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RESUMEN: El régimen resclutorio de Iraq es sin duda el mas extenso, comprensivo y dura-
dero que el Consejo de Seguridad haya instrumentado. La década de los noventa demostr6
la relativa operatividad de este ¢érgano en el mantenimiento de la paz y Ia seguridad inter-
nacionales. La legitima defensa preventiva se transformd en la justificacion de un invasor
para intervenir en un Estado. El analisis de la guerra contra Iraq tiene importancia porque
en él se cuestiona seriamente la funcionalidad de Naciones Unidas en vista del fracaso de
la diplomacia v del incumplimiento del principio de proporcionalidad que debe regir en
caso de recurrir a la fuerza. Actualmente, los reclamos para recurrir al uso de la fuerza con
miras a promover la autodeterminacion, obtener soluciones justas o corregir injusticias
parecen indicar un cambio.

ABSTRACT: The resolution regime on Irak is the most extensive, comprehensive, and endu-
ring one implemented by the Security Council. The 90°s revealed a relative effectiveness
of this organ in the maintenance of international peace and security. The pre-emptive stri-
ke doctrine became the justification of the invasion to another State. The analysis on the
war against Irak entails great significance in thai the UN's functionality has been se-
riously questioned with the diplomacy s failure and the unaccomplishment of the propor-
tionality principle that should prevail in a case of use of force. Nowadays, the claims to
use the force in order to promote self governance, obtain fuir solutions, or reprimand
unfair actions, definitely indicate a changing direction.

RESuME: Le régime résolutoire de I'lIrak c'est le plus extensif, compréhensif, et perdurant
instrumenté par le Conseil de Sécurité. La décade quatre vingt dix a réfleté une efficience
rélative de cet organe pour maintenir la paix et la sécurité internationales. La doctrine de
la défense légitime préventive s'est transformée en la justification de invasion dans un
auire Etal. L'analyse sur la guérre contre 1'Irak est trés important puis que la fonctionali-
té des Nations Unies a eté sévéramment debatue avec I'échec de la diplomatie et de Uina-
complissement du principle de proportionalité, que doit régir toujurs au cas de l'utiliza-
tion de la jorce. Maintenant, les appels pour recowrrir & I'utilisation de la force pour
Jfavoriser I'autodétermination, obtenir des solutions fustes, ou corriger des actes injustes,
indiquent evidemment une direction en changant.

* Maestro en derccho internacional y diplomacia, The Fletcher School of Law and Diplomacy,
Tufts-Harvard (1992). Director general adjunto para el Consejo de Seguridad y Asuntos Juridicos de
la Direccién CGeneral para el Sistema de Naciones Unidas ¢n 1a cancilleria. Agradezco la asisien-
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Al profesor Keith Highet, In Memoriam

SUMARIO: L. Introduccion: la pertinencia de analizar la cues-

tion de lraqg. 11. Breve andlisis del régimen resolutorio sobre

Iraq. NI. Andlisis de la awtorizacion del uso de la fuerza de

acuerdo con la Carta de Naciones Unidas. 1V. Andlisis de ca-

sos practicos a la luz del marco conceptual de la Carta de Na-
ciones Unidas. V. Reflexiones finales.

I. INTRODUCCION: LA PERTINENCIA DE ANALIZAR
LA CUESTION DE IRAQ

Independientemente del desarrollo de las operaciones militares desplega-
das por la denominada Coallition of the Willing, 1a cuestién de Iraq mere-
ceria ser analizada por los estudiosos de los procedimientos y métodos
del Consejo de Seguridad, as{ como por aquellos interesados en nuevas
influencias al desarrollo del derecho internacional. En efecto, de 1990 al
2002 el Consejo de Seguridad adopté 64 resoluciones respecto a Iraq.!
Solamente las resoluciones adoptadas sobre Medio Oriente superan esta
cifra: 2442 resoluciones a lo largo de 55 afios. Sin embargo, una mirada
mas cercana a este corpus iure para Iraq lleva a concluir que es, sin duda
alguna, el régimen resolutorio® més extenso, comprensivo y duradero ins-

1 Sin contar aquellas otras 13 resoluciones adoptadas durante la década de los ochenta relati-
vas a la * Situacion entre Trag y la Repiblica Isldmica de Iran™: 479 (1980), 514 (1982), 522 (1982),
540 (1983), 582 (1986), 588 (1986), 398 (1987), 612 (1988), 619 (1988}, 620 (1988), 631 (1989), 642
(1989) y 651 (1990). En la década de los noventa, y después de la invasion del 2 de agosto de 1990,
el consejo adoptd tres resoluciones mds sobre este tema: 671 (1990), 676 (1990) y 685 (1991). En lo
que va de 2003, el Consejo de Seguridad ha adoptado cuatro resoluciones mas: 1454 (2003), 1472
(2003). 1476 (2003), 1483 {2003) y 1490 (20013). La lista de todas estas resoluciones puede consultar-
se en www.un.org/spanish/docs/comitesanciones/66 1 /raqResolutionsEng htm. Cabe destacar que son
64 resoluciones de [a 660 (1990} a la 1454 (2002} v no 65 como aparecc en la pigina de la ONU. La
resolucion 1147 (1998} se refierc a Croacia y no a Iraq.

2 Una lista de estas 244 se encuentra en htip://domino.un.org/UNISPAL NSFACouncilRes.

3 Por “régimen resolumorio” debe entenderse el conjunto de resoluciones adoptadas por el
Consejo de Seguridad, imponiendo obligaciones y establectendo medidas para lograr su instrumenta-
¢idn y pleno cumplimiento. Desde esta perspectiva, las resoluciones adoptadas sobre la cuestidn del
Medic Oriente no constituyen, propiamente, un régimen resolutoric.
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trumentado en la historia del Consejo de Seguridad.* Lo anterior en si
mismo justifica a priori 1a utilidad de una reflexion sobre sus disposicio-
nes y sobre sus alcances.

Existe una segunda razdn para justificar el ejercicio y €sta deriva de
una breve consideracion respecto a las causas que motivaron el micio del
régimen resolutorio y el resultado al cual llegamos. A principios de 1a dé-
cada de los noventa eran varios los autores que celebraban el final de la
Guerra Fria. Velan en ese acontecimiento la oportunidad del Consejo de
Seguridad para operar con base en el andamiaje concebido originalmente
por los redactores de 1a Carta de San Francisco y sin las presiones de un
mundo bipolar.® El entusiasmo y las buenas expectativas pueden verse re-
frendadas al considerar la disminucion en el niimero de vetos esgrimidos por
los miembros permanentes del consejo,’ el nimero total de resoluciones’
adoptadas y las tomadas en el marco del capitulo VII de la carta? el estable-
cimiento de mecanismos institucionales para restablecer la paz y la segu-
ridad internacionales® y el creciente despliegue de operaciones para el man-

4 Algunas de las resoluciones dentro de este régimen han sido calificadas como de “‘ambicio-
sas”. Véase Murphy, John F., “Force and Arms”, en Schachter, Oscar y Joingr, Christopher, United
Nations Legal Order, ASIL/Cambridge, vol. 1, 1995, p. 279.

3 Véase, entre otros, Murphy, Sean D., *“The Security Council, Legitimacy, and the Concept of
Collective Security After the Cold War”, Cofumbia Journal of Transnational Law, 32:201, 1994-95,
pp. 200-288; Urquhart, Brian, *“The UN and International Security after the Cold War™, en Reberts,
Adam y Kingsbury, Benedict (eds.), United Nations, Divided World. The UNs Roles in International
Relations, 2a. ed., Oxford, Clarendon Press, 1993, pp. 81-103.

6 Desde su creacion a la fecha, el Consejo de Seguridad ha registrado 251 vetos. De 1986 a la
fecha se han registrado tan sélo 45 vetos.

7 ‘“El creciente activismo se puede observar en el niumero de resoluciones adoptadas por este
organc en los altimos afios. De enero de 1990 a diciembre de 2001, adoptd 728 rescluciones, en
comparacian con las 646 aprobadas de 1946 a diciembre de 1989™. Véase Muficz Ledo, Porfirio
Thierry, “El papel de México en el Consejo de Seguridad de la ONU”, Revista Mexicana de Politica
Exterior, Instituto Matias Romere de Estudios Diplomaticos, junio de 2002, p. 83.

8 Veéase seccien IIT infra.

9 El Consejo de Seguridad ha recurnido al establecimiento de C'omités de Sancicnes. Aun
cuando el primer régimen de sanciones fue establecido en 1966 (Rodesia del Sur) y, posteriormente,
respecto de Sudafrica (1977), es, precisamente, durante el periodo de la posguerra cuando prolifera su
establecimiento: para Irag (1990), para la otrora Yugoslavia (1991), para la Republica Federativa de
Yugoslavia {Serbia y Montenegro) (1992), para la parte Bosnia-Serbia (1993), para Somalia (1992),
para Libia (1992), para Liberia (1992}, para Haitia (1993), para la Unidad Nacional para la [nde-
pendencia Total de Angola (UNITA) (1993), para Ruanda (1993), para Sudan (1996), para Sierra
Leona (1997), y nuevamente para la Republica Federativa de Yugoslavia (1988). Véase Gowlland-
Debbas, Vera, “UN Sanctions and International Law: An Overview™ en id. {ed.), United Nations
Sanctions and International Law, The Hague-London-Beston, Kluwer Law International, The Gra-
duate Institute of Inlernational Studies (HEI, 2001. Actualmente, el Conscjo de Segundad cuenta
con siete comités de sancienes: Iraq, Libia, Somalia, Ruanda, Sierra Leona (presidido por México),
Liberia y el Comité 1267 para Al-Qaeda y el Taliban.
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tenimiento de la paz.'® La década de los noventa demostrd la relativa
operatividad del Consejo de Seguridad en el desempefio de su responsabili-
dad primordial por mantener la paz y la seguridad internacionales,

Estos elementos animan a preguntar: ; Qué fue lo que falld en el caso
de Irag? ;Dicho de otro modo, cémo explicar que en el ejercicio de su
“papel revitalizado™, el Consejo de Seguridad trat6 de instrumentar el ré-
gimen resolutoric mas extenso, comprensivo y duradero de su historia
pero, cuyo desafortunado desenlace amenaza actualmente la credibilidad
de este 6rgano de Naciones Unidas?!!

