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INTRODUCCION

MULTA RENASCENTUR QUAE IAM CECIDERE. . . De las pa-
labras lo dijo Horacio; de las voces que tan pronto desa-
parecen del habla comin como en ella reingresan:
“;Tantas renacerdn que ya eran caducas!” Lo propio,
sin embargo, puede decirse de ciertos temas o pro-
blemas que parecen a veces desaparecer del horizonte
espiritual de una época, pero s6lo para tornar con
renovado brio bajo el apremio de nuevas situaciones
o circunstancias.

Uno de estos temas o problemas unas veces deba-
tidos y otras silenciados, pero siempre recurrentes, ha
sido, a no dudarlo, €l de la coordinacién entre el orga-
nismo mundial y los organismos regionales en los varios
campos de su actividad especifica, y la cual, como
salta a la vista, tendrd que ser a menudo forzosamente
concurrente. Tendrd que serlo, desde luego, en lo que
hace a la realizacién del fin primordial de toda or-
ganizacién internacional, cualquiera que sea su 4m-
bito, y que no es otro que el mantenimiento de la
paz y la seguridad, ya en el mundo entero, ya en una
regién determinada. De ahi la necesidad de operar
un deslinde, todo lo preciso que pueda ser, entre las
competencias del organismo mayor y de los organis-
mos menores, y sobre todo si se piensa que una de
estas competencias es la del empleo de la fuerza y
con las armas actuales.

A decir verdad, un problema semejante ha estado
siempre presente, en la conciencia de los hombres de
Estado y de los juristas, desde que la humanidad como
tal pudo darse una auténtica organizacién juridica
con 6rganos propios, lo cual acontece por primera vez
con la creacibn de la Sociedad de Naciones, al tér-
mino de la primera guerra mundial. A partir de en-
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2 ANTONIO GOMEZ ROBLEDO

tonces no dejé6 nunca de discutirse el gran tema del
universalismo y el regionalismo, y la tensién dialécti-
ca entre ambos términos no hizo sino exacerbarse con
el advenimiento de la Organizacién de las Naciones
Unidas —al fin de la segunda guerra mundial—, por
virtud de la importancia mucho mayor que en la
Carta tienen los organismos regionales, en comparacion
con la que habian tenido en el Pacto. Fue un tema,
en suma, siempre presente y nunca liquidado, pero
sobre el cual parecia haberse dicho la dltima palabra,
por los universalistas y por los regionalistas, dentro del
contexto, por tantos afios vigente, de la guerra fria
entre las dos mayores potencias mundiales, con la
consiguiente estructura bipolar de la politica de poder.
_ Ahora, empero, todo esto ha cambiado con la nueva
estructura multipolar de las grandes potencias (pién-
sese no mas en el ingreso de China, de la China real,
en las Naciones Unidas); con el papel cada dia mas
activo del Tercer Mundo, y por dltimo, pero no por
cierto lo menor, con la revisién que de si misma, de
su propio regionalismo, estd llevando a cabo actual-
mente la Organizacién de los Estados Americanos. No
hay_que olvidar, en efecto, que la controversia entre -
universalismo .y. regionalismo se ha ventilado sobre
todo, asi en el foro mundial como en el regional, a
prop6sito del Sistema Interamericano, por ser el mis
antiguo y el mis adulto entre todos los “entendi-
mientos” regionales que han tenido curso en la his-
toria de las relaciones internacionales. Nada académico,
sino por extremo vital, es para un “americano” (en
la lata y pristina acepcién del vocablo) el problema
de la coordinacién entre el organismo mundial y el
organismo regional. A su reconsideracién invitan las
circunstancias antes apuntadas, con la experiencia ul-
tima —mas de un cuarto de siglo— de la_articulacién
entre la Carta de San Francisco y la Carta de Bogot4
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con sus principales instrumentos colaterales. Después
de todo lo que ha pasado, ciertas cosas no pueden
verse hoy como las vimos en 1945 o 1948.

Cumple advertir ain que en esta reconsideracién o
revisién tiene una latitud de apreciacion mucho ma-
yor el politico que el jurista, limitado este dltimo, al
contrario del primero, por el derecho positivo y vi-
gente. A la lex lata debe de ordinario circunscribirse
el jurista (si no es también, ocasionalmente, legislador)
y la lex ferenda no resulta sino ticitamente de la cri-
tica que de la primera pueda hacer aquél.

Un estudio puramente juridico, por tanto, de los
textos vigentes, serd lo que a continuacidn se-ofrece;
una exégesis, ademis, que frecuentemente, y por ven-
tura en lo més importante, no podrd desenlazar sino
en conclusiones de mayor o menor probabilidad, no de
certeza: plena. De ello debemos hacernos cargo des-
de el principio, y asi tiene que ser por la simple ra-
zén de que pocos documentos como la Carta de las
Naciones Unidas estarin tan prefiados de ambigiieda-
des, cuando no de abiertas contradicciones. Ha lle-
gado a decirse, y aun por eminentes juristas, que
ciertas leyes, y sobre todo una constitucién, han de
ser mis o menos ambiguas, ya que de este modo no
habra que reformarlas cuando asi lo exija la evolucién
histérica, sino que una operacién andloga podra per-
fectamente cumplirla la interpretacién indefinidamen-
te variable de la jurisprudencia. De tener tales méri-
tos la ambigiiedad, no hay duda que la Carta de
las Naciones Unidas se lleva la palma, y sobre todo
tal vez en aquello donde mis necesaria era la claridad,
como en los capitulos que definen la accién de sus
6rganos en el mantenimiento de la paz y la segu-
ridad internacional. Sabemos bien, por otra parte, que
todo ello fue resultado forzoso de las circunstancias
en que tuvo lugar la Conferencia Constituyente de San
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Francisco, cuando hubo que equilibrar, en el texto
final, fuerzas tan encontradas y dar a todos satisfac-
cién, en forma de que cada cual leyese lo que de
seaba o le convenia. De lo mds impertinente serfa el
ponernos a censurar a los autores de la Carta por las
deficiencias que puedan notarse en la obra gigantesca
que les tocé emprender y consumar. Y si hacemos
hincapié en lo de las oscuridades de su articulado, es
s6lo por justificar el método que en este estudio nos
proponemos seguir, y que consiste en colocarnos en
primer lugar en los origenes de la institucién o las
instituciones de cuya coordinacién se trata. Porque
si estuviéramos en presencia de textos claros e inequi-
vocos, podria parecer superfluo el recurso a los travaux
preparatoires, pero no cuando los textos mismos no
resuelven el problema de su interpretacién. En el
caso de las Naciones Unidas muy en especial, mi con-
viccién mds sincera es la de que una breve inspec-
cion de sus antecedentes y de su génesis serd de
gran auxilio en la hermenéutica posterior de los articu-
los de la Carta. Asi por lo menos espero hacerlo ver.

EL REGIONALISMO EN LA HISTORIA

Universalismo y regionalismo son términos o concep-
tos que aunque no con este nombre, son tan antiguos
como el derecho internacional moderno. Con toda
claridad puede verse aquella antitesis en la célebre
definicién que del derecho de gentes da Hugo Grocio,
a saber:

El derecho de gentes es el que ha recibido de
la voluntad de todos o de muchos pueblos su
fuerza obligatoria. Afiado ““de muchos”, porque
apenas si se encontrard un derecho fuera del
derecho natural, que también suele llamarse de-
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recho de gentes, que sea comin a todos los pue-
blos. Por el contrario, a menudo es derecho de
gentes en una parte del mundo lo que en otra
no lo es.

A este texto venerable pudieron haberse acogido
quienes, como Alvarez y Alcorta, propugnaban, contra
S4 Vianna, la existencia de un derecho internacional
americano.? Por €] estuvo, antes que nadie, el Liber-
tador Bolivar, cuando hablaba de aquel “cuerpo de
leyes que en paz y en guerra sea el escudo de nues-
tro destino”.

En la realidad politica y juridica, no obstante, no
fue posible darnos una auténtica organizacién regio-
nal sino hasta después de la segunda guerra mundial.
Fracasada la idea confederativa bolivariana, el movi-
miento que se inicia en 1889 no fue mas alli —en
estructuras constitucionales o administrativas— de la
fundacién de la Unién Panamericana, un érgano de
cooperacién ciertamente, pero no un organismo ge-
nuinamente representativo de la comunidad interame-
ricana en toda la amplitud de sus fines y propdsitos.

La Sociedad de Naciones hubiera debido de suyo
estimular nuestro regionalismo, asi no fuese sino por-
que toda sociedad mayor debe procurar igualmente
el desarrollo de las sociedades menores, y por algo
Aristételes definia el Estado no como una comunidad
de individuos, sino como una ‘“‘comunidad de comu-
nidades”. De hecho, sin embargo, no fue asi, antes
todo lo contrario, por lo menos en lo que concierne

! De iure belli ac pacis, I, 1, 14.

2 Lo curioso del caso es que tanto Alvarez (Le droit interna-
tional américain) como Sa Vianna (De la non existence d’un
droit international américain) hubieron de escribir en francés
para encontrar auditorio en el mundo cientifico de la época.
A tal punto éramos aiin, los latinoamericanos, poco menos que
insignificantes en la sociedad internacional.
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a los pueblos latinoamericanos, por cuanto que para
la SDN, con arreglo a lo declarado en el articulo 21
del Pacto, €l ejemplo tipico, el paradigma como si
dijéramos, de los acuerdos o entendimientos regiona-
les (ententes regionales, regional understandings) era,
con mencién expresa, la Doctrina Monroe. Ahora bien,
y colocindonos en una actitud de abstencionismo
valorativo, ni positivo ni negativo, lo mis cierto que
puede decirse de la Doctrina Monroe es el ser ella
una expresion de la politica exterior de los Estados
Unidos —y como tal enjuiciable dGnicamente por el
gobierno de este pais—, pero en ningin sentido un
acuerdo o entendimiento entreé los pueblos america-
nos. No sabemos naturalmente —no lo sabremos nun-
ca— lo que el gobierno de los Estados Unidos habria
dicho si hubiera ratificado el Tratado de Versalles,
del cual era parte integrante el Pacto de la Liga, pero
nada induce a pensar que la Doctrina Monroe hu-
biera podido “continentalizarse”, cuando precisamente
la insercién de la Doctrina en el articulado del Pacto
fue el expediente ideado por el presidente Wilson (y
a la postre fallido) para hacer conciliable, ante el Se-
nado de su pafs, el Pacto con la Doctrina, tal y como
ésta habia venido entendiéndose hasta entonces por
todos los gobiernos estadounidenses. El propio pre-
sidente Wilson, en su célebre alocucién ante el Se-
gundo Congreso Cientifico Panamericano, el 6 de
enero de 1916, habia dicho, en los términos mas in-
equivocos, que la Doctrina Monroe, proclamada por
los Estados Unidos por su propia autoridad, habia
sido y seria siempre mantenida bajo su propia res-
ponsabilidad.® Ahora bien, a este mismo statement
del Presidente se referia el Departamento de Estado

* “The Monroe Doctrine was proclaimed by the United States
on her own authority. It always has been maintained, and
always will be maintained, upon her own responsibility”.
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al contestar la consulta que le hacia el gobierno de
El Salvador, sobre la interpretaciéon que debia dar a la
Doctrina Monroe en el contexto del articulo 21 decl
Pacto. Un “entendimiento regional”, por tanto, debia
entenderse en términos estricta y absolutamente uni-
laterales; asi ni mas ni menos. Y todavia en 1930, en
el célebre Memorandum Clark, uno de los documen-
tos de mayor autoridad oficial, se encarecia el caricter
“puramente unilateral” de la Doctrina Monroe, y se
afiadia que ningin otro poder en el mundo puede
tener la menor relacién ni opinién alguna en la apli-
cacién de los principios incorporados en la Doctrina:
“The Doctrine is thus purely unilateral... No other
power of the world has any relationship to, or voice
in the implementing of the principles which the Doc-
trine contains” .4

Por la puerta de servicio y como a regafiadientes,
segin decia Georges Scelle, como acélitos de la Doc-
trina Monroe, el Gnico personaje importante, entraron
los acuerdos regionales en el Pacto de la Sociedad de
Naciones. No obstante, la antitesis o correlacién uni-
versalismo-regionalismo quedaba firmemente estable-
cida, y con ella habia que contar cuando en la segun-
da guerra mundial y mucho antes de que pudiera
columbrarse su fin, empezaron a idearse esquemas y
proyectos sobre la futura organizacién mundial.

Siendo imposible reproducir aqui todos esos planes,
o siquiera los principales, bastard con decir que en el
proyecto final de Dumbarton Oaks, obra de las gran-
des potencias vencedoras, predominaba ostensiblemente
el universalismo —o el Directorio de los Grandes, para
ser mas precisos— sobre el regionalismo.® En la Con-

* Department of State, Memorandum on the Monroe Doc-
trine prepared by J. Reuben Clark, United States Government
Printing Office, Washington, 1930.

® Como es bien sabido, el presidente Roosevelt prefiri6 a la
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ferencia de Dumbarton Oaks, es verdad, acabaron las
potencias por convenir en un capitulo sobre acuerdos
regionales, en los términos que mis o menos pasaron
a figurar en los articulos 52 a 54 de la Carta; pero
algo tan importante como el reconocimiento de la
legitima defensa no pudo ser obtenido sino hasta
la Conferencia de San Francisco, donde los delega-
dos latinoamericanos se batieron en toda la linea por
la consagracién, en la Carta ecuménica, de lo acorda-
do en la Conferencia de Chapultepec. En esta cam-
pafia, por un regionalismo lo mis amplio posible, tu-
vimos como aliados, aunque por otros motivos, a los
paises socialistas y otros europeos, los cuales querian
tener las manos libres para prevenir a tiempo el re
surgimiento del militarismo germénico, y no era otro
el propésito de los pactos de ayuda mutua que Ila
Unién Soviética habia celebrado ya con la Gran Bre-
tafia, Francia, Checoslovaquia, Yugoslavia y Polonia-
Lublin. Ahora bien, y tal como lo dijo en aquella oca-
sién el senador Vandenberg, uno de los grandes cam-
peones del regionalismo americano, no habia de tener
en esto América menor libertad que Europa. La pari-
dad, no obstante, estuvo muy lejos de lograrse, ya
que ni por asombro obtuvimos la ilimitada libertad
de accién que se reconoci6é en favor de las potencias
aliadas y asociadas (arts. 53 y 107 de la Carta) para
emprender “cualquier accién” contra los Estados ene-
migos en la segunda guerra mundial. Fue éste un
dispositivo aparentemente de caricter temporal, en los
términos del articulo 53 (2) de la Carta, pero que
no puede caducar, con arreglo al citado precepto, sino
a solicitud de los Estados investidos de tan exorbi-

postre, después de muchas dudas, el universalismo de Cordell
Hull, quien temia la anarquia que podfa resultar del enfrenta-
miento de poderosos regionalismos, representados inclusive en el
Consejo de Seguridad, segin lo proponia Sumner Wells.



INTRODUCCION 9

tante privilegio, y el hecho es que hasta hoy, después
de la entrada de las dos Alemanias en las Naciones
Unidas, mantienen su vigencia aquellas disposiciones.
A cambio de esto, nosotros no pudimos conseguir si-
quiera la mencién explicita del Acta de Chapultepec
en la Carta de San Francisco, y en el impasse que de
ahi resultd, hubimos de contentarnos con la férmu-
la salvadora, ideada por un miembro de la delegacién
britdnica, de la legitima defensa. Al sancionarse igual-
mente la legitima defensa “colectiva”, no hubo mas
que pedir, y tanto Vandenberg como Lleras Camargo
declararon que con esta precisién quedaba salvaguar-
dado nuestro sistema regional.®

Asi pudo creerse entonces, pero lo cierto es que,
segin se desprende de los articulos pertinentes de la
Carta, los organismos regionales no tienen verdade-
ra autonomia sino en lo concerniente al arreglo pa-
cifico de las controversias de caricter local, y que en
todo el resto, con la sola excepcion de la legitima
defensa, estdn del todo sometidos al Consejo de Se-
guridad.

No se obtuvo tampoco, por méis que se luché
por ello, ni una derogacién del veto de los miembros
permanentes en asuntos de seguridad regional, ni una
representacién de los organismos regionales en cuanto
tales, en la Asamblea General, ni menos ain, en el
Consejo de Seguridad.

La recapitulacién anterior, summa per capita, de lo
que pas6 en el afio decisivo de 1945, no ha tenido
otro objeto sino mostrar que en la Organizacién de
las Naciones Unidas, tal como fue finalmente consti-

® Vandenberg recibi6 una ovacién cerrada cuando en el dis-
curso con que clausuré este episodio, dijo lo siguiente: “The
Pan American Union for fifty years has represented the finest
flower of international cooperation for security by peaceful
means”.



10 ANTONIO GOMEZ ROBLEDO

tuida, el universalismo prevalecié sobre el regionalis-
mo, o en otras palabras, en las del juez Jiménez de
Aréchaga: “Las Naciones Unidas constituyen una aso-
ciacién de Estados y no una asociacién de federacio-
nes regionales.” ? Como resultado de esta afirmacién
y para todo lo que va a seguir, estd patente la tesis
del acceso inmediato a los 6rganos principales de las
Naciones Unidas por parte de cualquier Estado miem-
bro, sea que pertenezca o no, por otra parte, a un
organismo regional.

Con estos prenotandos, y sobre la base de que la
OEA es indiscutiblemente un organismo regional  (has-
ta por el requisito de la contigiiidad fisica, mediata o
inmediata, entre sus miembros), abordemos los pro-
blemas que resultan de las posibles interferencias en-
tre la OEA y las Naciones Unidas, y que se produ-
cen en razén de no estar suficientemente deslindadas,
con toda la claridad que hubiera sido deseable, las
competencias entre una y otra organizacién. Con arre-
glo al método seguido en los numerosos estudios que
hay sobre la materia, las zonas de interferencia, en
lo que concierne al mantenimiento de la paz y la se-
guridad internacional, son las cuatro siguientes: 1)
Arreglo pacifico de controversias; 2) Ejercicio de la le-
gitima defensa; 3) Aplicacién de medidas coercitivas;
y 4) La cuestiéon de la legalidad de una fuerza arma-
da de paz en la esfera regional.

