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“Nous sommes réunis en une heure sombre. Le Gouvernement
canadien avait espéré qu’'un compromis serait possible et que le
régime iraquien pourrait étre désarmeé sans recours a la guerre.

Mais la guerre est 1a”.*

! “Nos reunimos en un momento sombrio. El Gobierno de Canada confiaba gue fuese posible
llegar a una avenencia y que el régimen iraqui fuese desarmado sin recurrir a la guerra. Pero la
guerra estd aqui”; palabras del representante canadiense en la sesion 4726 del Consejo de
Seguridad, cuando se debatié la intervencion estadounidense en Irak, en marzo de 2003.
CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.4726 (Resumption 1), 27 de marzo de 2003, pag. 3
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INTRODUCCION

Dice De Vergottini que “orden publico” es sinénimo, en la legislacion
administrativa y penal, de “convivencia ordenada, segura, pacifica y
equilibrada.” Luego refiere, en el mismo comentario, la utilizacion del concepto
en el ambito de las “relaciones dentro de la comunidad internacional”, y lo
explica sintéticamente afirmando que “los principios constitucionales de la
comunidad internacional, que reflejan el estandar moral que caracteriza los
comportamientos interestatales, constituyen el orden publico internacional y se
ubican como limites irrevocables tanto de la actividad contractual como de la

préctica consuetudinaria interestatal”.?

Dos preguntas surgen tras la lectura de este fragmento. Primero: ¢es
valido, como hace De Vergottini, pensar en clave juridica la idea de convivencia
ordenada o de estandar moral, en el plano de lo internacional? En otras
palabras, ¢existe realmente en el mundo normativo algo que podamos llamar
“orden publico internacional”? Y dos, mas importante aun: en caso de que se
haya respondido afirmativamente a la primera pregunta, ¢cudles son esos
principios constitucionales que limitan la practica consuetudinaria interestatal?

¢En qué reglas de derecho internacional se materializan?

Una lectura rapida de la Carta de las Naciones Unidas nos proporciona

una respuesta facil a la primera pregunta: si. La nocién de “paz y seguridad

> DE VERGOTTINI, Giuseppe, “Orden publico”, en BOBBIO, Norberto, et. al, Diccionario de
Politica, 12 ed., Editorial Siglo XXI, Tomo II, México, 1982, pags. 1138-1139
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internacionales”, recurrente a lo largo de su texto —articulos 1.1, 2.6, 24.1, 33.1,
39, 51—, remite justamente a ello. Lo mismo las tres hipotesis del articulo 39:
“amenaza a la paz”, “quebrantamiento de la paz” y “acto de agresién”. Estos
tres conceptos se oponen, en la logica de la Carta, al de “paz y la seguridad
internacionales”, y remiten a la misma idea: que hay ciertos eventos que
perturban la convivencia mundial y que por lo tanto la comunidad internacional
debe impedir que sucedan. Existe, luego, entre los miembros de la
Organizaciéon de las Naciones Unidas —que para fines practicos son todos los
Estados sobre la Tierra—, la conviccibn de que hay un orden publico
internacional que debe preservarse. La Carta cumple, en la especie, una

funcién codificadora.

Sin embargo, clara como es la respuesta a la primera pregunta, la
segunda se presenta a los juristas como un paso al despefiadero tedrico: ¢ cual
es el contenido de la idea de ‘orden publico internacional’? o, para emplear la
terminologia onusiana, ¢en qué consiste exactamente el concepto de “paz y
seguridad internacionales”? Aqui la lectura de la Carta es indtil porque la
respuesta no se encuentra en ella ni en cualquier otro texto convencional que
interese a la Organizacién. Es justo entonces preguntarse si es posible siquiera

responderla.

Esta tesis parte de la respuesta a la pregunta uno para afirmar que si es
posible. Si todos los Estados afirman la necesidad de preservar algo que llaman
“paz y seguridad internacionales”, y se obligan a hacerlo nada menos que

mediante el instrumento internacional de mayor trascendencia juridica y politica
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en la historia de la humanidad —la Carta de San Francisco—, debe ser porque
efectivamente estiman que existen, en los hechos, conductas que
normativamente las vulneran. Averiguar cuéles son, en la conciencia juridica de
los Estados, estas conductas; es decir, responder la pregunta dos, constituye el

objetivo de esta investigacion.

En esta tarea revisamos la interpretacion que el Consejo de Seguridad

ha hecho del articulo 39, que establece lo siguiente:

“El Consejo de Seguridad determinara la existencia de toda amenaza a la paz,
guebrantamiento de la paz o acto de agresion y har4 recomendaciones o decidira qué

medidas seran tomadas de conformidad con los Articulos 41 y 42 para mantener o

restablecer la paz y la seguridad internacionales”.®

Este numeral, como se observa, erige al Consejo como el unico 6érgano
en el ambito de las Naciones Unidas capaz de determinar, con fuerza
vinculante, la existencia de transgresiones a la paz y la seguridad
internacionales. Luego, la interpretacidon positiva de los conceptos de “amenaza
a la paz”, “quebrantamiento de la paz” y “acto de agresion” —es decir, su
aplicacion a situaciones concretas— a cargo del Consejo, es una ventana al
contenido de la idea de “orden publico internacional”. Cuando el Consejo actua,
tacitamente se pronuncia en ese sentido. Por ello, la materia prima de esta
investigacion es justamente la actividad del Consejo a lo largo de sus casi 70

afos de existencia. No Unicamente sus resoluciones, sino también sus

% «Carta de las Naciones Unidas”, San Francisco, Estados Unidos, 26 de junio de 1945, D.O.F. 9
de octubre de 1946, en http://www.un.org/es/documents/charter/chapter7.shtml
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omisiones en situaciones concretas y los motivos juridicos que se encuentran

detras de ellas.

Asi, este trabajo se divide en dos capitulos. En el primero pretendemos
explicar por qué y como la interpretacion del Consejo de Seguridad tiene algun
significado normativo particular, para lo cual hacemos un repaso dicotbmico de
su naturaleza juridica. Primero consideramos lo que el Consejo es al interior del
sistema onusiano —su naturaleza constitucional—, y después lo ubicamos en su
dimension juridico-internacional, esto es, buscamos esclarecer qué tipo de
interaccidbn normativa tiene él mismo con los demas sujetos de derecho
internacional, pero también —y sobre todo—, que tipo de interaccién juridica

tienen éstos a través del Consejo.

El segundo capitulo se avoca a responder la pregunta sobre el contenido
de la idea de “orden publico internacional”. Para ello se hace un andlisis de una
seleccién de 21 casos de la historia del Consejo, que abarcan desde sus
primeros dias hasta tiempos recientes. Cada caso se estudia en tres partes:
primero, se plantea el contexto historico en el que tuvieron lugar, después se
exponen los principales puntos de discusion constitucional que suscitaron vy,
finalmente, se extraen los elementos de conviccion que cada caso haya

despertado en los Estados.

De esta forma, el andlisis de estos casos, aunque dividido por eventos,
pretende sistematizar la interpretacion que el Consejo ha hecho del articulo 39.

Lejos de extraer conclusiones aisladas de cada caso, la idea es ensamblar las
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conclusiones de cada caso con las del resto, mediante una metodologia que
consiste en observar un patron interpretativo en el caso “a”, corroborarlo con el
caso “b”, y lo que resulte de esa comparacion con el “c”. En consecuencia, las
conclusiones no pretenden establecer una definicion absoluta de “orden publico
internacional” o de las tres hipétesis del articulo 39, sino estandares
comprobables de lo que los Estados, bajo determinadas circunstancias,

consideran vulnera la paz y la seguridad internacionales.
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1. LA NATURALEZA JURIDICA DEL CONSEJO DE SEGURIDAD

La investigacion que esta tesis propone requiere el planteamiento
preliminar de ciertas cuestiones de derecho que resultan decisivas en la
aseveracion de gque la actividad del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas tiene un significado juridico especifico. Primero, para comprender en su
justa dimension qué es el Consejo, qué hace y por qué, debemos revisar los
fundamentos de su naturaleza constitucional. M&s adelante estableceremos un
significado para “naturaleza constitucional”, pero valga por ahora decir que ella
es la ventana de acceso a la raison d’étre de este 6rgano y, por lo tanto, a sus
posibilidades juridicas de accion. En segundo término, debemos establecer lo
gue el Consejo de Seguridad representa juridicamente en el ambito de la
comunidad internacional; es decir, su naturaleza juridico-internacional. Aqui nos
referimos a la relacién que, en términos normativos, guarda el Consejo con los
sujetos de derecho internacional y lo que sus resoluciones representan

normativamente. Este capitulo tiene por objeto atender estas cuestiones.

1.1. La naturaleza constitucional del Consejo

Cuando hablamos de “constitucion” en este capitulo, utilizamos este
término desde una acepcion funcional, construida exclusivamente a partir de la
teoria del derecho. Cualquier significado politico que se le pudiera atribuir
queda excluido. Entendemos por “constitucion”, el conjunto de normas primeras

de un orden juridico dado, que establecen la forma en que éste opera; es decir,
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gue facultan a individuos u o6rganos, y que establecen procedimientos y
contenidos para la creacion y la aplicacion normativa subsecuente al interior de
ese orden.* Si nos ubicamos en el sistema juridico onusiano, estas normas se
encuentran sin duda establecidas en la Carta de las Naciones Unidas. Asi,
preguntarnos por la naturaleza constitucional del Consejo de Seguridad
equivale a preguntarnos qué se encuentra habilitado para hacer y cémo lo
puede hacer de acuerdo con la Carta, asi como por la relacion que guarda con
el resto de los 6rganos que integran a la familia onusiana. Estos problemas se

abordan aqui de manera esquematica.

1.1.1. El articulo 7: superioridad organica y autonomia

constitucional del Consejo

El articulo 7 de la Carta otorga al Consejo de Seguridad el caracter de
organo principal de las Naciones Unidas, al igual que lo hace con la Asamblea
General, el Consejo Econdémico y Social, el Consejo de Administracion
Fiduciaria, la Corte Internacional de Justicia y la Secretaria. El significado
juridico del adjetivo “principal” en el texto de este articulo, empero, es oscuro.
Como bien lo apunta Kelsen, los articulos 60 y 83, que subordinan a algunos de
los llamados 6rganos principales a otros a los cuales el articulo 7 les otorga el
mismo caracter —a saber, el Consejo Econdémico y Social a la Asamblea
General y el Consejo de Administracion Fiduciaria al Consejo de Seguridad,

respectivamente— provocan que se pierda el sentido de superioridad organica

4 Cfr. TAMAYO Y SALMORAN, Rolando, Introduccién al Estudio de la_Constitucién, 1° ed.,
Editorial Fontamara, México, 2006, pags. 265-261
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que aparenta tener dicho término.> No obstante —y aqui volvemos a citar al
jurista austriaco—, de una interpretacién arménica de la Carta se desprende que,
al menos, la Asamblea General, la Corte Internacional de Justicia y, por
supuesto, el Consejo de Seguridad, son érganos supremos de la Organizacion
de las Naciones Unidas.® Ello significa simplemente que, al tener un ambito
competencial definido por la propia Carta y no estar sujetas sus decisiones a la
revision de ningun otro érgano, gozan de autonomia constitucional frente a los
demas entes integrantes de la familia onusiana. Tomadas de conformidad con
los procesos que la Carta establece, las decisiones de estos dérganos son
emitidas a nombre de la Organizacion en su conjunto y tienen valor juridico por

si mismas.

1.1.2. Competencia, facultades y caracter de las atribuciones del
Consejo de Seguridad

Por competencia entendemos, de manera bastante sintética, la
capacidad que otorga una norma juridica a un érgano en particular para realizar
ciertos actos, y que lo distingue de otros 6rganos.” En el ambito onusiano, la
competencia es asignada por la Carta fundamentalmente bajo criterios
materiales y funcionales, entendiendo por aquéllos los que permiten a un
o6rgano actuar en cierto tipo de circunstancias, en razén precisamente de la

sustancia de dichas circunstancias; y por éstos, los que responden al tipo de

® Cfr. KELSEN, Hans, The law on the United Nations: A Critical Analysis of its Fundamental
Problems, S.N.E., Editorial F.A. Praeger, EEUU, 1950, pag. 145
Idem

" Este concepto corresponde a la nocién de “jurisdiction” en la terminologia juridica inglesa. Cfr.
KELSEN, Hans, Teoria general del derecho vy del Estado, 3% ed., Universidad Nacional
Auténoma de México, México D.F., 2008, pags. 106-107
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accién que con respecto a una situacion se puede ejercer. Si pensamos en el
Consejo Econdmico y Social, por ejemplo, segun el articulo 62, su competencia
material radica en asuntos internacionales de caracter econdémico, social,
cultural, educativo y sanitario, mientras que, funcionalmente, Unicamente es
competente para realizar estudios e informes y formular recomendaciones.
Luego, el Consejo Econdmico y Social es incompetente, verbigracia, para
conocer de asuntos judiciales o para tomar decisiones vinculantes en cualquier

materia.

En el caso del Consejo de Seguridad, su competencia se encuentra
determinada por el articulo 24 de la Carta, que pone a su cargo la
responsabilidad primordial del mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales, y que establece que, en consecucién de estos obijetivos, el
Consejo debe asegurar la accion rapida y eficaz de las Naciones Unidas. El
analisis de esta disposicion, que constituye el centro de gravedad de las

atribuciones del Consejo, merece detenimiento y profundidad.

1.1.2.1. Competencia ratione materiae

La segunda parte del primer parrafo del articulo 24 determina que el
Consejo es responsable del mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales. Esta pequefia parte del texto define la competencia material de
este Organo. Las atribuciones con las que cuenta —analizadas mas adelante—
Unicamente puede ejercerlas cuando la paz y la seguridad internacionales sean

puestas en peligro.
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Como se observa, la competencia material del Consejo se integra por
dos elementos: uno, la existencia de una vulneracion a la paz y la seguridad, y
dos, el caracter internacional de esos hechos. Prima facie, lo anterior significa
gue una situaciéon que vulnere exclusivamente la paz y la seguridad interna de
algun Estado, no cae dentro de la competencia del Consejo porque carece de
interés internacional, de la misma forma en que una disputa entre dos Estados
gue no pone en riesgo la paz y la seguridad, escapa al &mbito del articulo 24.
Ambos elementos, entonces, son necesarios para determinar que este 6rgano

es competente para conocer de alguna situacién especifica.

Ahora, el significado de “paz y seguridad” y de “internacional” no esta
establecido en la Carta. De entrada podria pensarse que la definicion de estos
conceptos es evidente por si misma en el contexto de la comunidad
internacional: “paz y seguridad” significa, como minimo, ausencia del uso de la
fuerza organizada; e “internacionalidad”, que mas de un Estado tenga interés en
un asunto.® Sin duda estas afirmaciones tienen mucho de verdadero. Sin
embargo, como sucede con el texto de cualquier norma juridica, al confrontar
estas definiciones con situaciones reales, su significado languidece. En

consecuencia, su interpretacion se vuelve absolutamente indispensable.

Estos dos elementos de competencia material se encuentran
intimamente relacionados con las hipétesis del articulo 39, que constituyen el

objeto de estudio de este trabajo. Por esta razon, la indagacién sobre su

8Cfr. FROWEIN, Jochen Abr., “Article 39, en SIMMA, Bruno, et al., (eds.), The Charter of the
United Nations: A Commentary, 2° ed., Oxford University Press, Reino Unido, 2002, pag. 720
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significado se discute en la parte sustantiva de esta investigacion. Baste por
ahora anticipar que estos elementos constituyen en la practica los ejes
cardinales de la aplicacién del articulo 39 y del Capitulo VII en general. Los
Estados, como se verd mas adelante, reconocen en ellos la medida de la

competencia material del Consejo.

1.1.2.2. Competencia funcional y naturaleza de las atribuciones del

Consejo

¢, Qué puede hacer el Consejo de Seguridad con respecto a asuntos que
caen dentro de su competencia material? La primera frase del primer péarrafo
del articulo 24 dispone que el Consejo debe asegurar la accion rapida y eficaz
de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales. La idea de “accion rapida y eficaz” parece determinar el ambito
de la competencia funcional de este 6rgano. No obstante, el significado legal de

esta férmula no es evidente por si mismo.

Como punto de partida, debe decirse que el articulo 24 es dispositivo del
articulo 1.1, que dispone que, con el fin de mantener la paz y la seguridad
internacionales, la Organizacién tomard medidas colectivas eficaces y lograra,
por medios pacificos, el ajuste o arreglo de controversias o situaciones
internacionales que vulneren la paz. Como se desprende del texto de este
articulo, para la consecucion del que quiza es el propésito fundamental de las
Naciones Unidas existe una pluralidad de mecanismos. El primero de ellos —

esto es, la toma de medidas colectivas eficaces— es encomendado al Consejo

11
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de Seguridad en el articulo 24 cuando dispone que a su cargo se encuentra el
deber de asegurar la accién rapida y eficaz para el mantenimiento de la pazy la
seguridad internacionales.? En este sentido, debe interpretarse que por “accién
rapida y eficaz”, los redactores de la Carta quisieron decir “medidas colectivas

eficaces”.

Por otra parte, detras de las palabras “accion” y “eficaz” en el texto del
articulo 24 se encuentra la nocion de ejecutividad. Este es un punto de relativo
acuerdo entre los internacionalistas. Shaw, verbigracia, refiere que el Consejo
fue creado para ser un “6rgano ejecutivo eficiente” (efficient executive organ).*

Kelsen, aunque haciendo referencia al articulo 1.1, descifra la idea de eficacia

nll

diciendo: “By ‘effective measures’ enforcement action is meant”~ (‘Por ‘medias

efectivas’, se refiere accion ejecutiva’). Y si partimos de que “ejecutar” significa,

nl2

segun la Real Academia Espafiola, “poner por obra algo”“ y de que su voz

13 «

inglesa equivalente,”™ “enforce”, significa “the act or process of compelling

compliance with a law, mandate, or command™*

(‘el acto o proceso de forzar el
cumplimiento de una ley o una orden’), tenemos que el mandato principal del

Consejo de Seguridad es llevar a cabo los actos que sean necesarios para que

° Cfr. KELSEN, Hans, The law on the United Nations: A Critical Analysis of its Fundamental
Problems, Op. Cit., pag. 282

19 Cfr. SHAW, Malcolm N., International Law, 6° ed., Cambridge University Press, Reino Unido,
%QlO,pég.lZOG

Cfr. KELSEN, Hans, The law on the United Nations: A Critical Analysis of its Fundamental
Problems, Op. Cit., pag. 281
2 REAL ACADEMIA ESPARNOLA, Diccionario de la lengua espafiola, 22° ed., disponible en
http://www.rae.es/rae.html

La equivalencia entre “ejecutar” y “enforce” puede observarse en la definicion de la voz
“enforcement” , que significa, en espafiol: “hacer cumplir, poner en vigor; obtener por la fuerza”.
Cfr. WILLIAMS, Edwin B., English-Spanish Dictionary, 22 ed., Editorial McGraw-Hill, México,
1991, pag. 173
* GARNER, Bryan A., (ed.), Black's Law Dictionary (Abridged), 7° ed., Editorial West Group,
EE.UU., 2000, pag. 434
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el objetivo de paz y seguridad en la comunidad internacional se materialice.
Estos actos -caracteristica no menos importante- deben ser rapidos; esto es,
deben observar cierta inmediatez a los sucesos que vulneren la paz y la

seguridad internacionales.

Es indudable, entonces, que dicho d&rgano tiene funciones
primordialmente ejecutivas, sin que ello quiera decir que en el ambito onusiano
el Consejo equivalga al poder ejecutivo en la teoria constitucional moderna. En
forma alguna el Consejo lleva a cabo en el contexto internacional una funcién
administrativa en sentido estricto, como lo hace un primer ministro o un
presidente a nombre del gobierno de un Estado. Mas bien, esta calidad
“ejecutora” ha sido leida en la doctrina internacionalista generalmente como un
caracter policiaco del Consejo.'® Existen buenos argumentos para afirmar que

es asi.

La funcién policial, como la describia Carré de Malberg en 1920,
refiiéndose al &mbito administrativo del Estado, consiste en el aseguramiento
del orden publico por parte de una autoridad especificamente designada para
ello, que determina, en base a consideraciones de oportunidad practica y con
cierto grado de discrecionalidad, las medidas que son necesarias para cumplir
con este objetivo. Se caracteriza, ademas, porque Unicamente eventualidades
graves Yy extraordinarias, que se refieren a una situacion estrictamente

momentanea, es decir, limitada en el tiempo, pueden hacer posible el uso de

!> Cfr. FROWEIN, Jochen Abr., “Intruduction to Chapter VII*, en SIMMA, Bruno, et al. (eds.), The
Charter of the United Nations: A Commentary, Op. Cit., pag. 705
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estas atribuciones.*® Sin duda, las facultades del Consejo, particularmente las
gue le confiere el Capitulo VII, se corresponden con esta acepcion, sobre todo
por lo que hace a la posibilidad de formular determinaciones de hecho con
cierta discrecionalidad y tomar medidas inmediatas y temporales para la
consecucion del orden publico, y a la ausencia absoluta de atribuciones para
hacer determinaciones de derecho, es decir, sefialamientos en el sentido de
establecer que algun sujeto se encuentra en el supuesto de alguna hipotesis
legal y por lo tanto le corresponden ciertas consecuencias juridicas. En este

sentido, si, el Consejo de Seguridad es un policia.

Pero hay algo adicional que caracteriza a la funcién policiaca y que
corresponde exactamente con la naturaleza del Consejo: la norma juridica que
lo estatuye determina, no necesariamente un curso de accion cierto que deba
seguirse, sino un resultado preciso que debe lograrse.!” El hecho de que el
Consejo se encuentre obligado a actuar eficazmente segun el articulo 24, indica
que el mandato de la Carta no es otro que la obtencién de un resultado: el
mantenimiento o el restablecimiento de la paz y la seguridad internacionales.
Asi, resulta que el Consejo se encuentra habilitado para llevar a cabo las
acciones que encuentre pertinentes en la consecucién de esos objetivos.

Aunque parezca una afirmacidén legaloide ociosa, vale la pena hacer
hincapié en que, juridicamente, este 6rgano actGa ultra vires cuando realiza

acciones que no tienden al resultado que el articulo 39 exige. Estamos en

'8 Cfr. CARRE DE MALBERG, R., Teoria General del Estado, 22 ed., editado conjuntamente por
el Fondo de Cultura Econémica y la Facultad de Derecho de la UNAM, México, 1998, pags.
462-473

7 Ibidem, pag. 167
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presencia, pues, de una obligacién de resultado.'® De la misma forma en la que
si un policia de transito, en ejercicio de sus atribuciones, termina por desquiciar
las vialidades de una ciudad, se hace acreedor a alguna sancion administrativa,
el Consejo de Seguridad, cuando negligentemente —o0 con franco dolo—
exacerba una crisis humanitaria, por poner un ejemplo, es posible afirmar que

su actuacion fue ilegal.

Debe sefialarse también, que, contrario a lo que pudiera parecer, la
actividad del Consejo conforme al Capitulo VII no tiene un caracter sancionador.
Segun la concepcion austiniana, una sanciéon es el dafio al que una norma
condiciona el incumplimiento de un mandato.® La legislacién mexicana, por
ejemplo, sujeta la privacion de la vida a una persona al encarcelamiento por un
determinado namero de afios para quien lo haga. Es claro que existe una
prohibicién legal para cometer homicidio y que, quién se coloque en esa
hipétesis, sufrira el dafio que el Cédigo Penal prevé para ello. El contraste con
el derecho internacional salta a la vista; la Carta de San Francisco -y la
costumbre juridica internacional— prohiben el recurso a la guerra como método
autotutelar de solucion de controversias (articulos 2.3, 2.4 y 33), pero en
ninguna disposicion se especifica una sancion para esa hipétesis. El articulo 39,
como ya se vio, establece que el Consejo de Seguridad debe tomar medidas
para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales de

conformidad con los mecanismos de los articulos 41 y 42. Esto es, los articulos

18 Cfr. GUTIERREZ BAYLON, Juan de Dios, Sistema Juridico de la Naciones Unidas, 12 ed.,
Editorial Porrta, México, 2007, pag. 143
9 Cfr. TAMAYO Y SALMORAN, Rolando, Introduccién Analitica al Estudio del Derecho, 12 ed.,
Editorial Themis, México, 2008, pag. 50
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41 y 42 son medios para el mantenimiento y el restablecimiento, no para la

punicion del incumplimiento de las normas que prohiben la guerra.

Por ello la dinamica de las actuaciones del Consejo en el marco del
Capitulo VII puede ser caracterizada como de supletoriedad funcional.?® Si bien
es verdad que con frecuencia las decisiones tomadas conforme a este Capitulo
son redactadas conforme a una ldgica sancionadora —pensemos en las
resoluciones en las que el Consejo hace notar el incumplimiento de medidas
provisionales dictadas—, si se atiende al texto del articulo 39, es posible apreciar
que este organo hace determinaciones de hecho, que no de derecho, no para
poner en evidencia a los infractores del derecho internacional, sino para tomar
el mantenimiento de la paz y la seguridad en sus propias manos y restablecerlo
eficientemente. En otras palabras, la determinacion de la existencia de una
amenaza a la paz, de un quebrantamiento de la paz o de un acto de agresion,
es un reconocimiento de la incapacidad de los actores internacionales para
cumplir con su deber de procurar la paz en el ambito internacional, lo que
provoca que, sin perjuicio de la responsabilidad internacional que por el
incumplimiento de sus obligaciones pueda corresponderles, el Consejo los

sustituya en esa tarea.

%0 Cfr. CANO LINARES, Marfa Angeles, La actividad del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas en caso de amenaza a la paz, 1° ed., Editorial Tirant lo Blanch, Valencia, 2011, péags.

82-86. Es necesario aclarar que la profesora Cano Linares afirma que, ademas de la dindmica
de supletoriedad funcional, el Consejo de Seguridad puede actuar también conforme a una
dinamica sancionadora, segun imponga obligaciones directas a los estados o no. Esta posicion
no es compartida por quien escribe estas lineas, sin embargo, omitiremos la polémica sobre el
punto por ser lejana a los propésitos de este trabajo.
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Aungue una decision del Consejo tomada en virtud del articulo 39 pueda
efectivamente causar un dafio a algun sujeto de derecho internacional, de la
misma forma en que lo haria una sancion en sentido juridico estricto, ese dafio
sélo tiene la funcion de persuadir a los actores internacionales a dejar de
realizar actos que vulneren la paz y la seguridad internacionales. Tan es asi
gue, cuando la amenaza, el quebrantamiento o la agresién desaparecen, las
medidas tomadas prescriben. En ese sentido, es posible afirmar que los
mecanismos de los articulos 41 y 42 sélo buscan, como lo dice el 39, mantener
0 restablecer la paz y la seguridad internacionales, no castigar el
incumplimiento de obligaciones internacionales. Es una dindmica, en efecto, de

supletoriedad funcional.

1.1.2.3 Facultades conforme a los Capitulos VIy VII

Existen, de manera general, dos tipos de atribuciones que la Carta
confiere al Consejo de Seguridad para el desahogo de la funcion primordial que
el articulo 24 establece. El primero se encuentra comprendido en el Capitulo VI,
en virtud del cual el Consejo tiene una funcién que oscila entre la conciliacion, la
investigacion y la mediacion para controversias internacionales que puedan
poner en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. El
segundo, mucho mas significativo en términos juridicos y politicos, se da en el
marco del Capitulo VIl y basicamente comprende la funcion ejecutora-policiaca
a la que se hacia mencién antes. Ambas clases de atribuciones seran

explicadas a continuacion.
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Las atribuciones del Consejo bajo el Capitulo VI conciernen al arreglo
pacifico de controversias. El parrafo primero del articulo 33, dispositivo del
principio contenido en el 2.3, impone a los Estados miembros la obligacion de
buscar una solucion pacifica a cualquier controversia susceptible de poner en
peligro la paz y la seguridad internacionales mediante la negociacion, la
investigacion, la mediacion, la conciliacion, el arbitraje, el arreglo judicial, el
recurso a organismos 0 mecanismos regionales o cualquier otro medio pacifico
gue tengan al alcance. Esta obligacion, que trasciende por mucho el ambito
normativo de la Carta —es quiza la norma cuya pertenencia a la problematica
categoria de ius cogens es menos discutida por jueces y académicos—,* es el
marco en el cual el Consejo de Seguridad debe ejercer ciertas funciones muy

particulares.

En primer lugar, el segundo parrafo del articulo 33 establece que el
Consejo puede instar a las partes en una controversia a utilizar los mecanismos
del parrafo primero —antes mencionados- para solucionarla. Si bien este poder
para “instar” parece no decir mucho, debe leerse en conjunto con los articulos

34, 35, 36 y 37 para entender su verdadero alcance.

Los articulos 34 y 35 facultan al Consejo para realizar, de manera
oficiosa 0 a instancia de parte, las investigaciones pertinentes a fin de
determinar si el prolongamiento de una controversia 0 de una situacion

susceptible de originar una controversia pudiera poner en peligro el

2L Cfr. TALMON, Stefan, “The Duty Not to ‘Recognize as Lawful' a Situation Created by the
llegal Use of Force or Other Serious Breaches of a Jus Cogens Obligation: An Obligation
without Real Substance?”, en TOMUSCHAT, Christian (ed.), The Fundamental Rules of the
International Legal Order, 1° ed., Martinus Nijhoff Publishers, Paises Bajos, 2006, pags. 99-103
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mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Si bien el Consejo no
puede, en aplicacion de estos articulos, hacer determinaciones de derecho, los
puntos de hecho en los que concluya su investigacién ponen a las partes de
una controversia frente a la obligacion del articulo 33. Esto es, si el Consejo,
haciendo uso de esta atribucion, determina que en un caso especifico existe el
riesgo de que la controversia ponga en peligro la paz y la seguridad
internacionales, su determinacién no hace sino subrayar a las partes la

obligacién que tienen de resolver su disputa por la via pacifica.

El articulo 36, por otra parte, confiere al Consejo la facultad de hacer
recomendaciones a las partes en una controversia sobre los procedimientos o
métodos de solucién pacifica que le parezcan apropiados para el caso
especifico, independientemente del estado en que se encuentre dicho
desacuerdo internacional. El articulo 37, por ultimo, obliga a las partes en una
controversia que no hubieren podido solucionarla con alguno de los
mecanismos del articulo 33 a someterla al conocimiento del Consejo. Esta
remision al Consejo —debe decirse-, al igual que las recomendaciones en virtud
del articulo 36, no implica aun que el Consejo pueda tomar medidas
juridicamente vinculantes. Una resolucion emitida en aplicacién del articulo 37
simplemente puede recomendar medidas de solucién para la controversia, en el

sentido del articulo 36.

Bajo el Capitulo VI, entonces, el Consejo se encuentra limitado a
funciones de investigador, conciliador, mediador y amigable componedor, como

se dijo arriba. Es importante hacer énfasis en este punto, sobre todo por el
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contraste entre el alcance de estas funciones y el de los mecanismos previstos

en el Capitulo VII, que a continuacién se exponen brevemente.

Las atribuciones que el Capitulo VII confiere al Consejo lo facultan para
actuar e intervenir motu proprio en situaciones o controversias que estime
vulneran la paz y la seguridad internacionales. En ese tenor, el articulo 39 del
Carta dispone que el Consejo de Seguridad es competente para determinar la
existencia de amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz y actos de
agresion, y que, cuando asi lo haga, debe tomar medidas tendientes al
mantenimiento o restablecimiento de la paz y la seguridad internacionales,
valiéndose de los mecanismos previstos en los articulos 41 y 42 o emitiendo
recomendaciones. Como se aprecia de su lectura, el texto de este dispositivo

tiene muchas aristas que deben ser abordadas puntualmente.

Es necesario decir, en primer término, que el Consejo esta facultado por
el articulo 40 para dictar medidas provisionales cuando exista el riesgo de que,
de no ser tomadas, una situacién que se encuentre bajo su conocimiento se
agrave. El cumplimiento de estas medidas no es, bajo la fuerza normativa de
este articulo, obligatorio para las partes; como si se encontrase actuando bajo
el Capitulo VI, el Consejo Unicamente puede instar a su cumplimiento. No
obstante, es evidente que la indiferencia de alguna o de ambas partes hacia las
medidas dictadas no tendria otro efecto que el de disparar la actividad del
Consejo conforme a los articulos 41 y 42, que, como se vera mas adelante,

implican ya fuerza vinculante y ejecutoria. Por lo demas, las medidas
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provisionales no implican ninguna afectacion sustantiva a los derechos, a las

reclamaciones o a las posiciones de las partes interesadas en la controversia.

