Uso de la fuerza y
derecho internacional
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La discusion habida acerca del uso de la fuerza en Irak ha planteado impor-
tantes preguntas sobre papel del derecho internacional en el contexto de los

grandes conflictos internacionales.

(EXISTE UN ORDEN MULTILATERAL?

a primera inquietud se relaciona

mas bien con el futuro. ;Significa

la decision de usar de la fuerza
adoptada al margen de un acuerdo expre-
so del Consejo de Seguridad de las Na-
ciones Unidas el término del sistema
multilateral en la conduccién de las rela-
ciones internacionales?

Cabe observar en primer lugar que es
posible constatar el hecho de que la exis-
tencia de un sistema multilateral en ma-
teria de mantenimiento de la paz y la se-
guridad internacionales o, alternativamen-
te, de uno en que predomina el criterio
unilateral, no depende de acuerdos deter-
minados, como aquellos que en su época

se plasmaron en la Carta de las Naciones
Unidas.

Es el resultado directo de la estructu-
ra de poder internacional. Si ésta cuenta
con variados actores que comparten el
poder politico, militar y econémico, la
naturaleza del sistema serd principalmente
multilateral. Es lo que ocurri6 en lo esen-
cial a partir de la segunda guerra mun-
dial, en que algunas grandes potencias y
otras potencias intermedias compartieron
el poder en la conduccién de la comuni-
dad internacional.

Sin embargo, si ese poder se concen-
tra en un solo actor principal y quizds en
otros medianos o menores, como es el
caso en la actualidad, la conduccién del
sistema también seguird este modelo. Pre-

! Texto basado en una conferencia del autor en el Instituto de Estudios Internacionales de la Univer-

sidad de Chile el dia 1 de abril de 2003.
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cisamente porque la estructura del poder
internacional ha cambiado es que también
lo ha hecho la naturaleza del sistema in-
ternacional. Probablemente ello continua-
rd siendo asi mientras no surja otra po-
tencia capaz de competir por el poder en
el sistema internacional, siendo China la
unica que se vislumbra en el futuro me-
diato.

De lo anterior resulta que en un con-
texto de cambio de la estructura de po-
der, las Naciones Unidas en una cierta
medida han dejado de responder a esa rea-
lidad. De alli la situacién de crisis que la
amenazé en relacién con los eventos de
Irak. Pero la crisis es mds profunda de lo
que aparece a primera vista, pues esa or-
ganizacién hace ya varios afios que no
responde a las realidades y expectativas
de la comunidad internacional en este pla-
no (Anne-Marie Slaughter, The Washing-
ton Post, 13 de Abril de 2003).

Desde hace varios ainos Naciones
Unidas no responde a las realidades
de la comunidad internacional.

Puede no ser ideal, pero el hecho es
que siempre la decisién de usar la fuerza
en conflictos importantes ha sido de ca-
rdcter unilateral. El papel de las organi-
zaciones internacionales ha sido destaca-
do en la administracién de ciertas situa-
ciones que inquietan a la comunidad in-
ternacional, como es en general el caso
de las operaciones de mantenimiento de
la paz. Pero estas situaciones son relati-
vamente menores si se las compara con
los grandes conflictos. En el caso de esos
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grandes conflictos las organizaciones in-
ternacionales en general se limitan a ad-
ministrar una situacion posterior a la de-
terminada por el uso de la fuerza, que es
precisamente lo que actualmente realiza
Naciones Unidas en Irak.

UN ORDEN QUEBRANTADO DE
ANTEMANO

El punto de vista de que el orden
multilateral ha sido draméticamente afec-
tado por el uso de la fuerza en Irak, no
resulta enteramente convincente. La ra-
z6n es que ese orden, si acaso alguna vez
efectivamente existi6, fue quebrantado
mucho antes, inclusive con la participa-
cion de algunas potencias medianas que
hoy siguen un criterio diferente.

En efecto, el quebrantamiento mas
evidente ocurrido recientemente fue el
determinado por el bombardeo de
Belgrado por la OTAN, en que numero-
sas potencias europeas junto a los Esta-
dos Unidos utilizaron de la fuerza sin au-
torizacion del Consejo de Seguridad, or-
ganismo que ni siquiera fue consultado
con anterioridad. S6lo con posterioridad
este organismo convalidd la accién uni-
lateral que se llevé a cabo. Los motivos
de esta intervencién no fueron diferentes
de los de Irak, esto es, una percepcién de
que era necesario salvaguardar ciertos
valores humanitarios y, sobre todo, el he-
cho de que uno y otro régimen no resulta-
ba grato para las potencias que actuaron
en cada caso.

El orden multilateral estaba cuestio-
nado desde antes de los acontecimientos
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de Irak. La razén fue nuevamente, no el
propdsito de alterar el régimen institucio-
nal de la comunidad internacional, sino
el hecho de que quienes detentaban el
poder optaron por la constante histérica
de intervenir por su sola decisién en una
situacién de importancia que los afecta-
ba. Los ejemplos podrian repetirse al in-
finito.

( QUIEN HA VIOLADO SUS OBLIGACIONES
BAJO LA CARTA DE LAS
NAcioNEs UNIDAS?