" Jiménez de Aréchaga, La coordination des systémes de TCNU
et de TOEA pour le réglement pacifique des différends et Ila
securité collective, Recueil des Cours de I’Académie Internatio-
nale de la Haye, vol. 111, p. 423.



I. ARREGLO PACIFICO DE
CONTROVERSIAS






SISTEMA INTERAMERICANO

La jusTiFicACION BAsica de los acuerdos u organis-
mos regionales, en los términos de la Carta de las
Naciones Unidas (Art. 52, I) es el de que tengan por
fin el de “entender en los asuntos relativos al man-
tenimiento de la paz y la seguridad internacionales y
susceptibles de accién regional”. Ahora bien, y segin
se reconoce unianimemente, €l verdadero fundamento
de la paz, de una paz que no sea meramente la sus-
pensién de las hostilidades, es un sistema efectivo de
solucién pacifica de los conflictos, de modo tal que
ninguna controversia o situacién pueda desenlazar en
el empleo de la fuerza. Consecuentemente, todo or-
ganismo regional auténtico y que no sea meramente
un mecanismo de seguridad colectiva (porque ha ha-
bido muchos de esta especie, disfrazados de acuerdos
regionales) ha de tener entre sus cometidos princi-
pales la organizacién de un sistema de arreglo paci-
fico, en forma tal que ninguna controversia quede sin
solucién definitiva.

En la OEA, y mucho antes de su constitucién for-
mal, ha sido inveterado y benemérito el esfuerzo des-
plegado a articular en instrumentos apropiados los
procedimientos pacificos tradicionales para la solucién
de las controversias. Después de haber andado todo
esto disperso en multitud de tratados o convenios mis
o menos fragmentarios, aquel esfuerzo culminé en
un instrumento Unico, el Tratado Americano de So-
luciones Pacificas o Pacto de Bogoti. Como texto

13
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ideal no hay mis que pedir, ya que, por virtud de
él, todas las controversias entre los Estados, de cual-
quier especie que sean y salvo las excepciones consig-
nadas expresamente en el Pacto, han de ir finalmen-
te, para su resolucién definitiva, a un tribunal ad hoc,
o a la Corte Internacional de Justicia. Es el perfecto
espécimen, en esta materia, de la plenitud hermética
del derecho, o la obra maestra del idealismo latino-
americano. Por esto mismo, sin embargo, era poco
realista, como se vio desde el principio por las nu-
merosas reservas estampadas por varios de los signa-
tarios, entre ellos la delegacién de los Estados Unidos,
la cual (y no fue por cierto la tnica reserva) reite
16 en aquella ocasién la llamada Enmienda Connally,
segln la cual la sumisién de los Estados Unidos a la
Corte Internacional de Justicia depende en cada caso
de su libre aceptacién, segin que consideren que la
materia del litigio es o no de su exclusiva jurisdiccién
doméstica.

Tan irreal asimismo, por mis que defendible de
suyo, es la admisién del concepto latinoamericano de
denegacién de justicia (Art. VII del Pacto); concepto
tan restrictivo que deja fuera de la jurisdiccién inter-
nacional —y aun de la reclamacién diploméatica— to-
dos aquellos casos en los cuales el Estado inculpado
haya observado, de acuerdo con su propia legislacién,
las formalidades del procedimiento judicial o adminis-
trativo. Es mds que comprensible, aqui también, la
reserva de los Estados Unidos; y es por demds evi-
dente que ningin instrumento interamericano puede
tener valor real si en él no participa plenamente (o
sustancialmente por lo menos) la potencia mayor del
Hemisferio.

En otras partes de su articulado adolece el Pacto de
Bogotd de notables deficiencias de técmica juridica,
como en el articulo II, asi redactado: “Las Altas Par-
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tes contratantes reconocen la obligacién de resolver
las controversias internacionales por los procedimien-
tos pacificos regionales antes de llevarlas al Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas”. A menos de
entender “resolver” como “tratar de resolver”, lo an-
terior carece de sentido, porque no se comprende cémo
pueda llevarse ante alguna instancia ulterior una con-
troversia que ha sido previamente resuelta.

Otro “rompecabezas inextricable” (asi lo califican
A.V.W. Thomas y A:J. Thomas) es el articulo XXXV,
que estipula la obligacién de someter las controversias
al procedimiento de arbitraje cuando la Corte Inter-
nacional de Justicia se declare incompetente “por cual-
quier otro motivo” distinto de los enunciados expre-
samente en el Pacto. ;Cuiles podrin ser estos
misteriosos ‘“‘otros” motivos? A juicio de los autores
antes citados,® no puede haber sino un motivo unico,
que seria el cardcter no juridico de la controversia, ya
que la Corte no puede conocer sino de controversias
juridicas. De ser asi (y hasta ahora no percibimos otra
interpretacién), resulta entonces que el Pacto asume
implicitamente la vieja distincién, hoy tan superada
después de los estudios de Kelsen y Lauterpacht, entre
controversias juridicas y no juridicas, justiciables y no
justiciables. Pero todavia hay algo peor, y es que, al
remitir al arbitraje las controversias no juridicas, se
desnaturaliza por completo la institucién del arbitraje
internacional, el cual ha de ajustarse al derecho vi-
gente tanto como el procedimiento judicial, con la sola
diferencia que, en el arbitraje, los arbitros jueces son
electos por las partes. Es la célebre definicién de las
Convenciones de La Haya de 1899 y 1907: “El ar-
bitraje internacional tiene por objeto la solucién de

8 A. V. W. Thomas y A. J. Thomas Jr. La Organizacién de
los Estados Americanos, UTEHA, México, 1968, p. 376.
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los conflictos entre los Estados, por jueces de su elec-
cién y sobre la base del respeto al derecho”.

Salvo en uno que otro tratado muy ocasional, don-
de se ha pactado someter al arbitraje todo género de
disputas, la doctrina y la prictica han sido uniformes
en cuanto a circunscribir la institucién del arbitraje
internacional a las controversias de caricter juridico
unicamente.? Pero el Pacto de Bogotd encomienda
indiscriminadamente al arbitraje “las diferencias de
cualquier naturaleza, sean o no juridicas” (Art.
XXXVIII), y entre estas ultimas deben estar, confor-
me a lo dicho con antelacién, aquellas con respecto
a las cuales se haya declarado incompetente la Corte
Internacional de Justicia. Mas lo curioso del caso es
que, después de haberse declarado incompetente, to-
davia corresponde a la Corte (Art. XLIII) formular
el compromiso arbitral, con caricter obligatorio para
las partes, en el caso de que ellas mismas no se hu-
bieran puesto de acuerdo en este punto. jLa Corte,
incompetente por hipdtesis para conocer del asunto,
ejerce, sin embargo, un acto tan eminentemente ju-
risdiccional como la fijacién de la litis! Serfa increible
si no estuviera escrito.

¢(Por qué normas o principios han de arbitrarse las
controversias no juridicas, si verdaderamente existen
las de esta especie? No por el derecho positivo, desde
luego, a menos de incurrir en la més flagrante con-
tradictio in adiecto, sino por otras normas o princi-
pios, no por esto menos respetables, que estin impli-
citos en la conocida expresién ex gequo et bono. Pero
como en un juicio de esta especie goza el juzgador

® “The award of the arbitrator and the decision of the court
are both based on law... In default of any express provision,
it must be presumed that the award is to be given according to
principles of International Law”. Oppenheim-Lauterpacht, In-
ternational Law, 7th ed. vol. II, pp. 23-25.
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de una discrecién pricticamente ilimitada, la pricti-
ca habitual ha sido la de requerir, en cada caso con-
creto, el expreso consentimiento de las partes. Asi lo
dispone el Estatuto de la Corte Internacional de Jus-
ticia, y lo dispone asimismo el Pacto de Bogotd (Art.
XXXVI) al estatuir lo pertinente sobre el procedi-
miento judicial. En el arbitraje, en cambio, si la con-
troversia es de cardcter no juridico, parece imponerse
a las partes la sumisién a un juicio ex gequo et bono,
si es que hay alguna verdad en los anteriores razona-
mientos.

Por dltimo, y para no alargarnos en esto mas de lo
necesario, notemos c6mo el Pacto de Bogota, tan cons-
trictivo —a veces hasta despético— en muchos de
sus aspectos, ofrece, por otro lado, la més ficil de las
escapatorias con la provision (Art. II) de que todo
el mecanismo de arreglo pacifico no es operativo sino
en €l caso de que entre los Estados signatarios “se
suscite una controversia que, en opinién de las partes,
no pueda ser resuelta por negociaciones directas a tra-
vés de los medios diplomaticos usuales”. Podrin pasar
largos afios de mnegociaciones infructuosas; pero con
s6lo que una de las partes siga sosteniendo imperté-
rritamente que la controversia, en su opinién, puede
ser resuelta por negociaciones directas, no podrd obli-
garsela, en los términos del Pacto, a recurrir a nin-
guno de los medios de solucién pacifica en el mismo
estipulados.

Por las muchas reservas de que estd lastrado, por el
hecho de no haber sido ratificado, ni con mucho, por
toda la comunidad interamericana, y por la circunstan-
cia, en fin, de no haber sido aplicado ni una sola
vez (invocado si, en una ocasién, pero no aplica-
do), el Pacto de Bogot4 puede considerarse, a los efec-
tos pricticos, como una non entity dentro del sis-
tema interamericano. Mucho ma4s eficaces han sido,
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en el pasado, érganos tan flexibles y dindmicos como
la Carta de Bogotd), y lo serd también, probablemen-
te, la Comisién Interamericana de Soluciones Pacifi-
cas, 6rgano subsidiario del Consejo Permanente en la
nueva distribucién de la Carta reformada (Arts. 83-
88). Y ocurre pensar que si ahora tiene estas facul-
tades, que antes no tenia, el 6rgano permanente de
la Organizacién, habri sido, a no dudarlo, por la ne-
cesidad de encontrar un sistema de arreglo pacifico
mas ddctil y expedito que el configurado en la arcaica
estructura del Pacto de Bogota.

Pero aun suponiendo que pueda esperarse en el fu-
turo un copioso rendimiento de estos nuevos érganos,
casos habri en que las partes, o alguna de ellas por
lo menos, prefieran ventilar sus diferencias en el foro
mundial antes que en el regional, sobre todo si esti-
man que en el primero podrin tener, en ciertas cir-
cunstancias, mayores garantias de imparcialidad, como
lo estimaron, en algin momento de su historia, Cuba y
Guatemala. De ahi la necesidad de esclarecer la grave
cuestiéon de la prioridad o concurrencia del organismo
mundial y del organismo regional en materia de arre-
glo pacifico. La cuestion ha de resolverse exclusiva-
mente a la luz de los preceptos de la Carta de las
Naciones Unidas, y no de la Carta regional ni menos
de sus instrumentos colaterales, por la simple razén
de que, en caso de conflicto, la primera prevalece sin
discusién sobre todo otro instrumento cualquiera, se-
gin se previene en el articulo 103 de la Carta de
San Francisco y se reconoce en el articulo 137 de
la Carta de Bogotd.1®

1 A menos que fuere necesario en algln caso referirse al texto
original de 1948, la numeracién que hagamos de los articulos
de la Carta de Bogotd es la que tienen actualmente en la Carta
reformada por el Protocolo de Buenos Aires de 1967.
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SisTEMA DE LAS NACIONES UNIDAS

El problema exegético que confrontamos es el que
resulta de la comparaci6n entre los preceptos de la Car-
ta de las Naciones Unidas contenidos en el capitulo
VI (Arreglo pacifico de controversias) y los del ca-
pitulo VIII (Acuerdos regionales). Convendrd tener
ante nuestros ojos los textos principales.

En el capitulo VI, previamente a la determinacién
de las facultades del Consejo de Seguridad en mate-
ria de arreglo pacifico, el articulo 33 enuncia de este
modo la obligacién general de los Estados miembros:

1. Las partes en una controversia cuya conti-
nuacién sea susceptible de poner en peligro el
mantenimiento de la paz y la seguridad interna-
cionales, tratarin de buscarle solucién, ante todo,
mediante la negociacién, la investigacién, la me-
diacién, la conciliacién, el arbitraje, el arreglo
judicial, el recurso a organismos o acuerdos re-
gionales u otros medios pacificos de su eleccién.

Ya Georges Scelle not6 la incorreccién de técnica
juridica que hay en la mencién del “recurso a orga-
nismos o acuerdos regionales”, como si éstos fueran un
medio de solucién pacifica distinto de los antes enu-
merados, y no, como dice Scelle, una “estructura or-
ginica” dentro de la cual pueden las partes hacer uso
de los mismos medios. A despecho de esta incorrecci6n,
sin embargo, el articulo es perfectamente claro en
cuanto a consagrar la irrestricta libertad de las partes
en la eleccibn de los medios de arreglo, dentro o
fuera de los organismos regionales, como mais les agra-
de, o inclusive echando mano de “otros” medios pa-
cificos que eventualmente puedan existir, y por mas
que la lista parezca ser exhaustiva dentro de la pric-
tica internacional. “El articulo 33 de la Carta —dice
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Jiménez de Aréchaga— pone el énfasis inicial en la
accién espontinea de las Partes”.'

El articulo que comentamos establece una clara
prioridad temporal —y un deber, por consiguiente, para
los Estados miembros— al decir que las partes han
de procurar recurrir a uno o varios de los medios pa-
cificos sefialados ‘“‘ante todo”’, o sea antes de llevar la
controversia ante la Asamblea General o el Conse-
jo de Seguridad. En realidad, sin embargo, si nos
guiamos por el docto comentario de Lauterpacht, este
deber es hasta cierto punto nominal (somewhat no-
minal), ya que el “tratar de” puede cumplirse en
un acto, si la otra parte se muestra por completo rea-
cia a cualquier arreglo. “Por regla general —afiade el
autor citado— el Consejo de Seguridad ha aceptado
sin mayor averiguacién la afirmacién del Estado que
somete la controversia, de que sus esfuerzos por obte-
ner un arreglo se han revelado infructuosos”.*? Tenga-
moslo presente desde ahora, para entender con el mis-
mo espiritu la otra obligacién (Art. 52, 2) de esfor-
zarse para lograr el arreglo de las controversias locales
por medio de los acuerdos u organismos regionales, an-
tes de someterlas al Consejo de Seguridad.

A tal punto es nominal el “ante todo” del articulo
33, que el articulo 35 se desentiende por completo de
esa restriccién al declarar, sin ninguna cortapisa, lo
siguiente: “Todo Miembro de las Naciones Unidas
podra llevar cualquiera controversia, o cualquiera si-
tuacién de la naturaleza expresada en el articulo 34, a
la atencién del Consejo de Seguridad o de la Asam-
blea General”.

El Consejo de Seguridad, por su parte, tiene en

1 Derecho constitucional de las Naciones Unidas, p. 273.
2 Oppenheim-Lauterpacht, International Law, 7th ed. 1II,
p- 102.
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primer lugar la facultad de investigacién que le dis-
cierne el expresado articulo 34:

El Consejo de Seguridad podri investigar toda
controversia, o toda situacién susceptible de con-
ducir a friccién internacional o dar origen a una
controversia, a fin de determinar si la prolon-
gacién de tal controversia o situacién puede po-
ner en peligro el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales.

Sobre la diferencia entre “controversia” y “situa-
cién”, a tenor del articulo transcrito, existe una co-
piosa literatura. Resumiendo la doctrina comtn en
este particular, puede decirse que mientras que en una
controversia tenemos un conflicto perfectamente con-
figurado, con un objeto bien definido de la disputa y
con dos o mas partes igualmente bien definidas y en
clara posicién antagénica,’® en una situacién, por el
contrario, hay simplemente un choque de intereses,
ya manifiestos, ya larvados, mas no por esto menos
activos, y de cuyo conflicto se origina un estado ge-
neral de malestar que eventualmente puede desenla-
zar en un quebrantamiento de la paz. Una “situacién”,
en efecto, es siempre, dentro del contexto de la Carta,
la mala situacién, ya que de la buena situacién no
tiene por qué ocuparse el 6rgano tutelar de la paz, o
sea el Consejo de Seguridad.

Hay autores que tienen por de poca importancia la
distincién entre controversia y situacién, si se atiende
a la jurisdicciébn que sobre unas y otras por igual tie-
nen los dos 6rganos mayores de las Naciones Unidas
en los términos del articulo 35 de la Carta. Podrd
ser asi, por mds que, aun dentro del capitulo VI, si

# A dispute exists if one party makes a claim against another
party and the other party rejects the claim”. Kelsen, The Law
of the UN, p. 360.
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se lee con atencién, no sean exactamente los mismos
los poderes del Consejo de Seguridad tratindose de
controversias o de situaciones; pero en todo caso la
diferencia es fundamental en lo que concierne a los
conflictos de orden regional, ya que con respecto a
ellos la Carta habla sélo de controversias y no de
situaciones. Las consecuencias pricticas de tan impor-
tante restriccién las veremos mas adelante.

No es necesario analizar aqui pormenorizadamente
las restantes disposiciones del capitulo VI de la Carta,
sino sélo aquellas que con mayor relieve ponen de
manifiesto el sistema universal de arreglo pacifico para
contrastarlo luego con el sistema regional. A este pro-
posito, pues, conviene sefialar que, ademis de la fa-
cultad de “investigar”, que tiene el Consejo de Se-
guridad (Art. 34), el articulo 36 le atribuye esta otra,
a saber:

El Consejo de Seguridad podr4, en cualquier
estado en que se encuentre una controversia de
la naturaleza de que trata el articulo 33 o una
situacién de indole semejante, recomendar los
procedimientos o métodos de ajuste que sean
apropiados.