Asi, el articulo 41 dispone que el Consejo se encuentra facultado para
tomar las medidas que, sin implicar el uso de la fuerza, estime necesarias para
mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales. En su texto
menciona, de manera no limitativa, la interrupcion total o parcial de las
relaciones econdémicas o de las comunicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas,
postales, telegréficas, radioeléctricas, de cualquier otro tipo, o la ruptura de
relaciones diplomaticas con algun pais. En contraste, el articulo 42 lo faculta
para utilizar la fuerza armada cuando se hayan agotado o sean inadecuadas las
medidas del 41 y la situacion siga vulnerando la paz y la seguridad

internacionales.

Como se ve, las facultades que la Carta concede al Consejo, sobre todo
las del Capitulo VII, corresponden con el ambito de competencia funcional que
en el analisis del articulo 24 se planteaba. Las nociones de ejecutividad,
eficiencia y temporalidad, se encuentran patentes en las posibilidades de accién

gue, bajo los articulos 41y 42, posee el Consejo.

1.1.3. Otros elementos relevantes del articulo 24

El articulo 24 prevé algunas disposiciones adicionales sobre el Consejo
de Seguridad que vale la pena mencionar aqui. En su segundo parrafo, los
redactores de la Carta decidieron hacer expresa la obligaciéon del Consejo de

actuar en conformidad con los propésitos y los principios de las Naciones
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Unidas al desempefar la funcion que se le encomienda en el parrafo primero.
Como bien lo sefiala Bruno Simma, este enunciado carece de significado
juridico, toda vez que -y esta es una nocion fundamental de la teoria de las
obligaciones— un convenio no puede tener un alcance normativo que exceda la
voluntad que las partes manifestaron al acordarlo. Aplicado al tema que nos
ocupa, lo anterior quiere decir que un O6rgano que existe al interior de una
organizacion internacional, solamente puede actuar dentro del espectro
competencial de esta ultima, definido en su instrumento constitutivo, sin que
tenga que sefalarse expresamente.”> Es evidente que los propdsitos y
principios de los articulos 1 y 2 aplican ipso iure sobre la Organizacion de las
Naciones Unidas en su conjunto, sin que sean necesarios otros dispositivos que
asi lo sefialen para cada 6rgano. El primer enunciado del articulo 24.2 resulta,

pues, tautolégico.

Sucede algo similar con la ultima frase del primer parrafo del articulo 24:
“(...) (los) Miembros (de las Naciones Unidas) (...) reconocen que el Consejo de
Seguridad actia a nombre de ellos al desempefiar las funciones que le impone
aquella responsabilidad”. Juridicamente, los actos y las decisiones del Consejo
no son atribuibles a los miembros de la Organizacion como si se tratara de un
mandato bajo el derecho civil, sino a la Organizaciéon misma en su calidad de

23
l.

sujeto de derecho internacional.”> Afirmar lo contrario significa desconocer la

razon de ser de las Naciones Unidas. Precisamente lo que se pretendio en la

2 Cfr. DELBRUCK, Jost, “Article 24“, en SIMMA, Bruno, et al. (eds.), The Charter of the United

Nations: A Commentary, Op. Cit., pag. 448

= Cfr. KELSEN, Hans, The law on the United Nations: A Critical Analysis of its Fundamental
Problems, Op. Cit., pag. 280
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Conferencia de San Francisco fue crear un ente juridico distinto a los Estados,
que pudiera dar solucién eficiente a los conflictos propios de la interaccion
individual entre ellos. Esta disposicion, luego, posee Unicamente un valor
politico. Mas adelante se profundizara en la distinta subjetividad que, para
efectos de personalidad procesal, tiene la Organizacidon con respecto a sus

miembros.

Por dltimo, haremos mencion a la frase final del parrafo 2 del articulo 24.
En ella se establece que “los poderes otorgados al Consejo de Seguridad para
el desempefio de dichas funciones quedan definidos en los Capitulos VI, VII,
VIII y XII”. Este precepto también resulta engafioso. Por una parte, existen
dispositivos de la Carta en donde se atribuyen al Consejo funciones
relacionadas con el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales que
no se encuentran en los capitulos que este parrafo enuncia. Obsérvese,
verbigracia, el articulo 94.2, que faculta al Consejo para ejecutar sentencias de
la Corte Internacional de Justicia cuando lo estime necesario. Esta atribucion,
relacionada intrinsecamente a la solucidn pacifica de controversias —entendida
como objetivo de las Naciones Unidas—, es una potestad que el Consejo sélo
podria ejercer en cumplimiento de su responsabilidad por el mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales y, sin embargo, no estd ubicada en
ninguno de los capitulos mencionados en el articulo 24, sino en el Capitulo XIV
de la Carta.®* Pero, ademas de lo anterior, en el derecho internacional general

se encuentra reconocido que la enumeracién expresa de atribuciones en el

24 Cfr. KELSEN, Hans, The law on the United Nations: A Critical Analysis of its Fundamental
Problems, Op. Cit., pag. 291
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instrumento constitutivo de un organismo internacional no puede considerarse
terminante ni limitativa, sino que éstos cuentan con todas las atribuciones
necesarias para la realizaciéon del fin que les haya sido encomendado en sus
estatutos.” Este fue el punto de vista que la Corte Internacional de Justicia
sostuvo en la opinién consultiva de Namibia. En su pronunciamiento, los jueces
de la Corte afirmaron que la referencia en el segundo parrafo del articulo 24 a
poderes especificos del Consejo bajo ciertos Capitulos de la Carta, no excluye
la existencia de poderes generales —entiéndase atribuciones— para el descargo
de la responsabilidad que el parrafo primero le confiere, y que los miembros de
las Naciones Unidas no han trazado mas limites a su actuacion que los
principios y propésitos contenidos en los articulos 1 y 2.%° Asi, tenemos que
esta disposicion del articulo 24 es juridicamente inoperante; siempre que el
Consejo de Seguridad se cifia a lo que el parrafo primero de este articulo
establece, y observe los margenes de los articulos 1 y 2, se encontrara

actuando dentro de su &mbito competencial.

1.2. La naturaleza juridico-internacional del Consejo

Las reflexiones hasta ahora expuestas han pretendido esbozar un
panorama general de la naturaleza constitucional del Consejo. Como se dijo,
por “naturaleza constitucional” nos referimos a lo que el Consejo es,

juridicamente, dentro del perimetro de la Carta de las Naciones Unidas. Sin

% Cfr. BROWNLIE, lan, Principles of Public International Law, 5a ed., Oxford University Press,
Reino Unido, 1998, pags. 687-689

% Cfr. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Legal Consequences for States of the
Contitiued Presence of South Africa in Namibia (South West Africa) notwithstanding Security
Council Resolution 276 (1970) “, Opinidn Consultiva, 21 de junio de 1971, pag. 16
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embargo, dado el caracter abierto y descentralizado del derecho internacional,
la naturaleza juridica del Consejo no termina en lo que la Carta establece. El
Consejo y su actividad juegan un papel en el ambito del derecho internacional
general y, en ese sentido, cabe preguntarse, primero, por la manera en la que
juridicamente interactia con los sujetos de derecho internacional, y segundo,
por el significado que tiene su actividad en las relaciones juridicas entre los
sujetos de derecho internacional. Este Ultimo punto resulta determinante para el

objetivo de esta tesis.

1.2.1. Subjetividad internacional procesal y sustantiva

Los internacionalistas generalmente observan la posesion de subjetividad
internacional en la capacidad para formular reclamaciones internacionales.?” En
otras palabras, la doctrina determina que un ente puede considerarse sujeto
bajo el derecho internacional cuando efectivamente se le reconoce como titular
de un derecho subjetivo internacional y puede reclamar su cumplimiento
conforme a las normas consuetudinarias de responsabilidad internacional. Este
razonamiento aplica también a la inversa: un ente que se encuentre obligado
por una norma cuyo incumplimiento dara lugar a responsabilidad internacional,
se encuentra investido de subjetividad internacional. Bajo esta logica, el
concepto de subijetividad internacional parece tener un caracter meramente

28
l;

procesal;“" se identifica con el fendmeno de la personalidad —para efectos de

" Cfr. SHAW, Malcolm N., International Law , Op. Cit., pag.196; y BROWNLIE, lan, Principles of
Public International Law, Op. Cit., pags. 69-70
28 “ ” H 1 1 H “

Por “procesal” entendemos, en el sentido en que Carnelutti explica la idea de “norma
instrumental”, adjetivo. Nos referimos, pues, a normas que Unicamente tienen como finalidad la
ejecucion de las prescripciones de otras normas, éstas sustantivas. Este tipo de normas no son
sino un medio para la solucion de conflictos de intereses juridicos. Cfr. CARNELUTTI,
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una reclamacién internacional— y se limita, por tanto, a tasar la titularidad de
algun derecho o de alguna una obligacion contenida en una norma internacional

para conceder que un ente es sujeto internacional.

Los Estados son, segun esta acepcion, sujetos por excelencia en
derecho internacional; a ellos se les reconoce la capacidad completa para
obligarse internacionalmente y la personalidad para exigir el cumplimiento de
sus derechos. Cabe, no obstante, preguntarse por la posibilidad de otro tipo de
sujetos, en atencion a la titularidad de derechos y obligaciones en el plano
internacional. Pensamos aqui en los individuos, las empresas transnacionales
y, particularmente relevantes para este trabajo, los organismos internacionales.
Podriamos mencionar, para los dos primeros, varios ejemplos de normas
internacionales que sugieren su subjetividad internacional, al menos para
efectos procesales, pero el punto escapa al objeto de esta tesis.” Nos
detendremos, mas bien, en el estudio de la posible subjetividad de los

organismos internacionales.

Que estas entidades puedan ser sujetos de derechos y obligaciones
internacionales es un tema que ha sido ampliamente discutido y sobre el cual
existen, desde hace muchos afos, referencias jurisprudenciales muy
esclarecedoras. El caso paradigmatico en este punto es la opinién consultiva de
Reparation for injuries suffered in the service of the United Nations, de 1949, en

donde se solicité a la Corte Internacional de Justicia un pronunciamiento sobre

Francesco, Instituciones de Derecho Procesal Civil, S.N.E., Biblioteca Clasicos del Derecho
Procesal, Editorial Harla, México, 1997, pags. Ixx-Ixxi

# Véase, por ejemplo, en el caso de los individuos, el Estatuto de Roma y, en el caso de las
empresas transnacionales, los tratados bilaterales o multilaterales de inversion.
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la capacidad de las Naciones Unidas para formular reclamaciones
internacionales —noétense los efectos Unicamente procesales de la consulta— por
el dafio causado a su personal. La Corte se pronuncié en el sentido de que,
dada la distincion que existe en la Carta de San Francisco entre la Organizacion
y sus Estados parte, y dados los poderes que ésta le confiere, cuyo ejercicio
hace a nombre propio y no a nombre de quienes la conforman, las Naciones
Unidas son sujeto de derecho internacional, bajo un régimen objetivo.* El
caracter ‘objetivo’ de esta personalidad, segun lo explicé la Corte, implica que la
Organizacion es sujeto de derecho internacional frente a los Estados que la
crearon, pero también frente al resto de la comunidad internacional para exigir

reparacion por un hecho ilicito que le haya causado perjuicio.®*

Con todo, la Corte hizo énfasis implicito en el hecho de que este
reconocimiento de subjetividad era, en el sentido en el que se dijo antes,
puramente procesal. En su dictum, este érgano judicial subrayé el hecho de que
reconocer a las Naciones Unidas personalidad objetiva no equivalia a decir que
ésta tuviera el mismo tipo de subjetividad que un Estado, sino simplemente que
era capaz de ser titular de derechos y obligaciones y que podia hacer
reclamaciones internacionales a titulo propio.** Ciertamente la Corte no
profundiz6 en el fondo de la distincion entre organismos internacionales vy
Estados —el punto era ajeno a la cuestion solicitada— pero, por interesar a este

trabajo, haremos en este apartado algunos apuntes al respecto.

% Cfr. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Reparation for injuries suffered in the service
of the United Nations", Opinion Consultiva, 11 de abril de 1949, pags. 8-9, 15

3L Cfr. SHAW, Malcolm N., International Law, Op. Cit., pag. 1298

%2Cfr. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA , “Reparation for injuries suffered in the service
of the United Nations*, Op. Cit., pag. 9
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¢Por qué es distinto el tipo de subjetividad que tienen los organismos
internacionales y los Estados? Si se mira mas alla de la capacidad para
inconformarse internacionalmente, tenemos que existe una diferencia
fundamental en cuanto a naturaleza juridica: mientras los organismos
internacionales son objeto de una relacion convencional y son, luego, actos
juridicos de los Estados, a éstos ultimos, mediante la nocion de soberania, el
derecho internacional general los reconoce como sujetos originarios. Sin
pretender hacer un analisis profundo del fenédmeno juridico de la soberania, nos
limitaremos aqui a decir que, internacionalmente, éste es el atributo mediante el
cual el derecho internacional caracteriza la subjetividad sustantiva de un ente;
entendiendo por ello la imputabilidad inmediata y completa de la obligatoriedad
de las normas de derecho internacional general y por lo tanto el reconocimiento
de que los actos de un ente son susceptibles de reflejar tanto inveterata
consuetudo como opinio iuris.** Un ente con este tipo de subijetividad, luego,
participa de lleno en el dinamismo normativo del derecho internacional;* a la
vez que tiene libertad para, segun sean sus intereses, obligarse
internacionalmente mediante la firma de tratados y convenios, sus actos son
reconocidos como configuradores de costumbre internacional. Es claro que este

tipo se subjetividad so6lo la poseen los Estados.

* Este tipo de subjetividad lo reconoce Nguyen cuando dice: “Ce n’est que dans I'Etat que se
rencontrent la souveraineté et 'immediateté internationale générale. La combinaison des deux
criteres permet donc de distinguer I'éntité étatique, au sens du droit international, des autres
sujets du droit international et des collectivités autonomes de droit interne”. Cfr. NGUYEN, Quoc
Dinh, et al., Droit International Public, 6° ed., Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, Paris,
1999, pags. 411-412

% Cfr. CORTE PERMANENTE DE JUSTICIA INTERNACIONAL, “Case of the S.S. Wimbledon*,
Reino Unido, Francia, Italia y Japon c. Polonia, Sentencia de Fondo, Serie A, n°1, 17 de agosto
de 1923, pag. 25
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¢,Qué nos dice todo lo anterior sobre el Consejo de Seguridad y su
naturaleza? El Consejo no es un organismo internacional, sino un érgano
principal —o “supremo”, atendiendo a la terminologia kelseniana— de un ente
que si lo es: la Organizacion de las Naciones Unidas. En ese sentido, carece de
subjetividad procesal; el Consejo no tiene personalidad propia para formular
reclamaciones internacionales. Es la Organizacion, considerada en abstracto, la
gue puede tener estas interacciones en derecho internacional. Por otra parte, al
no ser las Naciones Unidas un ente soberano, tampoco puede considerarsele
como poseedora de subjetividad sustantiva. Juridicamente, sus posibilidades de
accion se encuentran limitadas a la competencia que la Carta le otorga y, si
bien no hay duda de que, actuando ordinariamente, la Organizacion no esta
exenta del cumplimiento de las normas de derecho internacional general que
sean aplicables al caso concreto, su practica no es susceptible de configurar, a
titulo de ella misma, inveterata consuetudo u opinio iuris para la evidencia de
normas consuetudinarias. La Organizacibn no es un sujeto juridico que
interactle de igual a igual con los Estados en la dinamica de la formacién de
costumbre internacional. Queda por resolver si su practica tiene 0 no otro tipo

de significado juridico. Tal es el objeto de estudio del siguiente apartado.

1.2.2. El Consejo de Seguridad y el derecho internacional general
Si decimos que las acciones de las Naciones Unidas no son susceptibles
de configurar, a titulo de la Organizacién misma, inveterata consuetudo u opinio

iuris, cabe preguntarse cual es entonces, si es que tiene, la funciéon de la
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practica de la Organizacion de las Naciones Unidas en el ambito normativo

internacional.

Empecemos por considerar qué significa, en el parrafo anterior, “a titulo
de la Organizacion misma”. Una norma consuetudinaria internacional es una
“practica generalmente aceptada como derecho”.® Dos elementos se
distinguen en esta definicién: uno objetivo y otro subjetivo.*® El elemento
objetivo —inveterata consuetudo— es la practica, que no es mas que una serie
de actos que, por sus propiedades similares, forman un patrén identificable.?’ El
elemento subjetivo —opinio iuris—, por su parte, lo constituye la aceptacion de
que esa practica se realiza bajo una compulsién normativa.® Asi, cuando

estamos en presencia de estos dos elementos, podemos afirmar la existencia

de una norma consuetudinaria.

Un organismo internacional, poseedor de personalidad objetiva, toma

decisiones de manera independiente a los Estados que lo conforman. En

% Se encuentra ampliamente reconocido por la préactica internacional que esta redaccion,
plasmada en el articulo 38 del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia, evidencia los
elementos mediante los cuales se identifica una norma de derecho consuetudinario. Cfr.
CASSESE, Antonio, International Law, 2° ed., Oxford University Press, Estados Unidos, 2005,
ag. 156
Eﬁ Cfr. PELLET, Alain, “Article 38", en ZIMMERMANN, Andreas, et. al. (eds.), The Statute of the
International Court of Justice: A Commentary, S.N.E., Oxford University Press, Estados Unidos,
2006, pag. 750
%" Cfr. TAMAYO Y SALMORAN, Rolando, Introduccién Analitica al Estudio del Derecho, Op.
Cit., pags. 176-177. También véanse: CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Asylum®,
Colombia c. Perd, Sentencia de Fondo, 20 de noviembre de 1950, pag. 14; CORTE
INTERNACIONAL DE JUSTICIA “Fisheries Case”, Reino Unido c. Noruega, Sentencia de
Fondo, 18 de diciembre de 1951, pag. 131
%Cfr. CORTE PERMANENTE DE JUSTICIA INTERNACIONAL, “Case of the S.S. Lotus®,
Francia c. Turquia, Sentencia de Fondo, 7 de septiembre de 1927, serie A, n°1, pag. 25. Véase
también MALANCZUK, Peter, Akehurst's Modern Introduction to International Law, 7% ed.,
Editorial Routledge, Reino Unido, 1997, pag 44; SHAW, Malcolm N., International Law, Op. Cit.,
pag. 85
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atencion a ello, no hay duda de que sus actos pueden realizarse bajo la
conviccion propia de estar cumpliendo con una norma de derecho internacional.
Sin embargo -y aqui salta a la vista el motivo por el cual los organismos
internacionales carecen de subjetividad sustantiva—, por el hecho de tener
siempre que observar la condicion de perseguir el objeto para el cual fueron
creados, esos actos tienen un significado consuetudinario sobre ese objeto, no
a titulo del organismo en si, sino de los Estados que, en ejercicio de su
soberania, lo determinaron al crear al organismo. En otras palabras, como el
objeto de un organismo internacional es determinado por los Estados que
convienen su existencia, los actos que el organismo realice en consecucion de
ese objeto muestran la conviccion, no del organismo, sino de los Estados, sobre
como conseguirlo. Los organismos internacionales son actos juridicos de los
Estados y, por ello, para efectos consuetudinarios, no son otra cosa que la
conducta de éstos; nunca sujetos creadores de costumbre juridica. En ese
sentido, los actos de un organismo internacional —de las Naciones Unidas a
través de su Consejo de Seguridad, verbigracia— son botones de muestra de

inveterata consuetudo y de opinio iuris, pero de sus Estados miembros.

Pasemos ahora a considerar la forma en la que lo anterior sucede. Dame
Rosalyn Higgins, pionera en estos temas, observaba en The Development of
International Law through the Political Organs of the United Nations, que dentro
de los actos de los Estados que evidencian inveterata consuetudo y opinio iuris,
existe una distincion entre actos individuales y actos colectivos. Los primeros,

dice Higgins, no son sino los actos que comunmente realizan los Estados a
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titulo propio, en cumplimiento de lo que consideran una norma de derecho
internacional general y que deben considerarse individualmente en la
demostraciéon de la existencia de esa norma. Los segundos los caracterizaba
como actos que se realizan a nombre de una colectividad, exactamente como
en el caso de los organismos internacionales y que, precisamente por el hecho
de concentrar diferentes voluntades sobre un mismo punto normativo,
constituyen lo que Higgins denomind “focal points for state practice” (“puntos
focalizados de practica”). Lo anterior se entiende como la convergencia de las
actuaciones de varios Estados sobre un Unico acto juridico, capaz de evidenciar
de manera significativa tanto la practica como las convicciones de muchos

sujetos de derecho internacional —esos Estados— al mismo tiempo.*

La Corte Internacional de Justicia le ha concedido la razén a Dame
Higgins en mas de una ocasion, al encontrar evidencia de opinio iuris en
resoluciones de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Resultan
paradigmaticas, al respecto, la opinion consultiva de Sahara Occidental, que
estudia las resoluciones de este 6rgano sobre los procesos de descolonizacion
en Africa para afirmar el caracter consuetudinario del principio de
autodeterminacién de los pueblos;® vy la sentencia del caso Military and
Paramilitary Activities in and against Nicaragua, en donde a partir de la

resolucion 2625 (XXV) de la Asamblea General, y las circunstancias en las que

¥ Cfr. HIGGINS, Rosalyn, The Development of International Law through the Political Organs of
the United Nations, 1° ed., Editorial Oxford University Press, Londres, 1963, pag. 2. Véase

también: PELLET, Alain, “Article 38“, en ZIMMERMANN, Andreas, et. al. (eds.), The Statute of

the International Court of Justice: A Commentary, Op. Cit., 2006, pag. 752
0 Cfr. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Western Sahara®, Opinién Consultiva, 16 de

octubre de 1975, pags. 23-28, parr. 55-70
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fue adoptada, la Corte fundamenté la validez en el derecho internacional de la
prohibicion general del uso de la fuerza.** Pero quizd el precedente mas
significativo sobre el punto fue sentado en la opinién consultiva de Threat or
Use of Nuclear Weapons. En este procedimiento, aun no habiendo encontrado
evidencia de que existiera una regla consuetudinaria que especificamente

prohibiera la amenaza o el uso de armas nucleares, la Corte afirmé que:

“(...) General Assembly resolutions, even if they are not binding, may
sometimes have a normative value. They can, in certain circumstances,
provide evidence important for establishing the existence of a rule or the
emergence of an opinio juris. To establish whether this is true of a given
General Assembly resolution, it is necessary to look at its content and the
conditions of its adoption; it is also necessary to see whether an opinio
juris exists as to its normative character. Or a series of resolutions may
show the gradual evolution of the opinio juris required for the

establishment of a new rule”.*?

Por supuesto, aunque el dictum citado se refiera a resoluciones de la

Asamblea General de las Naciones Unidas exclusivamente, en forma alguna

*L Cfr. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Case Concerning Military and Paramilitary
Activities in and Against Nicaragua“, Nicaragua c, Estados Unidos, Sentencia de Fondo, 27 de
junio de 1986, pags. 89-90, parr. 188

*2 «_as resoluciones de la Asamblea General, aungue no son vinculantes, pueden a veces tener
valor normativo. En ciertas circunstancias pueden proporcionar pruebas importantes para
determinar la existencia de una norma o la aparicion de una opinio iuris. Para saber si una
determinada resolucion de la Asamblea General es susceptible de hacerlo, hay que examinar
su contenido y las condiciones en que se aprobd; también hay que ver si existe una opinio iuris
en cuanto a su caracter normativo. Puede ocurrir asimismo que una serie de resoluciones
muestre la evolucidn gradual de la opinio iuris necesaria para el establecimiento de una nueva
norma“ (la traduccion es nuestra); CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Legality of the

Threat or Use of Nuclear Weapons”, Opinién Consultiva, 8 de Julio de 1986, pags. 32-33,
parr. 70
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puede pensarse que Unicamente las de este 6rgano poseen la cualidad de
probatorias de opinio iuris. Las resoluciones de practicamente cualquier
organismo internacional del que sean parte varios Estados y que cuente con un
organo dotado de capacidad decisoria, son capaces de evidenciar la existencia
de normas consuetudinarias. Valga lo anterior para, verbigracia, resoluciones
de la Organizacion Mundial del Comercio, la Comunidad Econdémica de Estados
del Africa Occidental, la Asamblea de Estados Parte del Estatuto de Roma o el

Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Ahora bien, es de la mayor importancia subrayar que no cualquier
resolucién es susceptible de constituir evidencia de derecho consuetudinario.
Es necesario, como ya lo anticipaba la referencia a la opinion consultiva de
Threat or Use of Nuclear Weapons, que existan ciertas condiciones particulares
para que ello suceda. Un prerrequisito es que el érgano actie dentro de su
ambito de competencia. Los organismos internacionales son creados
convencionalmente para servir a un objetivo especifico y en ese sentido les son
otorgadas ciertas atribuciones que le permiten su realizacibn. Ese objeto
constituye su motivo de existencia; la sustancia de la voluntad de los Estados
gue lo crearon. Por ello seria una antinomia pensar que un acto ultra vires de un
organo sea capaz de evidenciar los elementos de una norma de derecho
consuetudinario; un acto que va en contra de la voluntad expresa que le dio
origen a un organismo internacional, esto es, que va en contra del tratado o de

la convencion que la estatuyo, es evidentemente ilegal y esté viciado de nulidad
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absoluta.”® No podria, en forma alguna, constituir evidencia de una conviccién

juridica de los Estados.*

No obstante, aunque de enorme importancia, el anterior no es mas que
un requisito de forma. Lo que en verdad constituye el fiel de la balanza en
cuanto al potencial de una resolucion como muestra de opinio iuris, es la
manera en la que los Estados parte del organismo la observen y, en su caso, la
acaten. Si de las acciones gue lleven a cabo en relacion con la resolucion, se
desprende que observan en ella la expresion de una norma de derecho,
entonces es posible afirmar que la resolucion es prueba de una conviccidon
juridica, o en palabras de Dame Higgins, un “punto focal” de opinio iuris.*®
Como si, gréficamente, habldramos de un circulo, es necesario que los
Estados, ademas de reflejar sus convicciones al participar en la integracion del
organismo que toma la decision, confirmen su sentido al enfrentarse, ahora si a
titulo de ellos mismos, con dicha resolucion en el d@mbito internacional. El
escepticismo en la comunidad internacional sobre la legalidad de alguna
resolucién o de algun pronunciamiento de un organismo internacional, erosiona
de manera notable las posibilidades de que el sentido de dicha resolucion o
pronunciamiento sean prueba de opinio iuris. La pregunta que surge

inmediatamente es cuanta repeticion o qué grado de conformidad se requiere

'\ respecto, la Corte Internacional de Justicia establecio en el caso Certain Expenses que un
acto de un érgano de las Naciones Unidas goza de una presuncion de legalidad en tanto no
vaya en contra de los principios y los fines establecidos en la Carta de la ONU. Cfr. CORTE
INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “Certain Expenses of the United Nations”, Opinion Consultiva,
20 de julio de 1962, pag. 168

* Cfr. ALVAREZ, José E., International Organizations as Law-makers, 12 ed., Oxford University
Press, Estados Unidos, 2006, pag. 80

*® |bidem, pags. 78-79 y 146
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de la practica para poder efectivamente hablar de que una resolucion es
evidencia de una norma de costumbre juridica. La respuesta no es univoca.
Debe atenderse a la naturaleza de la regla en cuestion y a las circunstancias

particulares del caso.*

1.3 Recapitulacion

El analisis que antecede expone los elementos de la premisa sobre la
gue descansa el presente trabajo. EI examen de la naturaleza constitucional,
por una parte, nos permite entender al Consejo de Seguridad como el
mecanismo ejecutivo principal, creado por la comunidad internacional, para la
salvaguarda de la paz y la seguridad internacionales —esto es, del orden publico
internacional—. Principal en un sentido organico, por su posicién al interior de las
Naciones Unidas, pero principal también por estar facultado para actuar de
forma concreta y vinculante, sin necesidad de mediar autorizacién externa
alguna, en cumplimiento de su deber de mantener eficazmente la paz y la
seguridad en el entorno internacional. Por otra parte, el examen de la
naturaleza juridico-internacional del Consejo nos muestra como, siendo que las
decisiones de los organismos internacionales pueden funcionar como
catalizadores de convicciones juridicas de los Estados sobre las materias que
sean objeto de su competencia, las del Consejo son capaces de hacerlo,
atendiendo a su naturaleza constitucional, en materia de paz y seguridad

internacionales. A partir de lo anterior deducimos que es posible encontrar en la

“® Cfr. CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICIA, “North Sea Continental Shelf, Republica
Federal Alemana c. Dinamarca y Republica Federal Alemana c. Paises Bajos, Sentencia de
Fondo, 20 de febrero de 1969, pags. 43-44, para 73
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practica del Consejo lineas interpretativas que trasluzcan elementos de
costumbre internacional sobre el significado juridico del concepto de orden
publico internacional. Para hacerlo deben observarse las decisiones que este
organo haya tomado en situaciones concretas, pero su sentido consuetudinario
debe verificarse a través de la forma en que los Estados las hayan observado,

ya en su adopcion, ya después de ella.
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2. EL CONTENIDO JURIDICO DEL ARTICULO 39

Este capitulo constituye la parte neuralgica de esta tesis. En él,
procedemos al andlisis de la practica del Consejo de Seguridad en busca de
lineas interpretativas sobre el significado juridico —a nivel de costumbre
internacional— del concepto de orden publico internacional a través de las
hipétesis del articulo 39 de la Carta de las Naciones Unidas. Dicho de otra
forma, buscamos en la interpretacion que el Consejo ha hecho de las nociones
de “amenaza a la paz”, “guebrantamiento de la paz” y “acto de agresiéon”,
elementos que evidencien convicciones juridicas de los Estados sobre qué, en

el mundo factual, vulnera la paz y la seguridad internacionales.

Para ello, partimos del presupuesto de que toda interpretacion representa
la incorporacion de significado al lenguaje, y no el “descubrimiento” o

14" Asimismo,

“desentrafiamiento” de un significado objetivo o inherente a é
suscribimos el concepto “amplio” de interpretacion sugerido por Riccardo
Guastini, segun el cual la aplicacién de cualquier norma supone la atribucion de
significado a esa formulaciéon normativa.** De esta forma, rechazamos la
posibilidad de que las hipotesis del articulo 39 pudieran tener un significado

juridico a priori y damos por sentado que, al aplicar el Consejo las normas de la

Carta, las ha interpretado y, por lo tanto, les ha incorporado un significado

" Cfr. TAMAYO Y SALMORAN, Rolando, Razonamiento vy argumentacién juridica, 2° ed.,
Universidad Nacional Autonoma de México, México, 2007, pag 137

8 Cfr. GUASTINI, Riccardo, Estudios sobre la interpretacion juridica, 72 ed., editado
conjuntamente por Editorial Porrda y la Universidad Nacional Autonoma de México, México,
2006, pag. 5
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juridico particular. Asi, encontrar esas lineas interpretativas es una parte del

trabajo; la otra es averiguar si reflejan o no costumbre internacional.

2.1. Algunas precisiones metodoldgicas previas

La gran mayoria de los autores que han escrito o que escriben sobre el
Consejo de Seguridad se refieren a él como un 6rgano de naturaleza politica.
Esta terminologia lo contrapone a la Corte Internacional de Justicia, a la que los
estudiosos acertadamente ubican como 6rgano judicial. La diferencia estriba en
el tipo de decisiones que toman; mientras que a los Grganos judiciales se les
presentan disyuntivas de derecho, que deben resolver utilizando parametros
legales, los dérganos politicos se enfrentan a las suyas con criterios de

oportunidad politica. Este ultimo es el caso del Consejo.

Por una parte, lo anterior lo confirma el hecho de que en la Conferencia
de San Francisco los Estados optaron por el establecimiento de limites
procedimentales y no sustantivos a la actuacién del Consejo.* Es decir, los
redactores de la Carta prefirieron sujetar su operacién Unicamente al proceso
de votacion del articulo 27 y no a lineamientos normativos exactos que
predeterminaran qué, como y cuando hacer las cosas. Esto da cuenta de que la
ingenieria de la Carta en materia de paz y seguridad internacionales privilegia el
arbitrio politico de los Estados. Por otra parte, una lectura superficial de los
debates que se suscitan en el Consejo da cuenta de que detras de sus
resoluciones normalmente se encuentran motivos politicos. La mayoria de las

veces que los Estados defienden o refutan la adopcion de alguna resolucion

* Cfr. FROWEIN, Jochen Abr., “Article 39, en SIMMA, Bruno, et al. (eds.), The Charter of the
United Nations: A Commentary, Op. Cit., pag. 719
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pronuncian argumentos de naturaleza estrictamente politica, del tipo “es
imposible que el Consejo permanezca pasivo ante semejante tragedia” o
“proceder de tal forma en este punto Unicamente exacerbaria la dimension de la
crisis”, por ejemplo. Ello pareceria hacer imposible cualquier intento de
busqueda de convicciones juridicas de los Estados en una decisién del Consejo

de Seguridad.