10 Alo largo de la década de los 90, el Conscjo de Seguridad establecid 33 Operaciones para el
Mantenimiento de la Paz (OMPs): (1) Misién de Observacién de Naciones Unidas para Iraq-Kuwait
{UNIKOM, 1991); (2) Misi6n de las Naciones Unidas para el Referéndum en el Sahara Occidental
{MINURSOQ, 1991); (3} Misién de Verificacién de las Naciones Unidas en Angola Il (UNAMEV 1],
1991-1995); (4) Mision de Observadores de Naciones Upidas en El Salvador (ONTSAL, 1991-
1995}; (5) Misién de Avanzada en Camboya (UNAMIC, 1991-1992); (6) Administracién de Transi-
cion de Naciones Unidas para Timor Oriental (UNTAET, 1991-2002); (7} Fuerza de Proteccién de
Naciones Unidas (ex-Yugostavia} (UNPROFOR, 1992-1995); (8) Autoridad Provisional de las Na-
ciones Unidas en Camboya (APRONUC, 1992-1993): (9) Operacién de Naciones Unidas en Somalia
I (ONUSOM I, 1992-1993); (10) Operacién de Naciones Unidas en Mozambigue (ONUMOZ, 1992-
1994): (11) Operacién de Naciones Unidas en Somalia IT (UNOSOM 11, 1993-1995); (12) Misién de
Observadores de Naciones Unidas para Uganda y Rwanda (UNOMUR, 1993-1994); (13) Misién
de Observadores de Naciones Unidas en Georgia (UNOMIG, 1993- }; (14) Misidn de Naciones Uni-
das en Haiti (UNMIH, 1993-1996); (15) Misién de Observadores de Naciones Unidas en Liberia
{UNOMIL, 1993-1997); (16) Misién de Asistencia de Naciones Unidas para Rwanda (UNAMIR,
1993-1996); (17) Grupo de Observadores de las Naciones Unidas en la Faja de Aouzou (Chad-Libia)
(UNASOG, 1994); (18} Misién de Naciones Unidas en Tyikistin (MONTT 1994-2000); (19) Opera-
cién de Naciones Unidas para la Restauracién de 1a Confianza (Croacia) (ONURC, 1995-1996); (20)
Fuerza de Despliegue Preventivo de las Naciones Unidas (Ex Repiblica Yugoslava de Macedonia)
(UNPREDEP, 1995-1999); (21) Misitn de las Naciones Unidas en Bosnia y Herzegovina (UNMIBH,
1995-2002); (22) Administracion de Transicién de las Naciones Unidas en Eslabona Oriental, Baran-
ja y Srijem Occidental {Croacia) (UNTAES, 1996-1998): (23) Mision de Observadores de las Nacio-
nes Unidas en Prevlaka (Croacia-ex-Yugoslavia) (MONUP, 1996-2002); (24} Misitn de Apoyo de
Naciones Unidas en Haiti {IUNSMIH, 1996-1997); (25) Misién de Verificacién de las Naciones Uni-
das en Guatemala (MINUGUA, 1997); (26) Mision de Observadores de Naciones Unidas en Angola
(MONUA, 1997-1999); (27) Misidn de Transicion de Naciones Unidas en Haiti (UNTMIH. 1997},
(28) Grupo de Apoyo de la Policia de Naciones Unidas {Croacia-Region del Danubio) (UNPSG,
1998); (29) Misién de Naciones Unidas en la Repiiblica Centroafricana (MINURCA, 1998-2000);
(30) Misién de Observadores de Naciones Unidas en Sierra Leona (UNOMSIL, 1998-1999): (31)
Misidn de Administracién Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo {UNMIK, 1999-);
(32} Mision de Naciones Unidas en Sierra Leona (UNAMSIL, 1999- ) v {33) Misién de Naciones
Unidas en la Republica Democritica del Congo (MONUC, 1999- ). Actualmente, suman 18 las
OMPs emplazadas por el consejo: 9 en Africa, 6 en Asia y Medio Oriente y 3 en Europa. Briefing
Note 1o the Security Council on Field Operations, mimeo, 2-8 de julio de 2003. Véase también The
Blue Helemets, A Review of United Nations Peace-Keeping, 3u. ed., Nueva York, United Nations
Department of Public Information, 1996; y UN Peacekeeping. 50 Years 1948-1998, United Na-
tions Departiment of Public Information, 1998 {doc. DP1/2004-Cctober 1998-20M).

11 Véase Wolfrum, Rildiger, fraq a crisis for our System of Collective Securitv, Heidelberg,
Alemania, Max Planck Institute for Comparative and International Law, mimeo.



ANALISIS DEL REGIMEN RESOLUTOQRIO DEL CONSEJO DE SEGURIDAD il

Finalmente, el ejercicio analitico aqui propuesto se justifica también
desde una perspectiva mas amplia: la de la influencia potencial de los
procedimientos del Consejo de Seguridad en el derecho internacional. En
efecto, la mncursion armada de Estados Unidos de América, el Reino Uni-
do y Australia en Iraq €l pasado 20 de marzo se suma a otros anteceden-
tes que, como la intervencion militar en Kosovo, realizada por fuerzas de
la OTAN el 24 de marzo de 1999, parecen ir transformando las disposi-
ciones del derecho internacional.

Delimitacion del ambito del andlisis propuesto

El régimen resolutorio instrumentado por el Consejo de Seguridad de
1990 a la fecha'? esta integrado por diversos elementos. Entre ellos pue-
den distinguirse las disposiciones en materia de sanciones y el régimen
hurnanitario establecido para mitigar sus efectos entre la poblacidn civil.
El componente principal y eje de este régimen es, precisamente, el deno-
minado “Programa Petréleo por Alimentos™, establecido en la resolucion
986 (1995) del Consejo de Seguridad y cuya aplicacion llegd a su fin me-
diante la adopcién de la resolucion 1483 (2003) del Consejo de Seguri-
dad. Otro componente esencial del régimen resolutorio iraqui esta com-
prendido por las disposiciones en materia de desarme, especialmente, el
sistema de mspecciones para verificar la destruccion, remocion o neutraliza-
cién de armas de destruccion masiva, armas quimicas y armas bacteriols-
gicas, Finalmente, no puede obviarse el establecimiento de una comisidn
de indemnizacién para resarcir a todos aquellos afectados por las conse-
cuencias de la invasion iraqui. Esta ha sido la primera ocasién en la que ¢l
Consejo de Seguridad instaura este tipo de mecanismos en ausencia de un
procedimiento judicial previo, como pudo ser el caso en los tribunales ad-
hoc para Rwanda y la ex-Yugoslavia.

En materia de uso de la fuerza, el régimen resolutorio sobre Irag no es
menos interesante. Considérense, brevemente, los antecedentes. El dere-
cho internacional legitima el recurso al uso de la fuerza solamente en dos
situaciones.'* Estos casos son la legitima defensa y el mecanismo de se-

12 Véase Chomski, Noam, A4 New Generation Draws the Line. Kosovo, East Timor and the
Standards of the West, Londres-Nueva York, Verso, 2000

13 De la resolucion 660 (1990), que condena la invasion de Kuwait por Lraq; la resolucion 1483
(2003), con la que se inician medidas para 1a reconstruccion de Iraq después de la invasion por parte
de 1a coalicion; hasta la resolucion 1490 (2003).

14 Autores como Franck distinguen cuatro excepeiones a la prohibicion del vso de la fuerza.
“There are four possible and rather narrow exceptions to this prohibition. First, Article 2(4) itself
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guridad colectiva regulado en el capitulo VII de la carta. Se ha discutido
la existencia de fundamentos adicionales para invocar el uso de la fuerza.
Durante la década de los noventa, por gjemplo, se revivio el debate en
torno a la figura de la intervencién con fines humanitarios, cuyo origen
provenia del siglo XVI'3 y que, por cierto, el derecho internacional con-
suetudinario de mediados de siglo pasado calificaba como “‘recurso de ul-
tima instancia’ 1% En fechas mas recientes, y principalmente como conse-
cuencia de los lamentables atentados terroristas del 11 de septiembre de
2001, la denominada doctrina del “‘derecho a la auto-preservacion™ (right
of self preservation)'™ ha vuelto a ocupar el centro del debate. Esta vez
bajo la denominacion de “‘legitima defensa preventiva’ (pre-emptive stri-
ke doctrine).'® En el contexto de esta discusion siempre inacabada, fuer-
zas armadas de una coalicién de Estados intervienen militarmente en Iraq
el 20 de marzo de 2003 sin la previa autorizacién del Consejo de Seguri-
dad y con el propdsito de lograr que ese pais se deshaga de sus armas de
destruccién masiva. El resultado contrasta con la evolucion de las discu-
siones en el marco del Consejo de Seguridad.

En un contexto en el cual varios especialistas han pronosticado una
seria erosion del sistema juridico internacional contemporaneo,!” llama la

implies the possibility that the threat or use of force may not be prohibited if it is not directed against
the territorial integrity or political independence of a state. Bona fide instances of this exception,
however, are not ¢asily imagined. Secondly, Article 51 affirms that the Charter does not “itnpair the
inherent right of individual or collective sclf-defence if an armed attack occurs against a Member of
the United Nations, until the Security Council has taken measures necessary to maintain international
peace and security’. Thirdly, the members are legally abliged by Article 25 to “accept and carry out
the decisions of the Security Council® which, if it decides that there is a ‘threat to the peace, or act of
aggression” (Art. 39), it may have recourse to* such action by air, sea or land forces, as may be neces-
sary to maintain or restore international peace and security’ (Art. 42). Fourthly, the members of re-
gional organizations may engage in enforcement of the laws of the region but only with the prior
authorization of the Security Council (Art. 53(1)”. Franck, Thomas M., Fairness in Infernational
Law and Institutions, Oxford, Clarendon Press, 1995, pp. 259 y 260.

15 Véase Kofie Abiew, Francis, The Evolution of the Doctrine and Practice of Humanitarian
Intervention, The Hague-Londres-Boston, Kluwer Law [ntemational, 1999, pp. 23-59,

16  Lillich, Richard B., “Forcible Self-Help by States to Protect Human Rights”, fowa Law Re-
view, vol. 53, 1967, p. 326.

17 Véase Brownlie, lan, International Law and the Use of Force by States, 7a. ed., Oxford,
Clarendon Press, 1991, p. 42. Esta doctrina era entendida como una variante de la conocida “doctrina
de necesidad™’.

18 Sobre el enfoque preventive véase, entre otros, a Kirgis, Francis L., *“‘Pre-emptive Action to
Forestall Tetrorism™, The American Society of International Law, ASIL Insights, junio de 2002,
www..asil.org/insights/insight88.him.

19 Véase el desplegado “War would be illegal”, The Guardian, 7 de marzo de 2003,
www. guardian.co.uk/letters/story/.
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atencion que incluso los Estados invasores hayan buscado fundamentar
sus acciones en el marco del derecho internacional. Los gobiernos de Es-
tados Unidos de América, el Reino Unido y de Australia enviaron cartas
al presidente del Consejo de Seguridad, los tres el mismo 20 de marzo.
En ellas aludian a los fundamentos que, en su opinion, justificaban las
acciones militares emprendidas. La base de su argumento se encontraba
en las resoluciones 678 (1990), 687 (1991) y 1441 (2002).% Los funda-
mentos han sido fuertemente cuestionados y criticados.?!

El presente ensayo iniciara el estudio del régimen resolutorio sobre
Iraq a partir del anilisis del uso de la fuerza. La razon es sencilla. Como
en ningun otro caso en este régimen de resoluciones —tratese incluso de
aspectos de derechos humanos, cuestiones humanitarias, sanciones, o de la
responsabilidad internacional de Iraq, por ejemplo— ¢l resultado obteni-
do coloco a las Naciones Unidas bajo serias dudas. Probablemente, la
contradiccidén mas grave a la que se ha enfrentado la organizacién en su
historia queda reflejada en este aspecto de la cuestién de Iraq: si el Con-
sejo de Seguridad apoyaba el uso de la fuerza contra Iraq, corria el riesgo
de legitimar una accién ilegal.?2 No apoyar ese curso implicaba, por otro
lado, la caducidad y la inoperatividad del Consejo de Seguridad como
mecanismo para mantener la paz y la seguridad internacionales.

No es “el fin del derecho internacional”?® o el de las Naciones Uni-
das,?¥ como han venido argumentando algunos autores. Ciertamen-
te, tampoco puede minimizarse el impacto de la cuestion Iraq en el funciona-

20 Las tres cartas manejan el mismo fundamento. Cabe destacar que la resolucion adoptada por
el Congreso de los Estados Unidos de América autorizando al presidente a utilizar la fuerza armada
contra Iraq, contiene mayores elementos que los descritos en estas tres cartas. Entre Jos argumentos
se citan el incumplimiento por parte de Irag de sus obligaciones intermacionales (*‘material and unac-
ceptable breach of its international obligations™), la represidn brutal contra 1a poblacién iraqui y sus
vinculos con el terrorismo y Al-Qaeda. Asimismo, s¢ hace una interpretacidn de las resoluciones del
Consejo de Seguridad a partir de las disposiciones de las resoluciones 660 (1990), 678 (1990), 687
(1991), 688 (1991) y 949 (1994).