Una segunda fuente de inquietud en
el debate planteado ha sido la de estable-
cer si una accién como la seguida en Irak
por Estados Unidos y el Reino Unido es
de por si violatoria de la Carta de las Na-
ciones Unidas y, por consiguiente, del de-
recho internacional. Es aqui donde los pun-
tos de vista se encuentran mds divididos.

Para una parte de la opinién ilustra-
da, toda accién que involucre el uso de la
fuerza que no cuente con una autoriza-
cion expresa del Consejo de Seguridad es
contraria a la Carta y al derecho interna-
cional (Thomas M. Franck, Le Monde, 2
de abril de 2003). Para otra parte de esa
opinién, en cambio, se contaba de ante-
mano con una autorizacién suficiente
(Richard Gardner, Newsday, 20 de marzo
de 2003) y, en adicién, una autorizacién
ni siquiera era necesaria si acaso se dan
las condiciones para el ejercicio de la le-
gitima defensa.

Pocas dudas pueden caber acerca del
hecho de que una sucesién de resolucio-
nes del Consejo de Seguridad adoptadas

respecto de Irak a partir de 1991 impo-
nian obligaciones especificas a ese pais,
especialmente en materia de desarme y
verificacion. La Resolucion 687 de 1991
ha sido calificada como la madre de to-
das las resoluciones (Ruth Wedgwood,
Financial Times, 14 de marzo de 2003).
Ninguna de ellas fue cumplida. En con-
secuencia habia de antemano un régimen
infractor del derecho internacional en el
campo especifico del mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales.

Dadas las condiciones para
el ejercicio de la legitima defensa,
el uso de la fuerza ni siquiera
necesita autorizarse.

En este contexto, cuando el Consejo
de Seguridad aprueba la Resolucién 1441
en 2002 lo hace con un alcance terminal.
De no cumplirse con obligaciones espe-
cificas en plazos determinados, se advierte
al infractor que se utilizaran las medidas
para lograr ese cumplimiento, incluidas
aquellas que se definieron como conlle-
vando las mas graves consecuencias. Ade-
mas, todo lo anterior con referencia espe-
cifica al Capitulo VII de la Carta.

Es verdad que Ia historia legislativa
de esta Resolucién permite, como siem-
pre ocurre en Naciones Unidas, variadas
interpretaciones. Una de ellas es que se
requeriria de todos modos de una autori-
zacién ulterior del Consejo de Seguridad.
La otra es que esta exigencia fue omitida
expresamente. Sea como fuere, el hecho
es que el texto de la Resolucién no plan-
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tea esa exigencia. La llamada segunda
resolucion del Consejo era en realidad la
décimo octava dentro del proceso.

Aun asi, las potencias interesadas en
actuar solicitaron una nueva resolucién
del Consejo de Seguridad, pero algunos
miembros permanentes anunciaron un
posible ejercicio del veto, en tanto que
otros no permanentes prefirieron no to-
mar una decision o se plegaron a una ac-
titud de oposicidn a lo solicitado.

Se ha sostenido que en el derecho
internacional hay un paradigma
humanitario y democratico que exige
acciones para preservarlo.

Dada una situacién en que objetiva-
mente existe un Estado que se encuentra
en violacidn grave de sus obligaciones en
materia de mantenimiento de la paz y se-
guridad internacionales, la pregunta que
surge es: contraria el orden internacional
un grupo de Estados que decide intervenir
para restablecer la legalidad rota, o lo con-
trario a ese orden es la inaccién del 6rgano
que estd encargado de su preservacion?

Desde luego no cabe sostener que esta
tarea institucional es una responsabilidad
exclusiva de los miembros permanentes.
Es una responsabilidad que comparten los
miembros no permanentes que han pos-
tulado a ser elegidos. De no ser ello asi,
se estaria apoyando la tesis de que no se
trata este de un orden multilateral y co-
lectivo, sino uno basado efectivamente en
el grado de poder reconocido por la Car-
ta, que ademads es el que ha cambiado.
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Este es el punto donde la discusién se
entrelaza con el ejercicio de la accién
humanitaria y la legitima defensa en el
derecho internacional, tal como ocurrie-
ra en Belgrado.

UN DERECHO INTERNACIONAL
VICTIMA DE SU PROPIO EXITO

Hay quienes han sostenido que existe
un nuevo paradigma humanitario y demo-
cratico en el derecho internacional, que
exige llevar a cabo las acciones necesarias
para preservarlo. La intervencién humani-
taria en sus variadas formas se justifica para
ese punto de vista en funcion de este para-
digma. Pero entonces, ;por qué se aceptd
respecto de Belgrado lo que no se acepta
respecto de Irak? Es el antiguo problema
de la dualidad de criterios basada, no en
una cuestion de interpretacion juridica,
sino en una opcién ideolégica.