No obstante, lo anterior no es tal. Las decisiones de este 6rgano, en el
fondo, son efectivamente politicas, no hay duda de ello. Pero hay un punto de
derecho implicito en ellas, sobre el que los Estados debaten en términos
estrictamente juridicos: la competencia del Consejo para actuar conforme al
Capitulo VII. El articulo 39, que establece que el Consejo “determinara la
existencia de toda amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de
agresion y hard recomendaciones o decidird qué medidas seran tomadas de
conformidad con los articulos 41 y 42" debe interpretarse —y asi lo interpretan
invariablemente los Estados— como que la adopcion de medidas bajo los
articulos 41 y 42 tiene por prerrequisito la constatacion de la existencia de una
amenaza a la paz, un quebrantamiento de la paz o un acto de agresiéon. En
otras palabras, para que el Consejo pueda legalmente echar mano del Capitulo
VIl de la Carta, debe primero asegurarse de que en el mundo existe una
situacion que vulnera la paz y la seguridad internacionales. Esta constatacion —
que responde al principio tradicionalmente judicial de compétence-compétence—
, la hacen los Estados a través del Consejo, confrontando lo que consideran

normativamente una transgresion al orden publico internacional con los hechos
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relevantes de la situacién. Por lo tanto, toda decisibn del Consejo, sea
resolucién u omisién, implica una decision juridica sobre su competencia. El
analisis casuistico que sigue se hace, entonces, fijando nuestra atencion,
primero, sobre el sentido de la decisidon que haya sido tomada por el 6rgano v,
segundo, sobre los motivos bajo los cuales los Estados lo estimaron

competente o incompetente para actuar conforme al Capitulo VII.

Ahora pasemos a explicar el esquema metodolégico que proponemos
para analizar estas deliberaciones sobre la competencia del Consejo. Cuando
en la mesa del Consejo de Seguridad se debate sobre su capacidad legal para
hacer determinaciones de hechos o tomar medidas bajo el Capitulo VII, los
argumentos se suelen centrar en la existencia de los dos elementos que, como
mencionabamos en el capitulo anterior, conforman la competencia material de
este Organo: la gravedad o intensidad de los hechos y su grado de
internacionalidad.®® Es una conviccién de los Estados que una situacién debe
tener cierto grado de intensidad y cierto grado de internacionalidad para que el
Consejo pueda actuar en ella legalmente. Luego, si el articulo 39 tiene algun
contenido juridico —es decir, si existe alguna conviccion internacional sobre qué
hechos constituyen amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz y actos de
agresion, y por lo tanto vulneran el orden publico internacional—, éste es
justamente el grado de intensidad y de internacionalidad que cada tipo de
situacion requiere para ser conocida por el Consejo. Lo que aqui sostenemos

es que es posible estudiar el contenido de este articulo precisamente a través

%0 véase Supra, pags. 9-11
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de la observacion de los elementos que los Estados han considerado
vulneradores de la paz y la seguridad por un lado, y de los elementos que
internacionalizan una situacién por el otro, en los casos especificos que el
Consejo ha revisado a través de su historia. Sobre estos dos ejes enfocamos

nuestro estudio de la practica de este 6rgano.

De esta forma, el andlisis que sigue se hace a partir del estudio de los 17
Repertorios de la Practica del Consejo de Seguridad, que cubren la aplicacion
del articulo 39 de la Carta de 1946 a 2009; de los Reportes Anuales que remite
el Consejo a la Asamblea General en cumplimiento de la obligacion estipulada
en el parrafo 3 del articulo 24 de la Carta —en particular de los que cubren los
periodos que van del 1 de agosto del 2009 al 31 de julio del 2010, del 1 de
agosto del 2010 al 31 de julio del 2011 y del 1 de agosto del 2011 al 31 de julio
del 2012, en virtud de que abarcan los lapsos de tiempo no cubiertos por los
Repertorios hasta el momento de la elaboracion de esta tesis— asi como, de
manera mucho mas detallada y significativa, de los registros de las sesiones en
los que se adoptaron o rechazaron resoluciones que implicaban

determinaciones de hechos expresas o tacitas conforme al articulo 39.

Una vez realizada la lectura de este material, procedimos a hacer una
seleccién de los casos que, por la recurrencia del tipo de pronunciamientos que
suscitaron, por lo sugerente del lenguaje que se empled en los debates, o por lo
paradigmatico del sentido de la resolucién o la omision del Consejo en tal o cual
circunstancia, estimamos particularmente proclives a traslucir convicciones

juridicas de los Estados sobre lo que significa o no el articulo 39. Luego
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agrupamos los casos segun la similitud de los hechos a los que se referian y los
mecanismos utilizados por el Consejo para comprobar su competencia en ellos.
El resultado de este ejercicio fue la division de los casos en dos grandes grupos
tematicos: asuntos esencialmente internacionales por un lado y asuntos
esencialmente internos por el otro. La primera categoria abarca los casos en los
gue la sustancia de la cuestion es un tema fundamentalmente bilateral o
multilateral, como una disputa fronteriza, una invasion o una crisis diplomatica.
La segunda comprende las situaciones en las que un asunto considerado en
principio como materia de la jurisdiccion interna de algun Estado adquirio, por el
motivo que sea, interés internacional. De este rubro son caracteristicos los
golpes de Estado y las crisis humanitarias. Al final se vera como el tipo de
convicciones que los Estados tienen sobre la nocién de orden publico

internacional varian conforme a esta categorizacion.

Por ultimo, debe aclararse que el estudio que sigue excluye a propdsito
ciertas tematicas multilaterales que el Consejo ha discutido, a veces con
amplitud y transparencia, a veces con opacidad, pero que sin duda tienen todo
gue ver con la concepcién que existe en la comunidad internacional de las
nociones de orden publico internacional y de paz y seguridad internacionales.
Estas tematicas son, concretamente, la proliferacién de armas de destruccion
masiva y otras proscritas por el derecho internacional humanitario, el terrorismo,
el crimen organizado, el medio ambiente, la violencia sexual y la propagacion
del virus del VIH-SIDA. Aungque todas merecerian un analisis profundo bajo las

premisas planteadas por esta tesis, el esfuerzo en términos de tiempo e
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investigacion que requieren sobrepasan nuestras posibilidades materiales por
ahora. En consecuencia, hemos optado por omitir absolutamente los casos en
los que se discuten estas materias y centrarnos en las categorias antes
mencionadas que, de cualquier forma, agrupan cuando menos tres cuartas

partes de la practica del Consejo.

2.2. Asuntos esencialmente internacionales

2.2.1. La Cuestion Indonesia (1947)>*

2.2.1.1. Contexto

Dias después de la rendicion japonesa de la Segunda Guerra Mundial,
en agosto del945, la Republica de Indonesia proclamé su independencia. La
posicion de las potencias aliadas al respecto, en un primer momento, no fue del
todo clara. Por un lado, varios paises omitieron pronunciarse sobre la validez de
dicha declaracion, al tiempo que otros —pensamos en naciones que poseian
intereses coloniales en la region, como el Reino Unido o Francia— apoyaron la
reivindicacion de la soberania holandesa sobre el archipiélago. Sin embargo, el
paulatino incremento de la violencia, y el evidente fracaso de las estrategias
neerlandesas por retener el control en las islas, terminaron por despertar el
escepticismo de la comunidad internacional sobre la posicién pro-colonial. ** La

situacion llegé a un punto tal que, a peticion de Australia, el asunto de la guerra

*! La nomenclatura utilizada para referirse a los casos corresponde a la nomenclatura oficial que
emplea el propio Consejo de Seguridad en su orden del dia.

%2 Cfr. RICKLEFS, M.C., A History of Modern Indonesia since ¢.1300, 2° ed., Standford
University Press, Estados Unidos, 1993, pags. 212-215
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en Indonesia fue llevado a la agenda del Consejo de Seguridad en julio de

1947.
2.2.1.2. Discusioén

El 31 de julio de 1947, Australia presentd un proyecto de resolucién ante
el Consejo en el que se proponia determinar que “las hostilidades que estan
teniendo lugar entre las fuerzas armadas de los Paises Bajos y de la Republica
de Indonesia (...) constituyen un quebrantamiento de la paz de conformidad con
el articulo 39 de la Carta de las Naciones Unidas”.>® El proyecto pretendia que,
bajo ese razonamiento, se adoptara como medida provisional un llamado a
resolver la controversia por medio del arbitraje. En su intervencion, el
representante australiano explicé que, al encontrarse la situacién en el supuesto
de un conflicto armado entre dos Estados —guerra, segun el derecho
internacional—, una investigacién conforme al Capitulo VI era ya inoportuna; el

Estado de las cosas exigia la aplicacion del Capitulo VII.>*

Empero, esta redaccién provocaria disgusto entre varios paises
occidentales. Holanda —el principal opositor a la discusién, naturalmente— negé
gue el Capitulo VII fuera aplicable a “lo que estd sucediendo en Java y
Sumatra”, toda vez que la situacién carecia de una dimension internacional. Su

representante pregunt6: “sen qué paises, fuera del territorio de los Paises

3 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1946-1951),
Naciones Unidas, Capitulo XI, Nueva York, 1954, pag. 430

> |dem
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Bajos, existen signos de que esta situacion vulnere la paz?"* El Reino Unido,
por su parte, consideré que el Consejo era competente bajo los articulos 34 y
35, pero no bajo el 39, porque la situacién podria eventualmente dar pie a
fricciones internacionales, pero en todo caso no porque existiera una disputa
entre los Paises Bajos y otro Estado.®® Asimismo, Francia manifestdé que la
competencia del Consejo bajo el Capitulo VIl exigia la existencia de una
amenaza a la paz; cosa que, segun su entendimiento, podia suceder, bien por
la via de que la situacion interna de un pais desencadenara una complicacion
internacional, bien porque la situacién pudiera considerarse como guerra entre
dos Estados soberanos. El delgado francés termin6 diciendo que, en la especie,

la actualizacién de esta segunda hipétesis era “en extremo dudosa”.®’

Finalmente una enmienda polaca al proyecto, en la que se eliminaban las
referencias a los articulos 39 y 40, permitié que, con fecha 1 de agosto de 1947,
el Consejo aprobara una resolucion que se limitaba a expresar su preocupacion
por las hostilidades en curso entre las fuerzas armadas de los Paises Bajos y
las de la Republica de Indonesia, y las llamaba a resolver la disputa por medio
del arbitraje u otro medio de solucién pacifica de controversias.®® El Consejo
mantuvo la cuestion de Indonesia en su agenda hasta 1949, cuando finalmente
Holanda retiré sus tropas de Indonesia y reconocio la soberania de la Republica

insular.

** DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1946-1951), Op.
Cit., pag. 430

%% |dem

" |bidem, pag. 464

% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 27, adoptada el 1 de agosto de 1947
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2.2.1.3. Elementos relevantes del caso

Independientemente del resultado de esta discusién, y del desacuerdo
sobre la naturaleza de los hechos del caso, los argumentos de las delegaciones
dejan ver lo que parece ser la premisa basica del significado que los Estados le
atribuyen al articulo 39: el uso reciproco de la fuerza armada entre Estados, en
el contexto de un conflicto internacional, satisface prima facie el umbral
competencial requerido para que el Consejo ejerza sus facultades contenidas
en el Capitulo VII. En sus intervenciones, quienes se oponian al proyecto
australiano afirmaban que no dudarian en invocar el articulo 39 si estuvieran
convencidos de que las hostilidades en Indonesia se llevaban a cabo entre dos
Estados. Australia, por su parte, defendia su proyecto precisamente con el
argumento de que el conflicto era internacional. Pareciera entonces que existe
la conviccion entre los Estados de que la sola constatacion de la existencia de
un conflicto armado internacional satisface los requerimientos de
internacionalidad y de gravedad establecidos en la Carta de las Naciones
Unidas para la ejecucion de los mecanismos comprendidos en los articulos 40,
41y 42, sin necesidad de hacer tasaciones adicionales. Y vale la pena subrayar
este ultimo punto; la hipotesis del conflicto armado internacional excluye la
necesidad de probar que el asunto es suficientemente grave o internacional; los
miembros del Consejo se contentan con verificar que existe para estimarlo
competente. Esta es una conclusion que no por su aparente obviedad podemos

omitir, y que sera necesario corroborar con otros casos.
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2.2.2. Cargo de agresion contra la Republica de Corea (1950)

2.2.2.1. Contexto

El fracaso de las negociaciones politicas entre la Union Soviética y los
Estados Unidos para la consolidacion de un Estado unificado en la Peninsula
de Corea, tras la rendicién japonesa de la Segunda Gran Guerra, trajo consigo
la creacion de los dos Estados antagOnicos que hoy existen en ella: la
Republica Popular Democréatica de Corea, al norte del paralelo 38, y la
Republica de Corea al sur del mismo.”® Y si bien hasta nuestros dias la
reunificacion es un pensamiento recurrente en el ideario colectivo coreano -y
perenne combustible demagdgico en el norte—, lograr ese fin por la via militar
era, ademas, un punto principal de las agendas politicas de ambos gobiernos
en sus primeros afios de existencia.®® Corea del Norte, con el apoyo soviético,
fue la primera en intentarlo; el 25 de junio de 1950, las fuerzas armadas de
Corea del Norte cruzaron la frontera y atacaron a la Republica de Corea. El
Consejo de Seguridad, que en esos dias sesionaba sin la presencia de la Unién
Soviética, —en virtud del boicot que efectuaba en contra de las Naciones Unidas
por el desconocimiento de la Republica Popular de China como gobierno
legitimo de China—, respondié inmediatamente determinando, el propio dia 25,
mediante su resolucién 82, que el ataque a Corea del Sur constituia un

guebrantamiento de la paz y, en su resolucién 83 del 27 de junio, habilitando a

% Cfr. LEE, Ki-baik, A New History of Korea, S.N.E., Harvard University Press, Estados Unidos,
1984, pag. 375
® |pidem, pag. 379
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los Estados miembros de la Organizacion para prestar ayuda militar al pais

invadido.®*

2.2.2.2. Discusion

La rapidez con la que actué el Consejo en el caso de Corea
practicamente cerrd la puerta a cualquier debate constitucional sobre el articulo
39. Los unicos pronunciamientos en ese sentido tuvieron lugar en la sesion del
7 de julio de 1950, cuando se debatia la instrumentacion del apoyo internacional
a Corea del Sur. La omision de referencias explicitas a articulos de la Carta en
el texto de las resoluciones 82 y 83 habia generado cierta incertidumbre sobre
la naturaleza de la actuacion del Consejo, por lo que el representante del Reino
Unido estim6 pertinente aclarar que la determinacion de la existencia de un
guebrantamiento a la paz y la recomendacion hecha a los miembros de las
Naciones Unidas habian sido formuladas bajo la légica del articulo 39, y no
conforme al 42, dada la inexistencia, en aquel momento, de una fuerza
internacional puesta directamente bajo el mando del Consejo segun el articulo
43. Al respecto afirmé que, “en cualquier caso, dado que nosotros
consideramos que el Consejo de Seguridad esta actuando bajo el articulo 39 de

la Carta, su funcién no es operativa; todo lo que puede hacer es asegurarse de

®. Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 82, adoptada el 25 de junio de 1950, péarr. 1 (operativo); CONSEJO DE
SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Resolucién 83, adoptada
el 27 de junio de 1950, parr. 1 (operativo)
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gue los esfuerzos individuales de los miembros involucrados estén

adecuadamente coordinados”.®?

2.2.2.3. Elementos relevantes del caso

En principio, este caso es paradigmético de la conclusién extraida en el
caso de la Cuestion Indonesia: los Estados tienen la conviccion de que el uso
reciproco de la fuerza armada entre dos Estados satisface, per se, los
estandares de gravedad e internacionalidad que requiere el articulo 39 de la
Carta. Aunque en efecto consideramos que es asi, es necesario reconocer que
este elemento tan aparentemente claro de opinio iuris, se diluye por la ausencia
de contrapesos politicos a los intereses estadounidenses en el pleno del
Consejo. Aun sin hacer caso del hecho de que uno de los miembros
permanentes se ausentdé de la votacion —hecho que responde, no a una
conviccion juridica sobre el caso, sino a una posicidén politica—, es necesario
reconocer que la eficacia del Consejo para lograr una determinacion se debe
mucho mas a la presién occidental y a la urgencia de los Estados Unidos por
impedir que la Peninsula de Corea cayera completa bajo el control soviético,
gue a cualquier conviccion de derecho sobre lo que significa una amenaza, un
guebrantamiento o un acto de agresion. A pesar de ello, el mensaje de fondo
gue la comunidad internacional envié en este caso, en parte por la adopcién de

la resolucién y en parte por la aceptacion internacional que tuvo, es univoco: la

%2 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE

SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1946-1951), Op.
Cit., pag. 442
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invasion armada de un Estado a otro, que da lugar a un conflicto armado

internacional, habilita ipso facto al Consejo para actuar conforme al Capitulo VII.

2.2.3. La Cuestidn de Palestina (Ataque israeli a puestos militares sirios en
el Lago Tiberiades) (1955)

2.2.3.1. Contexto

El conflicto arabe-israeli de 1948 culmind con la firma de armisticios entre
Israel y Egipto, Libano, Jordania y Siria en la primera mitad de 1949. Estos
acuerdos establecieron lineas de cese al fuego y zonas desmilitarizadas que no
significaban ningun reconocimiento de fronteras internacionales por parte de
Israel. Tras algunos afos de tensa calma, el 12 de diciembre de 1955, Israel
lanz6 un ataque sobre dos puestos militares sirios en la costa noreste del Lago
Tiberiades —o0 el Mar de Galilea, si se atiende a la terminologia histérica—,
quitandole la vida a 50 sirios y violando flagrantemente el armisticio.®® Segun
los enviados de las Naciones Unidas en la zona, el atague habia sido una
represalia por las interferencias de autoridades sirias en actividades militares

israelies en el Lago, contraviniendo también los términos del armisticio.®
2.2.3.2. Discusién

Siria llevé el asunto a la atencion del Consejo el 22 de diciembre de
1955. En el proyecto de resolucién que presentd se determinaba la existencia

de una agresion segun las disposiciones del articulo 39 de la Carta y se

® Cfr. GREILSAMMER, llan, La nouvelle histoire d'lsraél, S.N.E., Editorial Gallimard, Francia,
1998, pag. 232

% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 111, adoptada el 19 de enero de 1956, parr. 4 (preambular)
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buscaba, de conformidad con el articulo 6, la expulsién de lIsrael de las
Naciones Unidas.® El proyecto —casi sobra decirlo— fracasé, pero los miembros
permanentes del Consejo sugirieron alternativas para poder adoptar una
resolucién de consenso que sirviera como llamada de atencién a Israel. El 9 de
enero de 1956, Francia, el Reino Unido y Estados Unidos enviaron un proyecto
gue condenaba la violacién flagrante del cese al fuego impuesto por el
armisticio de 1948 y llamaba a Israel a cumplir con sus obligaciones en el
futuro, so pena de que el Consejo considerara “que medidas adicionales serian
necesarias para conservar o restaurar la paz’,°® pero sin hacer ninguna
determinacién conforme al articulo 39. El delegado francés explic el rechazo a
la redaccion siria diciendo que, aun a pesar de que la operacion militar israeli
habia sido “un acto agresivo (...), un acto que, por su naturaleza, se acercaba
tanto como es posible a un quebrantamiento de la paz”,®’ su duracién y alcance
habian sido limitados vy, por lo tanto, su intenciéon no habia sido la de iniciar
hostilidades generalizadas contra Siria. Y agrego: “esa es la Unica razén por la
cual (los hechos) no caen dentro del ambito del Capitulo VII de la Carta; fue por
un margen muy reducido que el Consejo escap6é de tener que intervenir

actuando bajo el articulo 39 y sucesivos”.®® Al final hubo cierta discrepancia con

las delegaciones de Iran, Yugoslavia y la Unidon Soviética sobre el tono que

% Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1956-1958),
Naciones Unidas, Capitulo XI, Nueva York, 1959, pag. 170
66

Idem
7 |dem
% |dem
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debia emplearse en la advertencia a lIsrael, pero la Resolucion 111 fue

adoptada por unanimidad el 19 de enero de 1956 en el sentido del proyecto.®®
2.2.3.3. Elementos relevantes del caso

La declaracion de la representacion francesa antes referida hace de este
caso, particularmente si se le ve a la luz de los dos anteriores, uno muy
sugerente. Da cuenta de que existe una distincién en lo que a determinacion de
hechos conforme al articulo 39 se refiere, entre el desarrollo de combates
extendidos y reciprocos entre dos paises, y los actos agresivos unilaterales de
uno hacia otro. Tanto en Indonesia como en Corea, los Estados no dudaron en
considerar los hechos como comprendidos en el estdndar de internacionalidad y
de gravedad del articulo 39 tan pronto como estuvieron convencidos de que las
hostilidades constituian un conflicto armado internacional. En este caso —aun
reconociendo que el respaldo politico occidental al gobierno de Ben Gurién
hubiera impedido, fuere cual fuere la magnitud del ataque israeli, una
determinacién de hechos o una accién del Consejo conforme al Capitulo VII—,"
los Estados dudaron que un ataque aislado y no respondido pudiera

verdaderamente vulnerar la paz y la seguridad internacionales.

El delegado francés puso sobre la mesa una teoria que quizé acierta en

explicar lo que los Estados consideran son los parametros de gravedad que

% Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1956-1958), Op.
Cit., pag. 170

" Sj bien es cierto gue en esos afios Estados Unidos habia endurecido sus relaciones con
Israel, pretendiendo en parte reconciliarse con los estados arabes en su intento por frenar el
avance soviético en Asia, muy dificilmente hubiera estado dispuesto a revertir la alianza con el
gobierno israeli. Cfr. GREILSAMMER, llan, La nouvelle histoire d'Israél, Op. Cit., pag. 232
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convierten una accion agresiva de un Estado en una amenaza, un
guebrantamiento o un acto de agresion segun el numeral 39; los actos hostiles
unilaterales que no llegan al nivel de conflicto armado internacional deben tener
cierta duracion y cierto alcance (duration and scope) para poder constituir
alguna de esas hipétesis. Ciertamente no profundizé en el punto, pero se
observa que bajo el argumento francés se encuentra la percepcion de que un
ataque aislado, cuya intencion era mandar una advertencia y no, por ejemplo,
apoderarse de objetivos militares, no satisface el umbral del articulo 39. Por lo
demas, queda claro que, como bien lo dijo Francia, el inicio de hostilidades
generalizadas contra Siria hubiera dotado de competencia al Consejo para
tratar la situacion con los mecanismos del Capitulo VII, sea por el agravamiento
de la agresion unilateral, sea por la reanudacion del conflicto internacional.
Ahora, es verdad que ni el texto de la resolucién 111, ni las declaraciones
hechas en la sesion del 9 de enero nos permiten hacer aseveraciones sobre
cual concretamente debe ser la duracion y el alcance de un ataque para
considerarlo comprendido en el articulo 39, pero el planteamiento de ese

esquema ya es bastante util.

Finalmente vale la pena hacer notar que en el caso que nos ocupa —
ahora si en sintonia con los casos de Indonesia y Corea—, no surgieron entre
los miembros del Consejo dudas sobre la suficiente internacionalidad del
asunto. No hay mucho que decir al respecto por ahora, pero es patente que los
Estados no veian aqui simplemente una controversia bilateral que excluyera el

interés internacional.
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2.2.4. Denuncia de la URSS (Incidente del U-2) (1960)

2.2.4.1. Contexto

El 1 de mayo de 1960, después de varios afios de saber que Estados
Unidos espiaba su territorio desde el aire, y sin poder hacer nada al respecto, la
Union Soviética logré derribar un avién norteamericano U-2 que se encontraba
en espacio aéreo de su soberania.”* Habiendo capturado vivo a su piloto —
Francis Gary Powrers—, y teniendo evidencias de que la aeronave se
encontraba realizando labores de espionaje,’? la Uni6n Soviética llevo el asunto

a la mesa del Consejo el dia 23 del mismo mes.
2.2.4.2. Discusién

La delegacién soviética envié al Consejo un proyecto de resolucion que
condenaba las incursiones aéreas estadounidenses en territorio de “otros
Estados” y determinaba que tales hechos constituian actos agresivos.”® El
representante soviético explicé que, en la elaboracion del proyecto, su gobierno
partia de la premisa de que la invasion del espacio aéreo de un Estado
soberano constituia una transgresion grave al “principio de soberania de los
Estados y de inviolabilidad territorial’”, mismos en los que “se encuentra el
fundamento de las relaciones pacificas entre los Estados, y cuya violacion tiene

como consecuencia, por regla general, la guerra”.”* En ese sentido, segin la

" Cfr. GADDIS, John Lewis, The Cold War; a New History, 1° ed., Editorial Penguin Books,
Estados Unidos, 2007, pag. 73

2 |bidem, pag. 168

® Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1959-1963),
Naciones Unidas, Capitulo XI, Nueva York, 1965, pag. 267

™ |dem
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Unidn Soviética, el Consejo se encontraba frente a una agresiéon que merecia
su condena enérgica; mas aun considerando el riesgo adicional que significaba
el hecho de que el pais agraviado, legitimamente, decidiera ejercer represalias,
encontrandose la situacion internacional como se encontraba y tomando en

cuenta la existencia de armas con un poder de destruccién sin precedentes.”

Esta de mas decir que un proyecto de resolucion asi no tenia
posibilidades de ser aprobado. Sin embargo, Estados Unidos y sus aliados se
vieron en la necesidad de responder a los soviéticos. Mientras los
estadounidenses negaron de plano cualquier intension agresiva y justificaron
los actos con argumentos de seguridad nacional, los franceses sefialaron que,
teniendo la propuesta soviética como fundamento el articulo 39 —alin no
haciendo referencia expresa a €él—, no podian estar de acuerdo en que éstos
constituyeran agresiones en el sentido de tal dispositivo, dado que caian dentro
de la categoria de actividades de inteligencia en tiempos de paz, y el derecho
internacional, segin ellos omiso al respecto, no las calificaba como ilegales.”®
Argentina, por su parte, sostuvo que, independientemente de la legalidad o
ilegalidad de tales actos, cosa que no correspondia al Consejo determinar, la
Unidn Soviética no habia probado que tales actos constituyeran una agresion,

aunque quiza podrian considerarse bajo otras hipétesis.””

2.2.4.3. Elementos relevantes del caso

® Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1959-1963), Op.
Cit., pag. 267

'® Cfr. Idem

" Cfr. Idem
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El analisis de convicciones juridicas es particularmente pantanoso en
este caso porque, en este mas que en otros, las intenciones politicas de los
miembros del Consejo dejan muy en la sombra los posibles puntos de derecho
formulados en los debates. De entrada, la Union Soviética no pudo haber tenido
en mente que su propuesta fuera adoptada porque eso hubiera requerido el
voto favorable de Estados Unidos. Mas bien, su intencion debi6 ser la de exhibir
a éstos ultimos y obligarlos a hacer declaraciones que los comprometieran en el
futuro. Ello pone en tela de juicio, primero, que los soviéticos verdaderamente
considerasen que esos hechos ameritaban una declaracion de guerra bajo el
derecho internacional general y, segundo, que en ello radicase un acto de
agresion segun el articulo 39. Los estadounidenses y franceses tampoco
pudieron haber realmente estimado que el sobrevuelo militar del territorio de
otro Estado con fines de espionaje no fuese contrario al derecho internacional,
porque es evidente que lo es. De hecho, los Estados Unidos, tan sabian que
tales actos eran ilegales que, al ser informado sobre el incidente, el presidente
Eisenhower ordend que se emitiera un comunicado de prensa que negara la
naturaleza militar de tal operacion y atribuyera el sobrevuelo a un error de
navegacion de una aeronave de medicion meteoroldgica; mentira de la que se
arrepentiria mas tarde, cuando el Kremlin expuso las evidencias que estaban en
su posesion y que desmentian tales afirmaciones.”® Empero, estimamos que a
la intervencion de la Unidn Soviética subyace un elemento de conviccién

juridica internacional que merece ser expuesto.

8 Cfr. GADDIS, John Lewis, The Cold War: a New History, Op. Cit., pag. 168
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Analiticamente, este caso se encuentra en la misma categoria que el
relativo a las agresiones israelies a puestos militares sirios en el Lago
Tiberiades; ambos se dieron a raiz de un acto agresivo de un Estado contra
otro, sin llegar al umbral de un conflicto armado internacional. Eso descarté que
los Estados pudieran asumir a priori que el Consejo era competente, y l0os puso
de frente a la necesidad de argumentar sobre la competencia o incompetencia
del Consejo. Y efectivamente, al igual que en el mencionado caso, el Estado
agraviado construyd una teoria de porqué los eventos tenian la gravedad
suficiente para ser conocidos por este érgano. En cambio, la aseveracion sobre

la suficiente internacionalidad del caso nunca tuvo lugar.

Al decir que una transgresion al principio de soberania de los Estados e
inviolabilidad de sus territorios es, segun el derecho internacional, un acto que
amerita la guerra como represalia, los soviéticos, en clave decimonoénica,
pasaron por alto la obligaciéon consuetudinaria y convencional que codifica el
articulo 2.3 de la Carta: los Estados tienen la obligacion de resolver sus
disputas —cualquiera que sean-— utilizando métodos de arreglo pacifico. Ahora,
los miembros del Consejo, lejos de poner su atencién sobre este punto,
parecieron asentir al principio sugerido por los soviéticos; sus argumentos mas
bien contendian que los hechos concretos del caso no vulneraban la soberania
de ningun Estado, aun a sabiendas de que si lo hacian. La conclusion obvia es
gue los Estados si observan la transgresion territorial de la soberania de un
Estado, aun siendo una que no implica el uso de la fuerza armada o que no

tiene fines directamente agresivos, como un elemento de gravedad que

58


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

aproxima una situacién al umbral de vulneracién a la paz que establece el
articulo 39. Una vez mas, el caso no alcanza para afirmar qué tan grave debe
ser una violacion de este tipo —esto es, qué alcance y que duracién deberia de
tener— para poder considerarla validamente bajo el Capitulo VII, pero el

elemento de gravedad es valioso.

2.2.5. La Cuestién de India-Pakistan (1965)

2.2.5.1. Contexto

La disputa entre India y Pakistan por la region de Cachemira estuvo en la
mesa del Consejo de Seguridad practicamente desde sus primeros dias, en
enero de 1948. Desde aquel momento y hasta septiembre de 1965, el Consejo
atendio la situacién bajo la I6gica de sus atribuciones conforme al Capitulo VI.”®
Ademas de varios llamamientos de cese al fuego y alto a las hostilidades, este
organo impulso un proyecto de plebiscito que pretendia resolver la controversia
por la via democratica y que, a pesar de ser aceptado por ambas partes en un
primer momento como posible solucidn, se hizo inviable con el paso de los afios
ante la falta de acuerdos y el saboteo politico de los dos gobiernos.®® No fue
sino hasta que U Thant, Secretario General de las Naciones Unidas, solicitd, el
17 de septiembre de 1965, una resolucién que ordenara un cese al fuego como
medida provisional, que el Consejo pasaria a discutir la situacion bajo la l6gica

del Capitulo VII.

" cfr. ROY CHAUDHURY, Rahul, “The Security Council and the India-Pakistan Wars” en

LOWE, Vaughan, et. al., The United Nations Security Council and War, S.N.E., Oxford
University Press, Estados Unidos, 2008, pags. 328-329

8 Cfr. SCHOFIELD, Victoria, Kashmir in Conflict, 1° ed., Editorial I.B Tauris, Reino Unido, 2000,
pags. 84-85
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2.2.5.2. Discusion

El asunto de Cachemira practicamente no fue motivo de polémica en el
Consejo. Tres dias después de la intervencion del Secretario General, la
delegacion de los Paises Bajos presentd un proyecto de resolucién en el que se
hacia notar la incapacidad de las partes para acordar un cese al fuego —mismo
gue, segun el proyecto, era el primer paso necesario para cualquier solucion
pacifica a la disputa—, y exigia que, a partir de las 7 horas del 22 de septiembre
de 1965, cesaran todas las hostilidades entre India y Pakistan.?* Esta propuesta
fue adoptada por diez votos a favor y Unicamente una abstencion como la

resolucion 211.
2.2.5.3. Elementos relevantes del caso

El caso de Cachemira contraria, aparentemente, las conclusiones
afirmadas con tanta certeza en los casos de Indonesia y de Corea. Visto desde
la perspectiva del derecho internacional humanitario, la disputa indio-pakistani
puede considerarse como conflicto armado internacional desde sus primeros
dias, en 1948, y sin embargo el Consejo de Seguridad tard6 casi 17 afios en

emitir una resolucién que lo llevara al &mbito del Capitulo VI1.%?