21 Véase “Attorney general: war is legal’™; “A talented lawyer arguing a weak case”, y “Sorry,
Mr. Blair, but 1441 does not authorize force”, The Guardien, 17 de marza de 2003, También
“Doubts grow over legality of war®, The Guardian, 15 de marzo de 2003.

22 Véase, como ejemplo de la percepcion piblica en ese momento, *“War would be Illegal™,
The Guardian, 7 de marzo de 2003, www.guardian.co.uk/letters/story.

23 Carty, Anthony, “The Decay of International Law? A Reappraisal of the Limits of Legal
Imagination in International Affairs”, Melland Schill Monographs in International Law, Manchester
University Press, 1986.

24 Littman, Mark, *“A supreme international crime”, The Guardian, 10 de marzo de 2003,
www.guardian co.uk/lrag/Siory.
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miento de la organizacion, como argumentan otros.”> No obstante, la co-
munidad internacional si podria estar experimentando un desencanto al
constatar que, finalmente, los mecanismos disefiados originalmente por
los redactores de la carta se aplicaron,*® funcionaron y, sin embargo, éstos
no arrojaron los resultados que estaban llamados a producir. Esta segunda
paradoja me parece mas relevante. De su analisis pueden desprenderse
elementos mas constructivos y menos simplistas que cuestionar la viabili-
dad de las Naciones Unidas.

II. BREVE ANALISIS DEL REGIMEN RESOLUTORIO SOBRE IRAQ

En un intento por sustanciar esta afirmacién, conviene de antemano
realizar un ejercicio de sistematizacion de las 64 resoluciones que com-
prenden este estudio, adoptadas por el Consejo de Seguridad sobre Iraq a
lo largo de 12 afios.?” El ejercicio no es ocioso si se recuerda que durante
las discusiones sobre los aspectos del desarme general y completo, y la
renuncia por parte de Traq a las armas de destruccion en masa, se eviden-
cio la necesidad de sistematizar el analisis de las disposiciones contenidas
en dichas resoluciones. Por momentos, a la luz de la interpretacién de al-
gunas delegaciones, se consideraban lo mismo inoperantes que vigentes
el conjunto de resoluciones. El ejemplo mas claro es la propia resolucién
678 (1990) invocada por Estados Unidos de Aménica doce afios después
para invadir Iraq. A través de este ejercicio de racionalizacién podra en-
contrarse evidencia de la aplicacion de las disposiciones de la carta y/o
del derecho internacional por parte del Consejo de Seguridad, asi como
de su evolucion o retroceso.

En términos generales, las resoluciones comprenden sicte aspectos:
a) Restitucién de bienes y archivos de Iraq a Kuwait, 5} Repatriacion de

25 Véase Glennon, Michael 1., *Why the Security Council Failed”, Foreign Affairs, mayo-ju-
nio de 2003, vol. 82, nam. 3, p. 23.

26 Ya desde principios de los noventa, varios autores opinaban como Chayes: “There are wider
implications of the decisions and actions in the Iraqg-Kuwait erisis for international lawyers, and even
for world statesmen. In a sense, we are the beneficiaries of a second chance, something that does not
happen often in the inexorable world of international politics. It is almost as if the Security Council
had been in suspended animation since 1945, and is now stirring to life new and untouched. The
Security Council of the future will be affected decisively by the precedents set in this first case where
it has been *“working as intended”’. Chayes, Abram, “The Use of Force in the Persian Golf™, en
Damrosch, Lori Fisler y Scheffer, David I. (¢ds.), Law and Force in the New [nternational Order,
Boulder-San Francisco-Oxford, Westview Press, 1991, p. 10.

27  Este analisis comprende las resoluciones 660 {1990 a 1454 (2002), incluso.
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nacionales kuwaities y de terceros Estados, ¢) Delimitacion de fronteras,
d) Régimen de desarme general y completo, ¢} Responsabilidad interna-
cional: fondo de indemnizaciones, f) Disposiciones provisionales de so-
corro humanitario y g) Observancia de disposiciones humanitarias. Asi-
mismo, las 64 resoluciones pueden ser clasificadas, al menos, con base en
tres criterios: rationae temporis, rationae materiae y ratio legis.

Desde el criterio de la temporalidad (rationae temporis), las resolu-
ciones reflejan tres momentos diferenciados con relativa claridad. En una
primera instancia, después de iniciada la invasion militar de Kuwait por
el gjéreito de Iraq el 2 de agosto de 1990, el Consejo de Seguridad adoptd
14 resoluciones con el propdsito de regresar las cosas al estado en el que
encontraban antes de la invasion. Estas catorce resoluciones comprenden
de la 660 (1990) a 1a 687 (1991).2® Este primer periodo puede denominar-
s¢ “Primer momento o de stafu quo ante’.??

Un segundo momento se caracteriza por la adopcién de resoluciones
que establecen sanciones y medidas provisionales de socorro humanitario
(precisamente, con el proposito de contrarrestar los efectos negativos de
dichas sanciones enfre la poblacion civil). En este “Segundo momento”™
el Consejo de Seguridad adopté 37 resoluciones® que van de la 688
(1991)ala 1281 (1999).3

28 Estas resoiuciones son: 660, 661, 662, 664, 663, 666, 667, 669, 670, 674, 677, 678 y 686 de
1990 v la 687 de 1991.

29  Entre los principales elementos contenides en estas resoluciones pueden destacarse los si-
guientes: {a) Se exige el retiro inmediato e incondicional de todas las fuerzas de Iraq del territorio de
Kuwatit, (b) Impoene sanciones econdmicas ante el incumplimiento de esta exigencia, (¢} Declara nu-
los los actos de anexion realizados por Iraq, (d) Adopta medidas para determunar la “‘existencia de
circunstancias humanitarias™ (res. 666), (¢} Exhorta a los Estados miembros que cooperan con Ku-
wait a que “‘utilicen las medidas proporcionadas a las circunstancias concretas que scan necesarias,
bajo la autoridad del consejo de seguridad para detener todo transporte maritimo”, (f) Exige se facili-
te la inmediata partida de los nacionales de terceros paises que se encuentran en Kuwait y en Iraqg, (g)
Establece una restriccion de vuelos con destino a Kuwait o a Irag, (h) Establecimiento de un blogueo
maritimo, (1) Exige el cumplimiento del cuarte Convenio de Ginebra, (j) Establece las normas que
viola Iraq (resoluciones del CS, 1a Carta de las Naciones Unidas, el Cuarto Convenio de Ginebra, las
Convenciones de Viena sobre relaciones diplomaticas y consulares), (k) Exige que lraq garantice el
acceso a los alimentos a nacionales de Kuwait y de terceros estados, (1} Determina 1a responsabilidad
internacional de Trag, y (m) Se autoriza a los Estados miembros a que utilicen tedos los medios nece-
sarios para hacer valer v llevar a la practica la resolucidn 660 (1990} *“. .para restablecer la paz v la
seguridad en internacionales en la region”.

30 Estas 37 resoluciones sen: 638, 689, 692, 699, 700, 705, 706, 707, 712, y 715 de 1991. Reso-
luciones 773 y 778 de 1992. Resoluciones 806 y 833 de 1993, Resoluciones 899 y 949 de 1994.
Resolucion 986 de 1995, Resoluciones 1051 y 1060 de 1996 y resoluciones 1111, 1115, 1129, 1134,
1137 y 1143 de 1997. Resoluciones 1153, 1154, 1158, 1175, 1194, 1205 y 1210 de 1998. Resolucio-
nes 1242, 1266, 1275, 1280 y 1281 de 1999

31 Mediante este conjunto de resoluciones se delinean los perfiles especificos del régimen de
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Finalmente, puede distinguirse un “Tercer momento”’, constituido
por doce resoluciones, de la 1284 (1999) a la 1454 (2002), en donde el
Consejo de Seguridad busca hacer efectivo el cumplimiento de sus reso-
luciones adoptadas previamente, particularmente las relativas al desarme
general y completo de las armas de destruccion masiva en poder de Traq y
bajo la supervision internacional. Genéricamente, este periodo puede ser
denominado como ‘““Tercer momento o de instrumentacion’.?? Estos pe-
riodos son indicativos. Las disposiciones de las resoluciones adoptadas en
los primeros dos momentos tienen vigencia o continian surtiendo efectos
en el tercero.

Otra forma de sistematizar el analisis de las sesenta y cuatro resolu-
ciones referidas anteriormente, parte de su ambito material de aplicacioén
(rationae materiae). De esta forma, pueden distinguirse cuatro categorias
diferentes de resoluciones. El primer conjunto de resoluciones busca anu-
lar los efectos practicos y juridicos de la invasion iraqui de Kuwait (Reso-
luciones de anulacion). Este conjunto comprende, en su mayoria, a aquél
identificado previamente como resoluciones de ““Primer momento o de
Statu quo ante”. Las siguientes trece resoluciones integran esta categor{a:
resoluciones 660, 661, 662, 664, 665, 666, 667, 669, 670, 674, 677, 678,
680, todas de 1990,

Un segundo grupo en esta clasificacion puede integrarse por todas
aquellas disposiciones adoptadas por el Consejo de Seguridad en materia
de desarme (Resoluciones de desarme). Las siguientes nueve resolucio-
nes integran este grupo: Resoluciones 707 (1991), 715 (1991), 1060
(1996), 1115 (1997), 1134 (1997), 1137 (1997), 1154 (1998), 1194
(1998) y 1205 (1998).

sanciones: (a} Se delimitan las fronteras entre [raq y Kuwait, {b) Se establece la Mision de Naciones
Unidas para Kuwait e Irag, (¢} Se establece un régimen de inspecciones para desarimar a lraq, (d) Se
instrumentan acciones para la restitucion de bienes y archivos kuwaities, {e) Establece un Fondo de
Indemmnizaciones, (f) Se establece un régimen de sanciones que implica la restriccion de importacion
y venta de y hacia Iraq (se perfilan algunos elementos humanitarios), y (g) Se adoptan medidas para
asegurar la repatriacion de bienes nacionales.

32 Estas 12 resoluciones son; 1284 (1999), 1293 (2000}, 1302 (2000), 1330 (2000), 1352
(2001), 1360 (2001, 1382 (2001), 1409 (2002), 1441 (2002), 1443 (2002), 1447 (2002) y 1454
(2002).

33 En términos generales, estas resoluciones establecen el régimen reforzado de inspecciones
para asegurar el desarme de Iraq, buscan establecer criterios para ponderar ¢l cumplimiento de obli-
gaciones por parte de Iraqg {resoluciones 1284 y 1382, principalmente) y detallan el régimen humani-
tario (“‘Programa Peiréleo por Alimentos™}.
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El tercer grupo o categoria puede integrarse por las medidas de carac-
ter humanitario instrumentadas por el consejo para aliviar la situacion de
la poblacién civil. Al igual que las ‘“‘Resoluciones de anulacion’ este con-
junto, que podria denominarse de “Resoluciones humanitarias™, coincide
con 36 de las 37 “Resoluciones de segundo momento”” descritas anterior-
mente (la resolucion 986 (1995) merece una mencién particular, como se
comentara a continuacion).