Es una facultad, como se ve, que el Consejo pue-
de ejercer de propia iniciativa, pero que no se extiende
mids alld de recomendar los procedimientos o métodos
de ajuste de la controversia. Para que el Consejo pue-
da entrar al fondo de la misma, serd necesario que
las partes la sometan a su consideracién. Es lo que
dice el articulo 37:

1. Si las partes en una controversia de la na-
turaleza definida en el articulo 33 no lograren
arreglarla por los medios indicados en dicho
articulo, la someterin al Consejo de Seguridad.
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2. Si el Consejo de Seguridad estimare que la
continuacién de la controversia es realmente sus-
ceptible de poner en peligro el mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales, el Con-
sejo decidird si ha de proceder de conformidad
con el articulo 36 o si ha de recomendar los
términos de arreglo que considere apropiados.

Para que el Consejo, por tanto, pueda llegar al ex-
tremo de formular, aunque s6lo como recomendacion,
los “términos de arreglo” (una cuasi sentencia, en bue-
nas palabras), hard falta no sélo la sumisién de la
controversia por las partes interesadas, sino el caracter
grave o explosivo de la controversia misma, lo cual
se expresa, en el parrafo 2 del articulo citado, con el
adverbio “realmente”, que es aqui adverbio de enca-
recimiento o ponderacién. Sélo en este caso, por la
obligacién que le incumbe de velar por la paz y se-
guridad, puede un cuerpo esencialmente politico pro-
pasarse excepcionalmente hasta el ejercicio de funcio-
nes jurisdiccionales. En todo lo demds, ha de limitarse
a instar a las partes a avenirse entre ellas, o recomen-
dar, a lo miés, tal o cual medio pacifico de arreglo.
Juiciosamente equilibrado todo ello en el capitulo VI
de la Carta, ha merecido el siguiente comentario del
juez Jiménez de Aréchaga:

La verdad es que el sistema universal cuenta
actualmente con mis medios juridicos para solu-
cionar pacificamente controversias que el acuer-
do regional mds avanzado: el sistema interameri-
cano. El Pacto de Bogoti, por ejemplo, no ha
alcanzado sino un nimero limitado de ratifica-
ciones, y ha sido objeto de reservas fundamen-
tales. Los tratados de paz interamericanos, o son
muy antiguos o imper?ectos, o se encuentran en
estado muy atrasado en sus ratificaciones.*

1 Derecho Constitucional de las Naciones Unidas, p. 359.

121352
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He ahi, pues, lo que dispone la Carta de las Na-
ciones Unidas con respecto a todos sus miembros en
general. Pasando ahora a los miembros agrupados en
acuerdos u organismos regionales, la propia Carta es-
tipula lo que sigue en el articulo 52:

1. Ninguna disposicién de esta Carta se opo-
ne a la existencia de acuerdos u organismos re-
gionales cuyo fin sea entender en los asuntos
relativos al mantenimiento de la paz y la segu-
ridad internacionales y susceptibles de accién re-
gional, siempre que dichos acuerdos u organis-
mos, y sus actividades, sean compatibles con los
Propdsitos y Principios de las Naciones Unidas.

2. Los miembros de las Naciones Unidas que
sean partes en dichos acuerdos o que constitu-
yan dichos organismos, harin todos los esfuerzos
posibles para lograr el arreglo pacifico de las con-
troversias de caricter local por medio de tales
acuerdos u organismos regionales antes de so-
meterlas al Consejo de Seguridad.

3. El Consejo de Seguridad promovera el
desarrollo del arreglo pacifico de las controver-
sias de cardcter local por medio de dichos acuer-
dos u organismos regionales, procediendo, bien
a iniciativa de los Estados interesados, bien a
instancia del Consejo de Seguridad.

4. Este Articulo no afecta en manera alguna
la aplicacién de los Articulos 34 y 35.

Estd bien claro, en primer lugar, que contra lo que
opinan ciertos juristas,'® el parrafo 2 del articulo trans-
crito si establece una verdadera obligacién legal, un au-
téntico deber juridico al disponer que las partes en
una controversia de caricter local “hardn todos los es-

% Jorge Castafieda, Conflictos de competencia entre las Na-
ciones Unidas y la Organizacién de Estados Americanos, Foro
Internacional, 22-23, p. 305.
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fuerzos posibles” para resolverla en el 4mbito regional.
El futuro de accién en textos como éste, no es el
pronéstico de un acontecimiento real que va a ocu-
rrir, sino la enunciacién de un deber juridico, como
en tantos articulos donde la Carta se sirve de locu-
ciones analogas. Y a este deber de las partes corres-
ponde, en el parrafo 3, el deber del Consejo de
Seguridad de promover (“promoverd”) el arreglo de
las controversias locales por medio de los acuerdos
u organismos regionales. Es un deber menos categd-
rico que el otro que incumbe a las partes interesadas,
dada la diferencia que hay entre “esforzarse” y “pro-
mover”, pero, con todo ello, un deber, como lo re-
conoce un jurista tan poco sospechoso de proclivida-
des regionalistas como el profesor Bowett.1¢

De una auténtica obligacién se trata, por lo tanto,
pero que no por esto (como lo vimos a propésito del
articulo 33) presupone, para su cumplimiento, un
espacio temporal mis o menos: largo. De buena fe
pueden hacerse “todos los esfuerzos posibles” en tér-
minos de dias, si la otra parte opone desde el primer
momento una negativa rotunda a toda proposicién de
arreglo.

Mas he aqui que luego de haber enunciado el deber
o los deberes que quedan dichos, el articulo 52 ter-
mina con la categdrica proposicién de que todo ello
“no afecta en manera alguna la aplicacién de los ar-
ticulos 34 y 357, aquellos, es decir, que autorizan a los
Estados miembros a llevar a la atencién del Consejo
de Seguridad toda controversia susceptible de poner

® Article 52 (3) imposed upon the Security Council the
duty to encourage the settlement of local disputes through such
regional arrangements”. D. W. Bowett, The inter-relationship of
the Organization of American States and the United Nations
Organization within the context of collective security, texto me-
canografiado.
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en peligro la paz, y al propio Consejo a investigar la
controversia, y todo esto sin cortapisa o restriccién al-
guna. ;Qué sentido tiene el recalcar todo esto, y pre-
cisamente después de haber enunciado la restriccién
regionalista dentro del mismo articulo? Porque. si se
quisiera decir simplemente que una vez agotada la ins-
tancia regional, las partes podrin ocurrir ante el Con-
sejo de Seguridad, todo esto ya estd dicho en el pa-
rrafo 2 del articulo 52 y no se ve la necesidad de la
redundancia que seria, si asi lo entendiéramos, el pé-
rrafo 4. Algo nuevo ha querido expresarse; alguna de-
rogaciéon excepcional, segin todas las apariencias, del
régimen regionalista de los parrafos 2 y 3.

A reserva de explicar después cuidndo tiene lugar,
y por qué razones, esta derogacién excepcional, pare-
ce de buen método el indagar una interpretacién inter-
. media entre las dos interpretaciones extremas, que se-
rian la interpretacién exclusivamente regionalista y
la otra exclusivamente universalista. Harfamos ofensa
a los redactores de la Carta si entendiéramos el articu-
lo 52 en forma tal que uno de sus pirrafos cancele
los demds, o a la inversa, segiin nos lleve la tendencia
afectiva en el debate universalismo versus regionalis-
mo. Todos los parrafos, por el contrario, han de tener
plena validez, y deben, por tanto, armonizarse entre si.

"Un intento muy original de conciliacién es el em-
prendido por Bowett, para el cual la prioridad del sis-
tema regional (de la OEA habla él directamente)
sobre el sistema mundial tendria que graduarse en fun-
cién de la relativa gravedad de la controversia, en la
forma siguiente:

1) Controversias que no implican una ame-
naza, ni actual ni potencial, a la pazdonde es
manifiesta la prioridad de los procedimientos de
la OEA.
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2) Controversias que implican una amenaza
potencial a la pazdonde la pretension a seme-
jante prioridad es altamente dudosa en vista del
articulo 52 (4);

3) Controversias que implican una amenaza
actual a la paz-donde es clara la “responsabilidad
primordial” del Consejo de Seguridad, con lo que
salimos del capitulo VI de la Carta para entrar
en el dominio del capitulo VII, y no puede sos-
tenerse ninguna pretensién de prioridad por par-
te de la OEA.Y

Hay una interesante polémica exegética entre dos
ilustres jurisconsultos hispanoamericanos: José Maria
Yepes y Eduardo Jiménez de Aréchaga, que puede
grandemente contribuir, a lo que nos parece, a pun-
tualizar los términos de articulacién entre el siste-
ma mundial y el sistema regional en esta materia. La
polémica versa sobre la interpretacién que haya de
darse al péarrafo 4 del articulo 52, que recalca, como
hemos visto, la incondicionada aplicacién de los articu-
los 34 y 35 de la Carta, sea cual fuere el estado en
que en determinado momento se hallen los procedi-
mientos regionales. La posicién del doctor Yepes es la
siguiente:

El articulo 52 no se refiere sino a los articu-
los 34 y 35, y no a los articulos siguientes de la
Carta. Esto significa que la intervencién del Con-
sejo de Seguridad debe limitarse, en caso de
diferencia entre los miembros de un organismo
regional, a ordenar una invéstigacién sobre las
circunstancias de la diferencia, pero no puede
de ningtn modo llegar a formular, sobre la so-
lucién de esta diferencia, las recomendaciones
usuales que prevé el articulo 36. Si la Carta hu-
biera querido que este tltimo articulo fuera

1 The inter-relationship. ..
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aplicable en el caso, lo habria dicho expresa-
mente, como para los articulos 34 y 35: inclu-
so unius exclusio alterius. La solucién pacifica de
los conflictos entre los Estados miembros de un
organismo regional es de la exclusiva compe-
tencia de este dltimo.:®

A lo anterior opone Jiménez de Aréchaga la consi-
deracién basica de que seria absurdo suponer que el
Consejo de Seguridad, después de haber investigado
una controversia (en esto no hay la menor discrepan-
cia), hubiera de paralizar su accion en cualquier hi-
poétesis, inclusive después de haber comprobado que
la disputa puede poner en peligro la paz. ;A qué,
entonces, investigar, si es para devolver siempre la con-
troversia, de cualquier naturaleza que sea, el organis-
mo regional?

El Consejo —sigue diciendo Jiménez de Aré-
chaga— investiga, y si llega a la conclusién de
que la controversia pone realmente en peligro la
paz y han fracasado los métodos de arreglo pa-
cifico que ofrece el sistema regional, en rigor
estd obligado a formular recomendaciones con-
forme al articulo 37, ya aconsejando que se in-
tenten otros procedimientos que puedan ser mds
perfeccionados o apropiados que los regionales,
o ya sefialando términos de arreglo sobre el fon-
do de la cuestion. .. El sistema del Consejo de
Seguridad entra a funcionar cuando, a su juicio,
el sistema regional ha fracasado; no antes, no
paralelamente, sino tGnicamente cuando ha fra-
casado.1®

Compartiendo sustancialmente la doctrina del ju-
rista uruguayo, diferimos de él inicamente en el punto
® Yepes, J. M., Les accords régionaux et le droit interna-

tional, Rec. des Cours, vol. 71, p. 279.
* Derecho constitucional de las Naciones Unidas, p. 359.

-
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relativo a que dentro del régimen del articulo 37 (tér-
minos de arreglo) el Consejo de Seguridad ha de
contar, previamente, con la sumisién que de la con-
troversia le hagan las partes; pero si puede, en cual-
quier caso y de propia iniciativa, recomendar proce-
dimientos 0 métodos de ajuste, al tenor del articulo 36.
El capitulo VI de la Carta, en suma, mantiene su
entera vigencia en su coexistencia con el capitulo VIIL
Un regionalista mas temperado, el sefior Lleras Ca-
margo, concuerda con Jiménez de Aréchaga al expre-
sar, en la Conferencia de San Francisco, lo siguiente:
“Es evidente que si los sistemas regionales de arreglo
pacifico no cumplen su misién, ¢l Consejo puede
intervenir conforme al articulo 37 con vistas a pro-
poncr una férmula de arreglo”.

Por dltimo, y sea cualquiera la opinién que se ten-
ga sobre los puntos anteriores, lo indiscutible (por
ser en esto del todo inequivoco el lenguaje de la
Carta) es que las restricciones a la competencia del
Consejo de Seguridad, cualquiera que sea su ampli-
tud, consignadas en el capitulo VIII de la Carta, son
tan s6lo para las controversias de caricter local y
nunca para las situaciones de la misma especie, con
respecto a las cuales no tiene por qué haber una pri-
mera instancia en el organismo regional; en todo caso
la Carta no la impone ni siquiera la recomienda. Por
su silencio en este particular debe entenderse que para
todas las situaciones, locales o no locales, rige el ré-
gimen general del capitulo VI

Hay una razén profunda para la diferencia de trata-
miento en uno u otro caso (controversias o situacio-
nes), y la cuestion de Guatemala (1954) permite ver-
la con toda claridad. Los hechos, en su presentaciéon
més esquemdatica posible, fueron los siguientes.

El 19 de junio de 1954 el gobierno de Guatemala,
presidido por Jacobo Arbenz Guzmén, solicité del
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Consejo de Seguridad que tomara las medidas necesa-
rias para repeler la agresién internacional de que de-
cia ser victima y que, siempre a dicho de la parte
quejosa, consistia en la ayuda que otros Estados esta-
ban dando a fuerzas rebeldes que se habian sublevado
contra el gobierno constitucional.

Al conocer de la anterior solicitud, el Consejo exa-
miné un proyecto de resolucién por la cual se remitia
la queja de Guatemala a la Organizacién de los Es-
tados Americanos, aunque con la recomendacién de
que la considerara como asunto urgente. Con diez
votos en favor (el Consejo de Seguridad no tenia
entonces sino once miembros) el proyecto, sin em-
bargo, no pudo ser aprobado por haber sido vetado
por el representante de la Unién Soviética. E1 Con-
sejo entonces, y como para salir del paso, aprobd una
inocua mocién de Francia, por virtud de la cual se
ordenaba la cesacion de las hostilidades y se pedia
a todos los Estados miembros que se abstuvieran de
intervenir en la contienda.

La resolucién anterior quedd, por lo visto, en el lim-
bo de la inoperancia. A una nueva y mds angustiosa
solicitud de Guatemala, el Consejo, reunido el 25 de
junio, respondié negindose, por el voto de la ma-
yoria, a inscribir en su agenda la segunda queja, fun-
ddndose los oponentes en la prioridad que debian te-
ner los procedimientos regionales, de conformidad con
el articulo 52, 2 de la Carta. El 29 de junio cayé el
gobierno de Arbenz.

“Contra ese gobierno —dice Jiménez de Arécha-
ga— se incurri6 en la mis clara y grave denegacién de
justicia internacional: la negativa de dar audiencia al
agredido. Se le cerraron las puertas de las Naciones
Unidas cuando queria entrar a pedir auxilio”.?® La
censura serfa vélida aun en la hipétesis de que hubieran

# Derecho constitucional de las Naciones Unidas, p. 362.
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sido falsos los hechos denunciados por. el gobierno
-guatemalteco. El Consejo pudo haber rechazado la
queja, pero sélo después de haberle dado entrada y
haberla examinado de acuerdo con el planteamiento
de la parte solicitante, la cual, con toda evidencia,
sometia al Consejo no una controversia sino una si-
tuacién, como lo es, con igual evidencia, una agresién
internacional.

Es aqui donde puede verse la sabiduria de la Carta
al haber reservado las “situaciones” al conocimiento ex-
clusivo del Consejo de Seguridad. Para resolver una
controversia con un 4rea conflictiva bien definida,
estdn bien las instancias regionales, como lo ha de-
mostrado abundantemente la historia de la OEA; pero
no en presencia de situaciones con una potencia de
irradiacién expansiva, y sobre todo aquellas que son
locales apenas por la zona inmediata de su ubicacién,
pero en las cuales son realmente intereses mundiales
los que estdn en juego. Ahora bien, éste era precisa-
mente el caso de Guatemala, detrds de cuyos belige-
rantes visibles cstaban las dos mayores potencias mun-
diales, como lo estin actualmente detras de los que
combaten en el Medio Oriente. En el foro mundial
deben ventilarse desde el principio estos conflictos;
por lo cual suscribimos las siguientes apreciaciones de
Lucien Nizard:

Mientras que la organizacién regional se ocupe
en resolver diferendos juridicos precisos, o con-
flictos politicos menores, puede contribuir dtil-
mente al arreglo pacifico de las disputas, y hay
que dejarle hacer su papel. Pero cuando el con-
flicto que estalla en su seno recae sobre el prin-
cipio mismo de la comunidad regional, la orga-
nizacién regional es incapaz de resolverlo.?:

2 L. Nizard, La question cubaine devant le Conseil de Secu-



32 ANTONIO GOMEZ ROBLEDO

Digamos atn, para terminar con esta parte de nues-
tro estudio, que en la cuestién que examinamos estd
muy lejos de haber una jurisprudencia firme y cohe-
rente, a cuya luz pudiéramos resolver las aporias exe-
géticas que suscita la lectura de los articulos de la
Carta a que hemos pasado revista. El Consejo de Se-
guridad, cuerpo eminentemente politico, es natural-
mente elusivo en cuanto a pronunciamientos doctrina-
les o rigidos que pudieran comprometerlo en lo fu-
turo; y por esto sus resoluciones han podido entenderse
en uno u otro sentido, como los antiguos ordculos. Los
rcgionalistas, en efecto, se anotan una victoria en su
favor no sélo en el referido caso de Guatemala, sino
en el de la queja del gobierno de Cuba contra el de
los Estados Unidos ante e¢l Consejo de Seguridad en
1960, y en el de la nueva queja del mismo contra el
mismo, en 1961 y ante la Asamblea General, después
de la invasién de Playa Girén. En todos estos casos,
en efecto, el resultado prictico fue la remisién del
asunto —o su dejacién, a falta de una remisién acti-
va— al organismo regional. Mas los universalistas, por
su parte, arguyen con no menor brio que no por ello
abdicaron los érganos de las Naciones Unidas de su
competencia, sino que la remisién al organismo regio-
nal fue simplemente un expediente temporal que de
ninguna manera podria interpretarse como renuncia
de jurisdiccién.