Ello sugiere que
el Consejo no la consider6 vulneradora de la paz y la seguridad internacionales

en términos del articulo 39 hasta septiembre de 1965 vy, por lo tanto, podriamos

8 Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1964-1965),
Naciones Unidas, Capitulo XI, Nueva York, 1968, pag. 188

8 Cabe aclarar que, aln sin que la resolucidon 211 hiciera determinaciones expresas, la
imposicién de una medida obligatoria, como lo fue el alto al fuego, supone la utilizaciéon dicho
capitulo.
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pensar que hasta ese entonces no se estimd competente para atenderlo segun
esa disposicion de la Carta. Quedaria entonces destruida la aseveracion de que
la existencia de un conflicto armado internacional satisface a priori los requisitos

competenciales del Capitulo VII.

No obstante, si se ve con mayor detenimiento, lo anterior parece
infundado. Que el Consejo no haya ejercido las atribuciones policiacas que le
confiere la Carta no necesariamente significa que no se estimaba competente
para hacerlo. Puede significar —y ésta es la posicion gque sostenemos con
respecto a este caso— que, sabiéndose competente, no las ejercid por
consideraciones de tipo mas bien politico. Esto es mucho mas plausible dado
gue las partes dieron signos, desde 1948, de disposicion para resolver la
disputa mediante los mecanismos del Capitulo VI —adn cuando recurrian
constantemente a operaciones militares que colocaban la disputa en el marco
de un conflicto armado internacional—, y en consecuencia el recurso al Capitulo
VIl era politicamente inoportuno. Hizo falta que el Secretario General de las
Naciones Unidas, principal gestor de los esfuerzos de paz en la disputa,
acudiera ante el Consejo a informar que el avenimiento pacifico era cada vez
menos realista, para que este 6rgano tomara la decisiéon politica de ordenar un
cese al fuego. Si en 1948 se hubiera propuesto una determinacion conforme al
Capitulo VII, es probable que ningin miembro la hubiera objetado por motivos

de competencia, sino precisamente por su impertinencia politica.

Sea como sea, existe una diferencia subyacente entre este caso y los de

Indonesia y Corea. La historia de esta resolucion y las manifestaciones tanto de
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U-Thant como de las delegaciones de los miembros del Consejo, dan cuenta de
que, mientras que la de Cachemira fue vista como una controversia
internacional que trascendié al uso de la fuerza armada, los otros conflictos se
entendieron, desde el principio, como el uso de la fuerza armada con propdsitos
agresivos. Aqui la vulneracién a la paz y la seguridad provino del repetido
fracaso de dos Estados contendientes en una disputa en lograr la avenencia
pacifica. En Indonesia y Corea, lo que trastocé el orden internacional fue la
negacion absoluta de la existencia de algo que negociar, y el proceder militar
abusivo de un Estado contra otro. Nos encontramos entonces frente a un
contraste entre el riesgo para la paz y la seguridad internacional que los
Estados perciben en la transgresion a los principios de los articulos 2.3 y 33 por
un lado, y 1.1y 2.4 por el otro; es decir, entre el peligro del arreglo bélico de las
controversias y el del uso de la fuerza contra la integridad territorial o la
independencia politica de los Estados. En ambos casos el surgimiento de un
conflicto armado internacional habilita ipso facto al Consejo para hacer valer el
Capitulo VII, pero el marco en el que se da la vulneracion de la paz y la

seguridad internacionales, segun lo entienden los Estados, son diferentes.

2.2.6. Carta de fecha 22 de diciembre de 1979 del Representante
Permanente de los Estados Unidos ante las Naciones Unidas (Crisis de la
embajada estadounidense en Teran) (1979)

2.2.6.1. Contexto
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El 4 de noviembre de 1979, un grupo de estudiantes iranies tomé por la
fuerza las instalaciones de la embajada estadounidense en Teran y retuvo, en
calidad de rehenes, al personal diplomatico y consular que ahi se encontraba.
Estos hechos, pero sobre todo la anuencia del gobierno revolucionario irani al
secuestro, llevaron al gobierno de Jimmy Carter —uno de los extrafios
presidentes estadounidenses genuinamente pacifistas— a emprender una ardua
campafa internacional para lograr la liberacién de sus connacionales por la via
negociada, antes de recurrir a la fuerza unilateral.>® Ademas de llevar el tema a
la Corte Internacional de Justicia —por la via de la violacién de las Convenciones
de Viena sobre relaciones consulares y relaciones diplomaticas—, Estados
Unidos cabilded con éxito la unanimidad en la adopcién de la resolucién 457 del
Consejo, el 4 de diciembre, que ponia a cargo del Secretario General una
mision de buenos oficios, y que hacia un llamado urgente a Teran para
solucionar el problema. No obstante, la indiferencia irani al llamado obligd al
gobierno estadounidense a buscar, en los ultimos dias de 1979, que el Consejo
diera un paso adicional. Asi, el 29 de diciembre, la delegacidon norteamericana
introdujo un proyecto de resolucidbn que, aun sin hacer determinaciones
conforme al articulo 39, ponia como fecha limite para la liberacién del personal
diplomatico el 7 de enero, so pena de que ese dia se revisaran cuales serian

las medidas pertinentes, “de conformidad con los articulos 39 y 41 de la Carta”,

8 Cfr. HOUGHTON, David P., US Foreign Policy and the Iran Hostage Crisis, S.N.E.,
Cambridge University Press, Reino Unido, 2001, pag. 5-7
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para desahogar el problema.?* El proyecto fue adoptado por una mayoria de 11

votos con 4 abstenciones, sin que se le hicieran modificaciones significativas.
2.2.6.2. Discusion

La resolucién 457, del 4 de diciembre, fue aprobada sin despertar
disensos entre los miembros del Consejo, algo francamente raro en una de las
épocas mas algidas de la Guerra Fria.® Pero este aparente éxito de la
diplomacia estadounidense debe matizarse; el texto de la resolucion 457,
absolutamente carente de sustancia, estaba lejos de comprometer los intereses
de la Unién Soviética o de China, sobre todo ante una actitud tan procaz del
gobierno irani. La adopcién de la resolucion 461, en cambio, provocéd que
muchos paises estimaran necesario hacer uso de la palabra en las sesiones de
los dias 29, 30 y 31 de diciembre. Su redaccién, aun sin hacer determinaciones
o tomar medidas especificas, insinuaba el transito de la situacién al ambito del

Capitulo VII.

El planteamiento inicial de la delegacion estadounidense —encabezada
en esa ocasion por Cyrus Vance, Secretario de Estado— fue el siguiente:
pasado mas de mes y medio del inicio de la crisis, Estados Unidos habia
acudido ya a la Asamblea General y a la Corte Internacional de Justicia,
obtenido de ellas pronunciamientos —en el caso de esta Ultima medidas

cautelares—, sin lograr respuesta alguna del gobierno irani. Lo mismo habia

8 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
8Dsocumento S/13711, 30 de diciembre de 1979, parrafo 6 (operativo)

Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2178, 4 de diciembre de 1979
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sucedido con los intentos del Secretario General de acercarse a los lideres
persas. Ello colocaba a Irdn, segun Vance, “mas alla del derecho internacional y
mas alla de las obligaciones morales que son comunes a las culturas y
religiones del mundo”, resultando en que la situacion no fuera simplemente un
conflicto entre los Estados Unidos e Iran, sino uno “(entre) Irdn (y) la estructura
del derecho y los mecanismos de paz que todos hemos construido tan
laboriosamente”.®® Y concluyé diciendo que “(...) si IrAn continGa reteniendo a
los rehenes después de que el Consejo de Seguridad y la comunidad mundial
han exhortado unanimemente a su liberacién, las medidas que se tomen en su
contra en aplicacion del Capitulo VII de la Carta, no solamente se justifican, sino
gue también son necesarias para promover una solucién pacifica a esta

crisis”.®’

Esta misma linea de pensamiento fue seguida por varias delegaciones.
Casi todos los oradores remarcaron el caracter especial de la controversia,
dada la esencia de las reglas transgredidas. Verbigracia, Noruega afirm6 que
“el asunto que nos ocupa interesa, no solamente al Iran y a los Estados Unidos,
sino a toda la comunidad internacional, pues se trata de principios y normas
fundamentales del derecho internacional y de las relaciones internacionales que
estan siendo violadas por el Iran”, y agregd que “al parecer hemos llegado a un
punto en el que los simples llamamientos ya no serviran de nada”; Portugal se

manifestd en el sentido de que “las normas aceptadas sobre la practica

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2182, 29 de diciembre de 1979, parr. 13y 15
8 |bidem, parr. 19

65


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

diplomética y la condicion de inmunidad que todas las naciones del mundo han
convenido otorgar reciprocamente a su personal diplomatico son, en realidad,
los requisitos basicos para la discusién pacifica y el arreglo de controversias;
por ello su violacién constituye una amenaza tan seria a la paz y la seguridad”®
y Francia, por su parte, sefial6 que “las normas generales que rigen las
relaciones entre los Estados, especialmente las relativas a las inmunidades
diplométicas (...), deben imponerse a todos en todas las circunstancias, de
modo que no se trata aqui solamente de una controversia entre dos Estados

miembros”.&

También fueron recurrentes las menciones al significado de la
indiferencia irani ante los esfuerzos internacionales por encontrar una solucion
negociada. Entre otras manifestaciones en este sentido, destacan la de la
Republica Federal Alemana, que consider6 oportuno decir que “el flagrante
guebrantamiento del principio de inviolabilidad de las misiones diplomaticas (...)
y el desprecio abierto de las decisiones de los cuerpos internacionales
competentes son (...) eventos que podrian poner en peligro la paz y la
seguridad internacionales”;® la de Japén que afirmé que “la comunidad
internacional encuentra absolutamente intolerable que el gobierno de Iran

191

ignore los llamados a la inmediata e incondicional liberacion de los rehenes™" y

la de Bolivia, sosteniendo el argumento de que “nuestra delegacion esta

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2182, 29 de diciembre de 1979, parr. 47

% |bidem, parr. 57

% |pidem, parr. 65

° CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2183, 30 de diciembre de 1979, parr. 46
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convencida de que todas las posibilidades de alcanzar un acuerdo pacifico que
sea satisfactorio para todas las partes en una disputa deben ser exploradas y
agotadas”, pero que “en estas circunstancias, ho podemos sino centrar nuestra
atencion en un hecho lamentable: que el clamor de la comunidad internacional
(...), unanime, repetido y consistente (...), ha sido totalmente ignorado por un

Estado miembro de la Organizacion”.%?

Por ultimo, cabe hacer mencion de las posiciones escépticas al proyecto.
Checoslovaquia afirmé que el Consejo no podia conocer de la situaciéon
mediante el Capitulo VII, en virtud de que “las oportunidades para la utilizacion
de los mecanismos previstos en el Capitulo VI no han sido agotadas hasta este
punto”.®® La Unién Soviética, en sentido anélogo, observé que no existia, en la
especie, una amenaza sobre la paz y la seguridad internacionales, dado que “la
disputa entre Estados Unidos e Iran es (era) una controversia bilateral que no
cae en el ambito del Capitulo VIl de la Carta”, y concluyd que no consideraba
gue, en ese punto de la situacién, se hubieran agotado ya “todos los medios

tendientes a una solucién pacifica de la crisis”.%*

2.2.6.3. Elementos relevantes del caso

¢ Por qué una situacién en la que no se determiné la existencia de una
amenaza, quebrantamiento de la paz y la seguridad internacionales, o de un

acto de agresion, reviste interés para este trabajo? Los Estados miembros del

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2183, Op. Cit. parr. 37 y 38

% bidem, parr. 13

® CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2184, 31 de diciembre de 1979, parr. 34 y 38
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Consejo estaban conscientes —y asi lo afirmaron— de que en el Estado en el
gue se encontraban las cosas en los ultimos dias de 1979, aun no era
pertinente que este 6rgano ejerciera sus facultades bajo el Capitulo VII. De
hecho confiaban que entre el 31 de diciembre y el 7 de enero la advertencia de
la resolucion 461 surtiera efectos. Pero el sentido de la resolucién es claro: si
Iran se rehusaba en esos dias a comenzar el dialogo, el Consejo procederia
conforme a los articulos 39 y 41. Por ello, independientemente de que fuera o
no politicamente viable que se adoptaran medidas vinculantes —que no lo fue, el
Consejo no revisitd nunca mas el asunto— este debate es muy significativo; los
Estados explican qué, segun su entendimiento, tiene que pasar para que una
disputa entre dos Estados, en la que el escenario del conflicto armado se antoja

todavia lejano, trascienda a una amenaza a la paz y por qué.

El primer detalle relevante es el argumento recurrente en practicamente
todas las intervenciones —de esto se exceptian las de las delegaciones
checoslovaca, la soviética y la kuwaiti— en el sentido de que, dado el caracter
fundamental de las normas de proteccion e inmunidad diplomatica y consular,
su transgresion empuja una controversia mas alla del esquema bilateral del
hecho ilicito internacional que acarrea responsabilidad para un Estado. Ello
parece sugerir, en principio, que algunos miembros del Consejo percibian en la
transgresion de estas reglas una especie de interés legitimo de la comunidad
internacional, como si nos encontraramos de cara a normas internacionales de
caracter erga omnes. Pero afirmar ese extremo parece infundado; los Estados

nunca expresaron un sentimiento de agravio personal. Mas bien, pareciera que

68


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

las palabras citadas de la delegacion portuguesa dan en el meollo del asunto:
las reglas de proteccion e inmunidad diplomatica y consular son precondiciones
del arreglo pacifico de controversias y su transgresion no sélo inhabilita
cualquier posibilidad de aplicar el principio del articulo 2.3 y del articulo 33, sino
gue pone en tela de juicio la mera posibilidad de las relaciones internacionales.
Asi, mas que el advenimiento de un conflicto internacional a raiz de estos
hechos, los miembros del Consejo percibieron en esta situacién una vulneracion

indirecta de la paz y la seguridad.

Esta linea de pensamiento parece fungir como elemento de
internacionalizaciéon en los debates del Consejo. Si esto es asi, queda
manifiesta la conviccién compartida de que una controversia legal entre dos
Estados no tendria porque, en principio, interesar al Consejo de Seguridad. Es
necesario que, aun no argumentando las partes la existencia de un motivo de
guerra latente que pusiera en peligro la paz y la seguridad internacionales, la
controversia revista cierto estandar de interés internacional que la lleve mas alla
del bilateralismo normal de una controversia legal; en este caso, que el sistema

de composicion pacifica de controversias sea indirectamente trastocado.

Nos encontramos ante un punto de inflexion con respecto a todos los
casos hasta aqui analizados. Tanto en Indonesia como en Corea 0 como en
Cachemira, la situaciéon se encontraba ya en un punto de conflicto armado
internacional. Como se vio, los Estados no repararon en lo mas minimo sobre la
competencia del Consejo para actuar conforme al Capitulo VII. En los casos de

los ataques a puestos sirios en el Tiberiades y del incidente del U-2, los Estados
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miembros objetaron la competencia en razén del entendimiento que tenian de la
gravedad de los hechos, pero nada mas. En ninguno, pues, se enfrentaron los
Estados a la necesidad de dilucidar si la disputa reunia el suficiente interés
internacional como para considerarse una vulneraciéon a la paz y la seguridad
internacionales o0 no, mientras que en éste sucedio lo contrario. En aquéllos, la
guerra o su inminencia llevaron la situacion al umbral de internacionalidad
requerido por el articulo 39 para poder considerarse una amenaza a la paz, un

guebrantamiento de la paz o un acto de agresion.

Por otra parte, los miembros del Consejo también hicieron sefialamientos
significativos sobre la gravedad que se requeriria para que la controversia fuese
considerada como comprendida en el articulo 39. Las constantes menciones a
la displicencia del gobierno revolucionario irani muestran precisamente eso. En
este punto, el elemento central parece ser el fracaso de los mecanismos de
arreglo pacifico de controversias. Todas las delegaciones, con las mismas
excepciones que antes, condenaron la indiferencia ante los llamados de
diferentes 6rganos y particularmente ante la orden —esa si, vinculante ipso iure—
de la Corte Internacional de Justicia. Checoslovaquia, la Unidon Soviética y
Kuwait, a su vez, argumentaron precisamente que no cabian en la resolucion
las referencias a la accién del Consejo bajo el Capitulo VII, porque se
encontraban disponibles auln, segun ellos, los mecanismos pacificos previstos
en el Capitulo VI. Y alin mas, el texto mismo de la resolucion pone ese punto en
evidencia; el ultimo medio para lograr la avenencia de Iran era la amenaza de

accion segun el articulo 41. Es patente pues, la concepcién compartida entre
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los Estados de que la medida de la gravedad para una amenaza de este tipo se
encuentra en el agotamiento de los mecanismos de solucidén pacifica de
controversias. En este caso, los Estados parecen haber llegado a la conclusion
de que la esquivez de Irdn a la resolucion 461 seria el limite de la posibilidad de
arreglo pacifico a corto plazo y, por lo tanto, a partir del 7 de enero estimarian
gue la situacion ya se encontraba en el umbral del articulo 39. Esta conclusion
se engarza con la extraida del andlisis del conflicto indio-pakistani en

Cachemira.

2.2.7. La situacién en los territorios arabes ocupados (Anexion de los
Altos del Golan) (1981)

2.2.7.1. Contexto

Mayo y junio de 1967 fueron meses catastroficos para las pretensiones
anti-sionistas de los paises arabes. No sélo su intento de acabar con la “barraca
sionista en Palestina” se vio truncado con la resistencia y la ofensiva israeli en
la guerra de los Seis Dias, sino que el ejército hebreo logré apoderarse de la
Peninsula del Sinai, de Jerusalén Oriental, Cisjordania y, dias mas tarde, del
territorio sirio de los Altos del Golan, sin sufrir mayores pérdidas materiales.®
La comunidad internacional —atada de manos por la Guerra Fria— se limité a
desconocer la validez juridica de la ocupacion,®® pero permiti6 que lIsrael

ejerciera el control de facto de esos territorios durante décadas. Empero, la

% Cfr. CULLA, Joan B., La tierra mas disputada, 12 ed., Editorial Alianza, Espafa, 2005, pags.,
244-245

% véase, por ejemplo, la resolucion 242 del Consejo de Seguridad, adoptada por unanimidad,
que subrayaba como inadmisible la “adquisicion de territorio por medio de la guerra”. Cfr.
CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 242, 22 de noviembre de 1967, parr. 2 (preambular)
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incorporacion legislativa que hiciera en diciembre de 1981 el Knesset —esto es,
la imposicién del sistema juridico israeli— del Golan sirio, coloc6 de nuevo la
atencion internacional sobre el asunto de los territorios arabes ocupados. Asi, a
solicitud de Siria, se celebraron en el Consejo de Seguridad reuniones urgentes
los dias 16 y 17 de diciembre del mismo afio para discutirlo. El resultado fue la
adopcién unanime de la resolucion 497, que afirmaba la inadmisibilidad de “la
adquisicion de territorio mediante el uso de la fuerza, segun la Carta de las
Naciones Unidas y los principios de derecho internacional”, establecia que la
decision de Israel de “imponer sus leyes, su jurisdiccion y su administracion en
el territorio sirio ocupado de las Alturas del Golan es nula y sin valor y no tiene
efecto alguno desde el punto de vista del derecho internacional”, exigia que se
revocase esta decisién y establecia el 5 de enero de 1982 como fecha limite
para evaluar el cumplimiento de esta resolucion y “examinar la adopcién de las
medidas que fueran apropiadas de conformidad con la Carta de las Naciones
Unidas”.?” Las declaraciones de los Estados al respecto se analizan a

continuacion.
2.2.7.2. Discusioén

El planteamiento que Siria formulé ante el Consejo de Seguridad
consistia, de manera sintética, en lo siguiente: la promulgacion de una ley que
imponia la legislacion, la jurisdiccion y la administracion israelies en el Golan,
constituia, materialmente, la anexion del territorio sirio ocupado desde 1967.

Estos hechos, que “flagrantemente violan el derecho internacional” y “desafian

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 497, 17 de diciembre de 1981, péarrafo 2 (preambular), 1,2 y 4 (operativos)
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un sistema internacional que fue el resultado de la concepcién generalizada de
gque cada Estado y cada pueblo deben protegerse de la ilegalidad violenta
(...)",%® constituian un acto de guerra en su contra. Por ello, si Israel desoia los
llamados internacionales a regresar al status quo ante, el Consejo tendria que
recurrir a la aplicacion de “las medidas pertinentes previstas en el Capitulo VII
de la Carta” o, de no suceder esto ultimo, Siria se veria obligado a recurrir a la
fuera armada. *° Israel replicé que la ocupacion respondia a un interés primario
de seguridad nacional, en virtud del uso bélico que Siria habia hecho de los
Altos del Golan antes de 1967 —durante la guerra de los Seis Dias, e incluso
desde antes, el ejército sirio se dedicdé a bombardear la zona de Galilea desde
la posicién privilegiada del Golan—; y que la puesta en efecto de legislacion

israeli tinicamente respondia a las necesidades de los habitantes de la zona.'®

La abrumadora mayoria de los Estados —tanto de los miembros del
Consejo como de los invitados sin derecho a voto— que participaron,
coincidieron con los aspectos fundamentales del argumento sirio. Las
delegaciones de Kuwait, Egipto, el Reino Unido, Libano, Alemania del Este,
Japon, Tanez, Panama, Francia, Turquia, Zaire, Niger, Filipinas, Rumania, y
Uganda, denunciaron, aunque con distintas palabras, lo mismo: una anexién de
territorio contraria a la Carta de las Naciones Unidas y a los principios del

derecho internacional que constituia un acto de agresién de Israel sobre

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2316, 16 de diciembre de 1981, parr. 7y 14

% |pidem, parr. 15

19 hidem, parr. 19-46

73


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

Siria.*®* Las de Cuba, la Union Soviética, China, Espafa, Arabia Saudi, Irlanda,
Vietnam, India, Yugoslavia, México, Indonesia y Senegal, ademas de
pronunciarse en un sentido similar, de manera implicita o expresa, llamaron al

102 Unicamente la

Consejo a actuar bajo el Capitulo VIl de la Carta.
representacion de los Estados Unidos evitd hacer sefialamientos referentes a la
legalidad de la accion israeli, contentandose con hacer un llamado a buscar una
solucién que incluyera el retiro de Israel del territorio en cuestion, de la mano de
la afirmacion del derecho de todos los Estados del area de vivir en paz “dentro
de fronteras seguras y reconocidas”.!® Vale la pena citar aqui las
intervenciones del delegado francés y las del delegado mexicano —Porfirio
Mufioz Ledo, nada menos—, por ser paradigmaticas del tono empleado por los
paises que apoyaban a Siria. Sefalé el representante de la Republica
Francesa: “el gobierno francés condena firmemente estos actos, que equivalen
a una anexion, que implican un ataque directo contra la soberania de Siria en

un territorio que le pertenece (...). Este acto (...), que es contrario al derecho

internacional y a las resoluciones de las Naciones Unidas, constituye una

191 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2316, Op. Cit., parr. 53 (Kuwait), 62 (Egipto) y 74 (Reino Unido); CONSEJO
DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Documento
S/PV.2317, 16 de diciembre de 1981, parr. 15 (Libano), 45 (Alemania del Este), 53 (Japon), 68
(Tunez), 85 (Panama), 90 (Francia); CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE
LAS NACIONES UNIDAS, Documento S/PV.2318, 17 de diciembre de 1981, parr. 12 (Turquia),
24 (Zaire), 62 (Niger), 66 (Filipinas), 101 (Rumania); CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA
ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Documento S/PV.2319, 17 de diciembre de
1981, parr. 20

192 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2317, Op. Cit., parr. 11 (Cuba), 31 (URSS), 39 (China), 66 (Espafa), 105
(Arabia Saudi), 116 (Irlanda), 128 (Vietnam), 155 (India); CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA
ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Documento S/PV.2318, Op. Cit., parr. 54
(Yugoslavia), 81 (México); CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS
NACIONES UNIDAS, Documento S/PV.2319, Op. Cit., parr. 11 (Indonesia) y 17 (Senegal)

198 |pidem, parr. 32
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violacion del principio de no adquisicién de territorios por la fuerza”.*®* Mufioz
Ledo, a su vez, afirmd: “el principio de la integridad territorial de los Estados es
el fundamento de la convivencia internacional y, si aceptaramos su violacion,
estariamos dafiando seriamente la paz que es nuestro deber salvaguardar.
Dejariamos al arbitrio de los mas poderosos la delimitacion de sus propias

fronteras, y condenariamos a la indefension a la mayor parte de los Estados”.'®

2.2.7.3. Elementos relevantes del caso

Si algo caracteriz6 el discurso de la multitud de paises que apoyaron a
Siria en las sesiones 2316, 2317, 2318 y 2319 es la presencia de elementos
juridicos en su argumentacién. Mucho méas que en otras ocasiones, donde se
suele hablar de la desestabilizacion regional, fracaso en solucionar
pacificamente una controversia o uso ilegitimo de la fuerza, en la cuestion de
los territorios arabes ocupados, y en particular la de los Altos del Golan, los
Estados acentian como motivacion de la accion del Consejo la ilegalidad de
una situacion. Concretamente, de las pretensiones legislativas de Israel en
suelo sirio. Esto, por supuesto, destaca en el texto de la resolucién 467; como si
fuera la Corte Internacional de Justicia, el Consejo sentencia ilegales las
acciones de Israel y le exige detenerlas. Cabe, sin duda, criticar esta actitud del

Consejo.

1% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2317, Op. Cit., parr. 90
1% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2318, Op. Cit., parr. 72
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Sin embargo, esta actitud de los Estados —conviccion, si se nos permite—,
despierta interrogantes muy sugerentes en el contexto de este trabajo. Esta
claro que no todas las infracciones al derecho internacional constituyen
amenazas, quebrantamientos o actos de agresion conforme al articulo 39;
también esta claro que no todas las amenazas, quebrantamientos o actos de
agresion tendrian necesariamente que implicar un acto de ilegalidad
internacional. Pero, ¢hasta qué punto una transgresion al derecho internacional,
y lo flagrante que sea, representa un elemento de gravedad suficiente para
efectos de considerar un hecho como comprendido en alguna de las hipétesis

del articulo 397

En este caso, la competencia del Consejo para considerar la situacién en
el marco del Capitulo VII nunca fue motivo de controversia. La vehemencia de
las denuncias de ilegalidad de los actos de Israel sugiere que es precisamente
esta ilegalidad flagrante, que todos los Estados observan y desprecian, la que
eleva la situacién —que no es de violencia militar, sino que es simplemente un
acto legislativo— al umbral del articulo 39, independientemente de la hipétesis
gue los Estados hayan sugerido aplicable. Esta claro entonces que la flagrancia
de las violaciones al derecho internacional es un elemento de gravedad a
considerar en el examen de competencia del Consejo de Seguridad cuando no

se encuentra en presencia de un conflicto armado internacional.

Por lo que hace a la evaluacion del grado de internacionalidad de la
situacion, la actitud de los miembros del Consejo parece estar en sintonia con lo

dicho en el caso de la crisis de la Embajada estadounidense en Teran; la
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percepcion de alguno de los Estados involucrados en la controversia o de
terceros de que los hechos constituyen un casus belli suficiente como para
desatar un conflicto armado internacional, satisface, sin necesidad de mayores

constataciones, el umbral de interés internacional que el articulo 39 exige.

2.2.8. Cuestién relativa a la situacion en la region de las Islas Malvinas
(1982)

2.2.8.1. Contexto

El reclamo argentino de soberania sobre las Islas Malvinas llegd a la
agenda de la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1965. En diciembre
de ese afio, la Asamblea adoptd la resolucién 2065, mediante la cual se
reconocia la existencia de una disputa entre el Reino Unido y la Republica de
Argentina relativa a la titularidad de la soberania sobre las Islas Malvinas, y se

hacia un llamado a las partes para alcanzar una solucion negociada.

Esa resolucién marcé el inicio de un periodo en el que Argentina se
valdria de todos los medios diplomaticos a su alcance para ventilar la disputa
ante la comunidad internacional y forzar a los britAnicos a sentarse en la mesa
de negociacion. No obstante, a lo largo de practicamente 17 afios, Argentina no
logr6 entablar con su contraparte un dialogo situado en la logica pro-

descolonizaciéon de la Asamblea General. EI Reino Unido, por el contrario,
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permanecio —y permanece hasta nuestros dias— inflexible en su argumento de

que es la voluntad de los islefios la que gobierna juridicamente la disputa.'®

En este contexto, la actitud incendiaria de los medios de comunicacién y
el nivel de exaltacion de la opinidn publica de ambos paises, llevaron a que el
desembarco de obreros argentinos contratados por una empresa britanica en
las islas Georgias del Sur el 19 de marzo de 1982, fuera interpretado por el
Reino Unido como una provocaciéon de Buenos Aires.'®” En ese panorama,
siendo inminente la movilizacion de la Marina Britanica a las Malvinas y ante la
cerrazén del Reino Unido para discutir el fondo del asunto,'® la Junta Militar
argentina ocupod las Islas Malvinas el 2 de abril del mismo afio, fecha para la

cual el Consejo de Seguridad estaba ya en conocimiento del asunto.
2.2.8.2. Discusioén

El 2 de abril de 1982, la delegacion del Reino Unido, denunciando la
ocupacion argentina de territorio britanico que estaba teniendo lugar en ese
preciso momento, sometid a consideracion del Consejo de Seguridad un
proyecto de resolucion que calificaba como “invasién” las operaciones militares
argentinas en las Malvinas y que determinaba la existencia de un
guebrantamiento de la paz en esa regién. En general, los miembros del Consejo
y los Estados invitados a la sesion sin derecho a voto respaldaron la posicion

britanica. Empero, la Unién Soviética denunci6 la actitud negligente del Reino

1% cfr. COSTA MENDEZ, Nicanor, Malvinas: ésta es la historia, 1° ed., Editorial Sudamericana,
Buenos Aires, 1993, pags. 45-50

7 |pidem, pag. 155.

1% |pidem, pags. 176-177
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Unido en la negociacion de un problema de descolonizacion que, por
disposicion de la Carta, estaba obligado a resolver.’®® La Gnica oposicién
manifiesta al proyecto britanico la expresé Panama con apoyo de Brasil, Bolivia
y Perl —Estados invitados sin derecho a voto—, bajo el argumento de que era
realmente la ocupacion britanica de las islas la que era ilegal y constituia una
amenaza a la paz, y no las acciones de Argentina.'*® El proyecto se adoptd
finalmente con algunas modificaciones menores el 3 de abril, bajo el nimero de
resolucion 502. Solo la Unién Soviética, China, Espafia y Polonia se

abstuvieron; Panama vot6 en contra.
2.2.8.3. Elementos relevantes del caso

Partamos por aceptar que para la Unién Soviética y para China no tenia
ningun sentido enfrentarse al Reino Unido en un asunto que le era prioritario y
gue para ellos carecia de interés politico. Quiza ello y el francamente magro
musculo diplomético argentino fuera de su area de influencia, expliquen
politicamente el escaso debate que en el Consejo suscité el asunto de las Islas
Malvinas y la rapida determinacion de un quebrantamiento de la paz. Sin
embargo, hay elementos en las declaraciones de varios paises que son

sugerentes para efectos de esta tesis.

No hay duda de que la situacion de las Malvinas es similar a la disputa
India-Pakistdn por Cachemira. Ambas son controversias internacionales en

sentido estricto —dos Estados estan en desacuerdo sobre un punto de derecho—

199 cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1985-1988), Naciones Unidas, Capitulo VIII, Nueva York, 2000, pag. 228

Ibidem, pag. 227
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gue escalaron a un conflicto internacional, y ambas fueron objeto de
acercamiento pacifico previo y de compromisos sobre mecanismos de
negociacion entre las partes. La diferencia estriba, quiza, en que en aquel
conflicto las partes nunca claudicaron expresamente en su intencién de lograr
un acuerdo por la via pacifica, y fue necesario que el Secretario General
determinara su inviabilidad para que el Consejo actuara conforme al Capitulo
VII; mientras que en éste, una de las partes abiertamente renuncié a los

canales de solucion pacifica y asi lo hizo saber a la comunidad internacional.