Las 61 resoluciones clasificadas hasta el momento bajo la perspectiva
rationae materiae podrian resultar un tanto inconexas y desarticuladas si
no se hubieran elaborado directrices o disposiciones que las racionaliza-
ran. Es este tipo de disposiciones que distinguen una aglomeracién o
suma de resoluciones de lo que se ha calificado aqui como un verdadero
régimen resolutorio. Las resoluciones 687 (1991), 1284 (1999) y 1441
(2002) pueden ser denominadas ‘‘Resoluciones émnibus”, pues no sélo
su ambito de aplicacion incorpora los aspectos de anulacién, desarme y
de socorro humanitario. Estas resoluciones, de hecho, articulan a las de-
més estableciendo obligaciones, sanciones, mecanismos de instrumenta-
cién y, como se discutird mas adelante, consecuencias derivadas de su n-
cumplimiento.*

Al lado de las tres “‘Resoluciones 6émnibus’ puede ubicarse también
la resolucion 986 (1995). Esta no e¢s “6mnibus’’, propiamente, pues se re-
fiere a aspectos de socorro humanitario provisional, con lo cual se esta-
blece €l ““Programa Petroleo por Alimentos™ y se adoptan medidas com-
plementarias para indemnizar a los afectados por la Guerra del Golfo
Pérsico. Esta resolucion guarda, por ende, una naturaleza accesoria. Su
suerte depende de la vigencia del régimen de sanciones impuestas a Iraq.
De ahi también su caracter ‘‘provisional” como lo sefialan sus propias
disposiciones.

14 De forma interesante las resobuciones 1284 {1999) y 1382 (2001) establecen o sugieren crite-
rios de aplicacién no solamente respecto del gobierne de Iraq, sino también respecto del propio Con-
sejo de Seguridad. De conformidad con el pérrafo operative 7 de la resolucion 1284 (1999) (“decide
adernds que lo que se exige de Iraq para llevar a cabo cada actividad se defina con claridad y preci-
sion”), el Consejo de Seguridad debia ser claro y preciso en sus exigencias a Iraq. Esta disposicion
parece encontrar seguimiento en ¢l parrafo operativo 6 de la reselucidn 1382 (2001), en donde el
Consejo de Seguridad reafirma *“su determinacion de lograr una solucion amplia basada en las resolu-
ciones pertinentes del Consejo de Seguridad, incluida cualquier aclaracién necesaria para la aplica-
cién de la resolucidn 1284 (1999)", La novedad de este tipo de disposiciones detivo en uno de los
diversos aspectos que a lo largo de las negociaciones sebre el uso de la fuerza contra Iraq estuvieron
sujetos a la interpretacion de los miembros del consejo. Es este tipo de caracteristicas la que permite
hablar de un régimen resolutorio stricto sensi.
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Clasificacion del régimen resolutorio iraqui por su ratio legis

Una tercera clasificacion podria establecerse por la ratio legis de las
resoluciones, es decir, por el propodsito o fin perseguido por sus disposi-
ciones. Una clasificacion de acuerdo con este criterio presentaria las si-
guientes categorias:

1. Resoluciones en donde se adoptan medidas de ejecucion funda-
mentadas en el articulo 39 de la carta:

a) Medidas de ejecucion en ¢l marco del articulo 41 de la carta

b) Uso de la fuerza (articulo 42 de la carta).

2. Resoluciones adoptadas con base en el articulo 51 de la carta (*le-
gitima defensa’).

3. Resoluciones en donde se adoptan medidas de intervencion.

Esta clasificacion parece ser méas adecuada para analizar el contenido
y el alcance de las disposiciones contenidas en el régimen resolutorio so-
bre Iraq. A diferencia de los primeros dos criterios propuestos, este es-
quema permite ubicar con mayor claridad la posicién de las medidas
adoptadas por el Consejo de Seguridad en el marco de las disposiciones
de la carta. Refleja también la practica basada en interpretaciones de la
carta, particularmente respecto de las misiones organizadas bajo €l argu-
mento de la “imjerencia humanitaria™.

En la primera categoria de esta clasificacion (medidas de ejecucion)
se encuentran 61 resoluciones. De éstas, 34 fueron adoptadas en €l marco
genérico de las disposiciones del articulo 39 de la carta.?* Otras 23 fueron
adoptadas en el 4nimo del articulo 41 (medidas que no implican el uso de
la fuerza).’® De las cuatro resoluciones restantes, tres fueron instrumenta-
das en el sentido de las disposiciones del articulo 42 de la carta®” autori-
zando el uso de la fuerza con el objetivo de que Iraq desocupara territorio

35 Estas resoluciones son: 660, 662, 664, 667, 669, 674, y 677 de 1990. Resoluciones 706 y 712
de 1991. Resolucion 949 de 1994. Resolucidn 986 de 1995, Resoluciones 1060 de 1996. Resolucio-
nes 1111, 1129 y 1143 de 1997. Resoluciones 1153, 1158, 1175 y 1210 de 1998. Resoluciones 1242,
1266, 1275, 1280 y 1281 de 1999. Resoluciones 1293, 1302, 1330, 1352 y 1360. Resoluciones 1382,
1409, 1443, 1447 y 1454 de 2002.

16 Resoluciones 661 y 670 de 1990. Resoluciones 689, 692, 699, 700, 705, 707, 715y 773 de
1991, Resolucion 778 de 1992. Resoluciones 806 y 833 de 1993. Resolucion 8§99 de 1994. Resolu-
cion 1051 de 1996. Resoluciones 1115, 1134 y 1137 de 1997, Resoluciones 1154, 1194 y 1205 de
1998. Resolucion 1284 de 1999 y resolucion 1441 (2002).

37 Resoluciones 6635 (1990), 678 (1990) y 686 (1991). Ninguna de las resoluciones del régimen
bajo analisis hace referencia especifica al articulo o articulos sobre los que se emprende determinada
accion. Bl fundamento normalmente se da con ¢l reconocimiento de que el Consejo de Seguridad estd
actuando bajo el capitulo VII de la carta.
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kuwaiti y acatara las resoluciones adoptadas por el propio consejo hasta
ese momento. Estas resoluciones son la 665 (1990}, la 678 (1990) y la
686 (1991). En la cuarta resolucion, la 687 {1991), el Consejo de Seguri-
dad anuncia la posibilidad de recurrir de nueva cuenta al uso de la fuerza
en caso de que Iragq no acepte las oblhigaciones impuestas en esa misma
resolucion.

Después de la resolucion 687 (1991) y hasta la invasion a Iraq de la
coalicion el 20 de marzo de 2003, ninguna autoriza el uso de la fuerza.
Solamente en cuatro resoluciones mas (707 (1991), 806 (1993), 833
(1993) y 949 (1994)) el Consejo de Seguridad anuncia que podria utilizar
la fuerza, al recordar a Iraq que el cese al fuego impuesto en la resolucion
687 (1991} depende de su aceptacion de las obligaciones alli dispuestas.®
En el supuesto de la resolucion 806 (1993) el fundamento es distinto y se
refiere a garantizar la inviolabilidad de la frontera Irag-Kuwait.

En la segunda categoria (legitima defensa) se encuentra, solamente,
la resolucidn 661 (1990). Como se analizara mas adelante, en la perspec-
tiva de algunos Estados, principalmente aquéllos que colaboraban con el
gobierno de Kuwait, la resolucién 665 (1990) también deberia quedar
comprendida en esta segunda categoria. Finalmente, en la tercera catego-
ria (medidas de intervencidn), podria incluirse, sujeto a divergencia de
opiniones, el establecimiento de zonas de exclusion de vuelos al norte y
al sur de Iraq. Estas zonas de exclusion fueron establecidas por Estados
Unidos de América y el Reino Unido al amparo de la resolucion 688
(1990).** E1 Consejo de Seguridad nunca avalé dicha medida la cual, su-

38 Aun cuando el parrafo operativo 33 de la resolucién 687 (1991) indica que el cese del fuego
esta condicionado o queda sujeto a la *“‘aceptacion™ por parte de [rag de sus disposiciones, el parrafo
operative 1 de la resolucion 707 (1991) da elementos para concluir, [Ggicamente, que se trata de su
observancia y su aplicacion y no, solamente, de su aceplacion. Por este, llama la atencion que en et
parrafo preambular 5 de 1a resolucién 833 (1993), el Censejo de Seguridad haya regresado a su for-
mulacién original. Durante los debates previos a la adopeion de la resolucion 1441 (2002), tos miem-
bros del conseje discutieron sobre ¢] operativo 33 de 1a resolucion 687 (1991) como fundamento del
recurso al uso de la fuerza.

39 Conviene aqui realizar tres breves comentarios en torno a la resolucion 688 (1990): 4) Si
bien 1z resolucion no es enfitica en las acciones coercitivas que pudiera emprender (su primer parrafo
preambular establece: “Consciente de 1as obligacicnes y responsabilidades que le incumben en virtud
de la Carta de las Naciones Unidas en lo que respecta al mantenimiento de la paz vy la seguridad
internacionales™) el consejo, ante una situacion que amenaza la paz y la seguridad internacionales,
tampoco descarta la posibilidad de que, actuando de conformidad con el articulo 39, los miembros del
Consejo de Seguridad hubieran decidide hacerlo. Es clare, no obstante, que se estaba actuando bajo
las disposictones del capitulo VII. E] parrafo puede entenderse como una alusion directa al articulo
24 de la carta, el cual es desarrollado e instrumentade a través de las disposiciones del articulo 39 y
subsiguientes. Esta formulacion, aunada a la referencia hecha en ¢l segundo preambular al articulo 2 {7)
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puestamente, buscaba proteger a las poblaciones kurdas, especialmente
las ubicadas en la zona limitrofe con Turquia.*

111. ANALISIS DE LA AUTORIZACION DEL USO DE LA FUERZA
DE ACUERDO CON LA CARTA DE NACIONES UNIDAS

El marco conceptual de la carta

El marco conceptual establecido por los redactores de la carta respec-
to del uso de fuerza comprendfa tres elementos: a) Una obligacion legal,
b) La institucién para ejecutar dicha obligacién y ¢) Un valor jerdrquico
como base filoséfica de dicha obligacion.*! La obligacidn legal quedo re-
flejada en el articulo 2 (4) de la carta, el cual proscribe el recurso a la
amenaza o al uso de la fuerza en las relaciones internacionales. Las tni-
cas excepciones a esta obligacion quedaron consagradas en el articulo 42

de la carta, pudieron dar las garantias suficientes para que la delegacién de China no vetara la resolu-
cion. b} El contrapuntear las disposiciones del articulo 2o. (7) y del articulo 39 reflejan el intento por
ampliar el marco de accién del Consejo de Seguridad respecto de aspectos considerados, tradicional-
mente, en al dmbito de la jurisdiccién interna de los Estados. Bajo el argumento de la tutela universal
de los derechos humanos de los individuos de cualquier Estado, contingentes de Estados Unidos de
América, el Reino Unido, Francia, Pafses Bajos, Espaiia, Italiz ¥ Australia invadieron Iraq para prote-
ger a la poblacién civil kurda. Resulta interesante observar ¢l debate en curso respecto de esta tenden-
cia, en donde, al equiparar la violacién de derechos humanos a una amenaza a la paz y seguridad
internacionales, se pretende justificar la intervencién en asuntos internos de los Estados. Algunos au-
tores han criticado esta triangulacién argumentando el valor intrinseco de les derechos humanos (véa-
se, por gjemnplo, Gil Gil. Alicia, Derecho penal internacional. Especial consideracion del delito de
genocidio, prél. de José Cerezo Mir, Madrid, Tecnos, 1999, p. 29). De seguir por ese camino, ¢l
Consejo de Seguridad podria encontrarse con un gran terreno de accidn, sin que existiera, necesaria-
mente, una justificacion valida. ¢) De acuerdo con autores como Franck (ap. cit., nota 14, p. 236), la
resclucién 688 (1991) y la interpretacién hecha de ella por el secretarie gencral, en voz del consultor
juridico de la organizacién, refiejan la legitimidad de la intervencion de las Naciones Unidas en situa-
ciones extremas de guerra civil ¥ opresién de la poblacion. Atin asf, quedarian pendientes dos aspec-
tos recurrentes en la practica del Consejo de Seguridad durante la década pasada. Primero, se encuen-
tra la cuestion respecte de la capacidad que tienen los miembros de la organizacién de actuar en los
escenarios previstos por el capfiulo VII, sin la autorizacién expresa del Consejo de Seguridad. En
segundo lugar, concomitanicmente, aparece la pregunta respecto a lu capacidad del propio consejo de
delegar las facultades conferidas a €l por virtud del capitulo VI de la carta.