Por aqui va mis o menos el debate exegético sobre
las susodichas resoluciones, por lo que contintia abierto
el debate mayor sobre la interpretacién de la Carta, y
que no terminard autoritariamente sino por una opi-
nién consultiva de la Corte Internacional de Justicia,
el intérprete nato de la Carta. Mientras tanto, parece

rité, en Revue génerale de droit international public, vol. 66,
p. 542
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ser buen principio hermenéutico, en la duda, el de la
supremacia del organismo mundial sobre el organis-
mo regional, principio consagrado tanto en el articulo
103 de la Carta de San Francisco como en el articu-
lo 137 de la Carta de Bogotd. Es lo que vino a decir,
en fin de cuentas y sin mengua de su imparcialidad,
el Secretario General de las Naciones Unidas al consig-
nar, en su informe anual, lo relativo a la crisis de
Guatemala:

La Carta reconoce plenamente la importancia
de los acuerdos regionales para el mantenimien-
to de la paz y estimula el uso apropiado de
tales acuerdos. No obstante, aun cuando se re-
curra a ellos en primera instancia, ello no debe
poner en ningtin momento en duda que la dl-
tima responsabilidad corresponde a las Naciones
Unidas. Igualmente, toda politica que establez-
ca el papel que desempefian los organismos re-
gionales, puede y debe proteger plenamente el
derecho que la Carta confiere a los Estados
miembros de ser oidos por la ONU.

Muy pertinentes también son las reflexiones del
internacionalista espafiol Alberto Herrero de la Fuen-
te, quien considera que no deben concederse competen-
cias exclusivas a las organizaciones regionales, ya que
esto “seria convertirlas en coto de caza de intereses
bien conocidos”, y afiade lo siguiente:

De la lectura del capitulo VIII de la Carta
de San Francisco se desprende la impresién de
que las Naciones Unidas, el Consejo de Seguri-
dad en concreto, se encuentra en una situacién
de superioridad que le permite en todo caso, siem-
pre que las circunstancias lo aconsejen, hacerse
cargo de cualquier asunto que afecte o amenace
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afectar a la paz y a la seguridad internaciona-
les.22

Merecen asimismo recordarse las palabras del dele-
gado del Uruguay pronunciadas el 28 de septiembre de
1954, en el caso de Guatemala:

Los principios del sistema regional y las ga-
rantias que él ofrece, no pueden ser invocados
para impedir a los Estados el acceso directo o
inmediato a la jurisdicciéon de las Naciones Uni-
das, ni tampoco para sustraerles, asi sea tempo-
ralmente, a la accién protectora de los 6rganos
de la comunidad universal. La proteccién juridi-
ca de uno y otro sistema deben sumarse, nunca
sustituirse. .. La delegacion del Uruguay en-
tiende que toda demanda ante las Naciones Uni-
das contra una agresién, debe tener, por lo me-
nos, el derecho de audiencia.

2 Seguridad colectiva y arreglo pacifico de controversias, Va-
lladolid, 1973, p. 55.
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Por MAs QUE las guerras actuales no cedan en fe
rocidad a las de otros tiempos, la guerra como insti-
tucién juridica, el clasico ius belli ac pacis, ha desapa-
recido por completo del derecho internacional con-
temporaneo. En lo antiguo fue uno de los atributos
por cxcelencia del Estado soberano el derecho de ha-
cer la guerra por motivos que a ¢l solo y a nadie mas
tocaba apreciar, y sin otra obligacién que la de obser-
var ciertas formalidades en la declaracién de guerra,
y a lo més la observancia de ciertas reglas huimanita-
rias o convencionales en la conduccién de las hos-
tilidades. Actualmente, por el contrario, rige para todos
los miembros de las Naciones Unidas, pricticamente
para toda la comunidad internacional, el precepto con-
tenido en el articulo 2, parrafo 4 de la Carta:

Los Miembros de la Organizacién, en sus re-
laciones internacionales, se abstendrin de recu-
rrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la
integridad territorial o la independencia politica
de cualquier Estado, o en cualquier otra forma
incompatible con los propdsitos de las Naciones
Unidas.

Tal como estd redactado el articulo, y a despecho
de ciertas argucias en contrario, parece estar claro
que aparte de los dos casos expresamente sefialados de
uso ilicito de la fuerza (contra “cualquier” Estado, y
no solo contra los Estados miembros), no puede ima-
ginarse ninguna otra hipétesis en que fuera licito el
empleo de la fuerza, ya que en cualquier caso seria

37



38 ANTONIO GOMEZ ROBLEDO

incompatible con el propésito primordial de la Or-
ganizacién (art. 1 parrafo 1 de la Carta), que es el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacional.
Consecuente con este propdsito, la Carta sanciona,
como actos obviamente ilicitos, todos los actos consis-
tentes en amenazas a la paz, quebrantamientos de la
paz o actos de agresién. Por ultimo, y siempre de
acuerdo con esta mentalidad, la misma Carta define
con toda precisién (o por lo menos trata de hacerlo)
las excepciones al principio anterior, los casos, es de-
cir, en que, por disposicién expresa de la Carta, es
licito el empleo de la fuerza.

Dentro de esta estructura normativa, el profesor
Bowett ha podido decir que, en el régimen juridico de
las Naciones Unidas, todo empleo de la fuerza, actual
o potencial (amenazas a la paz), tiene forzosamente
que encajar en alguno de los miembros de esta trilo-
gia: delito, sancién y legitima defensa.?* Como deli-
tos estarfan todos los actos contrarios a la prohibicién
general del articulo 2 (4). Como sanciones, los actos
de fuerza autorizados por el 6rgano competente de
las Naciones Unidas: el Consejo de Seguridad desde
luego, y secundariamente la Asamblea General (sobre
esto volveremos después), y ademis la “‘accién” auto-
rizada temporalmente en favor de los cinco miembros
permanentes del Consejo de Seguridad (art. 106) o
contra los “Estados enemigos” (art. 107).2¢ El dltimo
miembro de la trilogia, o la tercera excepcién justifi-
cable a la prohibicién general del empleo de la fuerza,
es la legitima defensa, configurada de este modo en
el articulo 51 de la Carta:

2 D, W. Bowett, Self-defence in international law, Manches-
ter, 1958, p. 12.

# “Sanci6n” es aqui, como lo reconoce el mismo Bowett, un
término tal vez no muy adecuado para cubrir todos esos actos,

pero es un término cémodo para designar toda accién distinta
tanto del delito como de la legitima defensa.
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Ninguna disposicion de esta Carta menosca-
bard el derecho inmanente de legitima defensa,
individual o colectiva, en caso de ataque armado
contra un Miembro de las Naciones Unidas, has-
ta tanto que el Consejo de Seguridad haya to-
mado las medidas necesarias para mantener la
paz y la seguridad internacionales. Las medidas
tomadas por los Miembros en ejercicio del de-
recho de legitima defensa serin comunicadas in-
mediatamente al Consejo de Seguridad, y no afec-
tardin en manera alguna la autoridad y respon-
sabilidad del Consejo conforme a la presente
Carta para ejercer en cualquier momento la ac-
cién que estime necesaria con el fin de man-
tener o restablecer la paz y la seguridad inter-
nacionales.

No hay por qué volver sobre los origenes del articu-
lo 51: lo mis esencial qued6 consignado con antela-
cién. En cambio, hay que decir también lo absolu-
tamente esencial sobre ciertas dificultades exegéticas
de que hasta hoy estd cercado el texto transcrito.

Mucho se ha dicho y redicho sobre la calificacién
que de “inmanente” tiene en la Carta el derecho de
legitima defensa. Tanto en el texto espafiol como so-
bre todo tal vez en los correspondientes inglés y fran-
cés (inherent right, droit naturel) es bien patente una
filosofia iusnaturalista, con arreglo a la cual el hom-
bre —y el Estado en este caso— tendria derechos an-
teriores a su agremiacién en la sociedad politica o, por
lo que hace al Estado, en la sociedad internacional.
Una de las maximas mas ciertas del derecho natural,
en efecto, es la de que, como lo dijeron los romanos,
es licito repeler la fuerza con la fuerza: vim vi repe.
llere licet. En ello consiste, desde entonces hasta hoy,
el derecho de legitima defensa. Un derecho que, de
acuerdo con esta mentalidad, habria existido aun en
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la hipétesis de un état de nature. Y de cualquier modo,
en fin, se trata incuestionablemente de un ius cogens,
concepto al cual se estd volviendo hoy, una vez su-
perado el positivismo juridico radical.

Segin Hans Kelsen, el iusnaturalismo del articulo
51 no pasa de ser una “opinién teérica del legislador”,
y en todo caso no tiene ninguna importancia legal
(no legal importance), por cuanto que, aun con la
supresién del adjetivo “inmanente”, el derecho alli
consignado tendria exactamente los mismos caracteres,
importando poco que provenga del derecho natural o
del derecho positivo.?® Desgraciadamente las cosas no
son asi de simples. Una vez admitido, en efecto, que
el derecho de legitima defensa es anterior y superior
a la Carta, puede perfectamente pretenderse que este
derecho ha de ser reconocido no sélo en caso de “ata-
que armado”, sino en otros casos o situaciones no
contempladas por la Carta. Puede uno naturalmente
oponerse a esta tendencia expansiva, pero la contra-
diccién ha de ejercerse entonces en el campo del
adversario, o sea en el derecho natural, el cual no es,
ni mucho menos, tan evidente como el derecho posi-
tivo, fuera de sus primeros principios, unos cuantos,
éstos si de absoluta evidencia.

Sin necesidad de apelar al pretendido iusnaturalismo
del articulo 51, hay quienes favorecen también el ex-
pansionismo del derecho de legitima defensa por la
simple razén de que la Carta, al sancionar este dere-
cho en un caso especifico, el del ataque armado, no
ha entendido negar por esto que pueda ser igualmente
valido en otros casos. Seria esta vez la misma maxima
citada antes en otro contexto, solo que ahora vuelta
al revés, asi: Inclusio unius non est exclusio alterius.
De este expansionismo es ilustre exponente el profesor
Bowett, para el cual el derecho de legitima defensa no

2 Kelsen, The law of the UN, p. 792.



LA LEGITIMA DEFENSA 41

se confinaria de ningin modo el caso de ataque ar-
mado, sino que protegeria, como derecho instrumental
o adjetivo, los siguientes derechos: a) el derecho de
integridad territorial: b) el derecho de independencia
politica; ¢) el derecho de proteccién a los nacionales;
d) ciertos derechos econémicos.?® Es realmente llevar
las cosas demasiado lejos, a propésito sobre todo del
derecho de proteccién diplomatica, muy respetable
dentro de ciertos limites, pero que no podrd jamas
equipararse con la legitima defensa por parte del Estado
agraviado en sus nacionales, no obstante que esta equi-
paracién la hayan sostenido y la sostengan los juristas
britanicos, desde el célebre caso de David Pacifico
hasta la tesis actual del profesor Bowett y del juez
Fitzmaurice, para el cual el maltrato de los extranje-
ros por las autoridades del Estado de residencia es un .
acto de agresién contra el Estado de la nacionalidad
de aquéllos, por lo que la proteccién diplomatica, con
todas sus consecuencias, no es sino el ejercicio de la
legitima defensa.?” Dentro del continente americano
estd en la misma linea la doctrina de la proteccién ili-
mitada (unlimited protection) del presidente Coolidge,
el cual pretendia fundarla (con el envio subsecuente
de marines a Nicaragua) en la proposicion de que la
persona y la propiedad de un ciudadano, estén donde es-
tuvieren, son una parte del dominio o territorio de la
nacién a que aquél pertenece.?®

Todo esto, empero, es sacar las cosas de quicio, y
sobre todo ahora, en presencia del articulo 51. Si antes

% Bowett, Self-defence in IL, p. 270.

7 “By mistreating foreigners on its own territory, a State
committed an act of aggression against the country of which
the foreigners were nationals: and in defending itself, the State
concerned was exercising its right of self-defence.”

# “The person and property of a citizen are a part of the
general domain of the nation, even when abroad.” Discurso del
25 de abril 1927.
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pudieron tener algtn curso, y en ciertos medios, aque-
llas doctrinas, actualmente no es de ningtin modo po-
sible, dado que el derecho de legitima defensa estd
estrictamente limitado al caso del ataque armado.?
Suponer que el expresado derecho pueda tener apli-
cacibn en otras situaciones distintas de aquélla, es
esto meramente, una suposicién sin apoyo ninguno en
ningn texto legal. Asi lo reconoce, con su habitual
honestidad, el profesor Jessup, al decir que el articulo
51 “restringe definitivamente la libertad de accién
que tenian los Estados al amparo del derecho tradi-
cional”.?® En la Carta de las Naciones Unidas estamos
en presencia, definitivamente, de un nuevo derecho,
de acuerdo con el cual el Consejo de Seguridad deten-
ta el monopolio de la fuerza en las relaciones interna-
cionales. Las excepciones a este monopolio, consignadas
en la misma Carta, han de tomarse, por lo tanto, es-
trictamente y al pie de la letra. Podrd ser en hipétesis
aconsejable la reforma de la Carta, pero en todo este
estudio nos situamos exclusivamente en el terreno de
lege lata y no en el de lege ferenda.

Al hablarse en el texto espafiol del articulo 51, de
“legitima” defensa, exprésase un matiz de enorme im-
portancia, y que no aparece en el vocablo inglés co-
rrespondiente de self-defence (autodefensa), a no ser
tal vez si lo contrastamos con self-help, connotativo
de un hecho puramente fisico. Segin lo expresado en
reiteradas ocasiones por los representantes del gobier-
no mexicano,®' la defensa, para ser legitima, ha de
ser inmediatamente subsecuente y proporcional al ata-

#® “This article (51) applies only in case of an armed attack.
The right of self-defence must not be exercised in case of any
other violation of the legally protected interest of a Member.”
Kelsen, op cit. pp. 269, 797.

® Jessup, A modern law of nations, New York, 1956, p. 166.

# Por ejemplo, en la VI Comision de la Asamblea General,
sesién 836, Dic. 1, 1965.
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que armado a que responde aquélla, ya que de otro
modo, si excesivamente demorada o excesivamente se-
vera, pasa en realidad a ser una represalia, y como
tal inconsistente con el espiritu y propdsitos de las
Naciones Unidas. Lo de la proporcionalidad entre el
ataque y la respuesta era lo que expresaba la antigua
maxima del derecho romano: servato moderamine in-
culpatae tutelae.

Una cuestion vivamente discutida es la de saber si
por “ataque armado” ha de entenderse, en el contexto
de la Carta, Gnicamente el ataque actual o consumado,
o también el ataque potencial. Este dltimo término,
desde luego, hay que matizarlo mas, pues de otro modo
secria licita la guerra preventiva en la més lata acep-
ciéon del vocablo, la guerra que un Estado empren-
diera contra otro Estado por el simple temor de verse
sobrepasado por el segundo en fuerzas armadas o re-
cursos bélicos. Cuando, por el contrario, lo “poten-
cial” pasa a ser “inminente”, es decir cuando se tie-
ne la certeza de que el adversario estd a punto de
desencadenar el ataque, pudo pretenderse, en el de-
recho de gentes anterior a la Carta, la licitud del
ataque anticipatorio por parte del Estado de tal suerte
amenazado. Lo ilustr6 sobre todo el célebre caso del
Caroline, en el cual el Secretario de Estado de los
Estados Unidos, Daniel Webster, expuso la doctrina,
que luego tornése clisica, de que el ataque preven-
tivo no podia justificarse sino ante una necesidad ur-
gente, abrumadora, que no permite la eleccion de
otros medios y no permite siquiera un momento de
deliberacion: necessity of self-defence, instant, over-
whelming, leaving no choice of means and no mo-
ment for deliberation.

;Subsiste la Doctrina Webster en el derecho actual
de la Carta, en los términos del articulo 51? Hay quie-
nes, como Waldock y otros juristas, lo han pretendi-
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do asi, pero en contra estin los textos mismos del
citado articulo en los tres idiomas occidentales que
nos es dable controlar. “En caso de ataque armado”
dice el texto espafiol, con lo que da a entender, en
una interpretacién ingenua y sin cavilaciones, que se
trata de un hecho ya realizado. Mis claro ain, si cabe,
el texto inglés: “si. ocurre un ataque armado” (if an
armed attack occurs), y con igual nitidez en el texto
francés que habla de “agresién militar” (en cas d’agres-
sion militaire). Este Gltimo texto, ademdas, hace ver
que debe tratarse de un ataque masivo y por fuerzas
organizadas, y no, como también ha llegado a pre-
tenderse, de injurias o atentados —eventualmente con
armas— a las personas o a los bienes de la poblacién
extrajera. :

De “amenazas” habla largamente la Carta en otros
articulos; por lo que es de, creerse que el mismo len-
guaje habria empleado en el articulo 51 si su inten-
cién hubiera sido la de justificar la accién bélica pre-
ventiva como un caso de legitima defensa. Al no ha-
berlo dicho asi, debe entendeérse,, como dice Jessup,
que el Estado que se sienta amenazgdo puede acudir
al Consejo de Seguridad, pero no recurrir al empleo
anticipado de la fuerza.?? Es lo que acontece, mutatis
mutandis, en el interior de un Estado, cuyos ciudada-
nos pueden repeler por la fuerza la agresién actual,
pero deben acudir a la policfa cuando se sienten ame-
nazados y no proveer precautoriamente a su seguridad
por la eliminacion del adversario. Podra decirse que el
capitulo VII de la Carta es poco menos que letra
muerta (“pisza de museo” lo llama Claude-Albert Col-
liard), pero el jurista, una vez mds, ha de trabajar
con textos legales que dejan de estar en vigor no por
obsolescencia, sino por los procedimientos de deroga-
cién en ellos consignados.

# Jessup, op. cit. p. 166.
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Por todo ello, suscribimos sin reservas el parecer
de Jiménez de Aréchaga:

Del texto de la Carta resulta que se ha cir-
cunscrito de un modo muy preciso la hipétesis
de legitima defensa del derecho de gentes cla-
sico y solo se concede contra un ataque armado,
un acto de violencia consumado. .. No existe lo
que en el derecho interno se conoce con el nom-
bre de “legitima defensa putativa”, contra un pe-
ligro inminente: es menester que se haya ope-
rado ya el ataque®?