De los debates del 2 y 3 de abril parece desprenderse que en esta
eleccidn abierta de la via bélica para solucionar la disputa —esto es, la violacion
flagrante al principio de los articulos 2.3 y 33 de la Carta—, radica el elemento
que los Estados consideraron transgresor de la paz y la seguridad
internacionales, y que dot6 al Consejo de competencia para determinar un
guebrantamiento segun el articulo 39. En ese sentido, varios Estados utilizaron
expresiones como: “la Republica de Argentina recurrié al uso de la fuerza en
lugar de seguir por el camino de la discusién y la negociacién”,*** “Argentina
viol6 el principio de no uso de la fuerza y su principio concomitante de arreglo

pacifico de controversias”,**? “el uso de la fuerza resulta lamentable y no

1113

producird un arreglo justo y duradero de la disputa” o “adn reconociendo la

11 cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1985-1988), Op. Cit., pag. 227. (Canada)

112 1dem, (Japon)
13 1dem, (Estados Unidos)
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justa reivindicacién de Argentina sobre las Malvinas, es lamentable que haya

optado por ese método en este asunto”.***

De esta forma, la ausencia de deliberacién sobre la competencia del
Consejo para echar mano del Capitulo VIl en este asunto, parece confirmar que
una claudicacién, ya tacita, como en Cachemira, ya expresa, como en este
caso, de cumplir con el principio de solucién pacifica de controversias —articulos
2.3 y 33 de la Carta—, a partir de la cual se origina un conflicto armado
internacional, se encuentra comprendida ipso facto en lo que los Estados
consideran constituye el estandar de internacionalidad y gravedad establecido

por el articulo 39.

2.2.9. La situacion entre el Iran y el Iraq (1987)

2.2.9.1. Contexto

El 22 de septiembre de 1980, Saddam Husein —presidente iraqui en la
época— ordend una ofensiva aérea sobre Iran con la intencion expresa de
recuperar la soberania de su pais sobre la integridad del Shatt al-Arab, cedida
voluntariamente cinco afios atras, en el Acuerdo de Argel.**® Esto desencadené
un conflicto que, contrario a las estimaciones confiadas del gobierno iraqui

sobre su duracién y desenlace, *° se prolongaria por ocho afios y seria peleado

114 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1985-1988), Op. Cit., pag. 228, (Uganda y Togo)
15 Cfr. POLK, William R., Understanding Irag, 1° ed., HarperCollins Publishers, Estados Unidos,

2005, pag. 129
118 Cfr. TRIPP, Charles, A History of Irag, 3° ed., Cambridge University Press, Estados Unidos,
2007, pags. 223-224
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en territorio de ambos paises, con consecuencias econémicas, humanitarias y

geopoliticas de mayor calado.

En la arena de las Naciones Unidas el asunto fue objeto de un tratamiento, por
decir lo menos, sui generis. La pérdida del aliado incondicional que para
Estados Unidos representaba el Iran del Sha antes de la revolucién de 1979,
significd un debilitamiento notable de su posicion en el Golfo Pérsico y en Medio
Oriente en general. Al mismo tiempo, su relacion con Iraqg, por afios cercano a
la Unién Soviética, seguia siendo fria.'*’ Moscl no se encontraba en una
situacion muy diferente: el distanciamiento entre el Iran revolucionario y Estados
Unidos le abria la puerta a una posible area de influencia nueva con aquél, por
lo que su apoyo a Iraq estaba congelado.''® La cautela, entonces, era una
obligacién para las potencias. Asi, el 26 de septiembre de 1980, ambos paises
acordaron en Nueva York mantenerse neurales frente al conflicto por el Shatt

al-Arab.1°

Lo anterior explica la pasividad inicial del Consejo en esta problemética.
En un primer momento, entre el estallido de la guerra y junio de 1982, el asunto
fue practicamente relegado de la agenda del Consejo y encomendado al
Secretario General para encabezar los intentos de mediacion entre Iran e Iraqg.
Luego, entre 1982 y 1986, el Consejo lo incorporé a sus debates, pero se limitd
a emitir resoluciones que, a pesar de lamentar las cuantiosas pérdidas

humanas e incluso denunciar el uso de armas quimicas, solamente llamaban a

17 Cfr. HUME, Cameron R., The United Nations. Iran. and Iraq, S.N.E., Institute for the Study of
Dgplomacy, Georgetown University, Estados Unidos, 1994, pag. 57

18 1pidem, pag. 59

119 |pidem, pag. 60
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las partes a poner un alto al fuego. No fue sino hasta 1987 cuando, empujados
por el cabildeo del Secretario General Pérez de Cuéllar y, principalmente, por la
amenaza de que el conflicto agravara la ya de por si precaria condicion de la
navegacion en el Golfo —cuya victima principal era el flujo petrolero—, los
miembros permanentes del Consejo decidieron que era necesario poner fin a la
guerra valiéndose del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas.'®® De
esta forma, el 20 de julio de 1987, se adoptd por unanimidad la resolucion 598,
en la que, actuando expresamente bajo los articulos 39 y 40, se determinaba la
existencia de un quebrantamiento de la paz y se ordenaba un cese al fuego

inmediato.
2.2.9.2. Discusién

Aungue el Consejo tardé 7 aflos en empezar a considerar la situacion
entre Irdn e Iraq bajo el Capitulo VII, no existe nada que indique que los
Estados no lo estimaban competente para ello desde septiembre de 1980,
cuando lIraq invadié Irdan. Alun mas, la resolucibn 598 no suscitd nunca
escepticismo sobre la capacidad legal del Consejo para abordar la situacion
conforme a ese capitulo. Al contrario, varios Estados solicitaron su aplicacion
mucho antes de que se emitiera esa resoluciéon*?! y su peticién fue desoida, no

por razones de derecho, sino por los motivos politicos que antes se expusieron.

120 cfr. HUME, Cameron R., The United Nations. Iran. and Irag, Op. Cit., pags. 90-92 y 98

21 Sjrva de ejemplo la intervencion del Secretario General de la Liga Arabe en la 26632 reunion
del Consejo: “los estados arabes esperan que el Consejo de Seguridad implemente de forma
urgente las disposiciones de la carta de las Naciones Unidas, en particular los articulo 36 y 37
del Capitulo VI, y el Capitulo VII”, DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of

the Prectice of the Security Council (Supplement 1985-1988), Op. Cit., pag. 186
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No hay, pues, nada que nos interese de los debates en el Consejo sobre el

tema.
2.2.9.3. Elementos relevantes del caso

El asunto de Iran-lrag y su tratamiento en el Consejo de Seguridad
abonan en la conclusion de que los Estados observan en la transgresion de los
principios de solucion pacifica de controversias y/o de no uso de la fuerza —esto
es, en un conflicto armado internacional- elementos de gravedad e
internacionalidad suficientes como para que el Consejo tenga competencia bajo
el articulo 39 y el Capitulo VII. De los textos de las resoluciones emitidas antes
de 1987 se desprende que la comunidad internacional advirtié desde el principio
del conflicto la existencia de un conflicto que ponia en riesgo la paz y la
seguridad internacionales. Muestra de ello son la resolucion 514, adoptada por
unanimidad el 12 de julio de 1982, que lee: “El Consejo de Seguridad (...)
profundamente preocupado por (...) el conflicto entre ambos paises, que ha
resultado en la cuantiosa pérdida de vidas humanas (...) y que ha puesto en
peligro la paz y la seguridad (...)";*?? la resolucién 540 del 31 de octubre de
1983, adoptada por doce votos a favor y tres abstenciones, que dice:
“Deplorando una vez mas el conflicto entre los dos paises, (...) Condena todas
las violaciones del derecho internacional humanitario (...)";*** la resolucién 582
del 24 de febrero de 1986, adoptada por unanimidad, en la que el Consejo se

declara “profundamente preocupado por (...) el conflicto entre ambos paises

22 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONAES UNIDAS,
Resolucion 514, 12 de julio de 1982, parrafo 2 (preambular)

2 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONAES UNIDAS,
Resolucion 540, 31 de octubre de 1983, parr. 5 (preambular) 2 (operativo)
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(...)” y en donde hace énfasis en “el principio de inadmisibilidad de la
adquisicién de territorio por medio de la fuerza”,*** o la resolucién 588 del 8 de
octubre de 1986, adoptada por unanimidad, que hace notar en sus parrafos
preambulares “la obligacion de los Estados Miembros de abstenerse en sus
relaciones internacionales del uso o la amenaza de la fuerza en contra de la
integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado” y ‘“la
obligacién (...) de resolver sus disputas internacionales por medios pacificos, de
manera tal que no se pongan en peligro la paz ni la seguridad internacionales ni

la justicia”.*®

Es evidente, entonces, que el Consejo, a sabiendas de que se un
conflicto internacional que violentaba el articulo 2.4 de la Carta se encontraba
en curso, decidio politicamente no ejercer las atribuciones que el Capitulo VIl le
confiere y que, en el momento en que optd por hacerlo, lo hizo en el contexto de
una situacion que los Estados entienden comprendida en el articulo 39, estando

consecuentemente facultado para hacerlo.

2.2.10. La situacion entre el Irag y Kuwait (1990)

2.2.10.1. Contexto

La guerra librada con Irdn durante ocho largos afios dej6 la economia
iraqui en un Estado de quiebra infranqueable. En 1988, terminado el conflicto,

Iraqg habia contraido una deuda extranjera calculada en 80 mil millones de

24 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONAES UNIDAS,
Resolucion 582, 24 de febrero de 1986, parr. 3y 6 (preambulares)

2> CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONAES UNIDAS,
Resolucion 588 (1986), 8 de octubre de 1986, parr. 4 y 5 (preambulares)
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délares y debia enfrentar una reconstruccion nacional cuyo costo ha sido
estimado en 230 mil millones de délares.’”® En este escenario, Saddam
Hussein emprendié una campafia internacional para conseguir de los paises
miembros de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo,
particularmente de los Estados arabes, el establecimiento de un esquema de
cuotas de volumenes de venta de crudo por pais que concediera a Iraq una
porcion privilegiada en el mercado, ademas de una condonaciéon de la deuda
arabe contraida durante la guerra, bajo el argumento de que Irag habia
combatido al enemigo comun que era Irdn, no en defensa de un interés
individual, sino en nombre del mundo arabe.*?” Pero la respuesta de Kuwait y
de los Emiratos Arabes Unidos seria otra; lejos de responder al llamado de
“solidaridad” de Hussein, optaron por aprovechar los bajos precios del crudo e
ignorar el sistema de cuotas. Esto fue visto por el lider iraqui como equivalente
a una declaracién de guerra.*®® Asi, en julio de 1990 el ejército iraqui se
movilizé a la franja fronteriza con Kuwait bajo el argumento internacional de
defender su territorio del aprovechamiento ilicito que Kuwait hacia de los
campos petroleros compartidos en Rumalia.'®® El 1 de agosto, finalmente, Iraq

invadiéo Kuwait.

La respuesta internacional fue inmediata. El 2 de agosto el Consejo de
Seguridad se reunié urgentemente y aprobd, por catorce votos a favor y cero en

contra —Yemen se ausent6é de la sesion—, la resolucién 660, que entre otras

126 Cfr. FREEDMAN, Lawrence, et. al., The Gulf Conflict 1990-1991, S.N.E., Princeton University
Press, Estados Unidos, 1995, pag. 39

27 |idem, pags. 40-45

128 |pidem, pag. 46

129 |pidem, pag. 49
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cosas determinaba que la invasion iraqui a Kuwait constituia un
guebrantamiento de la paz segun el articulo 39 de la Carta y que ordenaba al
Estado invasor, como medida provisional, retirar sus tropas a los puestos donde

se encontraban antes del 1 de agosto.
2.2.10.2. Discusion

La Unica expresion de disenso en la 29322 reunién del Consejo —donde
se adopto la resolucion 660— fue la contradictoria intervencion del representante
iraqui, que habia sido invitado sin derecho a voto. En su intento por justificar la
intervencion armada de su gobierno en Kuwait, sefiald que los hechos que
estaban teniendo lugar en aquel pais eran asunto domeéstico kuwaiti, y que Iraq
Unicamente respondia a la solicitud que el “Gobierno Provisional Libre de
Kuwait” le habia formulado para restablecer la seguridad y el orden.**® El
argumento, casi irrisorio, fue rechazado rotundamente por los miembros del
Consejo, que utilizaron en sus intervenciones expresiones como “invasion de
gran escala” y “acto de agresién incuestionable” para calificar los hechos.'*
Incluso amerité una réplica de la delegacion estadounidense que, mas que ser
de interés especifico para este trabajo, transcribimos por la joya histérica que
representa un cinismo de semejante acidez: “(...) los iraquies cometieron un
error grave” sefal6 el representante de Washington, “en lugar de organizar su

coup d’état e instalar al llamado ‘gobierno provisional libre’ antes de la invasion,

%0 cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1989-1992), Naciones Unidas, Capitulo XI, Nueva York, 2007, pag. 882

Ibidem, pag. 883
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lo hicieron todo al revés: invadieron Kuwait y hasta entonces organizaron un

golpe de estado, en un intento descarado por justificar sus actos”.**?

2.2.10.3. Elementos relevantes del caso

Esta resolucion es paradigmatica de la conclusién que se ha extraido de
todos los casos de conflictos armados internacionales que se han revisado
hasta ahora: el uso de la fuerza de forma agresiva y en exclusion de cualquier
posibilidad de negociacién —esto es, la transgresion del principio del articulo 2.4
de la Carta—, dando pie a un conflicto armado internacional, la consideran los
Estados comprendida a priori en las hipotesis del articulo 39. Los Estados, al
igual que en Indonesia, Corea, Cachemira o en el conflicto del Shatt-al-Arab, no
se detuvieron a analizar si existian los elementos de internacionalidad o de
gravedad suficientes para considerar competente al Consejo de Seguridad en el
ejercicio de sus facultades conforme al Capitulo VII; la sola constatacion de la

existencia de un conflicto armado internacional fue suficiente para estimarlo asi.

Ahora bien, ello no obsta para reconocer que, en lo politico, la presteza
con la que esta resolucion fue adoptada, y la facilidad sin precedentes con la
que fue orquestada la accion multilateral en el Golfo Pérsico, se deben al
momento historico que significé para las relaciones internacionales el ocaso de
la Guerra Fria. Por primera vez desde la creacion de las Naciones Unidas, el
Consejo actu6 de forma genuinamente unanime. Pero este hecho, lejos de

erosionar el punto de opinio iuris arriba mencionado, sirve solo para entender el

132 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 883
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marco politico de una situacién en la que los Estados manifestaron con
bastante claridad sus convicciones juridicas sobre el articulo 39 y el Capitulo

VII.

2.2.11. Paz y seguridad en Africa (Consideracion de la disputa
fronteriza entre Yibuti y Eritrea) (2008)

2.2.11.1. Contexto

Entre la localidad yibuti de Daddato y el Mar Rojo corre una franja de
tierra de aproximadamente 70 kildmetros de longitud que fue establecida en
1901 como la frontera que separaba las posesiones coloniales italianas en
Etiopia del Yibuti francés. Esa delimitacién, no ratificada nunca por Etiopia —
cuando ejercia su soberania sobre el actual territorio eritreo—, ni por Eritrea o
por Yibuti —Estados que surgieron tras la descolonizacion de Africa—, fungio
durante décadas como los limites de facto entre éstos. Lo mismo sucedié con la
posesidon de la minuscula isla Doumeira, a escaso medio kilbmetro de la costa
africana, en el Mar Rojo; nunca expresamente acordada entre Eritrea y Yibuti, la

ejercia pacificamente este dltimo.**?

Lamentablemente, la cuestion cambiaria hacia abril del 2008, cuando las
fuerzas armadas de Eritrea, sin que mediara ninguna reivindicacién juridica en
lo internacional, atravesaron esta linea y se internaron en la zona de Ras

Doumeira —territorio yibuti— para iniciar la construccion de una carretera y de

133 Cfr. SECRETARIO GENERAL DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,

Informe de la misién_de determinacion de hechos de las Naciones Unidas sobre la crisis_entre
Djibouti v Eritrea, Documento S/2008/602, Naciones Unidas, 12 de septiembre de 2008, parr.
10-16
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algunas instalaciones militares tanto en la costa como en la isla Doumeira.
Habiendo fracasado los intentos de acercamiento diplomatico entre los dos
paises, el conflicto termind por escalar a un nivel mayor cuando, el 10 de junio
del mismo afio, luego de que Yibuti acogiera a 50 desertores eritreos, el ejército
eritreo abri6 fuego en contra de los puestos militares de su vecino del sur,

dejando un saldo de 44 soldados muertos y 19 desaparecidos.™**

El Consejo de Seguridad se pronuncié al respecto a penas el 12 de junio
de 2008, por medio de una declaracion del Presidente, que manifestaba su
consternacion por los hechos y atribuia a Eritrea la autoria de las hostilidades.
Posteriormente, a solicitud de Yibuti, el Consejo celebraria sesiones sobre el
tema los dias 24 de junio y 23 de octubre, sin que se adoptara ninguna
decision. No fue sino hasta enero de 2009 cuando finalmente se aprobd por
unanimidad una resolucion —la 1862— que, aun sin hacer determinaciones
expresas 0 manifiestamente actuar bajo el Capitulo VII, exigia a Eritrea que
retirara sus tropas de la zona y que cooperara en la busqueda de una solucion
pacifica a la controversia, en cumplimiento de “sus obligaciones internacionales
como miembro de las Naciones Unidas”, y respetando los “principios
mencionados en los parrafos 3, 4 y 5 del Articulo 2 y el Articulo 33 de la

Carta”.**®

2.2.11.2. Discusién

134 Cfr. SECRETARIO GENERAL DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Informe de la misién_de determinacion de hechos de las Naciones Unidas sobre la crisis_entre

lD'!ibouti y Eritrea, Op. Cit., pag. 7

¥ CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 1862, 14 de enero del 2009, parrafo 5 (operativo)
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La denuncia que hizo Yibuti en su argumento oral el 24 de junio del 2008,
a juzgar por el tiempo que emple6 en cada punto, no radicaba tanto en lo que
llamé “ocupacién del territorio yibuti por parte de las tropas eritreas”,**® sino en
la indisposicion de su vecino del norte para solucionar por la via pacifica la
controversia que existia entre ellos. Entre otras cosas, afirmé que “Eritrea se ha
negado a toda mediacion y se ha empecinado en negar la existencia de un
problema”, que “no hay justificacion que exima a Eritrea de sus obligaciones
hacia la comunidad internacional; (...) observamos el constante desafio hacia
todas las misiones de buenos oficios que se han realizado”, y que, “de hecho,
desde la condena del Consejo el 12 de junio, no ha habido acontecimientos
positivos ni ha habido ninguna sefial de buena voluntad acerca de una solucion
pacifica de la controversia por parte de las autoridades eritreas; todo lo
contrario (...)".**” En este mismo sentido, la mayoria de los Estados que se
manifestaron en esa sesidn centraron su atencidbn en la preocupacion
internacional que despertaba la existencia de una disputa sobre delimitacion
territorial que debia ser resuelta por el canal de los buenos oficios, la
negociacion o el arreglo judicial, y no sobre el hecho de que tropas eritreas se
hubieran apoderado del territorio en disputa o sobre las hostilidades militares en

contra de Yibuti.**® Unicamente Estados Unidos se aventuré a ir mas lejos y

sefialar que “si Eritrea no apuesta por una solucién pacifica y no retira las

1% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5924, 24 de junio de 2008, pag. 4

37 |bidem, pags. 5y 6

%8 |pidem, pags. 9 (Francia e Indonesia), 10 (Rusia), 11 (China), 12 (Vietnam), 13 (Panama,
Reino Unido e Italia), 14 (Costa Rica) y 15 (Croacia)
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fuerzas de su frontera con Yibuti, el Consejo de Seguridad deberia barajar la

posibilidad de adoptar las medidas apropiadas”.**

Tres meses después, cuando el Consejo se volvid a reunir para tratar el
asunto, el 23 de octubre, el tono de los Estados participantes en la sesion fue
practicamente el mismo, acaso mas vehemente. Yibuti permanecié en la linea
de condenar el desaire eritreo al dialogo, pero esta vez dej6 ver que lo
comenzaba a considerar como un casus belli. En la especie, el representante
yibuti declar6 que, “habida cuenta de que Eritrea sigue ciega ante la gravedad
de la situacién, y de que continla rechazando todos los intentos de las
organizaciones regionales e internacionales por convocar a conversaciones
(...), se hace cada vez mas obvio que Eritrea no quiere respetar las normas y
obligaciones internacionales”, y afiadié que “resulta utépico creer que podamos
tener aun un minimo de progresos (sic) hacia el dialogo o la normalizacion de
las relaciones ante un agresor silencioso e insensato. Para celebrar un debate
se necesitan dos partes”.*® Y concluyé llamando al Consejo a la accién
inmediata, diciendo que, “una pasividad continua, cualquiera que sea la forma
gue adopte, no solamente alentard, sino que gratificara la actitud de Eritrea.
Esto s6lo dejara una opcion a mi pais: la guerra”.*** Francia, aliada estratégica
de Yibuti, consider6 que “la persistencia de esta crisis, asi como la renuencia de

Eritrea a entablar un didlogo, representan una grave amenaza para Yibuti y la

¥ CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5924, Op. Cit., pag. 15

19 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.6000, 23 de octubre de 2008, pag. 3

! 1bidem, pag. 4
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regién en su conjunto”.**? El Reino Unido, por su parte, manifesté que “si Eritrea
sigue bloqueando los esfuerzos internacionales orientados a facilitar el diadlogo,
determinar acuerdos futuros para reducir la presencia militar y adoptar medidas
de fomento de la confianza, el Consejo de Seguridad tendrd que estudiar las
medidas que podria adoptar para superar el impasse”.!** De manera anéloga,
Panama estim6 que “de continuar la situacion en la que nos hallamos, donde
una parte se rehldsa a cooperar, las Naciones Unidas no tendran mas remedio
que defender la integridad territorial de Yibuti”,*** mientras que Costa Rica
expresd su conviccidn de que “la posicion asumida por Eritrea en el escenario
de su controversia con Yibuti, constituye una seria desatencion de sus
obligaciones y una preocupante muestra de irrespeto al derecho internacional,
que amenaza la paz y la seguridad internacionales”.**® Estados Unidos, por
ultimo, se dijo extremadamente preocupado por “el ataque no provocado de
Eritrea contra las fuerzas de Yibuti y su subsiguiente renuencia a retirar sus
fuerzas o a entablar un didlogo para distender la situacién”.**® Otros paises, sin

hacer manifiesta la censura a Eritrea, encomiaron también al avenimiento de las

partes.*’

2.2.11.3. Elementos relevantes del caso

142 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.6000, Op. Cit., pag. 6

3 |pidem, pag. 9

% |bidem, pag. 13

% 1pidem, pag. 12

8 |pidem, pag. 13

47 |bidem, pags. 7 (Burkina Faso y Bélgica), 9 (Italia), 10 (Indonesia y Rusia), 11 (Sudéfrica y
Croacia) y 14 (China)
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Las deliberaciones de los dias 24 de junio y 23 de octubre de 2008, aun
no resultando directamente en una decision del Consejo, son valiosas para esta
tesis porque la abrumadora mayoria de los Estados participantes estimé que se
encontraban ante una controversia internacional que se perfilaba para
comprometer la paz y la seguridad internacionales, donde el factor central de
agravamiento no era tanto el proceder militar de Eritrea, sino su desdén por
sujetarse al didlogo y a la negociacion. Dicho de otra forma, nos encontramos
ante una situacién que pone en evidencia, si se nos permite plantearlo asi, uno
de los elementos del régimen de gravedad que los Estados estiman aplicable a
una controversia internacional para su consideracion dentro del estandar del

articulo 39.

Es muy claro que los Estados ubican la disputa entre Yibuti y Eritrea en
el marco de una controversia cuya continuacion es susceptible de poner en
peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales —articulos 2.3
y 33 de la Carta de las Naciones Unidas— y no en el del uso ilegitimo de la
fuerza —articulo 2.4—. Las referencias citadas anteriormente dan cuenta de que,
a diferencia de la guerra de Corea en 1950 o la del Golfo Pérsico en 1991, los
miembros del Consejo no identificaban como potencialmente amenazadores
para la paz los actos unilaterales agresivos de Eritrea, sino su incapacidad para
plantear sus pretensiones como argumentos juridicos y ventilarlos por la via
pacifica ante la comunidad internacional. Ese es, digamos, el elemento
disruptivo de la paz y la seguridad internacionales en este caso. Sigue

preguntarnos por los factores de gravedad que convierten a ese elemento
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verdaderamente en una amenaza 0 en un quebrantamiento para la paz

internacional.

El primero se encuentra en el planteamiento del representante de Yibuti;
el desaire absoluto de Eritrea a sus intentos de acercamiento estaba dando
gradualmente lugar a un motivo de guerra. En ese tenor, es claro que no
cualquier negativa a negociar una litis da lugar a un hecho que, segun el
articulo 39, vulnere la paz y la seguridad internacionales. Pero si esa negativa
constituye una violacién al principio de integridad territorial de los Estados, por
ejemplo, y lleva a una de las partes a considerarla como casus belli, entonces

guiza si compete al Consejo de Seguridad tomar parte en la controversia.

El otro factor de gravedad, mucho més claro en el debate de los
miembros del Consejo, es el prolongamiento temporal de la indisposicién a
negociar. En la sesion del dia 24 de junio los Estados dan cuenta de la
preocupacion gue les habia despertado la incursién eritrea en territorio yibuti,
pero nadie, con excepcién de Indonesia —que sefialdé que lo consideraba un
quebrantamiento a la paz—,'**® estuvo dispuesto a conceder que la situacién se
encontrara en el umbral del articulo 39 de la Carta; aun consideraban que
existia el espacio para que Eritrea reconsiderara su posicion. En la sesién del
23 de octubre sucedi6 o mismo; los Estados invitaron a Eritrea a acudir a los
medios de solucién pacifica de controversias, si bien, como se desprende de lo
dicho por varios Estados, se comenzaba a vislumbrar el limite de esa tolerancia.

Y asi lo confirma la emisién de la resolucién 1862 del 14 de enero del 2009;

48 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5924, Op. Cit., pag. 9
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para ese dia —lamentablemente no se debatié publicamente nada con respecto
a ella—, el Consejo estuvo ya en condiciones de exigir a Eritrea el retiro de sus
tropas y la remision del tema al canal del dialogo. El asunto habia llegado ya al
umbral del Capitulo VII. La frontera, por supuesto, no queda clara, al menos no

en términos juridicos. Pero existe.

2.3. Asuntos esencialmente internos

2.3.1. La cuestidon de Palestina (1948)

2.3.1.1. Contexto

El Mandato britanico sobre Palestina, acordado por la Sociedad de las
Naciones en 1920 —aunque sin efecto legal hasta septiembre de 1923-**° lleg6
a su fin el 15 de mayo de 1948.'*° Durante ese periodo, los britanicos
patrocinaron varios intentos por lograr que la poblacion judia llegada ahi desde
las ultimas décadas del siglo XIX, y los arabes palestinos que habitaban
tradicionalmente la region, llegaran a un acuerdo sobre la gestion
gubernamental de Palestina una vez terminado el Mandato. Esos intentos
fracasaron principalmente por la negativa absoluta de los palestinos —por
demas entendible— de reconocer el derecho de los judios a establecer un
Estado ajeno al arabe en parte del territorio palestino. Como resultado, y ante la

agudizaciéon del conflicto, la Asamblea General de la Organizacion de las

149 Cfr., TESSLER, Mark, A History of the Israeli-Palestinian Conflict, S.N.E., Indiana University
Press, Estados Unidos, 1994, pag. 164
%0 |pidem, pag. 263
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Naciones Unidas atrajo el caso en los primeros meses de 1947 y, en noviembre
de ese afio, mediante su resolucién 181, dispuso que el Mandato britanico
terminaria a mas tardar en agosto de 1948 y que, a partir de esa fecha,
Palestina se dividiria en un Estado judio y otro palestino funcionando bajo un
régimen de unién econémica, y dejando la ciudad de Jerusalén como una zona
internacional controlada por las Naciones Unidas. El plan fue rechazado por los
palestinos y dio pié a una guerrilla que pretendié sabotear su implementacion.
Sin embargo, un dia antes de la salida anticipada del Reino Unido, el 14 de
mayo de 1948, los judios proclamaron la independencia del Estado de Israel y,
de manera practicamente simultanea, Estados Unidos les concedié su
reconocimiento. Al dia siguiente, Egipto, Siria, Irak, Libano, Transjordania —
Jordania, actualmente— y Arabia Saudi disponian sus tropas para intervenir

Israel. °!

2.3.1.2. Discusién

La cuestion de Palestina fue discutida varias veces en el Consejo a lo
largo de 1948. Los puntos de debate se fueron modificando segin el momento
del afio y la evolucion de los eventos. Asi, es posible identificar dos momentos
en el proceso: el primero, antes de 15 de mayo, en donde la situacién tuvo
cabida en la agenda del Consejo, pero bajo la percepcion de los Estados
miembros de ser una de caracter estrictamente interno —excluyendo su
competencia para hacer determinaciones y para tomar medidas vinculantes—; y

el segundo, a partir de esa fecha, en donde el surgimiento de elementos

31 Cfr. BREGMAN, Ahron, lsrael's Wars, 2° ed., Editorial Routledge, Estados Unidos, 2002,
pags. 10-23
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internacionales transforma la retérica de las delegaciones y lo habilita, a los ojos

de los Estados, para actuar conforme al Capitulo VII.

Las resoluciones 42, 43, 44, 46 y 48, emitidas en marzo y abril de 1948
son paradigmaticas del primer momento. En ninguna de ellas se empled el
Capitulo VII. Su lenguaje se caracteriza mas bien por el uso reiterado de
expresiones demostrativas de la gravedad de la situacion —como por ejemplo:
“tomando nota del incremento de la violencia y el desorden en Palestina—"">? y
limitarse a hacer llamamientos y exhortos a “todos los gobiernos y pueblos en y

alrededor de Palestina™®3

0 a “todas las personas y organizaciones en
Palestina”.’®* El hecho de que los llamamientos tengan como destinatarios,
entre otros, a gobiernos, dota de un elemento internacional a la situacion. No
obstante, como se desprende del texto de las resoluciones, la inclusion de éstos
en la redaccion tiene mas que ver con la solicitud de apoyo que hacen las
Naciones Unidas a los gobiernos vecinos para implementar el plan de particion

de la Asamblea General,**®

gue con una concepciéon de los hechos como un
conflicto interno con implicaciones internacionales o, menos aun, como un

conflicto internacional.

Esta percepcion se trasformaria a raiz los hechos del 14 y el 15 de mayo.

El 17 de mayo de 1947 —dos dias después de la declaracion de independencia

2 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 43, 1 de abril de 1948, parr. 1 (operativo)

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 42, 5 de marzo de 1948. Parr. 2 (operativo)

' CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 46, 17 de abril de 1948, parr. 1 (operativo)

%% |pidem, parr. 2 y 3 (operativos)
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israeli y la inmediata invasion arabe— la delegacién de los Estados Unidos
presentd un proyecto de resolucién ante el Consejo en el que proponia que,
tomando en cuenta el caso omiso hecho a varias resoluciones del Consejo y las
operaciones militares que estaban teniendo lugar en Palestina, se determinara
la existencia de “una amenaza a la paz y un quebrantamiento de la paz segun
su significado en el articulo 39 de la Carta” y se tomaran medidas vinculantes al
amparo del articulo 40.° Los estadounidenses explicaron que la Carta no
requeria que la amenaza fuese en si internacional, sino que bastaba con que
sus efectos pudieran dar lugar a una conflagracion internacional para que
pudiera considerarse dentro del 39. Francia apoy6é también la invocacion del
articulo 39, con el argumento de que las hostilidades en Palestina habian
asumido el caracter de una amenaza a la paz internacional en el momento en
gue los ejércitos de diversos paises habian cruzado sus fronteras para
internarse en un territorio que, siendo cual fuere su estatus juridico, no era el

suyo.™’

A esa linea de razonamiento se opuso, en un primer momento, el Reino
Unido. El delegado britanico manifesté que, en atencion al estatus juridico
incierto de Palestina desde el fin del mandato, no podia considerarse que la
situacion fuese lo suficientemente internacional como para ser tratada segun el
Capitulo VII.**® Esta posicién, que fue secundada por China, Bélgica, Canada y

Argentina, impidi6 que en las resoluciones 49 y 50, del 22 y 29 de mayo

%% Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE
SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1946-1951), Op.
Cit., pag. 435

7 |bidem, pag. 436

%8 |pidem, pag. 435
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respectivamente, se hiciera alguna determinacién conforme al 39 o se tomaran
medidas vinculantes, aun reconociendo la existencia y el peligro de las
operaciones militares en el terreno.*® Sin embargo, para julio del afio en
cuestion, la opinion internacional terminaria por admitir que, aun siendo incierta
la condicién juridica de Palestina, la situacion ya se encontraba dentro del
estandar del articulo 39. De esta forma, el dia 15 de ese mes se aprobd con
ocho votos afirmativos, dos abstenciones y un voto en contra la Resolucién 54,
por medio de la cual el Consejo, ante la negativa de los paises arabes a
respetar el cese al fuego, determiné que “la situacién en Palestina constituye
una amenaza a la paz segun el significado del articulo 39 de la Carta de las
Naciones Unidas”, y ordend a los gobiernos y autoridades involucradas, en

aplicacion del articulo 40, desistirse de acciones militares adicionales.*®°
2.3.1.3. Elementos relevantes del caso

Este caso es particularmente Util en la identificacion del estandar de
internacionalidad que los Estados consideran establece el articulo 39 para un
conflicto interno, justamente porque existe un punto de inflexion en el que una
situacion percibida como interna, que no constituia una amenaza a la paz y la
seguridad internacionales, se transforma en una que si lo hace. Ese punto es,
naturalmente, la intervencién de los paises arabes en el territorio de Palestina.