40 Como comentan algunos autores: “It would seem that claims relating 10 Security Council
action under resolution 688 as legally binding only because it was in response to a ’threat to the
peace” is an exercise of excessive formalism. Resolution 688 was sutficiently open-ended 1o provide
a legal basis for the allied action” . Véase Kotie Abiew, Francis, op. cit., nota 15, p. 153.

41  Clark Arend, Anthony y Beck, Robert J., “International Law and the Recourse to Force: A
Shift in Paradigms”, en Ku, Charlotte y Diehl, Paul F. (eds.), International Law. Classic and Con-
temporary Readings, Boulder-London, Lynne Rienner Publishers, 1998, p, 327.
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(sistema colectivo de defensa ante amenazas a la paz vy la seguridad inter-
nacionales) y en el articulo 51 (el derecho a la legitima defensa).

La institucidn encargada de tutelar e instrumentar esta obligacion es
el Consejo de Seguridad, en atencién a la “‘responsabilidad primordial”
que le confieren los miembros de la organizacion por virtud de los articu-
los 12 y 24 de la carta. El valor filosdfico subyacente a este mecanismo
fue concebido inicialmente como el mantenimiento de la paz y la seguri-
dad internacionales.*? En este contexto, ¢l Consejo de Seguridad recurre
al uso de la fuerza con caracter de excepcion o de recurso extremo.*? Al
hacerlo, se ha basado en criterios objetivos, Tomando como referencia el
caso de Iraq, se logran discemnir, basicamente, tres c¢riterios. En primer
lugar, la determinacion que haga el Consejo de Seguridad de una viola-
cion a las disposiciones de la carta y/o del derecho internacional. Esta de-
terminacion ha sido genérica, en algunos casos, o particular en otros.* En
segundo lugar, la evaluacidn que haga ese mismo drgano respecto de esa

42 Ibidem,p. 328,

43 Puede argumentarse que la prohibicion dei uso de la fuerza contenida en el articulo 20. (4) de
la carta impone al Consejo de Seguridad un umbral en donde ese organo deberd determinar la perti-
nencia de hacer uso de este recurso para restablecer la paz y la seguridad internacienales. Asimismao,
el andlisis del articulo 39 de la carta confirmaria esta hipotesis. Esta disposicion de la carta ofrece
diversas opciones a consideracion del Consejo de Segundad para cumplir con la “‘responsabilidad
primordial de mantener la paz y la seguridad internacionales™. Como se verd mas adelante, la practi-
¢ca del Consejo de Seguridad durante 1a denominada “Primera Guerra del Golfo™ confirman esta in-
terpretacion. En el eiercicio de sus atribuciones, el consejo observé gradualidad y proporcionalidad
en la aplicacion de las disposicienes del capitulo VI de la carta.

44 El Consejo de Seguridad condena acciones o situaciones que son contrarias a los propositos
de la carta. Esta es la formula més utilizada en las resoluciones del consejo. En otros casos, alude a la
necesidad o importancia de dar cumplimiento a determinados articulos de 1a carta. Ejenplos de ello
se encuentran en las resoluciones 667 {1990), 670 (1990) y 626 (1991) en donde el consejo enfatiza la
necesidad de dar cumplimiento al articulo 25 de la carta. En este sentido, €l consejo no ha solido
invocar directamente la violacion a una disposicion de ia carta. En la resolucion 674 (1990), el conse-
jo, de forma poco usual, determind directamente la violacion a ‘“las decisiones de este consejo, la
Carta de las Naciones Unidas, el Cuarto Convenio de Ginebra, las Convenciones de Viena sobre Re-
laciones Diplomaticas y Consulares y al derecho intemacional™ (véase parrafo operativo uno de di-
cha resolucién). De igual forma, puede observarse que adn en aquellas reselucicones, en el marco del
capitulo V1, no se hace referencia particular al articulo base de las acciones desplegadas. Una notoria
excepcion en este aspecto es la resolucion 660 (1990} en donde el consejo invoca los articulos 39 y
40 de 1a carta como reaccion a la invasién de Irag en Kuwait. Sin embargo, aln en ese caso extremo,
el consejo no calificd la accion de [rag como de “‘agresion™ ni tampoco refirio la violacion, por ejem-
plo, del articulo 2o0. (4) de la carta.
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violacién como amenaza a la paz y la seguridad internacionales.** Final-
mente, la proporcionalidad entre la amenaza existente y ¢l método a em-
plear para lograr su eliminacidn.#

TV. ANALISIS DE CASOS PRACTICOS A LA LUZ DEL MARCO
CONCEPTUAL DE LA CARTA DE NACIONES UNIDAS

Una vez sistematizadas las resoluciones en tres tipos diferentes de
clasificacion y expuesto en forma sucinta el marco conceptual de la carta
en lo relativo al uso de la fuerza, procede ¢l anélisis de dos escenarios: la
Guerra del Golfo Pérsico (1990-1991) y la intervencion armada de la coa-
licion en Iraq (2003). Del estudio y comparacién de ambos casos se pre-
tende determinar en qué medida funciond el mecanismo disefiado por los
redactores de la Carta de San Francisco y en qué grado el dispositivo fue
insuficiente.

1. El uso de la fuerza en la Guerra del Golfo (1990-1991)

Entre 1990 y 1991 el Consejo de Seguridad invoco las disposiciones
del capitulo VII de la carta, incluyendo el recurso al uso de la fuerza en
cuatro momentos, correspondiendo a la interpretacion realizada por sus
miembros. Puede afirmarse que el uso de la fuerza en ese periodo siguid
un proceso evolutivo, cuyo efecto fue ampliar su &mbito material de apli-
cacion. Este proceso puede corroborarse al analizar, particularmente, las
resoluciones 661 (1990), 665 (1990), 678 (1990) y 687 (1991).

A. Resolucion 661 (1990)

El Consejo de Seguridad condena la invasion de Irag en Kuwait, exi-
ge el retiro de las tropas iraquies e implanta un régimen de sanciones para

45 Normalmente, esta determinacion se desprende del 4mbito en el cual el Consejo de Seguri-
dad basa 1a resolucién. En estos casos estamos hablando de acciones en el marco del capitulo VIL. Si
¢l consejo determina una violacién a 1a carta y/o al derecho internacional y decide actuar en ¢l marco
del capitulo VII, luego entonces estd considerande que dicha violacion constituye una armenaza a la
paz y a la seguridad internacionales.

46 Véase los comentarios del doctor Jochen Frowein al articulo 42 de la carta, particularmente
en lo relativo al cardcter de excepcidn y la proporcionalidad en ¢l recurso al use de la fuerza, ¢n
Simma, Brunno (ed)., The Charter of the United Nations. A Commentary, Oxford, University Press,
1995, p. 631.
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forzar el cumplimiento de sus decisiones (son medidas adoptadas en el
marco genérico de los articulos 39 y 41 de la carta).

La resolucién 661 (1990), adoptada tan sélo cuatro dias después de la
invasion militar iraqui a Kuwait, refleja la ponderacién de opciones a dis-
posicién del Consejo de Seguridad. Si bien se procedid en los términos de
las disposiciones del capitulo VII de la carta, no hubo un acuerdo defini-
do sobre [a conveniencia de actuar con base en el articulo 41, el 42 o,
incluso, €] 51 de la carta. Esta indefinicidén queda confirmada a Ja luz de
las criticas iniciales que recibid la actuacién del consejo. ¥’

Precisamente, el parrafo preambular 6 de la resolucién 661 (1990) re-
fleja implicitamente una de estas criticas en el sentido de que, no obstante
haberse liberado de la influencia de la Guerra Fria, el consejo no hizo
puntual uso de las disposiciones del capitulo VII de 1a carta. En efecto, el
parrafo preambular 6 de la resolucién 661 (1990) da fundamento a la ac-
cién militar contra Iraq basado en el articulo 51 de la carta y no en los
articulos 42 y 43 (Estado Mayor y contratos con paises para contar con
una fuerza multinacional). La resolucién 661 (1990) fue adoptada con una
votacion de 13 votos a favor y ninguno en contra. Las delegaciones de
Yemen y de Cuba no participaron. Yemen, al seguir probablemente el pa-
trén asumido en la adopcién de la resolucién 660 (1990). La delegacion
de Cuba, sin embargo, se abstuvo al considerar que el Consejo de Seguri-
dad no podia delegar las facultades que le confiere el capitulo VII de la
carta,® por lo que las acciones emprendidas contra Iraq eran ilegales. En
este sentido, la posicion cubana compartié implicitamente y en su mo-
mento las criticas de quienes consideraron la actuacién del Consejo de
Seguridad fuera del marco formal de sus atribuciones.*

En sentido opuesto a las criticas, podria argumentarse el intento del
Consejo de Seguridad por apegarse estrictamente al andamiaje del capitu-
lo VII. Las disposiciones de la resolucién 661 (1990) no solamente pare-
cen legitimar una accién armada bajo el rubro de la legitima defensa co-
lectiva. El parrafo operativo 3 de esa misma resolucion establece medidas
al amparo del articulo 41 de la carta, con lo que podria concluirse en el

47 Véase Clark Arend, Anthony vy Beck, Robert. fnternational Law and the Use of Force, Lon-
dres-Nueva York, Routledge.

48  Véase documentos SP/2938 del 25 de agosto y S/PV2940 del 16 de septiembre de 1990

49 Clark y Beck, fnternational Law and the Use.... cit,, nota 47
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caracter temporal de las acciones armadas de legitima defensa colectiva,
como lo indica el articulo 51, en tanto el Consejo de Seguridad adoptaba
las medidas correspondientes.

Esta interpretacion se ve fortalecida ante los intentos del Consejo de
Seguridad por invocar el articulo 43 de la carta a través del parrafo opera-
tivo 4 de la resolucion 665 (1990), la siguiente en este analisis. Por el
momento, cabe destacar que la resolucién 661 (1990) anticipa y, en toda
instancia, salvaguarda el derecho de los Estados a recurrir al uso de la
fuerza como medida de legitima defensa. Puede interpretarse como indi-
cativo de la percepcidn inicial del Consejo de Seguridad. Es decir, reco-
noce que, en tanto adopta las medidas correspondientes, el Estado agredi-
do podia ejercer su derecho a la legitima defensa. En ese sentido,
establece sanciones econdmicas, en la tesitura del articulo 41 de la carta,
con el objetivo de obligar a Iraq a abandonar Kuwait.

B. Resolucion 665 (1990)

El Consejo de Seguridad adopta medidas, incluido el uso de la fuerza,
para asegurar la aplicacion de las resoluciones 661 (1990) y subsiguientes
(son medidas adoptadas en el ambito genérico de los articulos 39,42 y 51
de la carta).