La tesis de la legitima defensa preventiva plantéase
con nuevo apremio cuando el ataque armado, actual
o potencial, es con armas nucleares. En un memo-
rindum fechado el 12 de julio de 1946, el gobierno
de los Estados Unidos enunciaba en la forma siguien-
te los términos del problema:

Si llegaren a emplearse armas atdémicas en el
ataque armado, es claro que serian aplicables
los derechos que las naciones se han reservado
en el articulo 51; pero es igualmente claro que
un ataque armado es enla actualidad algo por
completo diferente de lo que era antes del des-
cubrimiento de las armas. atémicas. Pareceria, por
tanto, que en las presentes circunstancias el “ata-
que armado” debiera definirse de una inanera
consonante con las armas atémicas, e incluir en
la definicién no simplemente el lanzamiente ac- -
tual de la bomba atémica, sino igualmente cier-
tos pasos preliminares a tal accion.?t

Con aguda perspicacia observa Jessup cémo el me.
morandum norteamericano asume implicitamente la

# J. de Aréchaga, op. cit. pp. 402-03.
* En Jessup, op cit. pp. 166-67. \
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tesis de que, por lo menos con respecto a las armas
convencionales, la respuesta bélica no puede justificarse
sino frente a un ataque armado ya realizado; y por
esto precisamente pide el memorindum una revision
de la legitima defensa dentro del nuevo contexto de
las armas nucleares. Con éstas, en efecto, el primer
ataque puede ser de tal modo decisivo, aniquilante
por mejor decir, que no permita ya ninguna respuesta,
y de ahi la pretensién de justificar, ante la inminencia
cierta de peligro semejante, el ataque preventivo. Lo
que ocurrid, en efecto, fue simplemente lo siguiente:
que el articulo 51, suscrito con los demis de la Carta
el 26 de junio de 1945, era ya obsoleto —o por lo
menos asi pudo parecer a muchos— después del 6 de
agosto del mismo afio, fecha del lanzamiento sobre
Hiroshima de la primera bomba atémica. La institu-
cién de la legitima defensa, configurada sobre el tras-
fondo de las armas convencionales, cobraba nuevos
y dramaticos caracteres, hasta entonces insospechados,
con el advenimiento de las armas nucleares.

En un plano de lege ferenda estamos esta vez, y no
puede desconocerse la seriedad de los argumentos adu-
cidos para una revisién del articulo 51 en el sentido
que queda indicado. Pero tampoco pueden desconocer-
se los peligros gravisimos, los males sin cuento mejor
dicho, que saldrian por la puerta que se abriera —asi
fuese un portillo— a la legalizacién de la accién bé
lica preventiva. La tnica hipétesis en que eventual-
mente pudiera autorizarse tendria que ser, a lo que
parece, la de la certeza absoluta que se tuviera de un
ataque nuclear no futuro ni siquiera préximo, sino in-
minente. Ahora bien, una certeza semejante no puede
darla ni el mejor servicio de inteligencia, a menos de
estar en los centros mismos de las mas altas y secre-
tas decisiones del enemigo. Y lo que en la prictica
ocurriria es que, faltando la certeza, la accién seria
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guiada por probabilidades, cuando no por presentimien-
tos. Lo més avisado, por lo mismo, parece ser el dejar
el articulo 51 en su tenor primitivo, aun después de
Hiroshima, y juzgar, por ende, que su texto cierra el
camino a la accién preventiva. En estos términos lo
dice Brownlie, y con él la mayoria de los juristas.s®

LA LEGITIMA DEFENSA COLECTIVA

Fuera de las aporias que quedan examinadas, nadie
discute que el derecho individual de legitima defensa
es uno de los derechos més incontrovertibles, y con
este cardcter fue afirmado o reafirmado siempre que
fue menester, como cuando, por ejemplo, se elaboré
el Pacto Briand-Kellogg, de renuncia a la guerra como
instrumento de politica nacional. No hubo entonces
la menor duda que de sus estipulaciones quedaba ex-
ceptuado el caso de la legitima defensa de cualquiera
de los Estados signatarios.

Las dificultades empiezan, en cambio, cuando tra-
tamos de representarnos clara y distintamente lo que
mentamos al hablar de legitima defensa colectiva. En
su sentido més genuino, y mds al abrigo de toda con-
troversia, la legitima defensa colectiva no seria sino
la legitima defensa individual, o con mayor precision
las legitimas defensas individuales, s6lo que paralelas
o coincidentes, lo cual tiene lugar cuando varios hom-
brés o Estados repelen simultineamente el ataque que
contra todos ellos ha desencadenado el comin agre-
SOF.

Con muy buen sentido dice Kelsen que la legitima
defensa sélo puede predicarse del Estado que ha sido

% Jan Brownlie, International Law and the use of force by States,
Oxford, 1963, p. 275: “It is believed that the ordinary meaning
of the phrase precludes action which is preventive in character.”
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victima del ataque armado, y que el término de le-
gitima defensa colectiva, cuando realmente uno solo
ha sido el directamente agredido, es un término “maés
bien problemitico”.3¢ De lo que en realidad se trata,
en efecto, bajo el régimen de la Carta, es de hacer pasar
como legitima defensa colectiva pactos de alianza de-
fapsiva, como se decia antes, o de ayuda mutua o
asistencia reciproca, cn la terminologia moderna. En
la mecanica de estos pactos, segin se configura en
ellos el casus foederis, uno solo es el Estado directa-
mente atacado, y los demads se obligan a prestarle ayuda.

Bowett trata de salvar la colectividad real de la
legitima defensa colectiva, con la proposicién de que
en- todos los Estados. asociados debe haber “la vio-
lacién de algtn interés propio” en el ataque arma-
do lanzado contra alguno de ellos. Algin interés debe
haber, de esto no hay duda, pues de lo contrario no
se contraerfa el pacto defensivo, pero mientras este
interés no se califique con mayor precisién, podrd in-
clusive ser, como dice Lauterpacht, el interés de todo
Estado y de la comunidad internacional en la preser-
vacién de la paz: ahora bien, es manifiesto que con
esta extensién del concepto de legitima defensa colec-
tiva, en nada se distinguen los pactos de esta especie
de los pactos de ayuda mutua. En estos dltimos hay
también un interés de algin modo comiin, aunque por
diversos motivos. ‘A Francia y a Rusia interesaba por
igual, antes de 1914, el abatimiento de los Imperios
Centrales: a la primera para recuperar las provincias
perdidas en 1870, y a la segunda para la liberacién
de los eslavos del Sur. Es un caso tipico de alianza
defensiva o pacto de ayuda mutua, y sin embargo,
podria haber pasado hoy como pacto de legitima de-
fensa colectiva.

* Kelsen, Collective security and collective selfdefense under
the Charter of the United Nations, AJIL, set. 1948.
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Por todo cuanto precede puede verse lo extremada-
mente dificil que es la distincién entre los pactos de
una y otra especie, y lo mis que puede decirse es que
se aproximarin mas a la una o a la otra segin que los
intcreses protegidos por el pacto sean intereses real-
mente comunes o simplemente coincidentes.

En el continente americano la legitima defensa co-
lectiva ha sido mds auténtica, mis de acuerdo con el
concepto primario de esta institucién, en el plano sub-
rcgional hispanoamericano que en el plano regional
panamericano. Ademis de las otras finalidades que per-
seguian, los tratados bolivarianos de 1826 eran verda-
deros pactos de legitima defensa colectiva, ya que en
aquel momento pesaba por igual sobre todas las repud-
blicas hispanoamericanas el peligro de la reconquista
por parte de la antigua metrépoli. Y andando el tiem-
po pudo verse como la Doctrina Drago encarnaba un
sentimiento undnime de las mismas repidblicas, su
oposicién al uso de la fuerza por parte de los Estados
acreedores y por motivos puramente econ6émicos. En
este caso si puede hablarse con gran verosimilitud de
una defensa comin en cuanto que, dada la paridad
situacional entre estos pueblos, cualquiera de ellos
podia temer fundamentadamente que en él y sobre él
ocurriera lo que habia ocurrido en México en 1861,
o en Venezuela en 1902, mientras no se proscribieran
las pricticas condenadas por el ilustre canciller argen-
tino; y la Enmienda Porter fue indicio bien elocuente
de que la comunidad de intereses no era regional sino
subregional. En cambio, la proposicién de que todo
atentado contra un Estado americano serd considerado
como una agresién contra todos los Estados america-
nos (principio que, con ligeras variantes verbales, va
de la Declaracién XV de la Segunda Reunién de Con-
sulta al Tratado Interamericano de Asistencia Reci-
proca, pasando por el Acta de Chapultepec) pudiera
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actualmente trasladarse sin mayor esfuerzo al plano
mundial, si se piensa_que, por la creciente interde-
pendencia entre los miembros de la comunidad in-
ternacional, la paz y la seguridad internacional son ac-
tualmente indivisibles.

Pero si en el terreno doctrinal es infinitamente de-
batible la tipicidad de los pactos de legitima defensa
colectiva en contraposiciéon con los de ayuda mutua,
lo cierto es que en la realidad histérica, en la Confe-
rencia de San Francisco mas concretamente, la consa-
gracién de la legitima defensa colectiva, en el articulo
51 de la Carta, fue de hecho la convalidacién o co-
bertura de los pactos de asistencia reciproca, segin lo
interprctaron -alli mismo varias delegaciones, entre
ellas la de Irancia, y por parte de los latinoamericanos
su cgregio vocero en aquella ocasién, el canciller co-
lombiano Alberto Lleras Camargo, quien dijo lo si-
guiente:

Los paises latinoamericanos entendieron, como
lo ha expresado el senador Vandenberg, que el
origen del término “legitima defensa colectiva”
se identifica con la necesidad de preservar sis-
temas regionales como el interamericano. La
Carta es, en términos generales, una constitucion,
y legaliza el derecho de la legitima defensa co-
lectiva, que se ejerce de acuerdo con los pactos
regionales, siempre que sean compatibles con los
Propésitos y Principios de la Organizacién, ex-
presados en la Carta. Si un grupo de paises con
vinculos regionales se solidariza para su propia
defensa, como en el caso de los Estados ameri-
canos, la ejercerin todos en conjunto en cuan-
to uno de ellos sea atacado. El derecho de defen-
sa no se limita al pais directamente agredido,
sino a todos los paises solidarios, segin los acuer-
dos regionales. Es el caso tipico del sistema in-
teramericano. El Acta de Chapultepec contiene
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disposiciones relativas a la defensa colectiva del
hemisferio, y establece que si una nacién ameri-
cana es agredida, todas las demds se considera-
rin agredidas. Por consiguiente, toda accién que
emprendan para repeler la agresién, autorizada
por el articulo que se discutié ayer, es legitima
para todas ellas. Al aprobar el articulo, esta clase
de acciones son acordes con la Carta. Se podrdn
tomar estas medidas, con base en los acuerdos
regionales, siempre que no tengan finalidades im-
procedentes, como por ejemplo la agresién con-
junta a otro Estado. De esto se deduce que la
aprobacién de este articulo implica que el Acta
de Chapultepec no contraviene las disposicio-
nes de la Carta.®?

LEGITIMA DEFENSA COLECTIVA Y SEGURIDAD COLECTIVA

Antes de seguir adelante, y con el fin de poder
apreciar debidamente la articulacién entre la Carta de
las Naciones Unidas y el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca, es necesario deslindar con la
mayor precisién posible dos conceptos de cuya con:
fusién pueden provenir grandes equivocos y acciones
desatinadas y funestas. Estos dos conceptos son el
de “legitima defensa colectiva” y el de “seguridad co-
lectiva”.

Con su habitual maestria, Hans Kelsen fue uno
de los primeros en operar este deslinde en un arti-
culo iluminador.®® “Hablamos de seguridad colectiva
—dice— cuando la proteccién de los derechos de los
Estados, la reacciéon contra la violacién de la ley, asu-

3 UNCIO, Vol. 12, pp. 680-682.
3 H. Kelsen, Collective security and collective self-defense
under the Charter of the UN, en AJIL, oct. 1948.
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me el caricter de una accibn coercitiva colectiva
(collective enforcement action)”. De acuerdo con esto,
y toda vez que la aplicacién de medidas coercitivas,
cualesquiera que ellas sean, es de la exclusiva com-
petencia del Consejo de Seguridad, el propio Kelsen
sitda cada cosa dentro del régimen de la Carta, del
modo siguiente:

La seguridad colectiva establecida por la Car-
ta € algo por completo diferente de la Illama-
da legitima defensa colectiva en el articulo 51.
Las medidas de seguridad colectiva que pueden
tomarse de acuerdo con el capitulo VII de la
Carta, son acciones centralizadas de la Organi-
zacién, mientras que el proceso de legitima de-
fensa colectiva es una reaccién por completo des-
centralizada contra el ataque armado.

Desarrollando estas ideas basicas, el profesor César
Sepiilveda, después de haberse referido a la defensa
colectiva del articulo 51, prosigue diciendo:

En cambio, la seguridad colectiva, mucho mas
complicada, supone una accién comunitaria or-
ganica para mantener el orden colectivo y para
proteger a los miembros. Supone la existencia de
un aparato para imponer medidas coercitivas,
previstas ya con gran precision y cuidado. En
un caso, las medidas se encuentran descentra-
lizadas; cada Estado las aplica. En el otro, las
providencias estin altamente centralizadas y las
aplica la Organizacién como tal, para lo cual de-
biera contar con una fuerza individualizada y
apropiada, un brazo armado, en otras palabras.
La legitima defensa colectiva ejerce una funcién
protectora; la seguridad colectiva, una punitiva.
La defensa colectiva ofrece una funcién repa-



LA LEGfTIMA DEFENSA 53

radora: la seguridad colectiva una sanciona-
dora.®®

Distinguidas de este modo las dos instituciones ju-
ridicas de que venimos hablando, es natural que, como
dice Kelsen, la legitima defensa deba ceder el paso
a la seguridad colectiva (self-defense must give way to
collective security), 1a cual es asumida por la Organi-
zacién como tal. La legitima defensa, en efecto, tanto
la individual como la colectiva, no puede ir mas alld
de las medidas necesarias para repeler la agresién, y
debe cesar, en los términos del articulo 51, una vez
que “el Consejo de Seguridad haya tomado las me-
didas necesarias para mantener la paz y la seguridad
internacionales”, con lo cual se abre propiamente la
segunda fase, la de la seguridad colectiva.

Motivo de largas discusiones ha sido y contintda
siendo la cuestién de saber si es el organismo mundial
o el organismo regional (a los cuales incumbe de ordi-
nario, aunque no necesariamente, la legitima defensa
colectiva) el que debe calificar si las “medidas nece-
sarias”, adoptadas por el Consejo de Seguridad, tie-
nen efectivamente tal caricter, en cuyo caso puede
.y debe cesar, por no haber ya peligro para el Estado
que fue agredido, el ejercicio de la legitima defensa.
Es una cuestién de competencia que infortunadamente
no quedé zanjada en el texto de la Carta y que, por
consiguiente, ha de resolverse por los cinones de la
interpretaciéon. Y es una cuestion de la mayor impor-
tancia, por cuanto que la opinién del Estado victima
del ataque armado puede ser por completo diferente
de la opini6n del Consejo de Seguridad sobre la
idoneidad de las medidas tomadas por este 6rgano.

Dada la ambigiiedad del texto legal, el del articulo

® Céar Sepulveda, El sistema interamericano, mudanza y
transicién, Universidad de Valladolid, 1973, p. 33.
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51, la cuestién de competencia no puede dirimirse,
en ningin sentido, con caricter apodictico. Por la
decisién final y obligatoria del Consejo de Seguridad
estaria el régimen general de la Carta, y “probable-
mente”, como dice Kelsen, ésta fue la idea original
de sus redactores. De otra parte, sin embargo, y como
lo reconoce el mismo autor, Kelsen,*® el derecho in-
manente de legitima defensa tiene, en la misma Carta,
el caracter de ius cogens, el cual, por lo mismo, no
puede ser alterado por el derecho convencional. En la
duda, pues, y balanceados todos estos factores exegé-
ticos, la solucién mejor parece ser la del Comentario
Britdnico de la Carta, segin el cual, si las “medidas
necesarias” aparecieren con toda evidencia insuficien-
tes, el Estado victima conserva intacto su derecho ori-
ginal a la legitima defensa.

Aplicando estas ideas al Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca, encontramos que tedéricamente,
como dice Kunz, “esti construido por completo sobre
el articulo 51 de la Carta y su concepcién del ataque
armado. No puede ser sino un sistema de defensa y
no un sistema de sanciones”.*? No puede ser el trata-
do un sistema auténomo de seguridad colectiva, por
ser esto dltimo del resorte exclusivo de los érganos
competentes de las Naciones Unidas. No obstante, y
por virtud de la guerra fria (URSS-USA) que estaba ya
en su trémolo cuando fue celebrado el Tratado de
Rio, tuvieron lugar posteriormente las transformacio-
nes semanticas que el mismo Kunz registra de la ma-
nera siguiente:

Como el tratado tuvo ciertamente en cuenta el
hecho de que el Consejo de Seguridad estaba

# The law of the UN, p. 803.

“ Josef L. Kunz, The Inter-American Treaty of Reciprocal
Assistance, en The changing law of nations, Ohio State Uni-
versity Press. 1968, p. 751.
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paralizado por el veto, result6 que aqui, al igual
que en las Naciones Unidas en su conjunto, el
articulo 51 ha venido siendo usado més y mis
como un sustituto, como un Ersatz de la inexis-
tente seguridad colectiva general y sus sancio-
nes. Con esto, sin embargo, la legitima defensa
y el articulo 51 asumen un sentido muy dife-
rente y se convierten de hecho en una técnica
muy semejante al antiguo derecho del recurso
a la guerra, y sobre todo cuando no hay un con-
trol jurisdiccional sobre el ejercicio de la legiti-
ma defensa.4?