Antes del 15 de mayo la situacion era vista como una disputa entre actores

%% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 49, 22 de mayo de 1948, CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE
LAS NACIONES UNIDAS, Resolucion 50, 29 de mayo de 1948

%0 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 54, 15 de julio de 1948, parr. 1y 2 (operativos)
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locales, a saber, los judios y los arabes. Pero la intervencién de los paises de la
Liga Arabe revestiria la problematica de una internacionalidad suficiente para
catapultar la problematica al umbral del articulo 39. Tanto que los dos miembros
permanentes del Consejo que se oponian a una determinacién de hechos —el

Reino Unido y China— terminaron cediendo en sus posiciones.

¢, Qué se encuentra detras de la internacionalizacién que significaron las
actividades militares arabes en Palestina? La respuesta puede encontrarse en
lo que el delegado francés decia en la cita mencionada: el hecho de que los
ejércitos de varios paises salgan de su territorio y se internen en otro es motivo
suficiente para que una preocupacion local se convierta en internacional. Esta
hipétesis la complementa lo dicho por la representacion estadounidense en la
sesion del 28 de mayo, en el sentido de que la aceptacion expresa de los
paises arabes de que el propdsito de su intervencion era la creacion de un
Estado palestino unificado, era un objetivo politico de caracter internacional.*®*
Otra posibilidad es que, atendiendo al parrafo preambular de la Resolucién 54,
la internacionalizacidon provenga de la indiferencia de ciertos actores
internacionales —los paises arabes— a los llamamientos al cese al fuego hechos
por el Consejo en resoluciones previas.'®® En cualquier caso, nosotros nos
inclinamos a pensar que esta situacion evidencia que los Estados consideran

gue cuando existe interés de algin o de algunos actores internacionales en una

situacion interna, y optan por intervenir militarmente en ella pasando por alto el

°1 Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE

SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1946-1951), Op.
Cit., pag. 437.

182 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 54, Op. Cit., parr. 1 (preambular)

101


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

articulo 53 de la Carta, el estandar de internacionalidad requerido por el articulo

39 se satisface.

En cuanto al otro estandar, el de la gravedad, la cuestion de Palestina
también nos pone frente a algunos elementos a considerar. Antes de la
resolucién 54, aun sin colocar los pronunciamientos del Consejo dentro del
Capitulo VII, los Estados estimaron necesario hacer referencias esporadicas a
la gravedad de la situacién, quiza pretendiendo con ello compensar la escasa
proyeccion internacional que tenfa.’®® En ese sentido, tenemos que, verbigracia,
la Resolucion 43 dice en su primer parrafo: “tomando nota del incremento de la
violencia y el desorden en Palestina”.*®* En cambio, la ausencia de referencias
de este tipo en la Resolucién 54 y posteriores, sugiere que el estandar de
internacionalizacién en este caso suple la necesidad de tasar la gravedad del
asunto. Los dichos del representante de la Unidn Soviética en la reunion del 21
de mayo abonan en ese sentido: “no puede argumentarse que la limitada escala
de las operaciones militares no constituya una amenaza a la paz, en atencion al
hecho de que en el pasado, incidentes de menor proporcién han derivado en
grandes guerras”.*®® Asi, pareciera que el hecho de la presencia militar de
ejércitos extranjeros en Palestina convencid a los Estados de que la
competencia del Consejo para actuar conforme al Capitulo VII existia, sin

necesidad de considerar elementos de gravedad adicionales.

163 \séase, por ejemplo, Supra, pie de pag. 152

164 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 43, Op. Cit., parr. 1 (operativo)
®* DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE

SEGURIDAD, Repertoire of the Prectice of the Security Council (Supplement 1946-1951), Op.
Cit., pag. 436
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2.3.2. La cuestidon de Sudéafrica (1977)

2.3.2.1. Contexto

La década de los setenta fue, en varios sentidos, critica para el régimen
del apartheid. Por una parte, la caida del colonialismo portugués en Angola y
Mozambique significé la pérdida del principal aliado regional que los gobiernos
racistas blancos de esos paises significaban para Sudafrica, con el ingrediente
adicional de que dicha caida implicaba ademas el avenimiento del nacionalismo
socialista africano en sus fronteras. Por la otra, el nivel de descalificacion
internacional por sus politicas de segregacion racial y por su ocupacion ilegal de
Namibia iba en aumento. El gobierno minoritario sudafricano se observaba a si
mismo, en este escenario, como victima de una “arremetida total” (total
onslaught) —por utilizar su propia terminologia— de la comunidad internacional,
tanto el bloque socialista como el occidental se encontraban en su contra.®
Esto lo llevé gradualmente tanto a endurecer sus politicas de represion contra
los movimientos democraticos negros dentro de Sudafrica, como a aumentar su
presencia militar en la region para contener las revoluciones socialistas que

tenian lugar en sus paises vecinos.

La situacidbn de Sudafrica fue materia de andlisis y condena en la
Asamblea General desde principios de los cincuenta. El Consejo de Seguridad
conocio por primera vez del tema en 1960, cuando afirmd, en su resolucion 134,

que las politicas del gobierno sudafricano podian poner en peligro la paz y la

186 cfr. ALDEN, Chris, Apartheid's last stand, S.N.E., Editorial MacMillan Press, Reino Unido,
1998, pag. 36
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seguridad internacionales.’®” A partir de entonces, se emitieron varias
resoluciones que se referian al conflicto racial sudafricano y que reprochaban la
existencia del apartheid, pero que no imponian ningun tipo de medida
vinculante para forzar alguna transformacion. En 1977, sin embargo, esto se

transformaria.

1976 y 1977 fueron afos caracterizados por la escalada del nivel de
tensién social en Sudafrica. En junio de 1976, la represion de una protesta
estudiantil en Soweto —una localidad cercana a Johannesburgo— contra la
obligatoriedad del uso de la lengua afrikdans en lugar del inglés en la educacién
secundaria, fue el detonante de un periodo de disturbios y violencia. De esa
fecha a octubre del afio siguiente se calcula que alrededor de 700 personas
fueron asesinadas y mas de 6000 arrestadas por la policia.'®® El gobierno
sudafricano, ademas, respondid prohibiendo la protesta social y clausurando
varios periodicos relacionados con el movimiento negro el 19 de octubre de
1977, amén de la no modificacion de las politicas que se encontraban en el
fondo del asunto. En este contexto, y empujado por la presion de los paises del
tercer mundo, el Consejo de Seguridad adopté por unanimidad, el 31 de octubre
y el 4 de noviembre, las resoluciones 417 y 418 respectivamente. La primera
condenaba el recurso a la “violencia masiva y la represion en contra de la
poblacién negra” y exigia al régimen el fin del uso de la fuerza, la liberacién de

los presos politicos negros y la terminacion del apartheid; la segunda

167 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 134, 1 de abril de 1960
188 Cfr. DAVENPORT, Rodney, et. al., South Africa; a modern history, 5° ed., Editorial MacMillan
Press, Reino Unido, 2000, pag. 453
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reprochaba los “actos de represion del gobierno sudafricano”, “la continuacion
desafiante del sistema del apartheid” y “los ataques en contra de sus Estados
vecinos independientes”, al tiempo que determinaba que “teniendo en cuenta
las politicas y los actos del gobierno de Sudafrica, la adquisicion de armas (...)
constituye una amenaza a la paz y la seguridad internacionales”, y se
establecia, invocando explicitamente al Capitulo VII, un embargo de armas

obligatorio para todos los paises.*®
2.3.2.2. Discusioén

La adopcién de las resoluciones 417 y 418 requiri6 varios dias de
deliberacion en el pleno del Consejo, en virtud de la cantidad de paises que
solicitaron hacer uso de la palabra. El tono de los Estados invitados sin derecho
a voto —una multitud indignada de naciones africanas— era unanime: un
desprecio absoluto por el régimen sudafricano y la solicitud de una serie de
medidas vinculantes conforme al articulo 41. Entre los miembros del Consejo el
animo no era muy diferente; todos y cada uno de los paises reprobaban con
sonoridad la politica del apartheid, y todos, por primera vez, estaban de acuerdo
en la necesidad recurrir al Capitulo VII. No existid pues, debate constitucional
sobre el contenido del articulo 39, pero existen elementos en las intervenciones
de los Estados que revisten interés para este trabajo. Estos se revisan a

continuacion.

189 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 417, 31 de octubre de 1977, parrafos 1 y 3 (operativos); CONSEJO DE
SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, Resolucién 418, 4 de
noviembre de 1977, parr. 6 y 10 (preambulares), 1y 2 (operativos)
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2.3.2.3. Elementos relevantes del caso

Entre la resolucion 134 del 1 de abril de 1960 —la primera sobre el
asunto—y la 417, del 31 de octubre de 1977, se aprobaron siete resoluciones,*”
ninguna de las cuales impuso alguna medida compulsiva para el gobierno
sudafricano, a pesar de la perene insistencia de los paises del tercer mundo en
gue asi fuera. Los paises occidentales se negaron incluso a debatirlo, acaso
formulando esporadicamente razonamientos del tipo: “no importa cuan
lamentable sea la situacion en Sudafrica, no puede considerarse como una
amenaza a la paz bajo el Capitulo VII de la Carta”.*"* No obstante, en los textos
de estas resoluciones se leen fragmentos como los siguientes: “(el Consejo),
sefiala enfaticamente las politicas de Sudafrica, que perpetldan la discriminaciéon
racial, como inconsistentes con los principios de la Carta de las Naciones
Unidas y contrarias a sus obligaciones como Estado miembro de las Naciones
Unidas”,*"? “(...) reconociendo que el amplio fortalecimiento armamentista de
las fuerzas militares de Sudafrica supone una amenaza real a la seguridad y la
soberania de los Estados africanos independientes que se oponen a las

»173

politicas raciales del gobierno sudafricano o “(el Consejo) reafirma que la

politica del apartheid es un crimen contra la conciencia y la dignidad de la

70 Cfr.,, CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resoluciones 181 (7 de agosto de 1963), 182 (4 de diciembre de 1963), 190 (9 de junio de
1964), 191 (18 de junio de 1964), 282 (23 de julio de1970), 311 (4 de febrero de 1972) y 392 (19
de junio de 1976)

" Declaracién de Francia en la sesion 1547, del 21 de julio de 1970. Cfr. DEPARTAMENTO
DE ASUNTOS POLITICOS Y ASUNTOS DEL CONSEJO DE SEGURIDAD, Repertoire of the
Prectice of the Security Council (Supplement 1969-1971), Naciones Unidas, Capitulo XI, Nueva
York, 1976, pag.198

2 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 181, 7 de agosto de 1963, parr. 1 (operativo)

'* CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 282, 23 de julio de1970, parr. 8 (preambular)
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humanidad y perturba seriamente la paz y la seguridad internacionales”.*”

Estas expresiones dan cuenta de la presencia permanente de un elemento de
preocupacion internacional en lo que los miembros del Consejo percibian como

una problematica esencialmente interna.

La pregunta es, entonces, ¢qué cambidé en 1977 para que el Consejo
optara por alterar la manera en que habia afrontado la cuestion y decidiera
imponer un embargo de armas bajo el Capitulo VII? Sin duda, el
recrudecimiento de las politicas de segregaciéon y la escalada de la represion
politica a partir de los eventos de Soweto llevaron a la comunidad internacional
a un nivel de indignacion tal que la vulneracién a la poblacion negra en
Sudafrica dejé6 de ser asunto de jurisdiccibn esencialmente interna para
comenzar a amenazar la paz y la seguridad internacionales. Este elemento —la
dimension del atropello a la poblacién civil- parece ser el pivote que los Estados
consideraron llevo la situacion al umbral del articulo 39. Una aglomeracion de
manifestaciones corrobora lo anterior: “al Consejo se le presenta un solo
camino, que no es otro que el de la adopcién de medidas enérgicas que
definitivamente pongan fin a la matanza y a la tortura que ha institucionalizado

el gobierno del apartheid (...)",'"

“(...) la ola de medidas de represion que
acaba de azotar a la poblacién sudafricana demuestra hasta la saciedad que el
tiempo de las condenas y de los votos piadosos ha pasado y que el Consejo, si

realmente quiere desempenar el papel que le ha conferido la Carta, debe al fin

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 392, 19 de junio de 1976, parr. 3 (operativo)

'”* CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2040, 26 de octubre de 1977, péarr. 7 (Panama)
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pensar en actos mas decisivos”,*’® “esta monstruosa injusticia no tiene paralelo

en la historia, (...) y no puede considerarse como una cuestion que cae dentro
de la jurisdiccién interna del régimen de Pretoria”,'’’ “en una palabra, la
cuestion del apartheid ya no es asunto interno de un Estado; concierne y

preocupa legitimamente a toda la comunidad internacional™’®

y “lo que
impugnamos es la negativa total del derecho de la mayoria negra a participar en
la modelacion de su destino, negativa que no soélo viola las obligaciones del
gobierno de Sudafrica de conformidad con la Carta, sino que también plantea

graves amenazas a la estabilidad y la paz”,*"® por citar algunas.

Lo anterior sugiere, primero, que la vulneracion de la vida de las
poblaciones civiles y, de manera muy abstracta, su bienestar democratico, son
asuntos que los Estados consideran de interés para la comunidad internacional.
Prueba de ello es el hecho de que el asunto se encontrara bajo conocimiento
del Consejo desde 1960. Ahora, que la comunidad internacional legitimamente
se interese por la vida de las poblaciones civiles y por lo que hemos llamado
“bienestar democratico”, no quiere decir que cualquier acto que los aqueje
puede ser atendido bajo el Capitulo VII. Los Estados consideran, como se
observa a partir del cambio en la manera en que el Consejo atendio el asunto a

partir de las resoluciones 417 y 418, que para trascender a una amenaza a la

® CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2042, 28 de octubre de 1977, parr.14 (Camerun)

7 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2043, 28 de octubre de 1977, parr.45 (India)

% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2044, 31 de octubre de 1977, parr. 33 (Francia)

7 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.2045, 31 de octubre de 1977, parr.13 (Estados Unidos)
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paz y la seguridad internacionales, la vulneracién a la vida de las poblaciones
civiles 0 a su bienestar democratico tiene que ser grave. En este caso, es claro
que la represion brutal de varios sectores de la poblacion civil, no sélo en
términos de violencia, sino también de censura, llevd al Consejo a estimarse
competente para echar mano del Capitulo VII. Pero esta afirmacion es
incompleta. Es altamente dudoso que los miembros del Consejo
verdaderamente consideraran la represion interna como el elemento juridico
gue convertia la situacibn en una amenaza para la paz. En la época en que
fueron adoptadas estas resoluciones, la represion estudiantii —que por regla
general estaba a cargo de los ejércitos— era una practica comin en todo el
mundo, y el Consejo siempre se mantuvo siempre al margen de pronunciarse
en ese respecto. Mas bien parece que fue necesario que la represiéon se diera
en la perspectiva de un sistema institucional fascista que llevaba décadas
siendo condenado en varios foros internacionales, tal y como lo sefialaron los
miembros del Consejo en los debates ya referidos. Ello completa el cuadro

competencial de las resoluciones 417 y 418.

2.3.3. Temas relacionados con la situacion entre el Irag y Kuwait (conflicto
en el Kurdistan iraqui) (1991)

2.3.3.1. Contexto

En los ultimos dias de febrero de 1991, las fuerzas iraquies fueron

finalmente expulsadas de Kuwait tras la primera Guerra del Golfo Pérsico. En
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ese contexto, encontrdndose particularmente vulnerable el régimen de Saddam
Hussein, e instados, al menos verbalmente, por las potencias occidentales, el
movimiento autonomista kurdo tomo las armas con la intencion de derrocar al
gobierno y lograr una posicibn mas ventajosa dentro del equilibrio politico
iraqui.'® Pero el ejército de Hussein, ain diezmado, responderia rapido. En los
ultimos dias de marzo, y primeros de abril, logré trasladarse de la frontera sur al

Kurdistan para sofocar la insurgencia.

La accidén se caracterizd por uso de artilleria pesada y bombardeos
aéreos en contra de la poblacion civil. Esto, y el fantasma de la violencia
desatada en contextos idénticos décadas atrds, provocO movilizaciones
masivas de refugiados hacia las regiones kurdas de Turquia y e Iran. Segun
cifras de estos paises, a mediados de abril se encontraban en territorio turco e
irani, respectivamente, 468,000 y 1,117,000 refugiados kurdos.®' En este
estado de cosas, Turquia, Iran y Francia solicitaron una reunién del Consejo vy,
el 5 de abiril, el asunto pas6 a debate. Ese mismo dia se aprob6 la Resolucion
688, que condenaba la represién de la poblacidn civil iraqui y expresaba la
preocupacion del Consejo por la amenaza a la paz y la seguridad regionales
gue significaba el movimiento de refugiados hacia y a través de las fronteras
internacionales iraquies. La resolucion también hacia un recordatorio de las

disposiciones del articulo 2.7 de la Carta, y ordenaba a Iraq el cese inmediato

'8 Cfr, GUNTER, Michael M., The Kurds of Irag, S.N.E., Editorial Saint Martin’s Press, Estados
Unidos, 1992, pags. 49-50
'8 |pidem, pag. 54

110


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

de la represidbn y su cooperacion con los esfuerzos humanitarios de la

Secretaria General.
2.3.3.2. Discusién

El proyecto de la Resolucion 688 fue elaborado conjuntamente por
Estados Unidos, Bélgica, Francia y el Reino Unido. Su redaccién, ain apoyada
por la mayoria de los miembros del Consejo, dio pié a que muchos paises se
sintieran en necesidad de aclarar por qué consideraban que, siendo un asunto
de naturaleza primordialmente interna, este caso excluia la aplicacion del
articulo 2.7. Las intervenciones de quienes se opusieron resultan, asimismo,

muy sugerentes.

Entre los paises que apoyaban la resolucién, el primero en manifestarse
fue Turquia. Después de explicar que habia sido el excesivo uso de la fuerza
del gobierno iraqui en contra de sus propios ciudadanos lo que habia provocado
la huida en masa, el representante turco sefial6 que los hechos no podian
considerarse exclusivamente como una problematica interna; dada la escala de
la tragedia humana y sus implicaciones internacionales, el Consejo no podia
relegarse a un rol de mero espectador; era su deber demandar a Iraq el
“respeto por las fronteras internacionales y los derechos humanos” y, sin
pretender interferir en sus asuntos domeésticos, estaba constrefiido a atender la
amenaza bajo la que se encontraba la “estabilidad, la seguridad y la paz

regional”.’® La delegacién de Irdn —otro pais directamente interesado en el

82 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 690.
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asunto—, indic6 que la situacion “al interior de Iragq” tenia el potencial de
desestabilizar las relaciones interestatales en la regién y que, dado que “ningun
pais en la region tenia la capacidad para lidiar con un problema humanitario de
semejante magnitud”, era necesario concertar un esfuerzo internacional para
atender “tanto las causas como los sintomas de la crisis”.'®®* Rumania, por su
parte, se manifesté en el sentido de que, aunque las cuestiones relativas a los
componentes de las poblaciones de cada pais eran esencialmente “materias de
jurisdicciéon nacional”, el flujo masivo de refugiados a través de fronteras
internacionales constituia “una preocupacion legitima de la comunidad
internacional”.*® A ese punto de vista se sumaron las delegaciones de la Unién
Soviética, Ecuador, Zaire, Costa de Marfil y los Estados Unidos.*® Francia, en
otro orden de ideas, dijo que las violaciones a los derechos humanos devenian
en un asunto de interés internacional, cuando “eran de tal proporcién que

186 mientras

adquirian las dimensiones de un crimen en contra de la humanidad”,
gue el Reino Unido, en sentido parecido, alegé que, bajo la Carta de las
Naciones Unidas, existian ocasiones en las que un asunto de derechos

humanos dejaba de ser esencialmente doméstico, como habia sucedido ya en

Sudafrica.t®’

Irag denuncié una violacion flagrante al articulo 2.7 en el proyecto de

resolucién y en ello fue secundado por algunos paises. Yemen indic6 que no

'8 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 691
184
Idem
'8 |pidem, pag. 692
'8 |pidem, pag. 664
87 |bidem, pag. 665
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podia existir ninguna amenaza a la paz internacional, en atencién a que no
existia “conflicto ni guerra a través de las fronteras iraquies”.’® La
representacion de Cuba recordo las disposiciones del articulo 24.2 de la Carta 'y
sefialé que los capitulos ahi previstos para el descargo de las funciones del
Consejo excluian claramente la consideracion de cuestiones humanitarias.
Agregd gque la Carta Unicamente permitia a la Asamblea General atenderlas
valiéndose del Capitulo 1X.**® La delegacién de Zimbabue se pronuncié en el
mismo sentido. China e India, que se abstuvieron de votar, sefialaron que la
situacion tenia componentes internos y componentes internacionales, y que el
Consejo Unicamente debi6 concentrarse en aquello que concernia a la pazy la
seguridad internacionales, sin pronunciarse sobre los asuntos domésticos de

Irag.**
2.3.3.3. Elementos relevantes del caso

Este caso resulta de particular interés por la cantidad de menciones
expresas que despertd sobre el punto de la internacionalidad de un asunto
doméstico. En ese sentido, es paradigmatico de la discusién constitucional
sobre el articulo 39. A ello habria que sumar el potencial que tienen como
opinio iuris las intervenciones de los miembros del Consejo en los debates; el
poco mangoneo politico del que fue objeto por parte de las grandes potencias,

abrié notablemente las posibilidades de expresion de convicciones juridicas de

%8 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 883
%9 |pidem, pags. 692-693

1% |hidem, pags. 663-664
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los Estados. Nos encontramos, asi, ante un debate particularmente fértil en

términos consuetudinarios.

El apoyo al proyecto resolucion tuvo basicamente dos vertientes que, sin
ser excluyentes una de la otra, si son claramente distintas. A la primera, que
encabezaron Irdn y Turquia, mas potencias como Estados Unidos y la Unién
Soviética, subyacia la percepcion de que el elemento de internacionalidad que
surte la competencia del Consejo es la “transfronterizacion” del asunto
doméstico; esto es, el cruce de un gran numero de refugiados a través de las
fronteras con Turquia e Iran. La posicion yuxtapuesta, enunciada por Francia y
por el Reino Unido, soststuvo que el interés internacional en el asunto provenia
de la dimensién de los actos de terror del ejército iraqui en contra de su propia
ciudadania; lo que el delegado francés, con una retdrica politica de alto impacto
ideolégico, llam6 “violaciones a los derechos humanos que devienen en
crimenes contra la humanidad”. Ahora, como el razonamiento de las potencias
europeas ni siquiera asoma en las intervenciones del resto de los miembros,
podemos considerar que la primera posicion es, sin duda, la que llevé a la
aprobacion de la resolucion. Por ello quiza si podamos hablar de que existe la
conviccion entre los Estados de que el desplazamiento de refugiados a través
de fronteras internacionales, aun sin que exista un elemento latente de violencia
entre Estados, convierte una situacion local en una de interés para la

comunidad internacional.

Queda por analizar el elemento de gravedad que los Estados

consideraron necesario para observar en una situacién local de impacto
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internacional, un asunto de la competencia del Consejo. Este caso también es
particularmente propenso para mostrarlo. Tanto Turquia como Iran estimaron
oportuno hacer mencién de las cifras de personas desplazadas: en su carta del
3 de abril al Presidente, Iran sefial6 que 150,000 personas habian cruzado ya
su frontera y estimaba que 500,000 adicionales lo haria; Turquia menciond en
su intervencion que 300,000 kurdos iraquies se encontraban en su territorio y
que alrededor de 600,000 estaban por llegar.’®* Casi todos los deméas paises
gue se pronunciaron, sin mencionar cifras, también hicieron énfasis en la
magnitud del tema. En ese sentido, hubo varias alusiones a, verbigracia, el
“masivo flujo transfronterizo de refugiados”. Y si se tiene en cuenta que en

8—,192 ¢l conflicto kurdo en

varias ocasiones a lo largo del siglo —la ultima en 198
Iraq habia provocado también el desplazamiento, aunque mucho menor, de
kurdos iraquies hacia esos paises, y el asunto ni siquiera lleg6 a la mesa del
Consejo, podemos afirmar con bastante certeza que los Estados estiman que
es necesario que un problema de este tipo sea grave para que el Consejo
pueda atenderlo bajo el Capitulo VII de la Carta. La medida de dicha gravedad
la sugiere con bastante lucidez la delegacién irani en su intervencion: el asunto
era de una proporcion gue “ningun pais en la regién seria capaz de afrontar

s6lo un problema humanitario tal”.*** Ello, en una légica bastante simple, hace

de la atencion internacional un imperativo.

9% cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 690
192 Cfr. GUNTER, Michael M., The Kurds of Irag. Op. Cit, pag. 54

1% DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 691

115


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

Por lo demas, dificilmente podemos considerar en la oposicion al
proyecto un elemento de refraccién. Que la opinion iraqui sea juridicamente
relevante se descarta por ser el principal interesado politico en la no aprobacién
del proyecto. Ello se evidencia también en la pobreza de su argumento. La
posicion yemeni y cubana, quiza con razonamientos mas sélidos, se socava por
su politica de apoyo a Hussein durante décadas, y por el alto contenido politico
del discurso “no alineado” del que se jactaban. Evidencia de lo anterior es el
siguiente fragmento de la intervencion del delegado cubano, que estimamos
oportuno transcribir: “(el proceder del Consejo) se aleja del sentido y del espiritu
del texto de la Carta, y convierte a la Organizacién en un sistema dominado por
un grupo oligarquico que se adjudica poderes que nadie les ha conferido”.*** En
el calor de su discurso, la representacién cubana parece haber olvidado que las
Naciones Unidas, y el Consejo en particular, fueron disefiados justamente para
ser controladas por un grupo oligarquico. Afirmar eso después de 46 afios de

aquiescencia es, por decir lo menos, profundamente demagdgico.

2.3.4. La situacion en Somalia (1992)

2.3.4.1. Contexto

Los 22 afos de gobierno del General Siad Barre en Somalia —o dictadura
despodtica, si se prefiere—, en los que con considerable éxito logré6 mantener
bajo control a uno de los paises africanos dentro de cuyas fronteras se esconde
una de las sociedades mas atomizadas del continente, llegaron a su fin en

enero de 1991, cuando varias facciones insurgentes lograron sacarlo del

1% DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 693
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poder.’®® A partir de entonces, la guerra civil se transformé en una guerra
sectaria entre los clanes tradicionales somalies que, salpimentada por el
contrabando de armas desde Etiopia y mas aun por la sequia intensa que azoté
al pais en aquella época, seria escenario de una de las mas graves tragedias

humanitarias del siglo XX.*%

Entre 1991 y 1992 la comunidad internacional se movilizé para proveer a
la poblacién civil somali la ayuda humanitaria que era enviada a través de
diferentes mecanismos, incluyendo las Naciones Unidas. Empero, la
estrangulacion de la que era objeto la economia primordialmente ganadera del
pais, llevé a que el control de la distribucion de la ayuda humanitaria se
convirtiera en el principal agente de empoderamiento de los grupos
beligerantes.’®” El resultado fue que estos bienes se quedaran almacenados en

el puerto y el aeropuerto de Mogadiscio, sin poder llegar a sus destinatarios.

Esta problematica llevd al Secretario General, Boutros Boutros-Ghali, a
enviar una carta al Consejo de Seguridad el 24 de noviembre de 1992, en la
gue planteaba la necesidad de crear condiciones para garantizar la entrega
ininterrumpida de la ayuda humanitaria a los somalies. En el texto, Boutros-
Ghali llamaba la atencion sobre la imposibilidad de negociar una operacion para
el mantenimiento de la paz, en vista de la inexistencia de un gobierno somali

con quien hacerlo, y solicitaba, como ultimo recurso viable, la conformacion de

195 Cfr. DUYVESTEYN, Isabelle, Clausewitz_and African War, S.N.E., Editorial Frank Cass,
Reino Unido, 2005, pag. 44

1% Cfr. COHEN, Herman J., Intervening in Africa, 1° ed., Editorial Saint Martin’s Press, Estados
Unidos, 2000, pags. 204-205

197 Cfr. DUYVESTEYN, Isabelle, Clausewitz and African War. Op. cit., pag. 48
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una coalicién internacional que pusiera fin al problema, actuando bajo el

Capitulo VII de la Carta.*®®

La peticién fue acogida por el Consejo apenas el 3 de diciembre de 1992,
cuando se aprobd por unanimidad la resolucion 794. Su texto, entre otras
cosas, reconocia el “carcter unico” de la situacidén, determinaba que ‘“la
magnitud de la tragedia humana provocada por el conflicto en Somalia,
exacerbada por los obstaculos creados a la distribucion de ayuda humanitaria”
constituia “una amenaza a la paz y la seguridad internacionales”.
Adicionalmente, la resolucion calificaba de “urgente” la entrega de dicha ayuda
en todo el pais y autorizaba, “actuando bajo el Capitulo VII”, el establecimiento

de una operacién multinacional para hacerlo.**
2.3.4.2. Discusion

La adopcion de la resolucién 794 no fue materia de debate. Sin embargo,
antes y después de la votacién varias delegaciones hicieron uso de la palabra.
A estas declaraciones subyace la percepcion comun de que el Consejo
enfrentaba una situacion extraordinaria y de que las medidas propuestas no
tenian precedentes. En este tenor, Zimbabue dijo que “los imperativos
humanitarios de la crisis somali no pueden ser atendidos por medios

convencionales”;?® Bélgica que “el Consejo se encuentra ante un nuevo

198 cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pags.327-329
99 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,

Resolucion 794 (3 de diciembre de 1992), parr. 2, 3, 4 (preambulares), 8y 10 (operativos)
20 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 329
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comienzo al afrontar el desafio somali, a juzgar por la situacién atipica en el
terreno: un pais sin gobierno (...) donde las facciones y las pandillas ejercen su
dominio”;*** el Reino Unido manifesté la necesidad de que “los somalies (estén)
conscientes de que no es la intencidon de la comunidad internacional intervenir
en sus asuntos internos”, pero que tampoco podria “permitir que contindie una

crisis humanitaria de esa magnitud”,?®?

e India hizo énfasis en que la situacién
exigia “una respuesta inmediata y extraordinaria de la comunidad internacional”
y que tal decisi6n no podria considerarse un precedente para el futuro.?*® Los

demés miembros del Consejo hicieron pronunciamientos similares.
2.3.4.3. Elementos relevantes del caso

Los miembros del Consejo no exageraron al calificar la situacibn como
extraordinaria. Efectivamente, en los casi 50 afios de existencia de las Naciones
Unidas, nunca se habia atendido una situacion con tan poca proyeccion
internacional como la de Somalia, al menos no con una fuerza de paz
constituida al amparo del Capitulo VII. No que la guerra civil estuviera exenta de
efectos regionales; claramente los tenia, e incluso varias delegaciones, como la
de Cabo Verde, lo mencionaron.®®® Pero el motivo de la intervencién del
Consejo no era la guerra civil, sino el asunto de la distribucién de ayuda

humanitaria. Este problema Gnicamente existia al interior de Somalia.

21 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 331

92 |hidem, pag. 334

293 |hidem, pag. 336

2% |bidem, pag. 331
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¢, Cémo entender, entonces, la indudable aquiescencia de la comunidad
internacional a la competencia del Consejo bajo el Capitulo VII? Bajo el
esquema de tasacion de gravedad e internacionalidad que aqui proponemos,
no cabe duda de que la primera fue un factor determinante para la adopcion de
la resolucion 794; todos los paises utilizan palabras que denotan el caracter
escandaloso de la tragedia humana que estaba teniendo lugar. Pero la pregunta
pendiente es: ¢como adquiere la comunidad internacional interés para intervenir
en una crisis que, aun siendo bien grave, no se extiende mas all4 de las

fronteras reconocidas de un Estado?