La interpretacion hasta aqui formulada respecto de la articulacién y
funcionamiento de los articulos 41, 42 y 51 de la carta no esta exenta de
discusiones. Asi lo demuestran los debates interpretativos que precedie-
ron la adopcién de la resolucién 665 (1990), segundo momento evolutivo
en la aplicacién del capitulo VII (y primero en donde se invoca ¢l uso de
la fuerza). Como lo documentan algunos autores,*® en el fondo se encon-
traba la cuestion relativa al momento en que deja de operar €l mecanismo
de legitima defensa tutelado en la carta, cuando no la necesidad de contar
con la autorizacién previa del Consejo de Seguridad para proceder a ope-
raciones de defensa colectiva.’! El argumento surgié a raiz de las declara-
ciones del otrora secretario de Estado, James Baker, informando de la de-

50 Murphy, John F., op. cif., nota 4.

51 Esta parte del debate queda reflejada en ejemplos como ¢l siguiente: ““The British govern-
ment said that the first shot was fired and that those states which have responded to the invitation of
Kuwait were entitled to act without Security Council Authorization. But the Soviet Union took the
position that whatever was to be done must be authorized by the Council. Which interpretation
should be adopted?”. véase Reisman, Michael W., “Allocating Competences to Use Coercion in the
Post-Cold War Worid: Practices, Conditions, and Prospects””, en Damrosch, Lori Fisler y Scheffer,
David J. (eds.}, op. cit., nota 26, p. 43.
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¢ision de Estados Unidos de América de imponer un bloqueo comercial a
Irag. Como se recordari, dias antes de que se adoptara la resolucion 665
(1990), Estados Unidos de América encabezaba una coalicion de Estados
para hacer efectiva la instrumentacion de las sanciones y el bloqueo eco-
némico contra Iraq. Esta accion unilateral fue argumentada por el sefior
Baker en relacidén con una peticion formulada por el gobierno de Kuwait
sobre la base del articulo 51.°2 Esta interpretacion fue disputada, incluso
por ¢l propio secretario general,®® quien argumentd que un blogqueo eco-
némico contra Iraq solamente podia ser autorizado por el Consejo de Se-
guridad sobre la base del articulo 42 de la carta.* No obstante, Estados
Unidos de América obtuvo el apoyo a través del primer parrafo operativo
de la resolucion 665 (1990) (Cuba, por cierto, volvid a abstenerse en con-
sistencia con sus objeciones expresadas anteriormente).

En el primer parrafo operativo de esta resolucion, el Consejo de Se-
guridad cambia el fundamento de las acciones emprendidas en el marco
del capitulo VII contra Iraq al exhortar:

A los Estados miembros que cooperan con el gobierno de Kuwait que estan
desplegando fuerzas maritimas en la regién a que utilicen las medidas pro-
porcionadas a las circunstancias concretas que sean necesarias, bajo la au-
toridad del Consejo de Seguridad, para detener a todo transporte maritimo
que entre y salga a fin de inspeccionar sus cargamentos y destinos y asegu-
rar la aplicacion estricta de las disposiciones relativas al transporte mariti-
mo establecidas en la resolucién 661 {1990).

Un afio y medio mas tarde, el secretario general, Boutros Boutros-
Ghali, insistiria en su interpretacion inicial al afirmar que el consejo habia
autorizado a algunos Estados a actuar en su nombre.>> La disyuntiva entre
la aplicacion del articulo 42 o el articulo 51 de la carta no es estatica,
como se apuntd anteriormente. Estrictamente hablando, una vez adopta-
das las primeras resoluciones del Consejo de Seguridad, se empieza a

52 The New Yerk Times del 18 de agosto de 1990, seccion Al, primera columna, citado por
Murphy, ep. cit., nota 4.

53 Clark, Anthony y Beck, Robert |, fnternational Law and the Use..., nota 47, p. 54.

54 Murphy, op. cit., nota 4, p. 284.

55  *“Fhe Security Council has not so far made uso of the most coercive measures —the action
by military force forseen in Article 42—. In the situation between Irag and Kuwait, the Security
Council chose to authorize Member States to take measures on its behalf”. Véase “An Agenda for
Peace. Report of the Secretary General pursuant to the Statement adopted by the Summit Meeting of
the Security Council on January 31, 19927, Documento A/M47/277.
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desvanecer el fundamento de la legitima defensa colectiva.’® Esto es asf,
porque el derecho a la legitima defensa se encuentra estrechamente vin-
culado con la seguridad colectiva.’’” No obstante, otros autores sostienen
la independencia relativa con la cual operan estos dos principios (legitima
defensa y seguridad colectiva). Siendo asi, la carta no establece ningin
limite al ejercicio, por parte de un Estado, de su derecho a la legitima
defensa.’® Una perspectiva diferente a las dos anteriores sugicre que el
articulo 51 de la carta no estabiece una limitacién al ejercicio de la legitima
defensa, sino sélo en la medida en la que el consejo haya tomado medidas
para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales.” Auna-
do a esta cuestion interpretativa corre también el tema de la delegacion de
facultades de capitulo VII del Consejo de Seguridad a un Estado o a un
grupo de ellos para que actien en su nombre y bajo su autorizacion.

Cabe hacer dos comentarios adicionales sobre el contenido y el al-
cance de la resolucion 665 (1990) del Consejo de Seguridad. En primer
lugar, el ambito material de aplicacién de sus disposiciones, particular-
mente de su parrafo operativo 1, se limitaba a la instrumentacién del em-
bargo econdmico. En ese sentido, el uso de la fuerza autorizado por el
Consejo de Seguridad fue limitado, gradual y proporcional a las circuns-
tancias. En segundo lugar, como una indicacién adicional del cardcter
temporal de las medidas adoptadas por el consejo respecto al uso de la
fuerza y el animo entre algunos de sus miembros por “‘regresar’” a los
mecanismos previstos en el capitulo VII, se observa la inclusion del pa-
rrafo operativo 4, en donde se pide a los Estados interesados que utilicen
el mecanismo del Estado mayor. Esta ha sido la dnica ocasion en que se
ha invocado y tratado de poner en funcionamiento el mecanismo estable-
cido por virtud del articulo 43 de la carta.

56 Véase Chayes, op. cit., nota 26.

57 Murphy, op. cir,, nota 4, p. 284.

58 Schachter, Oscar, *‘Authorized Uses of Force by the United Nations and Regional Organiza-
tions””, en Damrosch, Lori Fisler y Scheffer, David I. (eds.), op. cit., nota 26.

59 ““A state contemplating the use of force after the Council has acted under Chapter VII would
appear to have an obligation 1o consider in good faith whether the Council measures are sufficient. To
this end there would also seem to be an obligation on such a state to wait to see whether the Council
measures are clearly no sufficient before resorting to force in setf-defence’’, Murphy, ep. cit., nota 4,
p. 285.
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C. Resolucion 678 (1990)

A diferencia de la resolucion 665 (1990), en donde el Consejo de Se-
guridad recurre al uso de la fuerza de forma indirecta (forzando el cum-
plimiento de las sanciones contra Iraq para obligarlo a desocupar territo-
rio kuwaiti), el consejo recurre al uso de la fuerza de forma directa (sacar
a las tropas iraquics de Kuwait). Subsiste, sin embargo, la divergencia
respecto a las disposiciones que dan base a esta accidn (articulo 42 o
articulo 51 de la carta}.®®

D. Resolucion 687 (1991)

Una vez expulsado el ejéreito iraqui de Kuwait, el Consejo de Seguri-
dad establece un cese el fuego sujeto a la aceptacion del gobierno iraqui
de las obligaciones establecidas por el Consejo de Seguridad en esta reso-
lucién (se trata de medidas adoptadas en el marco de los articulos 39, 41
y 42 de la carta). Si bien ¢l consejo anuncia que podré recurrir a medidas
coercitivas como ¢l uso de la fuerza para hacer cumplir sus resoluciones,
una lectura de las resoluciones posteriores arroja la existencia de ciertos
parametros. Estos implican la proporcionalidad entre lo que el consejo
llegara a considerar como una amenaza a la paz y la seguridad internacio-
nales (derivada del incumplimiento de Iraq) y las medidas a adoptar para
erradicar dicha amenaza.

2. Conclusiones sobre el uso de la fuerza en la Guerra del Golfo

Analizando los términos de las resoluciones hasta aqui mencionadas
desde la perspectiva de la clasificacién ratio legis propuesta anterior-
mente, pueden observarse tres aspectos. En primer lugar, ain cuando fue
evidente y objetiva la agresion®! cometida por Iraq como el Estado mva-

60  Veéase Jennings, Robert y Watts, Arthur, Oppenheims International Law, vol 1: Peace. Intro-
duction and Part I, 9a. ed., Longman, p. 427: “Kuwait, together with a number of other states acting
in collective self-defence, took a number of actions by way of self-defense in response to Iraqs armed
aggression against, and seizure and occupation of, Kuwait in August 1990. After the adoption by the
Security Council of Resolution 678 in November 1990 authorising the use of force, Iraq was expelled
by force from Kuwait in 19917

61  “Irags invasion of Kuwait was never specifically labelled *agression” —despite the fact that
it was undoubtedly the most egregious example of the genre— probably to build a broad consensus in
the Council and to keep the door to peaceful settlement open for as long as possible™, Franck, op. cit.,
nota 14, p. 222.
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sor y que ello constituia una clara amenaza a la paz y la seguridad inter-
nacionales, el consejo no recurrié inmediatamente al uso de la fuerza. En
un lapso de seis meses (agosto de 1990 a febrero de 1991) los miembros
del Consejo de Seguridad ejercitaron la “proporcionalidad™ al ir agotan-
do las disposiciones del capitulo VII. Este hecho es mas claro al leer el
tercer parrafo preambular de la resolucion 660 (1990), adoptada por el con-
s¢jo ¢l mismo 2 de agosto de 1990: ““Actuando de conformidad con los
articulos 39 y 40 de la Carta de las Naciones Umdas”. En segundo lugar,
destaca la gradualidad con la cual fue desplegando las medidas. El conse-
jo parte de los articulos 39 y 40, establece después medidas en el marco
del articulo 41 y recurre, posteriormente, a las facultades que le confiere
el articulo 42 de la carta. Finalmente, como todo dispositivo, cerrando el
circulo, regresa al punto en donde el Consejo de Seguridad anticipa utili-
zar las mismas herramientas en caso de ser necesario, aportando indicios
respecto del tipo de situaciones en las cuales estaria recurriendo a cuales-
quiera de las disposiciones del capitulo VII de la carta.

3. El uso de la fuerza en la intervencion armada de la coalicion
en Iraq (2003)

La experiencia de la primera Guerra del Golfo Pérsico arroja leccio-
nes, tanto para aquéllos que a principios de 2003 favorecieron el uso de la
fuerza como para aquéllos que vehementemente se opusieron a ella. Para
estos tltimos operan los argumentos de la gradualidad y la proporcionali-
dad. A favor de los primeros, por otra parte, queda el argumento de que el
uso de la fuerza es, finalmente, un recurso a la disposicion del Consejo de
Seguridad para restablecer la paz y la seguridad internacionales.

La razén por la cual las discusiones de los miembros del Consejo de
Seguridad respecto de autorizar o no el uso de la fuerza contra Iraq nau-
fragaron, radico en el criterio de la proporcionalidad. En poco mas de me-
dio siglo de existencia y en 12 afios de “‘papel revitalizado™ el Consejo de
Seguridad nunca enfrentd una situacion similar: frente a la gradualidad y
la proporcionalidad observada en las acciones del consejo respecto a Iraq
en 12 afios, pasaron al menos dos lustros en los que el gobierno iraqui no
demostrd cooperacion plena. Precisamente, en las nueve “‘Resoluciones de
desarme”, descritas en la clasificacion rationae materiae, el Consejo
de Seguridad se refiere puntualmente a esta situacion.
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Antes de pasar al analisis de las resoluciones que llevaron a la inter-
vencién de la coalicidn en Iraq, conviene demostrar la existencia del ele-
mento de proporcionalidad después de concluidas las acciones armadas
de la Guerra del Golfo. En ese tenor, y en primer término, cabe destacar
las resoluciones 707 (1991),52 806 (1993),%% 833 (1993)%* y 949 (1994)%
en donde, de forma implicita o indirecta, el consejo advierte de la posibi-
lidad de utilizar la fuerza, incluso si Iraq no actia “‘estrictamente’ de
conformidad con las obligaciones contraidas por virtud de Ia resolucién
687 (1991). Sin embargo, llama la atencion el lenguaje utilizado poste-
riormente en las resoluciones 1060 (1996)% y 1115 (1997),%7 en donde el
Consejo de Seguridad se limita a “‘deplorar™ o a “‘condenar”’, respectiva-
mente, 1as acciones del gobierno iraqui sin hacer mencidn o recordatorio
de las consecuencias del incumplimiento. Lo anterior puede ser interpre-
tado como un elemento de proporcionalidad, particularmente si se recuer-
da que Iraq debia actuar en estricto cumplimiento de la resolucion 687
(1991).

