, Igor Ivanov, declard que ““la Resolucidn 1441 no da a
nadie el derecho a utilizar la fuerza de manera autormdtica”. La Vanguardia, 22 de marzo de 2003.

146  En este sentido, el primer ministro canadiense, Jean Crethien, ha declarado que su pais no
participara en la intervencion militar, porque el Consejo de Seguridad no ha autorizado €l ataque. £/
Pais, 18 de marzo de 2003,

147 Al respecto, Nadal, C., “La diplomacia, maltrecha™, La Fanguardia, 16 de febrero de 2003

148 De Montbrial, T., “Mas alla del enfrentamiente”, £/ Pais, 22 de marze de 2003,
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fuerza armada en caso de que Iraq incumpla sus obligaciones.'® Este
planteamiento es del todo objetable y responde a una lectura politica -—no
juridica— interesada. Los Estados Unidos de América y sus aliados de-
ducen que implicitamente se autoriza el uso de la fuerza armada contra el
régimen iraqui. Asi pues, cabe advertir que la Resolucion 1441 (2002), en
primer lugar, no autoriza de forma expresa €l uso de la fuerza armada —al
contrario de lo que ocurrid en las resoluciones 678 (1990), 940 (1994) y
1264 (1999)— porque la frase “‘el uso de todos los medios necesarios’,
que aparecia en el borrador presentado el 23 de octubre, fue modificada
en el texto final por “‘graves consecuencias’. En segundo, no estipula el
tiempo o plazo concedido a Iraq para cumplir con sus obligaciones. Ade-
mas, atendiendo a esta circunstancia y como la resolucion se enmarca en
el capitulo VII, cabe la hipétesis de que el Consejo de Seguridad al refe-
rirse a ‘‘graves consecuencias’ estuviera pensando en aplicar nuevas me-
didas del articulo 41, es decir, acciones que no conllevan el uso de la
fuerza armada.

Por consiguiente, al tenor de su contenido, la Resolucion 1441 (2002)
no puede ser englobada en la esfera de la nueva practica en el ejercicio
del uso de la fuerza armada originada por la Resolucion 678 (1990). La
Resolucion 1441 (2002) no implica una autorizacion institucional para el
uso de la fuerza armada porque el Consejo de Seguridad no ha autoriza-
do a través de dicha resolucion a ningun Estado miembro para adoptar
medidas coercitivas en su nombre. En este contexto, como ya se ha indi-
cado en otro lugar, las autoridades de Estados Unidos de América y sus
aliados también han invocado la vigencia de resoluciones anteriores del
Consejo de Seguridad, con el propésito de legitimar el uso de la fuerza
armada. Con toda seguridad estin pensando en la Resolucion 678 (1990),
pero debe recordarse que mediante la Resolucion 687 (1991) se puso fin
oficial al uso de la fuerza armada contra Iraq.

Sobre esta cuestidn, la Asesoria Juridica Internacional del Mimsterio
de Asuntos Exteriores del Estado espafiol emitié un informe, el 8 de octubre
del 2002, en el que se indica expresamente que apoyar el uso de la
fuerza armada contra Irag en la Resolucion 678 (1990) requeriria pre-

146 Asi, el primer ministre britinice, Teny Blair, declare que “lo que estamos haciendo es man-
tener la autoridad de las Naciones Unidas y ser fieles a nuestras obligaciones bajo la ley internacio-
nal”, pues los signatarios de la Resolucion 1441 (2002) “'ya sabian lo que firmaban™ y que la adver-
tencia de “‘serias consecuencias™ a Iraq *‘constituia un eufemismo para la guerra™. La Vanguardia, 16
de marzo de 2003.
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viamente que el Consejo de Seguridad “‘reactivara” esa autorizacion con
una nueva resolucion que “‘reafirmara sus anteriores resoluciones”, “‘ad-
virtiese solemnemente al régimen iraqui de las graves consecuencias que
tendria su continuado incumplimiento’ y “‘constatase formalmente ese
grave incumplimiento’. Desde nuestra perspectiva, la Resolucién 1441
(2002) no puede ser considerada como la resolucion que reactiva la auto-
rizacion contenida en la 678 (1990} porque no reafirma las resoluciones
anteriores, sino que expresamente dice recordando todas sus resolucio-
nes... y tan solo reafirma el compromiso de todos los Estados miembros
con la soberania y la integridad territorial de Iraq, Kuwait y los Estados
VeCinos.

En este contexto la pregunta parece obvia: si Estados Unidos de
América y sus aliados entienden que la resolucion permite ¢l uso de la
fuerza armada contra Iraq jpor qué este empefio en aprobar una nueva
resolucion en el seno del Consejo de Segundad? ;por qué este desphiegue
diplomatico de Estados Unidos de América y sus aliados para conseguir
los nueve votos necesarios —y la ausencia del posible veto francés, ruso
y/o chino— para poder conseguir la adopcién de una nueva resoluciéon?
La respuesta también puede ser obvia: como se ha indicado anteriormen-
te, atendiendo a la nueva practica generada en la aplicacion de las medi-
das del articulo 42 de la carta, las Naciones Unidas han adquirido la ima-
gen de una instancia legitimadora del uso de la fuerza armada y, de esta
forma, Estados Unidos de América y sus aliados desean la autorizacion
del Consejo de Seguridad para legitimar la decision —adoptada fuera de
las Naciones Unidas— de recurrir a la fuerza armada contra Iraq y, de esta
forma, enmascarar su unilateralismo.’*® Asi, una resolucion del Consejo
de Seguridad redactada segun la practica indicada, otorgaria respetabili-
dad al uso de la fuerza armada. En palabras de Remiro Brotons, las reso-
luciones de este drgano se asemejan a “‘las bulas alejandrinas, que otorga-
ban a un principe, con exclusion de los demas, tareas de cristianizacion,
en lugar de acudir, como en las Cruzadas, a una accion colectiva™.’3* Asi

150 “‘Por eso, porque era claro que la Resolucion 1441 no daba cobertura legal a 1a guerra, duran-
le estas tiltimas semanas Bush, Blair y Aznar han dedicado todos sus esfuerzos, con muy poca foriu-
na, a conseguir una segunda resolucion que se la diera. Una segunda resolucion que, segun el trio de
las Azores, era conveniente pero no necesaria. Si no era necesaria, ;por qué era conveniente?, ;para
qué 0 para quién lo e¢ra? Era conveniente para los tres, porque a pinguno de ellos le interesaba quedar
al margen de !a legalidad internacional”. Santamaria Ossorio, J., “La opinién piblica y la guerra™, Ef
Pais, 25 de marzo de 2003.

151 Remiro Brotons, A., Civilizades..., cit.,nota 111, p. 188.
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pues, atendiendo a este planteamiento, puede concluirse que, a pesar de
las afirmaciones realizadas en publico por Estados Unidos de América y
sus aliados respecto a la —*‘presunta”— autorizacién contenida en la Re-
solucién 1441(2002), las dudas internas existen y de ahi la busqueda de
una nueva resolucion.!*?

152 El dia 17 de marzo, Bush declard que “‘¢1 Consejo de Seguridad no habia Estado a la altura
de su responsabilidad™ al no respaldar el usce de la fuerza armada con una nueva resolucion. £1 Puais,
18 de marzo de 2003. Esta afirmacion puede considerarse un /apsus por parte de los redactores del
discurso, pues se esta reconociendo que dicho érgano no auteriza el uso de la fuerza armada.