La respuesta, consideramos, se encuentra camuflada entre las
expresiones de contenido fundamentalmente moral de los Estados en el sentido
de que no podia permitirse, humanamente, que tal tragedia sucediera. La
imposibilidad de atender la vulneracion de un bien internacional juridicamente
tutelado como es la vida una poblacion civil, en vista de la incapacidad del
gobierno de un Estado para detenerla, dota a la comunidad internacional, segun
parecen considerarlo los Estados, de interés para protegerla. No, por supuesto,
valiéndose de cualquier medio, sino utilizando el Unico dispositivo juridico
creado para ello: el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas. De ahi que
nadie disputara la competencia del Consejo; el caso de Somalia constituia una
amenaza a la paz conforme al articulo 39. En esta conclusion abonan los dichos
del Secretario General Boutros-Ghali en su carta del 24 de noviembre de 1992 y

de varios miembros del Consejo en la sesion del 3 de diciembre.
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La insistencia de los miembros del Consejo en sefialar que la resolucion
794 no podia sentar un precedente es, desde el punto de vista juridico,
absurda. No sélo pretendieron negar el caracter normativo a un acto de esa
naturaleza simplemente con su dicho —como si afirmar que algo “no puede
consolidar un precedente” fuera una férmula magica que extrajera las
resoluciones del Consejo del ambito del derecho internacional-, sino que
olvidaron por completo que su decision en Somalia era en si una secuela de lo
resuelto 15 afios atras en Sudafrica. El interés internacional sobre la vida de las
poblaciones civiles contaba ya con suficiente solidez consuetudinaria como para
qgue el Consejo analizara la situacion somali sin miramientos. Y que se estuviera
induciendo una crisis humanitaria de mayor calado en el Cuerno de Africa
parece, a la luz del antecedente sudafricano, un motivo de gravedad suficiente

para que el Consejo se estimara competente bajo el Capitulo VII.

2.3.5. La cuestidn relativa a Haiti (1993)

2.3.5.1. Contexto

En septiembre de 1991, Jean-Bertrand Aristide, primer presidente
haitiano electo por la via democratica en el siglo XX, fue violentamente
despojado del poder y enviado al exilio. Los golpistas, encabezados por la

cupula militar y la élite econdmica haitiana, dieron paso a la formacion de un
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gobierno profundamente antidemocratico y sistematicamente represor.”> Como
resultado, un buen nimero de haitianos desplazados se vieron en la necesidad
de buscar refugio en la Republica Dominicana, en Cuba y en los Estados

Unidos.

El coup détat se dio en un momento clave de las relaciones
internacionales tanto a nivel global como regional. La caida de la Union
Soviética —casi sobre decirlo— trastocé profundamente el equilibrio del poder a
nivel mundial, haciendo mucho mas viable la busqueda de consensos en foros
como el Consejo de Seguridad. Pero, adicionalmente, en el &ambito
latinoamericano, el desvanecimiento de la mayoria de las dictaduras militares
trajo consigo un espiritu democrético renovado, cuya proyeccion continental se
vio reflejada en el Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacion
del Sistema Interamericano. Este documento —firmado en junio de 1991-
preveia, entre otras cosas, el involucramiento de los gobiernos suscriptores en
situaciones nacionales en donde se hubiera interrumpido el “proceso

democratico institucional”, para buscar su restablecimiento.?%

En este contexto, la Organizacion de Estados Americanos optd por
asumir un rol protagonico en la crisis haitiana. A pocos dias del derrocamiento
de Aristide, de la mano de la Asamblea General, comenz6 una campafia de

condena, basada en el establecimiento de medidas econdémicas voluntarias,

%5 Cfr. GIBBONS, Elizabeth G., Sanctions in Haiti: Human Rights and Democracy under
Assault, S.N.E., editado por The Center for Strategic and International Studies y publicado por

Praeger Publishers, Estados Unidos, 1999, pags. 3-4
2% |dem
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para forzar la restitucion del orden constitucional en Haiti.>®” Estos esfuerzos,
hacia mediados de 1993, habian demostrado ser fltiles y, en vista de ello, los
representantes del gobierno haitiano destituido hicieron un llamado de auxilio al

Consejo de Seguridad.

El Consejo tomé dos decisiones que determinaron definitivamente la
suerte del asunto haitiano; la resolucion 841 del 16 de junio de 1993 y la 940 del
31 de julio de 1994. Mediante la primera, que establecia que “en estas Unicas y
excepcionales circunstancias, la continuacion de esta situacion amenaza la paz
y la seguridad en la region”, se impuso un embargo de combustibles y de armas
a Haiti que empuj6é al gobierno de facto a acordar la restitucién ordenada de
Aristide en octubre de 1993. La segunda, que respondia al incumplimiento de
dicho arreglo, autorizé la formacion de una fuerza multinacional, bajo la
habilitacién del Capitulo VII, para sacar a los golpistas del gobierno haitiano.
Asi, un contingente militar de 20,000 soldados, liderados por Estados Unidos,

permitié a Aristide regresar al poder el 15 de octubre de 1994.2%

2.3.5.2. Discusién

Las dos resoluciones bajo analisis, fueron, en la votacién del Consejo,
bastante populares. La resolucion 841 fue adoptada por unanimidad, mientras
gue la 940 obtuvo 12 votos a favor, ninguno en contra y dos abstenciones —el

voto faltante, de Ruanda, se debe a su ausencia en la sesiobn—. No obstante,

%7 Cfr. FAURIOL, Georges A., The Haitian Challenge; U.S. Policy Considerations, S.N.E.
editado por The Center for Strategic and International Studies, Estados Unidos, 1993, pags. 4-5

%% Cfr. GIBBONS, Elizabeth G., Sanctions in Haiti; Human Rights and Democracy under
Assault, Op. Cit, pag. 7
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ambas suscitaron la férrea oposicién de Cuba, y merecieron pronunciamientos
de escepticismo por parte de la familia latinoamericana —todos ellos invitados
sin derecho a voto en esas sesiones—. También dieron pie a aclaraciones de
posicion de algunos miembros. A continuacion se revisan estas

manifestaciones.

La sesion 3238 del Consejo, donde se adopté la resolucién 841,
comenzo con la lectura de una carta enviada por la delegacion cubana, en la
gue manifestaba su oposicién al proyecto elaborado conjuntamente por Francia,
Estados Unidos y Venezuela, que constituia la base de la resolucién que seria
sometida a votacién mas tarde. El argumento central de Cuba era el mismo que
manifestara dos afios atras en la discusion sobre el conflicto en el Kurdistan
iraqui: el fondo del asunto era puramente humanitario, luego, escapaba al
mandato de preservacion de la paz y la seguridad internacionales que el
articulo 24 de la Carta encomendaba al Consejo. Cuba reconocia en Aristide el
anico representante legitimo de Haiti, pero su derrocamiento no podia ser
atendido por esa via.?’® Ningln otro miembro replicé el argumento, pero varios
paises —Pakistan, Brasil y China— insistieron en afirmar que la situacion era
Unica y extraordinaria, principalmente porque el gobierno legitimo de Haiti era
quien solicitaba la adopcion de medidas bajo el Capitulo VII1.?*° En la especie, el
representante chino afirmé: “la presente crisis es esencialmente un problema

gue se encuentra comprendido en los asuntos internos de Haiti, y deberia ser

299 Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1993-1995), Naciones Unidas, Capitulo VIII, Nueva York, 2009, pag. 537

Ibidem, pag. 540
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afrontado Unicamente por el pueblo haitiano”, y agregd que “no obstante, la
crisis ha adquirido una nueva dimensién (...) y, bajo esas circunstancias, el

representante de Haiti ha solicitado medidas urgentes del Consejo”.?**

La segunda resolucion relevante, la 940, fue adoptada en la sesion 3413.
El asunto sobre la mesa era la recomendacién del Secretario General de
desplegar en Haiti una coalicion multinacional para forzar el cumplimiento de los
acuerdos de la Isla de los Gobernadores y restablecer el orden constitucional,
ante la cada vez mas complicada situacion humanitaria en el pais caribefio y al
amparo de la solicitud que el gobierno legitimo haitiano habia formulado en ese
sentido.?? El bloque latinoamericano, con excepcién de Argentina, se manifest6
en contra del uso de la fuerza en Haiti. México aseguré que las acciones
propuestas en el proyecto de resolucion no se encontraban previstas en la
Carta; segun €l, la crisis en Haiti no era en ese momento una amenaza a la paz,
un quebrantamiento de la misma o un acto de agresion “que ameritara el
recurso a la fuerza bajo el articulo 42”.2** Cuba expresé su inconformidad por el
no agotamiento de los mecanismos disefiados para lograr una solucion
pacifica®, y Brasil, por su parte, recriminé el uso de un lenguaje similar al de la

resolucion 678, de tres anos atras, sobre la Guerra del Golfo, en una situacion

21 DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1993-1995), Op. Cit., pag. 540

2 |bidem, pag. 568

3 |bidem, pag. 569

2% 1dem
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de “naturaleza politica y legal totalmente distinta, en un contexto politico y

regional diferente”.?*®

La defensa del proyecto tuvo lugar desde diferentes trincheras. Una
primera linea de pensamiento, sostenida por Canada, Nueva Zelanda y la
Republica Checa, era que el manejo de la situacién mediante vias pacificas
habia probado ser ineficaz para atender la problematica y, en consecuencia, el

Consejo debia valerse del Capitulo VII para hacerlo.?®

Una segunda
justificacion la manifestaron Rusia y Argentina, que pusieron en el centro de su
argumento la solicitud de las autoridades legitimas haitianas de llevar a cabo
una intervencion militar.?*” Y otras explicaciones incluyeron el incumplimiento de
los acuerdos entre las autoridades de facto y de iure,?*® la utilizacién del aparato
estatal para llevar a cabo violaciones graves a los derechos humanos y las

libertades civiles®*® y, la mas colorida, creativa y contraria a la Carta: el regreso

del ejercicio de la soberania a quienes justamente les corresponde.??°
2.3.5.3. Elementos relevantes del caso

El punto de partida de la reflexion sobre este caso debe ser la distincion
—familiar, pero ajena al interés de este trabajo— entre las circunstancias que la
Carta exige para la utilizacion de los mecanismos del articulo 41 y los del 42.

Efectivamente, como lo establece este ultimo, los Estados estan conscientes de

> DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1993-1995), Op. Cit., pag. 571

1% |bidem, pags. 570, 574 y 575

27 |bidem, pags. 574 y 575

18 |hidem, pag. 571 (Nigeria)

19 |bidem, pag. 575 (Pakistan)

2 |bidem, pag. 573 (Estados Unidos)
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gue las medidas del 41 deben haber probado ser inadecuadas para su fin antes
de poder echar mano de la fuerza bajo el 42. Visto asi, tenemos que todos los
Estados, menos Cuba, estuvieron de acuerdo al aceptar la resoluciéon 841 en
gue, como minimo, desde junio de 1993 la situacién constituia una amenaza, un
guebrantamiento o un acto de agresion conforme al articulo 39. Que la cuestion
ameritara el transito al articulo 42 el afio siguiente —lo cual es muy discutible,
considerando la dispersion de los argumentos a favor de la resolucion 940— es
un tema aparte. La pregunta que nos interesa, entonces, es la siguiente: ¢qué
conviccion juridica llevé a los Estados estimar competente al Consejo para

adoptar la resolucién 8417

Ciertamente no fue la solicitud del gobierno legitimo haitiano, porque el
efecto de esa peticion es normalmente el establecimiento de una operacion
para el mantenimiento de la paz bajo el Capitulo VI, gue no la determinacion de
la existencia de una amenaza a la paz internacional y la toma de medidas bajo
el Capitulo VII. Seria absurdo que el Consejo emitiera tales consideraciones
s6lo porque un gobierno asi lo solicitara. Tampoco podemos pensar que fue,
como en el Kurdistan iraqui, el desplazamiento de refugiados, porque ese factor
practicamente no fue mencionado en las deliberaciones. Lo mismo podriamos
decir de la represion y las violaciones de derechos humanos. ¢ Cémo entender,

entonces, la internacionalizacion del problema haitiano?

Existe un elemento comin en las declaraciones de los miembros del

Consejo: la calificacion del gobierno encabezado por la cupula militar como
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ilegal.??* Sin duda esto puede ser un agente que los Estados consideren
transforma la situacién interna de un pais en una de interés internacional; la
existencia de un Estado o de un gobierno que nadie reconoce como valido es
un problema para la comunidad internacional y, potencialmente, una amenaza a
la paz y la seguridad internacionales. En este mismo sentido se puede citar el
caso de Rhodesia del Sur;?*? el Consejo no se desgasta mucho en discusiones
sobre su competencia cuando el gobierno de un pais es universalmente
rechazado como valido por la comunidad internacional. La hipdtesis es

aventurada, pero los eslabones encajan.

En contra de esta conclusidbn se encuentra la posicion cubana y la
aparente necesidad que vieron varios Estados de justificar la accion del
Consejo en la solicitud del gobierno de Aristide. Si bien es claro que la
oposicion de Cuba se debié a que estimaba que una situacién humanitaria de
este tipo debia ser atendida por medio de mecanismos distintos al Capitulo VII,
si fue enfatico en decir que, a pesar de considerar ilegitimo al gobierno golpista,
no veia que en Haiti existiera ninguna amenaza a la paz. La insistencia china y
de otros paises en afirmar que el asunto era materia interna de Haiti tiene el
mismo efecto de socavar la hipotesis del parrafo anterior. Es una pregunta que

gueda abierta, sujeta a confirmacion posterior.

2L Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3238, 16 de junio de 1993, pags. 6 (Canada), 9 (Francia), 10 (Venezuela), 16
SZBZrasiI), 18 (Estados Unidos) )

Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resoluciones 216 (12 de noviembre de 1965) y 217 (20 de noviembre de 1965)
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2.3.6. La situacion en Sierra Leona (1997)

2.3.6.1. Contexto

En marzo de 1996 se celebraron elecciones parlamentarias y
presidenciales en Sierra Leona. Que las diferentes facciones de un conflicto
intestino surgido en 1991 encontraran en el arreglo democrético la solucion a la
guerra civil era un logro no menor, particularmente en el contexto africano. No
obstante, el encanto terminé en mayo de 1997, cuando Ahmad Tejan Kabbah —
presidente sierraleonés y antiguo funcionario onusiano—, fue despojado del

poder en un coup orquestado por varios generales del ejército de ese pais.?*?

El hecho mereci6 la condena inmediata de la comunidad internacional.
La Asamblea General de las Naciones Unidas, la Organizacion para la Unidad
Africana y la Comunidad Economica de Estados de Africa Occidental
manifestaron su inquietud desde los primeros dias de la crisis, ésta Ultima
involucrdndose —quiza bajo la inercia del papel fundamental que jugé en el
conflicto liberiano de principios de la década— de manera mas activa. Los
paises del Africa occidental desconocieron inmediatamente al gobierno golpista
y patrocinaron varios esfuerzos de negociaciones entre las partes. Pero su
fracaso en este intento los llevé a solicitar el consentimiento del Consejo de
Seguridad para la adopcion de una serie de medidas vinculantes que incluian
un armisticio, un embargo de armas y de combustible, algunas restricciones

bancarias y de viaje a ciertos individuos, y la formaciéon de una fuerza de paz

223 Cfr. AYISSI, Anatole, et. al., Bound to Cooperate; Conflict. Peace and People in Sierra
Leone, 2° ed., editado por el United Nations Institute for Disarmament Reaserch, Suiza, 2006,

pags. 39-40
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para hacerlas cumplir. Tal fue el motivo de la sesion del 8 de octubre de 1997,
en la que se aprobd por unanimidad un proyecto de resolucion preparado por el
Reino Unido que atendia a dicho llamado, determinando precisamente la
existencia de una amenaza a la paz y la seguridad internacionales en la region,

y actuando manifiestamente bajo el Capitulo VII de la Carta.?**

2.3.6.2. Discusion

Nigeria —invitada sin derecho a voto— habl6 en nombre de la Comunidad
Econdémica de Estados de Africa Occidental. El caso que presenté fue,
sintetizado, el siguiente: el golpe de Estado constituia una clara amenaza a la
paz y la seguridad internacionales, dado su potencial desestabilizador en la
region —el representante nigeriano recordd el alto costo de la tragedia
humanitaria en Liberia— y, por ese motivo, la comunidad internacional debia

hacerle frente restableciendo el orden constitucional cuanto antes.??®

La peticion fue bien acogida por los miembros del Consejo. Con un
lenguaje hasta entonces poco habitual entre ellos, varios paises sostuvieron la
tesis de que la reversion democratica en Sierra Leona era un asunto de
preocupacion para la comunidad internacional. EI Reino Unido, verbigracia,
sefiald que “la comunidad internacional no puede permitirse asentir ante el

1.226

derrocamiento arbitrario e inconstitucional del gobierno democratico”; la

Republica de Corea que “este coup d’état ha tenido un efecto desestabilizador

224 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 1132, 8 de octubre de 1997

% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3822, 8 de octubre de 1997, pag. 4

2% |bidem, pag. 7
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serio en la region al revertir la ‘nueva ola’ democratica que esta expandiéndose
por Africa”;**’ Rusia que “(el golpe de Estado) ha interrumpido el avance de
Sierra Leona en su desarrollo democratico y ha descarrilado el proceso de paz”,
dando lugar a una “nueva amenaza para la estabilidad en una regién ya de por
si conflictiva”;?*® Portugal que “la junta militar debe entender que sus acciones
(...) no han sido recibidas con indiferencia por la comunidad internacional” y que
el Consejo debia penalizar a aquellos que “consistentemente rehlsan atenerse
a las reglas de la democracia”;?*® y Estados Unidos que, con la adopcion del
proyecto de resolucion, “el Consejo dejaria en claro su disposicion para ejercitar
sus poderes bajo el Capitulo VII al servicio de ese objetivo (la restauracién de la
democracia en Sierra Leona)”.?®® Se oyeron, ademas, varias menciones a la

crisis humanitaria que se estaba desatando dentro del territorio sierraleonés y

en el de sus vecinos.?*!
2.3.6.3. Elementos relevantes del caso

Si bien la situacion de Sierra Leona no dio pié a ninguna polémica en el
Consejo, la aquiescencia unanime de los miembros del Consejo al proyecto
merece nuestra atencién. Aun concediendo que en este caso existia la solicitud
expresa del gobierno legitimo interesado y el activismo intenso de los paises de
la region, es notable que, por ejemplo, China, tradicionalmente renuente a

aceptar la competencia del Consejo para conocer de asuntos politicos internos

%27 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3822, Op. Cit. pag. 8

228 |hidem, pag. 9

29 |idem, pag. 10

%0 |bidem, pag 16

3L |bidem, pag. 6 (Francia), 10 (Costa Rica), 11 (Japén) y 17 (Chile)
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—recuérdense los casos de Somalia y Haiti—, no tratara, al menos, de introducir
en el proyecto una clausula que sefalara la excepcionalidad del caso. No sélo
eso, sino que fue la primera vez que los miembros del Consejo observaron tan
claramente la existencia de una amenaza a la paz en un atentado contra la
democracia. En el antecedente inmediato a este caso, Liberia, el principal
elemento que los Estados sefalaron como disruptivo de la paz y la seguridad
internacional fue el caos humanitario provocado por la brutalidad de las fuerzas
de Charles Taylor y la flagrante afectacién que se estaba generando a sus
vecinos; no la alteracién del orden constitucional o el quebrantamiento de la
democracia.?* Este caso, paradigmatico de una nueva retérica de la comunidad
internacional que defiende la estabilidad constitucional y la democracia, es,
pues, el eslabon que sigue al caso de Haiti en el patron consuetudinario que
identifica en la vulneraciéon de éstas una alteracion a la paz y la seguridad

internacionales.

Ahora, ¢cudles son los elementos de gravedad e internacionalidad con
los que los Estados caracterizan la amenaza a la paz en este caso? En sintonia
con el caso de Haiti, los Estados subrayaron insistentemente, en las
deliberaciones previas a la votacion, la ilegalidad o ilegitimidad del gobierno
golpista.?®® Ello sugiere, otra vez, que la existencia de un régimen que ningin

Estado reconoce como valido convierte una crisis politica entre actores locales

%2 Cfr.,, CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3138 (Provisional), 19 de noviembre de 1992, pags. 11 (Benin), 22 (Senegal),
49-50 (Sierra Leona), 66 (Rusia), 71 (China), 77 (Estados Unidos), 79 (Reino Unido) y 87 (India)
2% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3822, Op. Cit., pags. 5 (Kenia), 7 (Reino Unido y Polonia), 8 (Corea del Sur),
10 (Costa Rica), 11 (Suecia), 12 (Egipto), 14 (Guinea-Bissau)
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en una de interés internacional. Pareciera una conclusion forzada, pero si estos
sefialamientos se ponen en la perspectiva de que ninguna delegacion
menciond, ni por asomo, que el tema era un asunto interno de Sierra Leona, la
idea de que un gobierno invalido desestabiliza la paz y la seguridad
internacional puede ser operante. Por supuesto, existe también el perene factor
internacional del desplazamiento de refugiados, que varios Estados apuntaron.

Pero las menciones a éste fueron francamente esporadicas en los debates.

La tasacion de gravedad, por otro lado, esta presente, quiza, en las
constantes menciones al gran contexto de la democracia en Africa. Muchos
paises sefalaron con vehemencia la delicadeza de la institucionalidad en el
continente, otros mas recordaron antecedentes del tipo de alteracidbn que
hechos como éste han provocado a nivel continental en el pasado.”** Es
patente que un golpe de Estado en Africa suele tener una suerte de efecto
domind, asi que, haciendo memoria del pasado, se enfatizaba el peligro de la
situacion bajo andlisis. De manera similar, casi todos los Estados que
participaron en la sesién hicieron hincapié en la mala fe del grupo golpista para
encontrar una solucién negociada. En esto identifican, aparentemente, la

urgencia de que el Consejo eche mano del Capitulo VII.

2.3.7. Temas relativos a la situacion en Kosovo (1998)

2.3.7.1. Contexto

2% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3822, Op. Cit., pags. 4 (Nigeria), 5 (Kenia), 7 (Polonia), 8 (Corea del Sur), 9
(Rusia), 10 (Costa Rica), 11 (Suecia), 13 (Portugal), 16 (Estados Unidos) y 17 (Chile)
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La diversidad étnica al interior de la Republica Federal Socialista de
Yugoslavia termind por ser la causa de su disolucion entre 1991 y 1992. El
resultado fue el surgimiento de diferentes Estados que respondian -y
responden— a las identidades raciales y culturales de cada regién. Asi, por
ejemplo, en Croacia la mayoria croata ostenta el poder, de la misma forma en
gue lo hacen los eslovenos en Eslovenia o los macedonios en Macedonia. Este
desmembramiento étnico, no obstante, nunca llegd a la entonces provincia
serbia de Kosovo, en donde la poblacion mayoritariamente albanesa

permanecio sujeta a la autoridad cuasi-colonialista de Belgrado.

El nacionalismo albanés, en consecuencia, emprendio diversas vias de
resistencia. El primero fue el boicot al gobierno provincial serbio, avocado a la
inclusién de Kosovo dentro de la nueva Republica Federal de Yugoslavia, pero
con plenos derechos de entidad federativa. La Liga Democréatica de Kosovo,
entre 1992 y 1996, se las arreglé para crear un conjunto de instituciones
estatales paralelas a las serbias, que incluian, entre otras, servicios de
educacion publica y de seguridad social.?®* El segundo, consecuencia no sélo
del fracaso del boicot, sino del recrudecimiento de las politicas de segregacion
racial del gobierno serbio, fue la guerrilla encabezada por el Ejército de

Liberacion de Kosovo en 1998, que tenia en mente la independencia kosovar.

La reacciéon de las autoridades de Belgrado a esta radicalizacion fue la
represion indiscriminada. En febrero y marzo de 1998, el ejército yugoslavo

arrasé con tres pueblos kosovares en la region de Drenica, valiéndose, entre

2% Cfr. BIEBER, Florian, et. al., Understanding the War in Kosovo, 1° ed., Editorial Frank Cass,
Reino Unido, 2003, pags. 41-43
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otras cosas, de artilleria pesada. El saldo fueron 80 civiles muertos —entre los
gue se encontraban mujeres y nifos—y el inicio de un conflicto armado en plena

forma.?%®

En este estado de cosas, el otrora Contact Group, formado por Estados
Unidos, el Reino Unido, Francia, Alemania, Italia y Rusia, llevo el tema de
Kosovo a la agenda del Consejo de Seguridad el 11 de marzo de 1998,
solicitando la implementacién de un embargo de armas en la zona.?®’ El
Consejo aprobo la resolucion 1160 el dia 31 del mismo mes, que respondia a
dicho llamado echando mano explicitamente del Capitulo VII de la Carta. Esta
decision, entre otras cosas, condenaba el uso excesivo de la fuerza a manos de
la policia serbia y la llamaba a entablar negociaciones serias con las
autoridades kosovares. En su adopcién mediaron declaraciones significativas

de varios Estados, que a continuacion se analizan.
2.3.7.2. Discusioén

La resolucion 1160 fue aprobada por 14 votos a favor, ninguno en contra
y la abstencion de China. Detrds de esos 14 votos a favor se pronunciaron
argumentos diversos en su retdrica, pero similares en el fondo. El representante
del Reino Unido, hablando en nombre de la Union Europea, dijo que “la Union
estd profundamente consternada por la amenaza a la paz regional que

representa la situacién en Kosovo” y que “la excesiva violencia de la policia

2% cfr. BIEBER, Florian, et. al., Understanding the War in Kosovo, Op. Cit., pag. 44

%7 Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1996-1999), Naciones Unidas, Capitulo VIII, Nueva York, 2009, pags. 836-
837
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militar, que incluye muertes y lesiones entre la poblacion civil, es
inaceptable”.?*® Estados Unidos, en la especie, afirmé que la seguridad de la
region afectaba “intereses internacionales mas amplios”, y que “el deterioro de
la situacién (constitufa) una amenaza a la paz y la seguridad internacionales”.?
Eslovenia manifestd que, en el pasado, “el desmantelamiento unilateral de la
autonomia de Kosovo representd una de las mayores fuentes de deterioro
politico e inestabilidad regional”, y que, en la presente circunstancia, “el uso de
la fuerza contra los albaneses (...), desestabiliza la regién y representa una
amenaza a la paz y la seguridad internacionales”.?*® Hungrfa, por su parte, se
dijo incapaz de aceptar que “el problema de Kosovo sea manejado como un
asunto estrictamente interno” y afirmé que sobraba dar una explicacion de lo
anterior, “dada la tragedia y el derramamiento de sangre que ha acabado con la
vida de 200,000 personas y 2 millones de exiliados en los conflictos balcanicos
de los dltimos afios”.?** Otros paises hicieron menciones expresas a la similitud
de la situacién con aquella de Bosnia y Herzegovina algunos afios atras,?*

mientras que algunos otros enfatizaron el elemento étnico de la violencia como

particularmente grave.?*®

Escépticos al proyecto se manifestaron Rusia, China y, evidentemente, la

Republica Federal de Yugoslavia. Los rusos sefalaron que “desde el comienzo

2% DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security
Council (Supplement 1996-1999), Op. Cit., pag. 841

%9 1dem

249 |bidem, pag. 838

1 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.3868, 31 de marzo de 1998, pag. 25

22 |bidem, pags. 19 (Alemania), 21 (Turquia) y 30 (Iran)

%3 |bidem, pags. 6 (Brasil), 20 (ltalia) y 22 (Pakistan)
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nuestra delegacién ha observado los eventos en Kosovo como un asunto
interno de la Republica Federal de Yugoslavia”, y que, aun condenando “el uso
excesivo de la fuerza por la policia serbia” y reconociendo su “efecto regional
adverso”, la situacién “no constituye una amenaza a la paz y la seguridad
regional, mucho menos internacional”, a pesar de lo cual se dijo dispuesta a
aceptar la resolucion por ser el embargo una medida idénea para prevenir el
aumento de la tensi6n.?** China, asimismo, negé que el Consejo se encontrara
frente a una amenaza a la paz y seguridad regional o internacional, y afirmé que
la cuestion era competencia exclusiva de Yugoslavia, asegurando que la
disputa debia resolverse mediante negociaciones entre las partes, y que ella se
abstendria de participar en la votaciéon.?* Yugoslavia explic que la ausencia de
un conflicto armado interno descartaba la posibilidad de que la violencia se
replicara fuera de sus fronteras y, por consiguiente, de que pudiera existir una
amenaza a la paz y la seguridad que diera pié a la invocacion del Capitulo

V|| 246
2.3.7.3. Elementos relevantes del caso

El fantasma del conflicto en Croacia y Bosnia algunos afios atras sin
duda se encontraba en la mente de quienes aprobaron la resolucion 1160, que
tuvo el efecto de elevar por primera vez el conflicto en Kosovo al umbral del
Capitulo VII de la Carta. Practicamente todas las condenas a la represion brutal

de la policia, los actos terroristas de la insurgencia kosovar, el desplazamiento

24 Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1996-1999), Op. Cit., pag. 838
%> |bidem, pag. 839

2% |bidem, pag. 842
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de refugiados o la transgresién a derechos humanos se hicieron, cuando no
acompafandose expresamente de una mencién a dichos conflictos, si hablando
de un contexto de limpieza étnica —que indudablemente remiten a Croacia y
Bosnia—, o de posibilidades de “derramamiento” del conflicto mas all4 de las
fronteras yugoslavas; lenguaje tipico de la crisis de los Balcanes. La comunidad
internacional, pues, veia el potencial para una réplica de dicho conflicto en

Kosovo.

Lo anterior nos lleva a la siguiente conclusion: los Estados consideran
que ni la represion brutal, ni el desplazamiento, ni la violacion de derechos
humanos, por si solos, constituyen elementos de gravedad o de
internacionalidad suficientes para conducir una situacion interna al ambito del
articulo 39 de la Carta. La vida de las poblaciones civiles y —para utilizar el
mismo lenguaje de otros casos—, su “bienestar democrético”, son asuntos que
conciernen a la comunidad internacional, pero que para trascender al umbral de
una amenaza a la paz y la seguridad internacionales que establece el articulo
39, es necesario que se den en un contexto mas amplio: una conflagracion
internacional que involucre actos de limpieza étnica, verbigracia, o —nétese las
referencias a Sudéfrica y Somalia— un régimen de apartheid con varias décadas

de existencia y una crisis humanitaria aguda.

Kosovo tenia el potencial de hacerlo sin lugar a dudas, en parte por el
sentimiento de nacionalismo albanés mas alla de Kosovo, en parte por la
gravedad de los crimenes contra la humanidad que estaban cometiendo tanto

albaneses como serbios en ese lugar. La oposicién de Rusia al proyecto no
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afecta mucho a esta conclusion; la contradiccién de sus dichos con el sentido
de su voto la despoja de valor. La de China corre la misma suerte porque
responde a una estrategia internacional de evitar cualquier declaracién que
pudiera comprometer su apropiacion del Tibet, tema particularmente sensible
en los paises occidentales. Sobra decir lo mismo con respecto a la de
Yugoslavia; apenas en 1991, en condiciones casi idénticas, ellos mismos

calificaron la rebelién en Croacia como una amenaza a la paz internacional.?*’

2.3.8. La situacion en Myanmar (2007)

2.3.8.1. Contexto

En 2007, Myanmar —0 Birmania, segun su denominacion histérica—,
cumplié 45 afios de vivir sometida al régimen seudo-socialista y aislacionista de
su junta militar. El balance de tantos afios de dictadura intransigente, hasta ese
afio, se resume en pocas lineas: poblacion sumergida en el subdesarrollo,
conflicto étnico armado en diferentes regiones del pais, flujo transfronterizo de
refugiados, crisis sanitaria aguda —que incluia, o mejor dicho incluye, los indices
mas altos de contagio de malaria, tuberculosis y VIH/SIDA en el continente
asiatico—, segundo lugar mundial en produccion de opio y drogas sintéticas, asi
como represién absoluta de la oposicién politica birmana.?*® Este Gltimo rubro

acentuado, ademas, en la opinidon publica internacional, por los mas de 15 afios

47 Cfr. DEPARTAMENTO DE ASUNTOS POLITICOS, Repertoire of the Prectice of the Security

Council (Supplement 1989-1992), Op. Cit., pag. 884

8 Cfr. STOVER, Eric, et. al., The Gathering Storm: infectious diseases and human rights in
Burma, publicado por el Human Rights Center, University of California, Berkeley y el Center for

Public Health and Human Rights, John Hopkins Bloomberg School of Public Health, Estados
Unidos, 2007, pags. 11-16, http://www.law.berkeley.edu/HRCweb/pdfs/BurmaReport2007.pdf
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de arresto domiciliario de San Suu Kyi, politica opositora al régimen y ganadora

del Premio Nobel de la Paz en 1991.