Con todo ello, empero, el Tratado de Rio se subor-
dina expresamente al organismo mundial al declarar,
en el articulo 10, que: “Ninguna de las estipulaciones
de este tratado se interpretard en el sentido de me-
noscabar los derechos y obligaciones de las Altas Par-
tes Contratantes de acuerdo con la Carta de las Na-
ciones Unidas.” El problema, no obstante, es el de
saber exactamente en qué consiste esta subordinacion,
la cual recae principalmente en la aplicacién de “me-
didas coercitivas”, cuyo ejercicio estd reservado al
Consejo de Seguridad, o por su autorizacién a los or-
ganismos regionales, en los términos del articulo 53
de la Carta. He ahi la nueva y compleja cuestién cuyo
examen hemos de emprender en seguida.

 Kunz, op. cit. loc. cit.






III. MEDIDAS COERCITIVAS






A TENOR DEL ARTicULO 53 de la Carta de las Nacio-
nes Unidas, los organismos regionales no podrdn apli-
car medidas coercitivas sino bajo la autoridad o con la
autorizacién del Consejo de Seguridad, siendo -del
propio Consejo la iniciativa en el primer.caso, y del or-
ganismo_ regional en el segundo. E] Consejo de Se-
guridad, en efecto, puede o bien “utilizar” a Tos orga-
nismos regionales en la ejecucién de la *accién”
acordada--por el primero, o simplemente limitarse a
-autorizar las medidas acordadas por el organismo re-
giomat:-

" -En la primera hipétesis, y aunque en esto no hay
ninguna jurisprudencia que pudiera brindar un auxilio
exegético, debe entenderse, al parecer, que cuando el
Consejo decida utilizar a los organismos regionales a los
fines antedichos, tal “decisién”, como todas las de su
género en el régimen del capitulo VII de la Carta,
es obligatoria no sélo para los Estados miembros en
particular, sino para los organismos regionales en cuan-
to tales. Tal cosa puede colegirse del texto del articu-
lo 48, a saber:

1. La accién requerida para llevar a cabo las
decisiones del Consejo de Seguridad para el man-
tenimiento de la paz y la seguridad internacio-
nales ser4 ejercida por todos los Miembros de las
Naciones Unidas o por algunos de ellos, segin
lo determine el Consejo de Seguridad.

2. Dichas decisiones serdn llevadas a cabo por
los Miembros de las Naciones Unidas directa-

59
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mente y mediante su accién en los organismos
internacionales apropiados de que formen parte.

El pérrafo-segundo del articulo transcrito debe asi
ponerse en relacién con el parrafo primero del articu-
lo 53. Las decisiones del Consejo de Seguridad “seran
llevadas a cabo” (otro caso tipico de futuro impera-
tivo) por los Estados miembros o los organismos re-
gionales, y ésta es la “utilizacién” que aquél hace de
éstos. Por tltimo, debe tenerse presente la disposicién
del articulo 25, en cuyos términos “los Miembros de
las Naciones Unidas convienen en aceptar y cumplir
las decisiones del Consejo de Seguridad de acuerdo con
esta Carta”.

Por haber sido hasta hoy practicamente letra muer-
ta el capitulo VII de la Carta, no se ha suscitado nin-
guna problemética sobre la utilizacién de los organis-
mos regionales por el Consejo de Seguridad. En cam-
bio, y como quiera que los organismos regionales si
han sido muy activos (con tanto mayor actividad
cuanto mayor ha sido la inaccion del Consejo de
Seguridad) se ha planteado a menudo y con apremio
la necesidad de esclarecer el sentido preciso que deba
darse al término de “medidas coercitivas”, a fin de
saber en qué casos deberdn los organismos regionales
recabar, antes de actuar por si mismos, la autoriza-
cién del Consejo de Seguridad.

Dos cosas, en primer lugar, parecen ser de una
interpretacién segura. La primera, que la autorizacién
del Consejo de Seguridad es necesaria unicamente para
la aplicacion de medidas coercitivas, pero no para su
adopcibén, la cual puedg acordarse con entera inde-
pendencia por el organismo regional, pero subordinan-
do su ejercicio a la autorizacién del Consejo. La sc-
gunda, que la referida autorizacién ha de scr nece-
sariamente previa a la aplicacién de las medidas acor-
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dadas. Una autorizacién posterior, en efecto, no es en
realidad una autorizacién sin0 una aprobaciéon. No
es posible interpretar de otro modo el articulo 53, se-
glin el cual no podrin aplicarse medidas coercitivas
por los organismos regionales sin la autorizacion del
Consejo de Seguridad, lo cual enuncia obviamente una
condicién previa al ejercicio de la accién. Lo confirma,
ademds, la semdntica del término “autorizar”, defini-
do por el Diccionario del modo siguiente: “Dar a uno
autoridad o facultad pare hacer alguna cosa”. Lo que
no cstd nada claro, en cambio, por no haberlo defi-
nido la Carta en parte alguna, es la significacién de
“medidas coercitivas”. En esto si ha debido entrar, y
en grande, la hermenéutica.

Jamés hubo un problema de tan facil planteamiento
cuanto de dificil solucién. De lo que se trata es sim-
plemente de saber si por “medidas coercitivas” ha de
entcnderse solamente el cmpleo de la fuerza armada,
a que el Consejo de Seguridad puede eventualmente
recurrir de conformidad con el articulo 42, o también
las medidas de cardcter econdmico, diplomatico y po-
litico que enumera el articulo 41:

El Consejo de Seguridad ra decidir qué
medidas que no impliquen el uso de la fuerza
armada han de emplearse para hacer efectivas
sus decisiones, y podrd instar a los Miembros
de las Naciones Unidas a que apliquen dichas
medidas, que podrin comprender la interrupcion
total o parcial de las relaciones econémicas y
de las comunicaciones ferroviarias, maritimas,
aéreas, postales, telegraficas, radioeléctricas, y
otros medios de comunicacién, asi como la rup-
tura de relaciones diplomaticas.

En estc caso ilustran poco o nada los travaux pre-
paratoires de Dumbarton Oaks a San Francisco. No
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hubo ningén empefio por clarificar la naturaleza de
las sanciones no militares, y la causa de esta omisién
parece haber sido el gran debate habido entonces sobre
el 6rgano u 6rganos a los cuales habia de autorizarse
el uso de la fuerza armada; debate que se resolvi6 al
fin, como sabemos, con la transaccién del articulo 51.
Preocupados los delegados con este problema, no tu-
vieron probablemente tiempo o voluntad para otros
asuntos en apariencia de menor cuantia. De minimis
non curat praetor... Lo mis que puede decirse —lo
dice Kelsen— es que la interpretacion extensiva (“‘me-
didas coercitivas” tanto las del articulo 41 como las
del articulo 42) es la que con mayor probabilidad
corresponde a la intencién de quienes redactaron la
Carta.4?

Ciertos autores han hecho hincapié en la circuns-
tancia de que el gobierno de los Estados Unidos, ada-
lides posteriormente de la interpretacién restrictiva,
incluyeron entre las medidas coercitivas las de cardcter
econémico, comercial y financiero en los proyectos
que presentaron sobre la Carta. Més todavia, la dele-
gacién norteamericana a la Conferencia de Quitan-
dinha, al referirse a las medidas estipuladas en el ar-
ticulo 8 del Tratado Interamericano de Asistencia Re-
ciproca, que reproduce sustancialmente los articulos
41 y 42 de la Carta de las Naciones Unidas, puntua-
lizé que ello estd supeditado al articulo 53 de la Carta,
o0 sea a la autorizaciéon del Consejo de Seguridad para
la aplicacién de medidas coercitivas.*

4 Kelsen, The law of the UN, pp. 786-787.

# “Measures deemed advisable as a result of consultations
under this Article may include measures or action of the cha-
racter described in Articles 41 and 42 of the Charter of the
United Nations, subject to the provisions of Article 53 of that
Charter,” Inter-American Conference for the maintenance of
Continental peace and security, Washington, 1948, p. 103.
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La declaracién, sin embargo, no es tan categbrica
como algunos pretenden, ya que la supeditacién al
articulo 53 puede entenderse tinicamente de las me-
didas del articulo 42 (el empleo de la fuerza), y sobre
todo —y es decisivo— no serfa sino un argumento ad
hominem y nada novedoso, ya que las grandes poten-
cias, todas sin excepcién, suelen mudar su herme-
néutica juridica en consonancia con las circunstancias
y con sus intereses.

La practica del Consejo de Seguridad no es aqui
tampoco de mayor auxilio. Ciertas resoluciones suyas
son susceptibles de varias interpretaciones, aunque la
-tendencia general ha sido méis bien la de cohonestar
o por lo menos tolerar la accién del organismo re-
gional, fortaleciendo de esta suerte, asi haya sido por
medios indirectos, su autonomia.

El test-case fue el de la Repiiblica Dominicana, del
que se ocupé la VI Reunién de Consulta (San José
de Costa Rica, 1960). Ante la acusacién del gobierno
de Venezuela, que imput6 al dictador Trujillo el
haber planeado el homicidio (que luego resulté frus-
trado) -del presidente Betancourt, los Cancilleres de
la OEA, con apoyo en el articulo 8 del Tratado de
Rio, aprobaron una resolucién por la cual se decidi6
la ruptura de relaciones diplomiticas y la interrupci6n
parcial de las relaciones econ6émicas con la Republica
Dominicana. En seguida, a titulo de mera forma-
lidad y para los efectos del articulo 54 de la Carta,
la anterior resoluciéon fue hecha del conocimiento del
Consejo de Seguridad para su “informacién”.

Con este acto pareci6 haberse cerrado el episodio,
pero un mes mas tarde, aproximadamente, el represen-
tante soviético en el Consejo de Seguridad solicité la
convocaciéon de este 6rgano con el fin de “aprobar”
las~-medidas acordadas en la Reunién de San José, no
porque la Unién Soviética las objetara en si mismas,
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sino porque teniendo el cardcter de medidas -eecrciti-
vas, s6lo podian ser vilidas con la autorizacién del
Consejo de Seguridad. Era mis que evidente, por lo
demis, que la moci6n soviética' no iba encaminada a
proteger a Trujillo sino a Cuba, contra la cual se vis-
lumbraban ya sanciones del mismo tipo, como con-
secuencia de la nucva coloracién marxista-leninista del
régimen de Fidel Castro. De haberse “aprobado” las
resoluciones de San José en el Consejo de Seguridad,
habria quedado firmemente establecido que aquellas
providencias eran realmente medidas coercitivas (ya
que para medidas de otro tipo no hace falta la auto-
rizacién del Consejo) y habria quedado no menos
firmemente constituida la jurisdiccién del organismo
mundial sobre el organismo regional, con ¢l efecto de
poder aprobar en un caso o desaprobar en otro medi-
das de caricter semejante.

Por la vigorosa oposicién que, como era de esperarse,
encontr6é la mocién soviética en el Consejo de Scgu-
ridad, no pudo prosperar, y en su lugar fue aprobado
el proyecto tripartito de resolucién (Estados Unidos,
Argentina y Ecuador), por la cual el Consejo decla-
16 simplemente “tomar nota” de la accién emprendida
por la OEA: contra el gobierno dominicano. La reso-
lucién, empero, disté mucho de aclarar definitivamente
la cuestién, pues en tanto que los regionalistas la
invocaron como una victoria de su tesis (que las de-
cisiones de San José no implicaban la adopcién de
medidas coercitivas) hubo otros para los cuales no
habia cn el fondo gran diferencia entre “aprobar” y
“tomar nota”; entre el proyecto vencido y el proyecto
triunfante de resolucién. Esta posicién fue expresa-
mente asumida por el representante de Ceilin al de-
clarar que: “En realidad veo muy poca diferencia,
salvo en la redaccién, entre el proyecto de resolucién
presentado por la Unién Soviética y el presentado por
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Argentina, Ecuador y los Estados Unidos de Améri-
ca... Si tomamos nota de la aceptacién de una re-
solucién y lo hacemos en los propios términos de esa
resolucion, ello implica que no nos oponemos a ella.
No es dificil sostener que cuando no hay oposicion,
hay cierta aceptacién” 4

La cuestién quedd, por tanto, sub iudice, pero era
la primera vez que se planteaba en el Consejo de
Seguridad, como por vez primera se aplicé, en la VI
Reunién de Consulta, el articulo 8 del Tratado de
Rio. Del largo y fructifero debate que tuvo lugar en-
tonces en el Consejo de Seguridad, diremos luego lo
conducente cuando de manera sistematica agrupemos
los argumentos que militan por la interpretacién ex-
tensiva y por la restrictiva de los articulos 41 y 53
de la Carta.

El segundo caso se suscité en febrero de 1962, in-
mediatamente después de que, por virtud de las re-
soluciones acordadas en la VIII Reunién de Consulta
(Punta del Este, Uruguay), se pronuncié la exclusién
de Cuba del sistema interamericano. En esta ocasién
el gobierno cubano recurrié vanamente tanto a la
Asamblea General de las Naciones Unidas como al
Consejo de Seguridad, cuya mayoria se negé inclusive
a inscribir el tema en su agenda, con el argumento de
que el caso dominicano de 1960 habia sentado prece-
dente en el sentido de que el organismo mundial no
tenia por qué revisar, para su aprobacién o desapro-
bacién, las medidas adoptadas por los organismos re-
gionales, con la sola excepcién de la accién militar.
Por 4ltimo, y en un supremo esfuerzo por justificar
su queja mediante el esclarecimiento del problema, el
gobierno de Cuba pidié que el Consejo de Seguridad
solicitara una opinién consultiva de la Corte Interna-
cional de Justicia sobre varios problemas exegéticos del

% S/PV894, par. 22.
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articulo 52, entre ellos el de saber si el concepto de
“medidas coercitivas” incluye todas o algunas de las
medidas enumeradas en el articulo 41. Debido a la
oposicién de la mayoria del Consejo, no prosperé la
solicitud, y sin embargo, se trataba de umna cuestion
por cxcelencia juridica, como lo es la interpretacién
de un articulo de la Carta. “Al actuar de esta manera
—escribe Minerva Etzioni— el Consejo de Seguridad
estaba disminuyerido claramente su autoridad univer-
sal, y la OEA cobr6 més fuerza para continuar su
campaiia .contra Cuba.” 46

Pasado algtin tiempo, en efecto, celebrése en Wash-
ington (julio 1964) la IX Reunién de Consulta para
considerar la acusacién de Venezuela contra Cuba por
actos que la parte qucjosa calificé de agresién. La
Reunién, por el voto mayoritario de sus miembros,
conden6 a Cuba y decidié, con apoyo en los articulos
6 y 8 del Tratado Interamericano de Asistencia Reci-
proca, la ruptura de relaciones diplomiticas y con-
sulares de los Estados americanos con el gobierno de
Cuba, asi como la interrupcién de todo transporte
maritimo y de todo intercambio comercial, con ex-
cepcién de ciertos articulos “por razones humanitarias”.
Aleccionado por las experiencias anteriores y conjetu-
rando avisadamente que ningin respaldo habia de
encontrar en el Consejo de Seguridad (donde segura-
mente habria interpuesto su veto la potencia interesa-
da como ninguna en preservar la ‘“‘autonomia” regio-
nal) el gobierno cubano se abstuvo en esta ocasién de
llevar su queja antc los 6rganos competentes de las
Naciones Unidas.

En todos los casos a que acabamos de pasar sucin-
tamente revista, las resoluciones del Consejo de Se-
guridad, de una acusada ambigiiedad, como hemos

“ Minerva E. Etzion: La mayoria de uno, FCE, México,
1973, p. 178.
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visto, han estado muy lejos de zanjar definitivamente
la cucstién de si son o no medidas coercitivas (mesures
coercitives, enforcement action) las enumeradas en el
articulo 41 de la Carta. No otra cosa cabia probable-
mente esperar de un o6rgano politico y tan dividido,
ademds, entre sus mismos miembros; pero tampoco ha
resuelto el problema, por lo menos con la claridad que
era de esperarse, el érgano judicial principal de las
Naciones Unidas, la Corte Internacional de Justicia,
ante la cual, por lo demis, no ha sido llevada nunca
expresamente la controversia. Alguna luz, empero, como
dice Bernardo Sepulveda,*” arroja el obiter dictum de
la Corte en su célebre opinién consultiva en el caso
de Ciertos gastos de las Naciones Unidas. La Corte,
en efecto, después de reconocer la competencia con-
currente del Consejo de Seguridad y de la Asamblea
General en cuanto a las “recomendaciones” que uno
y otro cuerpo pueden hacer para el mantenimiento de
la paz y seguridad, afirma categéricamente, por el
contrario, que “es unicamente de la competencia del
Consejo de Seguridad la accién sefialada en el capitu-
lo VII de la Carta, a saber, accién en caso de ame-
nazas a la paz, quebrantamientos de la paz o actos
de agresi6n.”®

Ahora bien, y en aplicacién del principio de que
ubi lex (aut iudex) non distinguit nec nos distinguere
debemus, parece obvio que, toda vez que en el articu-
lo 41 se contempla cierto tipo de ‘“‘accién”, ella es
igualmente, como la otra acciéon del articulo 42, de
la competencia exclusiva del Consejo de Seguridad,
y s6lo por su delegacién o autorizacién, de la compe-
tencia de los organismos regionales, una competencia,

“ B. Sepilveda, Las Naciones Unidas, el Tratado de Rio y la
OEA, en Foro Internacional, vol. VII, nims. 1, 2, julio-diciem-
bre 1966, p. 74.

“ Certain expenses of the United Nations, IC], 1962, p. 165.
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por lo mismo, no originaria sino derivada y subordi-
nada. Dicho en otras palabras, la “accién” del capi-
tulo VII de la Carta, accién reservada al Consejo de
Seguridad, incluye tanto la accién militar como la
paramilitar y las sanciones econémicas, diplomaticas y
politicas. Es ésta una inferencia al parecer legitima
del obiter dictum de la Corte, pero en suma, una
inferencia y no un pronunciamiento expreso de la
misma Corte. La polémica exegética, por tanto, estd
atn abierta.