62 Su pérrafo preambular 11 establece: “Afirmando ademéas que el hecho ya mencionado de
que el Irag no haya actuado estrictamente de conformidad con las obligaciones contraidas en virtud
de la resolucion 687 (1991) constituye una violacion material de su aceptacion de las dispesiciones
pertinentes de esa resolucion, en la que se establecia la cesacion del fuego y se determinaban las
condiciones esenciales para el restablecimiento de la paz y la seguridad en la region™. Las cursivas
1as destaca el autor.

63  Su pédrrafo operativo | establece: “Destaca una vez mas que garantiza la inviolabilidad de la
frontera internacional entre el Estado de Kuwait y la Republica del Iraq y estd decidido a tomar,
segun corresponda, 1odas las medidas necesarias para ese fin de conformidad con la carta, como se
preve en el parafo 4 de la resolucion 687 (1991);™". Las cursivas las destaca el autor.

64  Su parrafo preambular 5 establece: “‘Recordando al Iraq las obligaciones que le incumben en
virtud de la resolucién 687 {1991), en particular su pamrafo 2, y otras resoluciones pertinentes del
consejo, asi como su aceptacion de las resoluciones aprobadas por ¢l Consejo de Seguridad con arre-
glo al capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas, que sirven de base a la cesacidn del fuego™.
Las cursivas las destaca el autor.

65 Su parrafo preambular 2 establece: “Recordando que la aceptacion por el lraq de la resolu-
cién 687 {1991) aprobada de conformidad con el capitulo VI de la Carta de las Nactones Unidas
constituye la base de la cesacion del fuego™. Las cursivas las destaca el autor.

66 El parrafo operative 1 establece: “Deplora la negativa de 1as autoridades del Irag a permitir
el acceso a los lugares designados por la Comision Especial, lo que constituye una clara violacidn
de las disposiciones de las resoluciones 687 (1991), 707 (1991} y 715 (1991) del Consejo de Se-
guridad”.

67 Su parrafo operativo | establece: “Condena la reiterada negativa de las autoridades del Iraq a
permitir el acceso a los lugares designados por la Comision Especial, que constituye una violacion
clara y patente de las disposicicnes de las resoluciones 687 (1991), 707 (1991), 715 (1991} y 1060
{1996} del Consejo de Seguridad™.
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Posteriormente, en las resoluciones 1134 (1997)%% vy 1137 (1997)% el
Consejo de Seguridad deja de mencionar las disposiciones de la resolu-
c10n 687 (1991) en lo relativo al cese el fuego y parece comenzar a cam-
biar de enfoque. Si bien endurece el lenguaje respecto de que el incumpli-
miento de Iraq constituye una “violacion flagrante” a las resoluciones del
consejo, no refiere las consecuencias de dicho desacato. Precisamente,
ante la continua falta de cooperacién del gobierno iraqui en materia de
inspecciones, ¢l Consejo de Seguridad anticipa en el parrafo operativo 3
de su resolucion 1154 (1998) que “‘toda violacion tendria las mas graves
consecuencias para Iraq”. A la luz de las resoluciones 1194 (1998)7° y
1205 (1998),”' se advierte que dichas consecuencias consistirian en no le-
vantar el régimen de sanciones impuesto a Iraq y dilatar la consideracién
de su levantamiento hasta que el gobierno de ese pais cumpla con sus
obligaciones. Finalmente, la resolucion 1284 (1999), uno de los principa-
les ejes en la instrumentacién del régimen resolutorio sobre Iraq (en este
caso, en materia de inspecciones), consolida el enfoque adoptado en las
resoluciones 1194 (1998) y 1205 (1998) al “‘Reafirmar su intencion de
actuar de conformidad con las disposiciones pertinentes de la resolucion
687 (1991) en relacion con la eliminacién de las prohibiciones indicadas
en esa resolucion”.” Con este antecedente en su practica, el Consejo de
Seguridad llegd a las deliberaciones sobre su resolucion 1441 (2002).

68  Su pdrrafo operativo 2 establece: “Decide que esa negativa a cooperar constituye una viola-
cién flagrante de tas resoluciones 687 {1991), 707 (1991), 715 (1991) y 1060 (1996)".

69  Su parrafo operativo 8 establece: “Expresa la firme intencion de adoptar las nuevas medidas
que resulten necesarias para et cumplimiento de la presente resolucion™.

70 Su parrafo operativo 6 establece: “Reafirma su intencion de actuar de conformidad con las
disposiciones pertinentes de la resolucion 687 {1991) sobre a duracién de las prohibiciones mencio-
nadas en esa resolucion y sefiala que, al no haber cumplido hasta ahora con sus obligaciones pertinen-
tes, el Iraq ha demorado el momento en que ¢l consejo pueda hacer su parte”.

71 Su parrafo operative 5 establece: ‘Reafirma su intencién de obrar de conformidad con las
disposiciones pertinentes de la resolucion 687(1991) sobre la duracion de las prohibiciones a que se
hace referencia en esa resolucidn y observa que, al no haber cumplido hasta ahora las obligaciones
pertinentes, el Iraq ha retrasado el momento en que el consejo pueda hacerlo™.

72 Fl parrafo operativo 21 de la resolucion 687(1991) establece: “*Decide que ¢1 Consejo de
Seguridad examinara cada sesenta dias las disposiciones del parrafo 20 supra a la luz de las politicas
y practicas seguidas por el Gobierno de Iraq, incluso en lo concerniente a la aplicacién de todas las
resoluciones pertinentes del Consejo de Seguridad, con el objeto de determinar si procedera a reducir
o levantar las prohibiciones alli mencionadas™.
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A. Resolucion 1441 (2002)

El ambito material de aplicacion de esta resolucion se circunseribe a
los aspectos de desarme, alin cuando la resolucidn alude en su parte
preambular a los temas principales contenidos en las diferentes resolucio-
nes adoptadas por el Consejo de Seguridad hasta la fecha. Lo anterior
queda reflejado en el parrafo operative 2.7° Si bien desde esta perspectiva
la resolucion es acotada y definida, su ambito parece ser mas extenso res-
pecto de las consecuencias del incumplimiento iraqui. En efecto, las dis-
posiciones de esta resolucién parecen hacer depender el cumplimiento de
todas las obligaciones impuestas a Irag de la instrumentacion del nuevo
régimen de mspecciones. Recurriendo al preambulo como elemento auxi-
liar de interpretacion, podria citarse el parrafo preambular 12 como ejem-
plo.”™ Con base en €l se considera como “‘esencial” el funcionamiento de
las inspecciones para la aplicacién de la resolucion 687 (1991) y otras
resoluciones en la materia. Esta redaccidn implica una presuncidn a prio-
ri, es decir, si no se logra el funcionamiento efectivo de las inspecciones
(UNMOVIC y el OIEA), entonces se presumiria dificil el cumplimiento
del resto de las disposiciones de la resolucién 687 (1991) y ““otras resolu-
clones en la materia”.

Con respecto a las consecuencias del incumplimiento conviene desta-
car que de los términos de la resolucion no se desprende la existencia del
llamado “‘gatillo automatico™, para calificar el uso de la fuerza sin au-
torizacion expresa previa. Los parrafos operativos 4, 11 y 12 refieren la
necesidad de que ¢l consejo evalde todo incumplimiento de Traq de sus
obligaciones en materia de desarme.” No obstante lo anterior, podria ar-

73 “Decide... conceder al Iraq... una dltima oportunidad de curnplir sus obligaciones en materia
de desarme con arreglo a las resoluciones pertinentes del consejo™.

74  El parrafo preambular 12 establece: “Recordando que el funcionamiento efectivo de la UN-
MOVIC, en su calidad de sucesora de la Comision Especial, y del OIEA es esencial para la aplica-
cion de la reselucion 687 (1991) y otras resoluciones en la materia”™.

75 El parrafo operativo de la resolucién 1441 (2002) establece lo siguiente: *Decide que las
falsedades u omisiones en las declaraciones presentadas por el Iraq en cumplimiento de la presente
resolucion y el hecho de que el Iraq deje en cualquier momento de cumplir la presente resolucion y
de cooperar plenamente en su aplicacion constituiran una nueva violacion grave de las obligaciones
del Iraqg y se comunicaran al consejo para su cvalvacion de conformidad con los parrafos 11 y 12
infra”. Los parrafos operativos 11 v 12 establecen lo siguiente: “11. Encomienda al Presidente Ejecu-
tivo de la UNMOVIC y al Director General del OIEA que le informen inmediatamente de toda inje-
rencia del Traq en las actividades de inspeccion, asi cemo de tede incumplimiento por el Iraq de sus
obligaciones en materia de desarme, incluidas sus cbiigaciones relativas a las inspecciones en virtud
de 1a presente resolucién... 12. Decide reunirse inmediatamente una vez recibido un informe presenta-
do de conformidad con los parrafos 4 u 11 supra a fin de examinar la situacion y la necesidad de que
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gumentarse que las disposiciones de esta resolucion hubieran dejado muy
poco margen a la instrumentacion de medidas diferentes al uso de la fuer-
za para obligar a Iraq a cumplir con las resoluciones del consejo. Lo ante-
ror se fundamentaria en la lectura conjunta de los parrafos operativos 4 y
13.76 Mediante ¢l empleo del término “nueva violacién grave™ (“further
material breach”™) en el parrafo operativo 4, el Consejo de Seguridad pa-
rece estar calificando de antemano como “grave” cualquier incumpli-
miento por parte de Iraq. Siendo asi, el parrafo operativo 13 solamente
estaria adelantando, consecuentemente, el sentido con el cual tendria que
pronunciarse el Consejo de Seguridad ante esa situacion. Cabria pregun-
tar: ¢ Por qué, entonces, el gobierno estadounidense no insistié en la inter-
pretacién strictu sensu de las disposiciones de la resolucidn 1441 (2002)
como fundamento de una intervencién armada?

B. El proyecto de resolucion S/2003/215

El gobierno estadounidense insistié en la interpretacién descrita ante-
riormente. De esta forma, las delegaciones de Estados Unidos de Améri-
ca, Reino Unido y Espafia presentaron un proyecto de resolucion que bus-
caba fundamentar el recurso al uso de la fuerza en conira de Iraq por €l
incumplimienio de las resoluciones del Consejo de Seguridad en materia
de desarme, sobre la base de una reactivacién de la resolucion 637
(1991). Asimismo, el proyecto combinaba disposiciones previstas en re-
soluciones recientes en las que se determina, por un lado, el incumpli-
miento de las resoluciones del consejo (material breach) y la amenaza a
la paz (threat to peace) y, por el otro, el establecimiento de una sancion
(grave consequences), que en este caso entendian los paises promoventes
del proyecto como una autorizacién para el uso de la fuerza.

El proyecto de resolucién comprendia 11 parrafos preambulares y
dos operativos. De los preambulares conviene destacar los pdrrafos 2,
3 y 4,77 porque en ellos se confirma la interpretacion ofrecida en el apar-

se cumplan plenamente todas sus resoluciones en ta materia con objeto de asegurar la paz y la seguri-
dad internacionales™ .

76 El pdrrafo operativo 13 de la resolucién 1441(2002) establece: * Recuerda, en este contexto,
que ha advertido reiteradamente at Iraq que, de seguir infringiendo sus obligaciones, se expondri a
graves consecuencias”.