Ninguna duda cabe de que esos valo-
res han encontrado un importante desa-
rrollo en el derecho internacional contem-
poréneo, pero a la vez ellos plantean nue-
vas exigencias respecto de otras materias,
como el propio uso de la fuerza. En este
sentido, como lo afirma un distinguido
autor, es el propio éxito del derecho in-
ternacional el que ha llevado en ciertas
circunstancias a reenfocar el criterio para
el uso de la fuerza (Adam Roberts: “Law
and the Use of Force After Iraq”,
Survival, Vol. 45,2003, 31-56, p.34). Ese
mismo autor indica con agudeza:

“En realidad, el derecho y la fuerza
siempre han tenido y contintian teniendo
una compleja dependencia mutua, espe-
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cialmente cuando se trata de la autoriza-
cion y justificacion para el uso de la fuer-
za” (ibid.; pag. 35).

DOCTRINAS PREVENTIVAS ANTE UNA
CAMBIANTE NATURALEZA
DE LOS CONFLICTOS

La doctrina de la legitima defensa es
todavia mds compleja en el derecho in-
ternacional. La accién preventiva siem-
pre ha estado subyacente en las grandes
crisis internacionales. La tesis de que s6lo
se puede responder a un ataque cuando
éste se ha producido esta hoy dia en gran
medida superada por la naturaleza de los
nuevos conflictos. Frente a amenazas
globales como el terrorismo y su apoyo
por algunos Estados, la propia considera-
ci6on humanitaria exige no esperar hasta
que sea tarde. Es la diferencia que ha sig-
nificado, por ejemplo, el ataque a las to-
rres gemelas. La tesis reactiva ex post
facto fue valida cuando se enfrentaban
ejércitos convencionales y la guerra te-
nia todavia algunas reglas de caballerosi-
dad.

Es posible que la doctrina de la ac-
cién preventiva sea refinada con mayor
precision, pues hasta ahora se ha mante-
nido al nivel de generalidades un tanto
imprecisas. En el derecho internacional
tradicional, por ejemplo, se exigian los
requisitos de que el peligro fuera inmi-
nente, abrumador y que no permitiera una
eleccion de medios o un momento para la
deliberacién. Pero ello no excluye la le-
gitimidad de la invocacion de la doctrina
en justificacion de ciertas formas del uso

de la fuerza en la sociedad internacional
contemporanea.

La accion preventiva ha estado
subyacente en las grandes crisis
internacionales.

Ha sido el propio Consejo de Seguri-
dad el que ha apoyado la invocacion de la
legitima defensa para al uso de la fuerza
en ciertos eventos recientes, como es el
caso de la ocupacién de Afganistan.

Hay quienes piensan que una cosa es
obligar al cumplimiento de determinadas
obligaciones internacionales y otra muy di-
ferente y carente de precedentes en el dere-
cho internacional el provocar un cambio de
régimen (A. Vaughan Lowe, The Times, 25
de Febrero de 2003). Sin embargo, la argu-
mentacion humanitaria y democratica se ha
extendido también en periodos recientes a
cambios directos o indirectos de regimenes,
como lo revelan los casos de Noriega, Gra-
nada, Milosevic y Afganistan.

REINVENTO DE NACIONES UNIDAS O
PRESERVACION DE UN PAPEL SECUNDARIO

En circunstancias en que los Estados
amenazados recurren al uso de la fuerza
en legitima defensa, evidentemente el pa-
pel de Naciones Unidas y otras organiza-
ciones internacionales se verd disminui-
do. Ello no significa, sin embargo, que
esté destinado a desaparecer. Como se in-
dicara, toma nueva fuerza en la adminis-
tracion de las situaciones posteriores al
uso de la fuerza.
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Para mantener un papel primordial
esas organizaciones deberdn por cierto
demostrar la capacidad de reaccionar con
eficacia frente a las amenazas que afecten
a la comunidad internacional. La reforma
y reinvencion de las Naciones Unidas es
una importante tarea que estos hechos de-
jan en evidencia (Slaughter, op. cit.).

LA ASPIRACION DE LA PAZ:
LO GENUINO Y LO INSTRUMENTAL

Anteriormente se menciond el pro-
blema histdrico de la dualidad de crite-
rios en el enfoque del derecho interna-
cional. Este fenémeno es particularmente
evidente en el caso del uso de la fuerza,
como ha podido apreciarse en la situa-
cion de Irak. Todo ser racional prefiere
la paz a la guerra. Hay por consiguiente
un pacifismo genuino en muchas de las
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reacciones que se han visto al uso de la
fuerza en esta coyuntura. Es el caso prin-
cipal de las inquietudes expresadas por
la Santa Sede.

Pero también hay un pacifismo que
aprovecha estas coyunturas para
instrumentar ideol6gicamente una aspira-
cioén genuina de la comunidad. Una parte
no despreciable de las reacciones adver-
sas se basa en esta otra perspectiva, don-
de no prima una inquietud por el orden
internacional o su derecho.

Es importante en este sentido saber
distinguir entre lo genuino y lo instrumen-
tal. Lo primero permitird muchas correc-
ciones en el orden internacional y sus ins-
tituciones que se hacen necesarias. Lo
segundo, en cambio, s6lo agravara esas
deficiencias al crear distorsiones intere-
sadas, exacerbar las opciones ideoldgicas
y ahondar las tendencias a la confronta-
cioén que existen en toda comunidad.