De propésito y para no complicar innecesariamente
el tratamiento del problema, hemos pasado en silen-
cio casos tales como la “cuarentena” de Cuba (1962)
o el otro caso dominicano de 1965, en los cuales ha
habido, con toda evidencia, empleo de la fuerza ar-
mada, asi haya sido de manera hasta entonces inédita
y con todos los fines “pacificos” (peace-keeping force)
aducidos en el lanzamiento de tales operaciones. Re-
servando esos casos para la tltima parte de nuestro
estudio, lo vinico que aqui y ahora nos interesa es-
clarecer es si las medidas ciertamente no militares,
adoptadas en la situacién dominicana de la era de
Trujillo, o en la situacién cubana de Punta del Este
(exclusién del sistema interamericano), son o no, en
el lenguaje de la Carta, medidas coercitivas.

LA TESIS REGIONALISTA

Sobre el particular existe actualmente una abun-
dante literatura, y de manera especial, en lo que con-
cierne a nuestro Continente, en los paises del estuario
del Rio de la Plata; una literatura representada por
grandes internacionalistas argentinos y uruguayos, en-
tre los cuales sobresalen los nombres de José Maria
Ruda, Alberto Pérez y Pérez, Felipe H. Paolillo y



MEDIDAS. COERCITIVAS 69

Eduardo. Jiménez de Aréchaga. Con la contribucién
de ellos y con la de otros juristas no menos distin-
guidos de otros paises americanos y europeos, la dis-
cusion pucde considerarse practicamente agotada, y
s6lo es menester presentarla, como en un restatement,
de la manera més fiel y més sintética que sea posible.

Una lectura ingenua del capitulo VII de la Carta,
en primer lugar, deja la impresién de que toda especie
dc “accién” en los casos puntualizados en el epigrafe
del mismo capitulo, es de la competencia tinica del
6rgano a quien alli mismo se cstd encomendando el
ejercicio de tal accién (de tales acciones mejor dicho),
cs decir del Consejo de Seguridad; y es esta primera
impresién la que ha venido a ratificar, como acabamos
de ver, la opinién consultiva de la Corte. Toda juris-
diccién concurrente de otro u otros organos de las
Naciones Unidas o reconocidos por la Organizacién,
ha de justificarse en algin texto expreso de la Carta.
Es el caso, desde luego, de las “recomendaciones” que,
con la misma competencia que el Consejo, pueda
hacer la Asamblea General (art. 11, par. 2) con res-
pecto a “toda cuestién relativa al mantenimiento de la
paz y la seguridad internacionales”. Alli mismo, sin
embargo, en el citado articulo, se previene terminante-
mente que “toda cuestién de esta naturaleza con res-
pecto a la cual se requiera accién serd referida al Con-
sejo de Seguridad por la Asamblea General antes o des-
pués de discutirla”. Siendo esto asi, la hermenéutica
restrictiva o regionalista (sabemos ya el preciso senti-
do técnico con que usamos ambos términos) debe
fundarse en argumentos tales que permitan desvirtuar
la primera impresién, una vez mis, que deja la lectura
sin prejuicios del texto de la Carta.

El locus classicus de la tesis regionalista continua
siendo hasta hoy la célebre pigina del Informe que,
como Dircctor General de 1a Unién Panamericana, rin-
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di6 Alberto Lleras Camargo sobre la Conferencia de
Quitandinha. Después de glosar brevemente los ar-
~ ticulos 41 y 42 de la Carta, prosigue con estas pala-
bras:

Hay un matiz muy claro para el lector de la
Carta entre las medidas del articulo 41, que
no son coercitivas (enforcement action), en el
sentido de que carecen del elemento de violen-
cia fisica que va intimamente ligado a la acci6n
militar, y las del articulo 42. Evidentemente, las
medidas de coercién con el empleo de la fuerza
fisica, son privativas del Consejo de Seguridad,
con una so%)a excepcion, la legitima defensa in-
dividual y colectiva. Pero las otras, las del articu-
lo 41, no lo son, y aiin podria decirse que est4
dentro de la facultad de cualquier Estado, sin
violar necesariamente los propésitos, los prin-
cipios de la Carta o sus disposiciones, romper
relaciones diplomaticas, consulares y econémicas,
o interrumpir sus comunicaciones con otro Es-
tado.*®

La anterior interpretacién descansa, como puede
verse, en dos argumentos, a saber: 1) que el término
de “coercién” y sus derivados son sinénimos de “vio-
lencia fisica”, y 2) que aquello que un Estado puede
hacer por si solo y a titulo singular, no hay razén
para prohibirselo cuando lo lleva a cabo en compaiia
de otros Estados y por acuerdo entre los mismos.
Veamos el valor que puedan tener estos razonamientos.

El primer argumento, el argumento semintico o
ctimolégico, es débil como todos los de su especie, ya
que nada evoluciona tanto como la significacién de los

*® Informe sobre la Conferencia Interamericana para el man-
tenimiento de la paz y la seguridad del Continente, Wash-
ington, 1947, p. 26.
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vocablos. En el caso a estudio, ademas, la susodicha
sinonimia entre coercién y violencia fisica (un tipo de
coercién ciertamente, pero uno entre tantos), no pa-
rece estar abonada ni por el 1éxico de nuestro idioma,
ni por su antecedente inmediato que es el verbo latino
coercere y el sustantivo coercio y otros similares. De
todos ellos predican los diccionarios mds autorizados
significaciones muy diversas que pueden tal vez agru-
parse bajo la idea general de compulsién o apremio,
pero sin limitarla de ningin modo al empleo de Ila
fuerza fisica.5°

De acuerdo con esto, hablamos habitualmente de
“coercién” cuando con ciertos procedimientos, con ar-
mas o sin ellas queremos compeler a una persona (fi-
sica o moral) a seguir, por actos positivos o por abs-
tencién, determinada conducta. Ahora bien, este sen-
tido popular del vocablo (mas por ello precisamente el
mas vilido, ya que el lenguaje lo crea y lo determina
el pueblo mismo) era el que tenfa presente el repre
sentante de la Unibén Soviética, sefior Kuznetsov, cuan-
do hablando en la sesién del Consejo de Seguridad
convocada para examinar las medidas acordadas por la
OEA contra el dictador Trujillo, exponia lo siguiente:

Las medidas mencionadas en el articulo 41
de la Cdrta son de caricter coercitivo, puesto
que, precisamente, €l Consejo de Seguridad las
aplica para obligar al agresor a cesar sus actos
de agresién contra otro Estado y para impedir
que la agresién se repita. ;Cémo puede entonces
afirmarse que la ruptura de las relaciones diplo-
maticas y la interrupcién de las relaciones eco-
némicas no constituyen medidas coercitivas? 5

% “Contener, refrenar, sujetar”, es la definicibn que del tér-
mino “coercer’” da el Diccionario de la Academia.

® S/PV, 894, p. 6.
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En seguida, y una vez sentada la doctrina general,
el representante soviético se refiri6 en particular al
parrafo de la resolucién de San José de Costa Rica, en
el cual se estipula que las medidas acordadas en aque-
lla Reunién habrin de cesar “desde €l momento en
que el gobierno de la Repuablica Dominicana haya
dejado dc constituir un peligro para la paz y seguri-
dad del continente”. Con apoyo en este texto, el
sefior Kuznetsov arguyo lo siguiente:

{Qué significa ese parrafo? Es facil comprender
que €l objeto de las medidas adoptadas es obli-
gar al gobierno de la Reptiblica Dominicana a
renunciar a los actos que constituyen una ame-
naza a la paz y a la seguridad. De otro modo no
se comprenderia por qué las medidas adoptadas
s6lo podran suspenderse cuando el Consejo de
la OEA hubiese reconocido que la Repiiblica Do-
minicana ya no constituye una amenaza a la
paz y a la seguridad.s?

En el curso de su exposicién y en apoyo de su tesis,
el representante soviético cité la conocida interpreta-
cién de Hans Kelsen, para el cual son igualmente me-
didas coercitivas las del articulo 41 y las del articulo
42 de la Carta. Pero lo més interesante para el orador
no era la opinion de Kelsen en si misma, sino el
fundamento que para emitirla tuvo el jurista aus-
triaco, a saber:

El propésito de estas medidas, seglin resulta
del articulo 41, es el de “hacer efectivas” las de-
cisiones del Consejo de Seguridad, es decir, para
imponer la decision a un Estado recalcitrante.
En consecuencia, dichas medidas pueden consi-
derarse también como “medidas coercitivas” o

/

% S/PV, 894, p. 7.
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como “acciones coercitivas”, tal como se alude
a ellas en diversos articulos de la Carta.s3

Pasando al segundo argumento de Lleras Camargo,
de que lo que es licito a titulo singular (ruptura de
relaciones, etcétera) tiene que serlo a titulo colectivo,
no hay duda que es el argumento mis fuerte en fa-
vor de la tesis regionalista, y sobre todo cuando se
aduce la circunstancia de que los Estados miembros de
un organismo regional estarian en una situacién de in-
ferioridad con respecto a los que no se encuentran en
aquella condicidn, si los primeros hubieran de sujetarse
a una autorizacidn (la del Consejo de Seguridad) de la
que los segundos pueden prescindir del todo.

Hay que ver, empero, las cosas méds de cerca y pre-
guntarse si en el trinsito de lo singular a lo colectivo
no podrd producirse algo andlogo a lo que cnuncia
aquel principio de la fisica, segtin el cual la variacién
cuantitativa de la causa produce la variacién cualita-
tiva del efecto. Porque hay buenas razones para pensar
que una cosa e¢s que un Estado en particular conduzca
sus relaciones diplométicas o comerciales como mis
le agrade, discriminando en favor o en contra de estos
o aquellos Estados segin los intereses del primero,
y otra muy distinta el que un grupo de Estados, y
mas cuando son todos los de una regién determinada,
colocan al Estado victima de aquellas medidas en
una situacién de completo ostracismo diplomditico o
de bloqueo econémico sin mitigaciones ni fisuras; una
situacién en suma, comparable a la interdictio aquae
et ignis del antiguo derecho romano. A cuyo propési-
to no ha dejado de observarse, por parte de aquellos
que se resisten a reducir la coercién a la sola violencia
fisica, que mucho mis “coercitivo” que el uso de la
fuerza armada, que a veces no va mids alld de ciertos

® Kelsen, The Law of the UN, p. 724.
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incidentes fronterizos, puede ser para un Estado, para
su economia y aun para la misma subsistencia de su
poblacién, mis coercitivo, decimos, un bloqueo finan-
ciero y comercial con caracteres de totalidad y por
parte de aquellos Estados de quienes el primero de-
pende en renglones econémicos vitales para su subsis-
tencia.

En segundo lugar, y si del plano empirico —donde
solo es posible alcanzar conclusiones contingentes o a
lo més probables— nos elevamos al plano superior de
la naturaleza juridica de los actos, en si mismos y en
cualesquiera circunstancias, tendremos que convenir
en que no puede ser la misma la naturaleza de los ac-
tos que, siendo en apariencia materialmente idénticos,
son en un caso la expresion de una politica exterior
determinada, mientras que en el otro son actos de
presién o de coercién para inducir determinado com-
portamiento. De esta diferencia esencial se hacia car-
go el mismo representante soviético en aquella histori-
ca sesion del Consejo de Seguridad (9 sept. 1960) al
decir lo siguiente:

Es evidente que esas medidas (se referia a la
ruptura de relaciones diplomiticas), cuando se
adoptan en virtud de decisiones colectivas toma-
das por varios Estados, adquieren el caricter de
sanciones. Lo mismo sucede con otras medidas,
tales como la interrupcion completa o parcial de
relaciones econdmicas, medios de comunicacion,
etc. En este caso también, todo Estado —y es-
pecialmente todo Estado miembro de cualquier
organismo regional—, aunque obra individual-
mente, participa en realidad en la aplicacién de
sanciones.

Analogo criterio sustentd, en aquella misma ocasién
exactamente, el representante de Ceilin, al sostener

% S/PV, 894, par. 69.
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que es preciso distinguir entre los derechos individua-
les de cada Estado miembro de un organismo regional
y los derechos de los Estados como miembros de ese
organismo. “Creo —termin6 diciendo— que los de-
rechos y obligaciones que se desprenden de una y otra
situacién son muy distintos.” %

Podra inclusive lamentarse las limitaciones que en
éste como en tantos otros aspectos tienen los miem-
bros de un organismo internacional, regional o de otra
especie cualquiera, pero es de ordinario el precio o la
contrapartida por las ventajas que resultan de toda
agremiaciéon de cualquier tipo. Ni hay por qué hablar
aqui de una situacién de inferioridad, porque los “de-
rechos individuales”, como diria el delegado cingalés,
se mantienen en toda su entereza para los Estados
miembros de un organismo regional, siempre y cuan-
do no se trate de una accién regional.

Estos puntos de vista han tenido buena aceptacién
en la literatura juridica contemporinea, pudiendo ci-
tarse, entre otras, la opinién del profesor Bowett, para
el cual

la mayoria de los sistemas legales tienen reglas
que exhiben una aguda prevencién contra actos
cometidos por varias personas y que no estdn pro-
hibidos a una persona en particular... Resulta
falto de realismo —sigue diciendo— el pretender
que las medidas que no implican el uso de la
fuerza armada no pueden nunca constituir coer-
cién. .. Por el contrario, la enumeracién de tales
medidas en el articulo 41 es una clara indica-
cién de que el uso colectivo de tales medidas
ha de ser mirado como una medida coercitiva
(enforcement measure).5¢

% S/PV, 894, par. 16. El cursivo es mio.
% Bowett, The interrelationship of the OAS and the UN
within the context of collective security. Traduccién espafiola
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Se ha dicho atn (aunque propiamente no se trata
de un argumento) que si las medidas del articulo 41
hubieran de caer igualmente bajo la jurisdiccién del
Consejo de Seguridad, no quedaria para los organis-
mos regionales otra esfera de autonomia fuera de la
legitima defensa y el arreglo pacifico de las contro-
versias de caricter local. La objecién puede ser muy
atendible si se lleva al terreno de lege ferenda, pero
no en el de lege lata, donde lo tdnico que importa es
dilucidar si todo ello estdi o no de acuerdo con el
derecho vigente, para el cual el mantenimiento de la
paz y su tutela, por medios militares o de otra indole,
parece estar centralizado en los 6rganos competentes
de las Naciones Unidas.

Por lo anteriormente expuesto habrd podido ob-
servarse que mientras la interpretacién restrictiva del
articulo 41 apela a la supuesta naturaleza (identifica-
da con la violencia fisica) de las medidas -coercitivas,
la interpretacién extensiva, por su parte, pretende
fundarse en la finalidad de dichas medidas, es decir
en la modificacién de su conducta por parte del Esta-
do victima de la presién diplomdtica, econémica o
en general no militar. Ahora bien, en la opinién muy
original (aunque no por esto necesariamente verda-
dera) del juez Jiménez de Aréchaga, las dos interpreta-
ciones, por apoyarse en cdnones exegéticos igualmente
plausibles, pueden ser ambas validas, y por lo mismo
ninguna de ellas proporciona una respuesta decisiva
al problema. Siendo asi, el jurista uruguayo estima ne-
cesario recurrir a un principio més alto de hermenéu-
tica, a lo que €l denomina la ratio legis, que seria, si
no lo interpretamos mal, el espiritu general de la
Carta. Dc acuerdo con esto, y después de recordar
cémo obtuvieron los latinoamericanos, en el articulo

en Revista de Ia Facultad de Derecho de México, nim. 60, oct.-
dic. 1960, p. 872.
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51, el reconocimiento del derecho de legitima defensa,
dice Jiménez de Aréchaga:

Pero es indudable que el designio y preocu-
pacién fundamental de aquella lucha victoriosa
en San Francisco fue liberar la autonomia regio-
nal de los estrechos moldes en los que, en lo
relativo al uso de la fuerza, habia sido confinada
por los acuerdos de Dumbarton Oaks y la for-
mula de votacién de Yalta. Si se obtuvo lo mis,
que fue independizar la accién regional en caso
de ataque armado, no tendria sentido ni con-
sistencia l6gica negar lo menos, o sea mantener
supeditada al veto la accién politica, econémica
y diplomética de los organismos regionales. En
este sentido tiene mucha significacién como tes-
timonio la interpretacién a que llegaba en 1947
el sefior Lleras Camargo, mucho antes de que el
groblema adquiriera la connotacién politica que

a asumido hoy.5

De este modo y aunque por otros motivos, abraza
Jiménez de Aréchaga la tesis de Lleras Camargo vy,
consiguientemente, la interpretacién regionalista. Pero
como se lo han hecho ver sus contradictores, entre ellos
principalmente el profesor Felipe H. Paolillo,*® no se
trata, contra lo que cree Jiménez de Aréchaga, de ha-
ber concedido lo mas y negado lo menos, sino que pre-
cisamente hay que invertir los términos de esta apre-
ciacion. Lo menos, en efecto, es tener por lo menos el
derecho de defenderse en caso de ataque armado, y

% J. de A., La coordination des systtmes de 'ONU, et de
I'OEA pour le réglement pacifique des différends et la sécurité
collective. Recueil des Cours, t. III, pp. 478-479.

% F. H. Paolillo, Nuevas reflexiones en torno a una debatida
cuestién: facultades de las entidades regionales en materia de
accién coercitiva, Anuario Uruguayo de Derecho Internacional,

11, 1964, p. 95. :
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lo més, por el contrario, el poder recurrir a medios
de. apremio para conjurar amenazas no tan graves o
inminentes como aquella otra; ahora bien, para el
ejercicio de aquellos medios puede normalmente es-
perar el organismo regional a recibir la autorizacion
del 6rgano competente de las Naciones Unidas. He
ahi, por todo lo que puede saberse, lo que se pensé
en San Francisco. No es por tanto, la ratio legis del ar-
ticulo 53, contra lo que cree Jiménez de Aréchaga, y
con ¢l Pérez y Pérez, el monopolio de la fuerza, de
ésta dnicamente, radicado en el Consejo de Seguridad,
sino el monopolio de la fuerza y de toda “accién”, en
el sentido de la Carta, destinada a ejercerse en las
hipétesis enumeradas en el capitulo VII: amenazas a
la paz, quebrantamientos de la paz y actos de agresion.