77 Los pérrafos preambulares 2, 3 y 4 del proyecto de resolucion S/2003/215 establecen lo si-
guiente: “Recordando que en su resolucién 687 (1991) habfu declarado que la cesacidn del fuego
estaria subordinada a que ¢l Iraq aceptara lus disposiciones de esa resolucién, incluidas las obligacio-
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tado antericr. Estos elementos pretendian ser amalgamados con una re-
daccidén muy vaga sobre la cual se deseaba justificar el uso de la fuerza.’™®

4. Conclusiones sobre el uso de la fuerza en la intervencion
armada de la coalicion en Irag

De conformidad con los tres criterios objetivos derivados del marco
conceptual consagrado en la Carta de Naciones Unidas y de la propia
practica del Consejo de Seguridad en el caso Iraq, puede argumentarse
que los dos primeros criterios quedaron sustanciados mediante la adop-
cién de la resolucidn 1441 (2002) del Consejo de Seguridad. Satisfechos
los requisitos sefialados en el articulo 39, correspondia al Consejo de Se-
guridad determinar el tipo de medida a adoptar, ya sea de caricter no
coercitivo bajo el articulo 41 de la carta, o bien, que implicara el uso de la
fuerza al amparo de su articulo 42, En todo caso, ante una nueva viola-
cidn del régimen resolutivo del consejo, esta vez, infringiendo las dispo-
siciones de la reselucion 1441 (2002), hubiera restado solamente determi-
nar la medida a aplicar. Para ello, debia acudirse al tercer criterio: la
proporcionalidad.

La determinacion del recurso que utilizaria el Consejo de Seguridad
para mantener y restablecer la paz y la seguridad internacionales debié
requerir de elementos mas objetivos derivados del articulo 42 de la carta.
Esta disposicion supedita la accién del consejo a una situacion de “nece-
sidad” y no de conveniencia. Ello implica un grado de * proporcionali-
dad” entre la amenaza y el recurso para disolverla, de ahi la importancia
y la necesidad de contar con evidencias objetivas. El umbral establecido
por el propio consejo al respecto fue muy alto y consistente con el princi-
pio de que el uso de la fuerza s6lo puede ser abordado como medida de
ultimo recurso y de manera excepeional.” Como se comentd lineas arri-

nes de su cargo que en ella figuraban. Recordando que en su resolucién k441 (2002), al tiempo que
decidia que el Iraq habia incurrido y seguia incurriendo en violacion grave de sus obligaciones, habia
concedido al lrag una dlima oportunidad de cumplir sus cbligaciones en materia de desarme con
arreglo a las resoluciones pertinentes. Recordando que en su resolucion 1441 (2002) habia decidido
que las falsedades u omisiones en las declaraciones presentadas por el Iraq en cumplimiento de esa
resolucién y el hecho de que ¢l Iraq dejara en cualguier momento de cumplir esa resolucioén y de
cooperar plenamente en su aplicacién constituirian una nueva violacion grave”.

78 “Decide que el Irag no ha aprovechado la Gitima oportunidad que le concedia lu resolucion
1441 (2002y".

7¢  Véase comentarios de Jochen Frowein en Simma, op. cir., nota 46.
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ba, aun ante la muestra mas objetiva y contundente de un acto de agresion
el consejo no opto por aplicar ni inmediata ni automaticamente el articulo
42 de 1a carta.

Bajo esta interpretacion del articulo 42 de la carta, ¢l proyecto de re-
solucion $/2003/215 presentaba dos lagunas. En primer término, porque
no establecia con claridad la medida a instrumentar para dar fin a la ame-
naza. En segundo lugar, porque ninguno de los elementos del proyecto
daba cuenta de la consideracion hecha por el consejo para llegar a la “‘ne-
cesidad” de recurrir al uso de la fuerza. Aqui cabria recordar que el pro-
pio consejo reconocié que ‘el funcionamiento efectivo de la UNMOVIC
y del OIEA era esencial para la aplicacion de la resolucion 687 (1999) y
otras resoluciones en la materia”.*® El proyecto no aludia a ninguna eva-
luacion al respecto.

V. REFLEXIONES FINALES

Con base en el analisis previo se derivan algunas conclusiones y re-
flexiones adicionales. Desde la perspectiva juridica se pueden concluir
tres cosas. En pnimer término que, efectivamente, el mecanismo estable-
cido en la carta funciond v estuvo operando hasta el momento en el que
uno de los miembros decidio actuar al margen del esquema. A riesgo de
llegar a un formalismo extremo, puede afirmarse que no fallo el instru-
mento, sino los actores que lo operaban. En este sentido, coincidiendo
con otros autores, lo que fallo fue la diplomacia.®!

En segundo lugar, derivado de la experiencia del Consejo de Seguri-
dad a lo largo de su historia y del caso Iraq en particular, se advierten
elementos objetivos para recurrir al uso de la fuerza. De 1945 a la fecha,
el Consejo de Seguridad ha autorizado cinco veces el uso de la fuerza de
conformidad con el capitulo VII de la carta.®? Particularmente, durante la
Guerra Fria, en dos ocasiones autorizd la conduccidn de una guerra como
respuesta a una agresion previa (la Guerra de Corea en 1950% y la Guerra
del Gelfo en 1990)* v en otras 12 ocasiones, al menos, durante la década

80 Parrafo preambular 12 de la resolucién 1441 {2002).

81 “‘Ascenso y caida del imperio estadounidense™, Letras Libres, afio V, num. 55, julio de 2003,
p. 17

82 Resolucion 83 {1950) relativa a Corea, resolucion 221 (1966) relativa a Rhodesia, resolucion
678 {1990} relativa a la situacidn de lrag y Kuwait, resolucion 794 (1992) relativa a Sormalia, resolu-
cion 875 (1993) relativa a Haiti.

82 Resolucidn CS 83 del 27 de junio de 1950.

84  Véase las resoluciones 665 (1990) del 25 de agosto de 1990 y 661 (1990) del 6 de agosto de 1990.
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de los noventa, actué en el marco del articulo 42 para restablecer y man-
tener la paz. En todos estos casos la autorizacion al recurso del uso de la
fuerza ha sido expreso, acotado y con una finalidad concreta y definida.®
El caso Iraq llevaria a concluir que, en el marco de la carta el uso de la
fuerza debe ser proporcional a la amenaza que se busca erradicar.

En tercer término, queda abierta la consideracion sobre la posibilidad
de que el Consejo de Seguridad delegue las funciones conferidas por vir-
tud del capitulo VII en otros actores. Este ha sido un aspecto muy debati-
do tanto en la academia con en la practica. Lo relevante en el caso parti-
cular de Iraq es la extrapolacién hecha por Estados Unidos de América, el
Reino Unido y Espafia, principalmente, pues no solamente reconocen esa
posibilidad, sino que la asumen, incluso, como implicita. Aun en los ca-
sos en donde ha habido un debate respecto a la naturaleza de 1a autoriza-
cién del Conscjo de Seguridad (casos en donde el consejo ““delega’” la
facultad conferida en el capitulo VII de la carta), €] mandato ha sido ex-
preso y con una finalidad concreta y definida.®

La interpretacién de los miembros de la coalicion se sumara a las dis-
cusiones sobre el tema. Una primera consideracion sobre esta cuestion

85 Entre los ejemplos més recientes en donde el consejo ha autorizado ¢l recurso al uso de la
fuerza pueden citarse tos siguientes: (i) Resoluciones 816/1993, 836/1993, 1031/1995, 1087/199¢,
relativas, en general, al establecimiento de una operacidn de mantenimiento de paz en Kosovo. (i) La
resolucién 794/1992, por virtud de la cual se autoriza a los Estados miembros el recurso al vso de la
fuerza para asegurar un ambiente propicio para labores de asistencia humanitaria en Somalia. (jii)
Resolucion 929/1994 autorizando a Francia a intervenir en Rwanda. (iv) Resolucién 940/1994 autori-
zando a Estados Unidos de América a intervenir en Haiti. (v) Resolucién 998/1995 autorizande la
constitucion de una Fuerza de Reaccién Répida en la ex-Yugoslavia con contingentes franceses, ho-
landeses y britanicos. (vi) Resolucién 1080/1996 autorizando la creacion de una fuerza multinacional
provisional para intervenir por razones humatitarias en Zaire. (vii) Resolucion 110171997 autorizan-
do ¢l establecimiento de una Fuerza de Proteccion Multinacional para Albania, encabezada por Italia.
(ix) Resolucién 1244/1999 autorizando la presencia de Estados Miembros y de organizaciones inter-
nacionales para brindar seguridad en Kosovo. (x) Resotucion 1264/1999 estableciendo una Fuerza
Multinacional en Timor Oriental. Véase Conforti, Benedetto, The Law and Practice of the United
Nations, 2a. ed. rev., The Hague-Londres-Boston, Kluwer Law [ntemnational, 2000, p. 203.

86 Ei caso més reciente, por cierto, es la resolucion 1464 (2003) del 4 de febrero de 2003 sobre
la situacién en Céte d’[voire. El parrafo operativo 9 de dicha resolucion establece: ““9. Actuando en
virtud del capitulo VH de la Carta de las Naciones Unidas, de conformidad con la propuesta conteni-
da en el parrafo 14 de las conclusiones de la Conferencia de Jefes de Estado sobre Cote d’Ivoire,
autoriza a los Estados Miembros que participan en la fuerza de la CEDEAOQ de confermidad con el
capitulo VI, asi como a las fuerzas francesas que las apoyan, a que, utilizando los medios a su
disposicion tomen las medidas necesarias para garantizar la seguridad y la libertad de circulacién de
su personal y para asegurar, sin perjuicio de las obligaciones del Gobierno de Reconciliacion Nacio-
nal, Ja proteccién de los civiles en peligro inminente de sutrir violencia fisica en sus zonas de opera-
ciones, por un periodo de seis meses, al cabo del cual evaluara 1a situacion sobre la base de los infor-
mes mencionados en el parrafo 10 infra y decidira si renovara esa autotizacion”™.
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llevaria a concluir, como lo hacen algunos autores, que el Consejo de Se-
guridad parece estar evolucionando hacia funciones mas de direccion que
de operacion.?’

En cuarto lugar y, a largo plazo, una vez analizado el marco concep-
tual de la carta, las resoluciones y la practica del Consejo de Seguridad
respecto de Iraq, podria advertirse una tendencia a modificar el marco
conceptual de la carta. Pareceria que el valor filoséfico subyacente del
marco conceptual tiende a pasar de la *‘preservacion de la paz y la seguri-
dad internacionales’ a una consecucion de “‘la justicia’ en el terreno de
las relaciones internacionales. En el modelo de la posguerra se presumia
que la paz era mas importante que la justicia. Actualmente, los reclamos
para recurrir al uso de la fuerza con miras a promover la autodetermina-
cion, obtener soluciones justas o corregir injusticias parecen indicar un
cambio. De esta tendencia se desprenderia una consecuencia adicional: el
cuestionamiento de 1a validez del articulo 2 (4) de la carta.

En el lado de las consideraciones politicas, cabria afiadir que ain es
temprano para advertir los impactos e influencias de la invasién armada a
Iraq en las Naciones Unidas. Ciertamente, no es suficiente argumentar
que el mecanismo funciond para descubrir que lo hizo en un contexto po-
litico diferente en el cual fue concebido. No obstante, como implican al-
gunos estudiosos del tema,®® el naufragio de la diplomacia en el caso de
Iraq no debe desalentar los esfuerzos para mejorar el funcionamiento del
foro multilateral por excelencia.

87 Conforti, ap. cit., nota 85.
88 (onzalez Saiffe, Femando, “La ONU todavia indispensable”, Proceso, 23 de marzo de
2003, p. 30