En este estado de cosas, Estados Unidos cabilde6 con éxito la inclusion
del tema de Myanmar en la agenda del Consejo de Seguridad hacia septiembre
del 2006 y, para enero del 2007, presentd, junto con el Reino Unido, un
proyecto de resolucion por medio del cual se pretendia que el Consejo
expresara su indignacion con respecto a los ataques del ejército contra ciertas
minorias étnicas, la violacion sistematica de los derechos humanos, el
estancamiento de los esfuerzos de democratizacion institucional y su
preocupacion por el “riesgo transnacional” que implicaba la situacion sanitaria y
el narcotrafico en el pais, “subrayando” que el mejoramiento de la situacion en
general era imperativo para “minimizar los riesgos a la paz y la seguridad en la
region”. Ademas, se pretendia que la resolucion hiciera un llamado al gobierno
birmano para, entre otras cosas, tomar pasos firmes hacia el aseguramiento de
las libertades politicas por medio de la liberaciébn de Suu Kyi, y la de otros
presos politicos.?*® El proyecto, sometido a votacién el dia 12 del mismo mes,
fue rechazado por 9 votos a favor, 3 abstenciones y 3 votos en contra; estos

ultimos los de China, Rusia y Sudafrica.
2.3.8.2. Discusioén

El proyecto de resolucion no proponia ni una determinacién de hechos en

los términos del articulo 39, ni medidas vinculantes bajo el Capitulo VIl vy, a

24 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONAS UNIDAS,
Documento S/2007/14, del 12 de enero del 2007

140


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

pesar de ello, suscité un debate —por demas sugerente para este trabajo— sobre
la competencia y las funciones del Consejo de Seguridad. A continuacién se

revisan las posiciones encontradas.

El origen de la propuesta, segun lo afirmaron sus autores, era la
“necesidad de cambio en Birmania, cuyo régimen militar arresta de forma
arbitraria, tortura, viola y ejecuta a su propio pueblo, hace la guerra a las
minorias (...), al tiempo que desvia la mirada del incremento en el flujo de
refugiados y el trafico de drogas y personas, e ignora el aumento en el contagio
de enfermedades graves”.®° Las primeras victimas de esta situacion,
reconocian, eran los propios birmanos, aunque también existia “un riesgo a la
paz y la seguridad mas alla de las fronteras” de Myanmar, y agregaron que “era
tiempo de que la comunidad internacional afrontara los retos del subdesarrollo,
la democracia, la seguridad y los derechos humanos de manera holistica”.?*
Varias delegaciones enfatizaron también la necesidad de que los esfuerzos de

los diferentes 6rganos de la familia onusiana se coordinaran y complementaran,

y explicaron que la competencia de unos no excluia la de otros.??

La oposicién al proyecto fue encabezada por China, que observaba la
situaciéon como un asunto comprendido esencialmente en la jurisdiccidn interna

de Birmania. En su explicacion recalc6 —y este argumento tuvo eco en otras

*% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
2Dsg)cumento S/PV.5619, 12 de enero del 2007, pag. 6 (Estados Unidos)

Idem
2 |bidem, pags. 7 (Reino Unido) y 8 (Francia y Ghana)
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delegaciones—**® que ninguno de los vecinos inmediatos de Myanmar, ni
ninguno de los miembros de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiético,
consideraba que existiera en ese pais una amenaza a la paz y la seguridad
regional o internacional. “Nadie contiende que Myanmar esté enfrentando retos
graves” aseguro, “(...) pero muchos paises enfrentan problematicas similares”
y, si el Consejo pretendiera etiquetar su situacion como una amenaza a la paz,
“entonces también tendria que entrar a considerar la situacion de los otros 191
miembros de las Naciones Unidas”.?®* En un sentido similar, Rusia manifest6
gue no negaba los problemas que enfrentaba Myanmar, particularmente en el
terreno socioecondmico y humanitario, pero en ese momento éstos no
implicaban ninguna amenaza para la paz internacional o regional.>>® Por Gltimo,
Indonesia hizo uso de la palabra para sefialar que “el proyecto de resoluciéon
toca temas delicados como la transicion democrética, la promocién y proteccion
de los derechos humanos, y otros como el VIH/SIDA, el narcotrafico y la trata
de personas”, pero que “estos temas no hacen de Myanmar una amenaza a la
paz y la seguridad internacionales”, y concluyé que, a pesar de que infligen
sufrimiento en el pueblo birmano, y crean problemas para sus vecinos
inmediatos, “no hacen de la situacion (...) un peligro real para el resto del

mundo”.?®®

2.3.8.3. Elementos relevantes del caso

»% CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5619, Op. Cit., pags. 4 (Sudéfrica), 5 (Congo), 8 (Panama) y 9 (Qatar)
254 : -
Ibidem, pag. 3
%5 |bidem, pag. 6
%% |bidem, pag. 4
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Lo primero que habria que aclarar sobre esta situacién es por qué nos
resulta de interés, siendo que en la sesién 5619 no se discutio la actuacion del
Consejo bajo el Capitulo VII. Es relevante, primero, porque el lenguaje usado en
el proyecto y en las intervenciones de los Estados es similar al del articulo 39.
La propuesta estadounidense y britanica hablaba de la necesidad de “minimizar
los riesgos a la paz y la seguridad en la regién”, manifestacién que, si bien no
constituye una determinacion de hechos en forma, si es quiza reflejo de la
intencién de llevar las consideraciones del Consejo en esa direccion.?’
Ademas, quienes se opusieron, claramente veian en el proyecto este proposito,
tanto que expresamente dijeron que la situaciéon no implicaba una amenaza a la
paz y la seguridad regional e internacional, como si se estuviera discutiendo
abiertamente la aplicacion del Capitulo VII. En este sentido, no hay duda de que
los miembros del Consejo estaban razonando conforme a la lIégica del articulo
39. Ello nos permite hablar sobre sus convicciones en cuanto a la competencia

del Consejo para actuar bajo este capitulo.

¢, Qué conclusiones, entonces, podemos extraer del caso de Myanmar?
Si se observa el diagnostico de la situacién que hicieron los redactores del
proyecto, que incluia la existencia de un régimen militar violador de derechos
humanos y culpable de la comision de crimenes contra la humanidad —
persecucion étnica, tortura, desaparicion forzada—, tenemos que este asunto

entra en la misma categoria que los de Sudafrica, Somalia y Kosovo. Debe

> La delegacion de Estados Unidos incluso manifestd, en siguiente sesion en la que se

consider6 el tema, que estaba preparando un proyecto de resolucion que impondria sanciones.
Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5753, 11 de octubre de 2007, pag. 13
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analizarse, entonces, bajo la oOptica del interés internacional que existe sobre la

vida de las poblaciones civiles y su bienestar democratico.

Tanto quienes patrocinaron el proyecto de resolucion como quienes se le
opusieron, reconocian el mal estado de la democracia en Myanmar y las
precarias condiciones econémicas Yy politicas a las que estaba sujeto su pueblo.
Incluso China, aliada del régimen de Rangun, llegé al extremo de tildarlas de
graves. Pero lo cierto es que, a diferencia de Sudéfrica, Somalia o Kosovo, los
redactores de la propuesta no fueron capaces de probar que los actos de la
Junta Militar se enmarcaran en un panorama mas amplio de crisis humanitaria o
de transgresion politica. Una vez mas, este caso da cuenta de que la
comunidad internacional puede legitimamente preocuparse por las poblaciones
civiles de los Estados, pero que, para poder utilizar al Consejo de Seguridad

bajo el Capitulo VII, hace falta que la gravedad de las situaciones sea mayor.

En este punto, el argumento chino y de varios otros paises de que la
situacion no podia constituir una amenaza regional o internacional si ninguno de
los vecinos inmediatos 0 no inmediatos de Myanmar la consideraba como tal,
parece adquirir cierto valor probatorio en cuanto a lo que los Estados
consideran el estandar de gravedad que requiere el articulo 39 de la Carta. En
Sudafrica, todos y cada uno de los Estados de la regién subsahariana, mas
algunos otros, llevaban décadas denunciando lo que consideraban una
flagrante amenaza a la paz. En Somalia y en Kosovo, asimismo, la comunidad
internacional identific6 con claridad el potencial disruptivo de la paz y la

seguridad de los hechos. Aqui, por el contrario, una buena parte de la
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comunidad internacional no observaba dicho potencial, ain desaprobando los
actos del gobierno birmano. De eso se valio acertadamente China para
demostrar el punto de que la situacion birmana permanecia aun al amparo del

articulo 2.7.

2.3.9. Paz y seguridad en Africa (conflicto post-electoral en Zimbabue)

(2008)
2.3.9.1. Contexto

El 29 de marzo del 2008 se celebraron en Zimbabue elecciones
parlamentarias y presidenciales en un contexto sin precedentes en la corta
historia de ese pais; por primera vez desde que Robert Mugabe se hizo del
poder en 1980, se presentaba en unos comicios una oposicion democratica con
una fuerza electoral suficiente como para poner al gobierno en un predicamento
serio. Como se esperaba, el resultado de la eleccidon, mantenido en secreto
durante las 5 semanas posteriores a la eleccidon, fue desfavorable para el
oficialismo: Mugabe termin6 segundo en la eleccién presidencial, obligandolo a

ir a una segunda vuelta, y perdiendo también el control del Parlamento.

La fecha prevista para el balotaje era el 27 de junio. Sin embargo, en los
meses previos, se desatd en el pais una campafa de intimidacién y
persecucion politica en la que simpatizantes de la oposicion, periodistas y

encuestadores fueron victimas de asesinatos, tortura y constantes
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amenazas.”® Cediendo ante estas presiones, Morgan Tsvangirai, candidato
vencedor de la primera vuelta, decidio retirase de la contienda el 22 de junio,
alegando que la situacidn era insostenible y denunciando, ademas, que la crisis
habia producido 200000 desplazados internos, 20000 “hogares destruidos”,

10000 lesionados y 86 miembros de su partido asesinados.?*

En este estado de cosas, el 11 de julio del mismo afo, Estados Unidos,
el Reino Unido y otros paises, introdujeron un proyecto de resolucién en el que,
determinando manifiestamente la existencia de una amenaza a la paz y la
seguridad internacionales en Zimbabue, e invocando el Capitulo VII, se
condenaba las graves violaciones de derechos humanos, la pérdida de vidas, el
desplazamiento de personas y las irregularidades en las elecciones, al tiempo
gue se exigia al gobierno cesar los actos de intimidacién y negociar con los
demés actores politicos. Finalmente, el proyecto pretendia imponer algunas
medidas a tomar por la comunidad internacional con respecto a ciertos
individuos.?® Pero el texto estaba lejos de lograr ser adoptado; después de un
intenso debate, el resultado de la votacion fue 9 votos a favor, una abstencién, y

5 votos negativos de China, Rusia, Libia, Sudafrica y Vietnam.

%8 Cfr. INTERNATIONAL CRISIS GROUP, Negotiating Zimbabwe’s Transition, Policy Briefing,
Africa Briefing, N°51, Pretoria/Bruselas, 2008, péag. 6,
http://www.crisisgroup.org/~/media/Files/africa/southern-
africa/zimbabwe/B051%20Negotiating%20Zimbabwes%20Transition. pdf

%9 Cfr. ELECTORAL INSTITUTE FOR SUSTAINABLE DEMOCRACY IN AFRICA, Zimbabwe:
Post-harmonized election violence in June 2008, Junio de 2008,
http://www.eisa.org.za/WEP/zim2008postd6.htm

%9 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/2008/447, 11 de julio de 2008
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2.3.9.2. Discusion

El discurso de las potencias que redactaron el proyecto giraba en torno a
la nocién de que, politicamente, aquél era “el momento de la verdad para la
democracia en Africa”, y que la comunidad internacional estaba en posibilidad
de evitar —esta vez si— una guerra civil que, como en Liberia y Sierra Leona, se
desencadenaria a partir de un proceso democratico fallido.?®* De aqui seguia
gue el fraude electoral y la violencia relacionada con él estaban desatando una
crisis humanitaria y un conflicto que amenazaban con desestabilizar la region
surafricana y que, en consecuencia, el Consejo debia atender determinando la
existencia de una amenaza a la paz y la seguridad internacionales y actuando
bajo el Capitulo VIl de la Carta.?®® Paralelamente, Costa Rica y Panama —
haciendo gala de la demagogia democréatica latinoamericana— contendieron que
el respeto a la democracia era un asunto de interés internacional®®® y, atin mas,
que el concepto de amenaza a la paz “ha evolucionado para incluir, hoy,

»n 264

situaciones de violacion sistematica de los derechos humanos”,“>* como en el

caso de Zimbabue.

El disenso con el proyecto, por otro lado, se sustentaba en la
argumentada naturaleza exclusivamente interna de la crisis zimbabuense. En
este sentido, Rusia denuncié el intento de llevar al Consejo mas alla de las

atribuciones que la Carta para él prevé y mas all4 “del mantenimiento de la paz

%1 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5933, 11 de julio de 2008, pag. 8 (Reino Unido)

262 |hidem, pags. 10 (Francia), 12 (Croacia) y 14 (Estados Unidos)

%83 |hidem, pag. 10 (Costa Rica)

% |bidem, pag. 13 (Panama)
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y la seguridad internacionales” y afirm6é que el problema no se resolveria
“elevandolo artificialmente al nivel de una amenaza a la paz”.?® China aseguré
gue “el desarrollo de la situacién (...) no ha sobrepasado el ambito de lo

interno”2%°

y Libia, de manera similar, que la disputa era so6lo entre actores
zimbabuenses.?®” Vietnam sostuvo que adoptar medidas conforme al Capitulo
VIl seria contrario “a los principios fundamentales del derecho internacional y a
la Carta de las Naciones Unidas”.?®® Sudéafrica y Angola —que participaban en la
sesién sin derecho a voto— se opusieron a que el Consejo se involucrara en ese
punto dados los esfuerzos internacionales en curso por llegar a una solucién
negociada, sin profundizar si lo consideraban o no competente para tomar la
decision propuesta por los paises occidentales.?®® Zimbabue dijo que no era el
papel del Consejo certificar las elecciones nacionales de los miembros de las
Naciones Unidas, y que “sélo el 10 por ciento del pais (habia) sido testigo de

alguna forma de violencia, mientras que el 90 por ciento no (fue) afectado”,

resultando en que el proyecto carecia de motivacion.
2.3.9.3. Elementos relevantes del caso

Resulta muy significativo, para efectos de este trabajo, que en las
intervenciones britanica, estadounidense y francesa no se enuncie

razonamiento alguno que explique el salto 16gico que existe entre identificar que

%5 CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5933, Op. Cit., pag. 9

2% |bidem, pag. 13

7 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5933, Op. Cit., pag. 5

288 |idem, pag.7

%9 |bidem, pags. 4y 15
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las elecciones zimbabuenses han sido probleméaticas y encontrar que
signifiquen una amenaza para la paz y la seguridad internacionales. El
representante britanico se limitd a sefalar que existen antecedentes en la
practica del Consejo en los que se ha observado en la inestabilidad politica de
un pais consecuencias para la paz y la estabilidad, y cité el caso de Somalia.?”®
Pero olvidé sefalar cual era el factor que internacionalizaba la situacion en
Zimbabue, como en Somalia lo fue especificamente la interrupcion de los
canales de distribucion de ayuda y la consecuente crisis humanitaria a la que se
estaba sometiendo a la poblacion civil. El delgado francés fue muy claro al decir
gue la comunidad internacional habia presenciado “la parodia de una eleccion y
la negacion de la democracia”, y que se debia detener esa amenaza de
desestabilizacion regional. Empero, omitié los detalles de esa consideracion; ¢,0
es que bajo cualquier circunstancia el fracaso de una eleccidén desestabiliza la
zona geopolitica en la sucede y se convierte, ipso facto, en una amenaza bajo
el articulo 39? Estados Unidos fue enfatico en decir que “no deberia caber
ninguna duda de que lo que esta sucediendo en Zimbabue afecte la paz y la
seguridad de la regién”, pero para sustentar su dicho s6lo echo mano de la cita
de Asha-Rose Migiro —Secretario General Adjunto—, en el sentido de que la
situacion representaba “el mas grande desafio a la estabilidad regional en el sur
de Africa”.?"* Como se observa, hay un vacio argumentativo importante en

estos dichos.

% Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5933, Op. Cit., pag. 8
" |bidem, pag. 14
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Los opositores al proyecto, en cambio, se valieron de un elemento
probatorio que ya se ha observado en otros casos aqui analizados: el hecho de
gue ninguno de los Estados vecinos de Zimbabue veia en la situacién una
amenaza a la paz internacional.?”> Otros, como se vio, sefialaron que la
resolucién seria inoportuna en atencién a que los procesos de negociacion
entre las partes se encontraban en curso.?”® Esto —y en particular lo primero—
parecen confirmar la importancia que tiene en la tasacion de gravedad de un
conflicto interno para considerarlo conforme al articulo 39, la precepcién que las

naciones mas proximas tienen de él.

Por lo demas, este caso pone en relieve que una vulneracion institucional
debe tener cierta magnitud para poder dar pie a una amenaza a la paz y la
seguridad internacionales. Las elecciones en Zimbabue fueron descalificadas
por los observadores internacionales por ser absolutamente inequitativas pero,
observada la situacion bajo la 6ptica de los casos de Haiti y de Sierra Leona, la
diferencia es que la manipulacion electoral no llevo a la comunidad internacional
a desconocer al gobierno de Robert Mugabe, como sucedi6 con los golpes de
Estado en estos dos paises. El rechazo a la competencia del Consejo en este
caso apunta, entonces, a confirmar que el desconocimiento internacional a un
gobierno puede vulnerar la paz y la seguridad internacionales, pero que este

desconocimiento no deriva simplemente de una crisis post-electoral.

"2 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5933, Op. Cit., pags. 5 (Libia), 7 (Vietham) y 9 (Rusia)

"3 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.5933, Op. Cit., pags. 4 (Sudéfrica), 7 (Indonesia), 13 (China) y 15 (Angola)

150


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

Por ultimo, vale la pena subrayar también que todos los Estados a favor
de determinar la existencia de una amenaza para la paz y la seguridad en el
caso de Zimbabue se sintieron compelidos a decir que la situacién tenia
impacto regional o internacional, aun no explicando en qué consistia. Ello
confirma una conclusibn mas o menos evidente sobre el articulo 39: los Estados
consideran que, por regla general, una situacion carente de impacto regional o
internacional, independientemente de su gravedad, no entra en el umbral de
amenaza o quebrantamiento de la paz y la seguridad internacionales. Como se
ha visto en otros casos, pueden existir desviaciones de esta norma, pero bajo

circunstancias bastante excepcionales.

2.3.10. La situacion en Libia (2011)

2.3.10.1. Contexto

A principios de 2011 varios paises del mundo arabe se vieron
sumergidos en procesos de transformacion que implicaron, para decirlo de
manera breve, la caida de los regimenes antidemocraticos que los gobernaban
—cosa que, a posteriori podemos agregar, no necesariamente implico el
surgimiento de gobiernos democraticos—. El turno llegé al gobierno de Muamar
el-Gadafi en Libia el 15 de febrero de ese afio, cuando en el oriente del pais
tuvieron lugar las primeras demostraciones antigubernamentales que exigian la
apertura del sistema politico. La respuesta del gobierno fue violenta; el ejército

abrio fuego en diversas manifestaciones y arresto, asesing y desaparecio tanto

151


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

lideres sociales como a activistas menores. En pocos dias el aparente entorno

de movilizacién social pacifica se transformé en uno de conflicto interno. 2"

La situacion en Libia fue llevada a la mesa del Consejo de Seguridad por
el Secretario General Ban Ki-moon, quien expuso el caso en el pleno el 25 de
febrero. Apenas al dia siguiente se aprobd por unanimidad la resolucion 1970
gue, sin determinar expresamente la existencia de una amenaza 0 un
guebrantamiento conforme al articulo 39 —pero si explicitando su facultamiento
bajo el Capitulo VII y el articulo 41 en concreto—, condenaba la violencia y el
uso de la fuerza contra civiles, lamentaba las “graves y sistematicas violaciones
a derechos humanos”, consideraba que estos hechos “podrian constituir
crimenes de lesa humanidad” y rechazaba, inequivocamente, “la incitacién a la
hostilidad y la violencia en contra de la poblacion civil por parte del nivel
(jerarquico) mas alto del gobierno libio”.?”> Unas semanas mas tarde, por medio
de la resolucién 1973, el Consejo iria mas lejos al determinar, ahora si, la
existencia de una amenaza a la paz en Libia y autorizar a los Estados miembros
de las Naciones Unidas, bajo el Capitulo VII, para asumir la tarea de proteger a
la poblacion libia.?”® Esta resolucién, empero, no recibié el mismo apoyo que la
1970; fue aprobada con 10 votos afirmativos y 5 abstenciones, las de Brasil,

China, Alemania, India y Rusia.

2.3.10.2. Discusién

2 Cfr., HUMAN RIGHTS WATCH, Libya, en Country Summary, enero de 2012,
http://www.hrw.org/sites/default/files/related_material/libya_2012.pdf

?’* CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 1970, 26 de febrero del 2011, parr. 1, 2, 6 y 16 (preambulares)

2" Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Resolucion 1973, 17 de marzo del 2011, parr. 4, 22 (preambulares) y 4 (operativo)
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La adopcion de la resolucién 1970 no suscitd polémica alguna entre los
miembros del Consejo. De hecho es destacable, no soélo el consenso para la
adopcion de la resolucidn, sino también la coincidencia de los argumentos
expresados por las delegaciones antes y después de la votacion. Todos los
oradores en la sesion 6491 del 26 de febrero del 2011 identificaron como
elemento central de la problematica libia el uso desproporcionado de la fuerza
contra civiles. En la especie, India afirmd que lamentaba “la pérdida cuantiosa
de vidas y la lesién de tantas personas mas” y agregd que rechazaban el uso
“totalmente inaceptable” de la fuerza;*’" Sudéfrica que la resolucién mandaba el
claro mensaje al gobierno de el-Gadafi de que “la carniceria en contra de su
propia gente” y “el uso indiscriminado y excesivo de la fuerza en contra de
manifestantes pacificos” debia detenerse;?”® Rusia que condenaba el uso de la
fuerza militar en contra de los demostradores pacificos y que lo consideraba
“absolutamente inaceptable”;?’® China que era “de la mayor urgencia asegurar
el cese inmediato de la violencia y evitar asi mas derramamiento de sangre y
muertes de civiles”;?*® Alemania que “la comunidad internacional no tolerara la
grave y sistematica violacion de derechos humanos del régimen libio (...) en
contra de su poblacion civil”,?** y Brasil que “el nivel de violencia en contra de la

poblacién civil es totalmente inaceptable”.?®? En la sesion 6498, del 17 de marzo

—cuando se adoptd la resolucibn 1973-, esta retérica se replicd, acaso

?" CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.6491, 26 de febrero del 2011, pag. 2
%8 |bidem, pag. 3
"9 |bidem, pag. 4
2:2 Idem
Ibidem, pag. 6
%2 |dem
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condenando mas enfaticamente la escalada del nivel de violencia.?®® La
oposicion al proyecto tuvo mas que ver con la inconveniencia de la permision
del uso de la fuerza por parte de la comunidad internacional que con una
discrepancia sobre el diagnéstico univoco de que la violencia contra civiles era,

en este caso, materia de interés internacional.

2.3.10.3. Elementos relevantes del caso

Como en pocos casos, la preocupacion del Consejo en la situacion de
Libia es absolutamente transparente; las resoluciones 1970 y 1973 tienen como
centro de gravedad el uso de la fuerza en contra de la poblacion civil y la
transgresion de sus libertades. La concatenacion con las coyunturas analizadas
de Sudafrica, Somalia, Kosovo y Myanmar salta a la vista. A partir del estudio
de estos casos indujimos que existe la conviccion juridica de que a la
comunidad internacional le concierne el bienestar fisico y democratico de las
poblaciones civiles del mundo, pero que el uso de la fuerza en su contra no
basta para considerar que las transgresiones a estos bienes juridicos
constituyen amenazas 0 quebrantamientos a la paz y la seguridad
internacionales conforme al articulo 39 de la Carta de las Naciones Unidas. En
Sudafrica, en Somalia y en Kosovo, observamos que los Estados encontraron
competente al Consejo para tomar accion bajo el Capitulo VII luego de
constatar que las poblaciones civiles de esos paises se encontraban bajo
asedio, pero siempre en contextos de vulneracion mas amplios. Por el contrario,

en Myanmar los Estados reconocieron la paupérrima condicién social en la que

283 Cfr. CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS,
Documento S/PV.6498, 17 de marzo de 2011
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se encontraba la poblacién birmana, pero no probaron la existencia de una
dimension mas profunda de la crisis que les permitiera determinar la
materializacién de una amenaza a la paz y la seguridad. La pregunta, entonces,
gue nos da la clave analitica en este caso es la siguiente: ¢reconocieron los
Estados, al considerar competente al Consejo para emitir las resoluciones 1970
y 1973, que el uso de la fuerza en contra de la poblacion civil libia se dio en un
contexto mas amplio de transgresion que la convirtiera en una amenaza para la
paz, o el hecho aislado de la represion fue motivo suficiente para invocar el

Capitulo VII?

A decir por los textos de las resoluciones, que reiteran en la mayoria de
sus parrafos la condena al uso de la fuerza indiscriminado en contra de civiles,
y omiten, casi por completo, referencias a otros elementos de preocupacion —
como podrian ser la naturaleza antidemocratica del sistema politico, el
desencadenamiento de una crisis humanitaria o la desestabilizacién regional
ocasionada—, la respuesta es clara: a diferencia de los casos de Sudafrica,
Somalia, Kosovo, Myanmar y otros no analizados aqui —como Liberia, Bosnia o
Afganistan—, el Consejo determind en Libia la existencia de una amenaza a la
paz a partir de ese unico factor. Los debates de las sesiones 6491 y 6498 llevan
al mismo corolario. Esto sugiere que nos encontramos en presencia de un viraje
en lo que los Estados consideran amenazante para la paz y la seguridad de la
vulneracién de la vida y el bienestar democrético de las poblaciones civiles; una
suerte de aligeramiento del estandar de gravedad requerido por el articulo 39

para estos casos.
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Se ha seialado insistentemente, tanto en foros internacionales como en
el mundo académico, la importancia de las resoluciones 1970 y 1973 como
evidencia del reconocimiento internacional de la doctrina de la Responsabilidad
de Proteger. Sin pretender entrar en los escollos de la discusién sobre los
meéritos juridicos y tedricos de esta doctrina, su inclusion en las consideraciones
del Consejo, y su aceptacion por parte de los Estados miembros —al menos de
lo que se ha denominado “primer pilar’—, sugiere una explicacion a este giro
consuetudinario. La percepcién del uso de la fuerza indiscriminado contra una
poblacién civil ha pasado de ser una preocupacion internacional susceptible de
vulnerar la paz y la seguridad so6lo en contextos de transgresion exacerbados, a
un incumplimiento de la obligacion legal de resguardar a su poblacion de ciertos
hechos particularmente reprobables que, independientemente de los efectos
juridicos que pueda tener, amenaza por si s6lo la paz y la seguridad

internacionales.

Esta conclusion, que ya de si es suficiente para comenzar una nueva
investigacion, debe ser corroborada con otros casos y mas andlisis. El caso es,
no obstante, muy nuevo, y sus secuelas poco consistentes. La pregunta esta

abierta.
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CONCLUSIONES
Primera.- La nocién de “paz y seguridad internacionales” en la Carta de las
Naciones Unidas recoge del derecho internacional consuetudinario una norma
gue establece limites para la accién de los Estados en el ambito de la
comunidad internacional y que constituye lo que los Estados entienden por

“orden publico internacional”.

Segunda.- El Consejo de Seguridad, al estudiar su propia competencia para
actuar bajo el Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas e interpretar lo
gue el articulo 39 establece como vulneraciones a la paz y la seguridad
internacionales, pone en evidencia las convicciones juridicas de los Estados
miembros de la comunidad internacional sobre el contenido de la norma

consuetudinaria del orden publico internacional.

Tercera.- Los Estados consideran que la existencia de una vulneracion a la paz
y la seguridad internacionales en una situacién concreta pasa, segun lo exige el
derecho internacional consuetudinario, por la suficiente internacionalidad y
gravedad de los hechos. Es decir, la norma consuetudinaria del orden publico
internacional se compone de un estandar de interés internacional y de otro de

magnitud de los hechos.

Cuarta.- Los Estados observan que el derecho internacional consuetudinario
exige elementos de internacionalidad y de gravedad distintos para la

actualizacion de una transgresion a la paz y la seguridad internacionales, segun
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la situacién sea una esencialmente internacional o una esencialmente materia

de la jurisdiccion interna de un Estado.

Quinta.- Para el caso de un asunto esencialmente internacional, los Estados
estiman que el fracaso del arreglo pacifico de controversias o el uso de la
fuerza contra la integridad territorial o la independencia politica de otro Estado
—esto es, el surgimiento de un conflicto armado internacional entendido como
violacién de los principios contenidos en los articulos 2.3 y 2.4 de la Carta—
satisfacen, de manera lisa y llana, los estandares de internacionalidad y de
gravedad de una transgresion a la paz y la seguridad internacionales bajo el

derecho internacional consuetudinario.

Sexta.- Para el caso de un asunto esencialmente internacional que adn no
desencadena un conflicto armado, los Estados encuentran suficiente
internacionalidad en la constatacion de que su continuacion podria hacerlo,
cosa que evidencia la denuncia de casus belli por parte de los Estados
involucrados o de terceros. En esta misma hipétesis, el umbral de gravedad
puede surtirse, no limitativamente, por el agotamiento de los recursos de arreglo
pacifico disponibles —dilacion temporal, sabotaje o displicencia de las partes—,
por la ilegalidad flagrante de los actos de algun Estado o por la magnitud de una

transgresion territorial.

Séptima.- En el caso de una controversia internacional no susceptible de
desencadenar un conflicto armado internacional, los Estados encuentran que

para constituir una vulneracion a la paz y la seguridad internacionales, debe

158


http://www.novapdf.com/
http://www.novapdf.com/

existir un motivo de internacionalizacion suficiente para exceptuar su
bilateralidad exclusiva y dar lugar al interés de la comunidad para intervenir en
ella, como puede ser el caracter fundamental de las normas en cuestion. En
estos casos, al igual que en las controversia internacionales con posibilidad de
conflicto bélico, la gravedad se debe constatar, por ejemplo, mediante el

agotamiento de los mecanismos de solucion pacifica.

Octava.- Los casos de origen esencialmente interno —un conflicto armado entre
actores locales, verbigracia— adquieren el grado de internacionalidad requerido
para considerar que transgreden la paz y la seguridad internacionales en el

momento en que otros Estados intervienen militarmente en ellos.

Novena.- La vida y el bienestar democratico de las poblaciones civiles de los
Estados son bienes que revisten interés internacional. Para que una afectacion
a ellos trascienda a una vulneracion de la paz y la seguridad internacionales
hace falta que esta se dé en un contexto de gravedad amplio, como la
prolongacion temporal de la situacién, la desatencién repetida de llamamientos
internacionales, el fracaso de los mecanismos de solucion pacifica de
controversias, la exacerbacion de una crisis humanitaria, la desestabilizacién
politica de una regién o el advenimiento de una guerra de limpieza étnica. Sin
embargo, la utilizacion del lenguaje de la doctrina de la Responsabilidad de
Proteger en las resoluciones mas recientes del Consejo sugiere un

aligeramiento de este estandar.
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Décima.- El desplazamiento de refugiados a través de fronteras internacionales
es un elemento que internacionaliza una situacion conflictiva entre actores de
un mismo Estado. Para que alcance el estandar de una vulneracién ala pazy la
seguridad internacionales, el desplazamiento transfronterizo debe ser de una
magnitud tal que sobrepase la capacidad de los Estados receptores de brindar

asistencia humanitaria y de garantizar la seguridad de los refugiados.

Décimo primera.- El desconocimiento internacional de un gobierno es un
elemento que despierta el interés internacional en un asunto interno. Para que
una situacion de gobierno internacionalmente ilegitimo consolide una
vulneracién a la paz y la seguridad internacionales se requieren elementos de
gravedad tales como el prolongamiento temporal de la ilegitimad
gubernamental, el fracaso de los mecanismos de solucion pacifica de

controversias o el desencadenamiento de una crisis humanitaria.

Décimo segunda.- En el caso de asuntos esencialmente internos, la
percepcion que tienen los Estados que compartan fronteras o zona geografica
con el Estado donde se suscitan los hechos, es un elemento probatorio del

interés internacional que la situacion reviste.
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