LA TESIS UNIVERSALISTA

Fuera de los argumentos de polémica enderezados a
destruir los que hace valer la tesis regionalista, la
tesis universalista tiene otros propios y originales,
derivados de un estudio sistemético de los distintos pre-
ceptos de la Carta que en alguna forma, expresa o
tacitamente, se refieren a “medidas coercitivas”, y la
correlacién que entre todos ellos ha de establecer el
intérprete. Esta operacién la han llevado a cabo en
forma magistral el juez Ruda y el profesor Paolillo,
y no serd necesario hacer otra cosa en lo que sigue
sino reproducir, lo mas sucintamente posible, las con-
‘clusiones de ambos juristas por este orden:

1) Ruda llama la atencién, en primer lugar, al
hecho de que la Carta habla de “medidas coercitivas”
no s6lo en el articulo 53, sino en el articulo 2, inciso
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7 y en el articulo 50. El primero de dichos preceptos
dispone que:

Ninguna disposicién de esta Carta autorizard a
las Naciones Unidas a intervenir en los asuntos
que son esencialmente de la jurisdiccién inter-
na de los Estados, ni obligard a los Miembros a
someter dichos asuntos a procedimientos de arre-
glo conforme a la presente Carta; pero este
principio no se opone a la aplicacién de las me-
didas coercitivas prescritas en el Capitulo VII.

Frente a esta disposiciéon razona Ruda como sigue:

Si se entendiera que las medidas coercitivas
comprenden solamente aquellas que implican el
uso de la fuerza atmada, las Naciones Unidas no
podran adoptar ninguna de las contempladas en
el articulo 41, si suponen intervencién en los
asuntos internos de uno de sus Miembros; existi-
ria una importante y dificil contradiccién entre
dos preceptos de la Carta. Si aceptamos la in-
terpretacion contraria, es decir que se entiende
por medidas coercitivas tanto las del articulo 41
como las del 42, nos colocariamos dentro de la
estructura y légica de la Carta, pues el Consejo
de Seguridad puede adoptar las medidas del ar-
ticulo 41, aunque supongan una intervencién, en
los asuntos internos. Frente a una amenaza a
la paz, quebrantamiento de la paz o aeto de
agresion, el valor mas importante es el manteni-
miento de la paz, no importa que el asunto Sea
o no de jurisdiccién interna.>®

Toda la estructura de la Carta, por tanto, se veria

sumamente debilitada, como dice Ruda, si se acep-
/
® J. M. Ruda, Relaciones de la OEA y la UN en’ cuanto al
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, Revista
Juridica de Buenos Aires, enero-junio 1961, p. 60.
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tara la interpretacién que ¢l combate. Para salvaguar-
dar la paz, ¢l Consejo dc Seguridad no podria inter-
venir en los asuntos de jurisdiccién doméstica sino
por la accién armada. Es éste, pensamos, un ejem-
plo tipico del argumento ad absurdum.

2) El articulo 50, por su parte, dice:

Si el Consejo de Seguridad tomare medidas
preventivas o coercitivas contra un Estado, cual-
quier otro Estado, sea 0 no Miembro de las Na-
ciones Unidas, que confrontare problemas econé-
micos especiales originados por la ejecucién de
dichas medidas, tendrd el derecho de consultar
al Consejo de Seguridad acerca de la solucién
de esos problemas.

Y el comentario de Ruda:

Este precepto abona atin con mayor claridad
nuestra tesis. Nos parece plausible que si una
medida quc suponc uso de la fucrza, por ejem-
plo un bloqueo naval, ocasiona problemas cco-
némicos, el Estado inocente, afectado por esta
accién, tenga derecho a presentar su problema,
pero este derecho es aiin mis evidente si se to-
mara una de las medidas enunciadas en el articu-
lo 41, “la interrupcién total o parcial de las re-
laciones econ6émicas”. No se puede concebir que
exista este derecho de consultar en el primer
caso y no exista en el segundo, cuando las con.
secuencias de ambas medidas, bloqueo o inte-
rrupcién de relaciones econdémicas, pueden tener
los mismos efectos.c°

3) Paolillo, a su vez® parte de la distincién, es-
tablecida en el capitulo VII de la Carta, entre medi-

® Ruda, Ibid. pp. 60-61.
%t Felipe R. Paolillo, Regionalismo y accién coercitiva regional
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das provisionales y medidas coercitivas. Las primeras,
mencionadas expresamente con ese nombre en el ar-
ticulo 40, tienen por objeto “evitar que la situacién
se agrave” y no son obligatorias para cl Estado afec-
tado, ya que ¢l Consejo de Seguridad podrid tnica-
mente “instar’” a las partes interesadas a que cumplan
con tales medidas. De su incumplimiento, sin embar-
go, puede resultar un efecto moral adverso para el
Estado rebelde. La accién coercitiva, por el contrario,
tiende a “hacer efectivas” las decisiones del Consejo
de Seguridad, y tiene, por lo mismo, caricter obliga-
torio. Ahora bien, no existe un tercer tipo posible de
accién, subraya Paolillo y nosotros con él, por lo que
las medidas del articulo 41 han de ser necesariamen-
te medidas coercitivas, ya que con toda evidencia son
medidas ejecutivas y no provisionales o preventivas. En
confirmacion de lo cual afiade el autor citado:

Lo que distingue las medidas del articulo 41
de las dcl articulo 42 son los medios que im-
plica su cjecuci6n, pero su naturaleza es la misma.
Ambas son coercitivas en el sentido de que se
aplican obligatoriamente, en forma irrefragable,
aun contra la voluntad del Estado contra el cual
se dirigen. Todas las medidas (ya impliquen o
no el uso de la fuerza fisica) estin sometidas al
mismo régimen juridico. Los autores de la Carta
entendieron siempre referirse a ambos tipos de
medidas cada vez que hablaron de la accién coer-
citiva. Nada en los antecedentes de San Fran-
cisco autoriza a pensar que se tuvo un criterio
restrictivo acerca de las medidas coercitivas.®2

4) A continuacién pasa Paolillo a considerar el ar-
ticulo 5 de la Carta que dice:

en la Carta de las Naciones Unidas, Anuario Uruguayo de De-
recho Internacional. 1962, pp. 234-235.
2 Paolillo, Regionalismo y accién, p. 255.
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Todo Miembro de las Naciones Unidas que
haya sido objeto de accién preventiva o coerciti-
va por parte del Consejo de Seguridad podra ser
suspendido por la Asamblea General, a recomen-
dacién del Consejo de Seguridad, del ejercicio
de los derechos y privilegios inherentes a su
calidad de Miembro. El ejercicio de tales dere-
chos y privilegios podra ser restituido por el
Consejo de Seguridad.

De nuevo la dicotomia inescapable de accién pre-
ventiva y coercitiva, el tertium non datur, como diria
Paolillo; de lo que se sigue, por aplicacién del citado
articulo de la Carta, que si las medidas del articulo
41 no fueran coercitivas, no podrian aplicarse las san-
ciones del articulo 5 al Estado que haya sido objeto
de tales medidas, y si, en cambio, al que lo haya sido
de medidas preventivas, las del articulo 40, de caréc-
ter mucho menos grave que las primeras. Ni vale de-
cir (lo han dicho asi algunos juristas) que las medi-
das del articulo 41 son medidas preventivas, en cuanto
que con ellas se trata de evitar que tenga que llegarse
a la aplicacién de las medidas mas drasticas del ar-
ticulo 42. Pero con este criterio resultaria que todo
es preventivo y nada es coercitivo, ya que la misma ac-
cién militar podrd considerarse preventiva (por algo
se habla de guerra preventiva) si se piensa que en
muchos casos lo que se busca con un hecho aislado
de armas es evitar una conflagracién general. Razo-
nar de este modo es jugar con el sentido de las pa-
labras y dejar en puro nominalismo la dicotomia
tan precisa, una vez mas, establecida por la Carta
entre accién preventiva y accién coercitiva. Leyendo
los textos de buena fe y sin el 4nimo de encontrar en
ellos a todo trance lo que uno quiere, es manifiesto
que la “accién preventiva” del articulo 5 no puede
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ser sino las “‘medidas provisionales” del articulo 40,
las que se toman para evitar que la situacién se agrave,
y no las del articulo 41, las que se toman cuando la
situacién ya es grave.

He ahi, pues, los argumentos capitales de la tesis
universalista, todos ellos fundados en el analisis pura-
mente juridico de los articulos de la Carta y no en
consideraciones de tipo politico. Y la incidencia de
esta tesis en nuestro sistema regional, por si aun hi-
ciera falta hablar de esto, la expresa Ruda al decir
que “la aplicacién de todas estas medidas (las enu-
meradas en el Tratado de Rio) depende de la autoriza-
cién del Consejo de Seguridad”.®?

Podra decirse aun (jse ha dicho tantas veces!) que
con esta interpretacién queda bien menguada, paupé-
rrima si se quiere, la autonomia de los organismos re-
gionales. Podrd ser asi, y podremos inclusive lamen-
tarlo, pero esto no es una razén para torcer el derecho
vigente de acuerdo con nuestras conveniencias o deseos.-
Mientras la Carta mundial no se reforme por el proce-
dimiento en ella establecido habrd que estar a sus
términos, nos agraden o no y venga lo que viniere. Ni
puede pretenderse, como de hecho se ha pretendido,
que la Carta “evoluciona” (con cuyo término eufe-
mistico quiere justificarse una transformacién radical)
en la medida en que ciertos 6rganos de la Organiza-
cién se han revelado inoperantes. Mas lo tnico que
puede hacerse cuando una institucién no sirve ya, es
sustituirla por otra mas eficiente, pero no hacer de
ella, mientras esté juridicamente vigente, otra cosa de
lo que es. La Carta de las Naciones Unidas es tanto
una constitucién como un tratado internacional, y bajo
este aspecto, como todos los de su especie, servandum
est.

® Ruda, Relaciones de la OEA y las NN.UU. p. 63.
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Cierta evolucién, con todo, puede y debe darse en
la vida de las instituciones constitucionales e inter-
nacionales (el Justicia Marshall y su obra son de ello
buen ejemplo), pero siempre sobre la base de los tex-
tos legales vigentes y nunca contra ellos. Esto dltimo,
a lo que nos parece, es lo que ocurre cuando los or-
ganismos regionales usurpan facultades que son de la
exclusiva competencia del Consejo de Seguridad. Lo
primero, en cambio, parece haber tenido lugar cuando
la responsabilidad secundaria de la Asamblea General
en el mantenimiento de la paz, pasé de hecho a ser
primaria o principal, a causa de la parilisis en que en
aquel momento se encontraba el érgano investido de
la responsabilidad “primordial” . (art. 24), es decir
el Consejo de Seguridad.

La “UnNiON PrO Paz”

Nos referimos, como es claro, a la famosa resolu-
cion de “Unién pro Paz”, cuya constitucionalidad,
segin Jiménez de Aréchaga, “no puede discutirse des-
pués de su aceptacién expresa o ticita por todos los
miembros de las Naciones Unidas” 4

Es mucho decir tal vez, ya que nunca la aceptaron
los paises socialistas, aunque si debe reconocerse que
tuvo en su favor una mayoria mas que sustancial, muy
explicable por la necesidad que hubo de hacer frente
como fuera a la agresiéon de Corea del Norte.

La ciencia juridica igualmente, y no sélo la ciencia
soviética, estd muy lejos de ser uninime en su apoyo
a la “Unién pro Paz”. El mismo Jiménez de Aréchaga
se hace cargo de la opinién de Verdross, para el cual,
no siendo competente la Asamblea General para ejer-

% J. de A. La coordination des systémes... RC, 111, p. 464.
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cer medidas coercitivas, no puede, por lo mismo, con-
ferir a los Estados miembros el derecho de adoptarlas.

Kelsen, tan dubitativo frecuentemente, y aqui mis
que nunca, deja la cuestién en suspenso. Para él, en
efecto, hay contradiccién insalvable entre los articu-
los 10 y 11, que consagran en esta materia los poderes
de la Asamblea General.®

El articulo 10, ante todo dice:

La Asamblea General podrd discutir cuales-
quiera asuntos o cuestiones dentro de los limites
de esta Carta o que se refieran a los poderes y
funciones de cualquiera de los érganos creados
por esta Carta, y salvo lo dispuesto en el Articu-
lo 12 podrd hacer recomendaciones sobre tales
asuntos o cuestiones a los Miembros de las Na-
ciones Unidas o al Consejo de Seguridad o a
éstc y a aquéllos.

Del texto transcrito puede inferirse, a lo que pare-
ce, que las recomendaciones de la Asamblea General
pueden yersar, llegado el caso, hasta sobre las fun-
ciones privativas del Consejo de Seguridad (como, por
ejemplo, la aplicacion de medidas coercitivas), toda
vez que aquellas recomendaciones pueden inclusive re-
ferirse a los “poderes y funciones” de cualquiera de los
6rganos de la Organizacién. De otra parte, sin embar-
go, esta el articulo 11, en cuyo inciso 2 se ratifica para
un caso especial el poder general atribuido a la Asamblea
en el articalo 10, previniéndose ahora que la misma
Asamblea “podri discutir toda cuestién relativa al
mantenimiento de la paz y la seguridad internaciona-
les”, y hacer ademds, por supuesto, las recomendacio-
nes que estime conveniente. A continuacién, sin em-
bargo, podemos leer lo siguiente: “Toda cuestion de
esta naturaleza con respecto a la cual se requiera ac-

% Kelsen, The Law of the UN, p. 959, sg.
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cién sera referida al Consejo de Seguridad antes o des-
pués de discutirla.”

Kelsen, a quien no se le va una, observa con muy
buen sentido que no es posible referir la cuestién de
que se trata al Consejo de Seguridad ‘“‘antes” de dis-
cutirla, porque alguna discusién, asi sea de carcter
puramente procesal, tiene que haber al efecto de
determinar si la cuestién requiere o no “accién” por
parte del Consejo de Seguridad. Lo que quiere decirse,
sin embargo, es bastante claro, o sea que desde el mo-
mento en que se compruebe la necesidad de “accién”
en el sentido del capitulo VII, la cuestién ha de re-
ferirse inmediatamente al Consejo de Seguridad, abs-
teniéndose la Asamblea General de discutirla, y mu-
cho menos de emitir recomendaciones. Tendriamos
asi, en suma, una derogacién parcial de la regla ge
neral del articulo 10. Hasta aqui es llana la exégesis,
pero las cosas se complican con el inciso 4 del mismo
articulo 11 segin el cual: “Los poderes de la Asam-
blea General enumerados en este articulo no limitarin
el alcance general del articulo 10.”

Hay que escoger, por tanto, entre tener por in-
existente la restriccién del inciso 2, o igualmente inexis-
tente la reiteracién del inciso 4, ya que con toda
evidencia el primer inciso estd limitando el alcance
general del articulo 10. Una y otra interpretacién,
como dice Kelsen, son igualmente plausibles, y por
esto deja él la cuestibn en suspenso, y hasta el mo-
mento nos parece ser éste el partido mejor. Por lo
demais, la resolucién de “Unién pro Paz” no ha te-
nido otra aplicacién fuera de la que le dio origen en
el caso de Corea, aunque en su espiritu, si no en su
letra precisamente, ha estado detris de las operacio-
nes de las fuerzas armadas de las Naciones Unidas
en los casos de Suez y del Congo, en cuanto que la
Asamblea General ha juzgado en todos ellos estar fa-
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cultada para reivindicar la responsabilidad residual que
le compete en el mantenimiento de la paz y la segu-
ridad internacional. ‘

Lo de la “Unién pro Paz” no ha sido aqui sino un
excurso indispensable en el tratamiento del tema, pero
no més que eso. Volviendo al tema en si mismo,
digamos para terminar que la doctrina en su mayoria
estd, en nuestra opinién, en favor de la tesis universa-
lista. Citando apenas muy de pasada unos cuantos au-
tores entre los de mayor nombradia, podemos compro-
bar cémo Goodrich y Hambro incluyen entre los
medios coercitivos las medidas del articulo 41; y otro
tanto hacen Oppenheim-Lauterpacht, por méds que su
terminologia sea la de “medios compulsorios” (com-
pulsive means), pero es exactamente lo mismo.*® Y
entre los autores de nuestro Continente bastard con
citar a Podestd Costa y al incomparable Accioly. Para
este dltimo son “medidas coercitivas” (sic) la ruptura
de relaciones, la retorsion, las represalias, incluyendo el
embargo o bloqueo pacifico, y el boicot.®?

Podestd Costa, por su parte, después de describir
como “medios coercitivos” los mismos listados por Ac-
cioly, da la razén de ello al decir que “todos ellos
significan cierta coercién sobre la contraparte a fin
de inducirla a ceder de sus pretensiones”.

Por el fin, de consiguiente, serdin o no coercitivos
ciertos actos, con lo cual parece volverse a la filosofia
antigua, para la cual la causa final es de todas la pri-
mera y principal, y las cosas, por ende, son lo que
son en razén de su fin.

% International Law, 7a. ed., t. II, p. 167.
" Tratado de Direito Internacional Publico, 1957, t. II, p. 80.
% Derecho Internacional Publico, t. II, p. 52.
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Hasrénponos ocupApo en lo que antecede exclusiva-
mente de aquellas actividades regionales que no im-
plican el uso de la fuerza armada, réstanos hablar, por
Gltimo, de aquellas otras que si lo suponen, y parti-
cularmente cuando revisten, como ha ocurrido en los
ultimos afios, ciertas modalidades que las distinguen
del empleo de la fuerza en el caso cldsico de las san-
ciones contra el agresor. Tal ha ocurrido, en nuestro
continente, en los dos conocidos casos de la cuarentena
cubana (1962) y de la crisis dominicana (1965), no
en su primera etapa, donde no hubo sino una in-
tervencion unilateral, sino en la segunda, con la crea-
cién de la Fuerza Interamericana de Paz. Ambos casos
han sido vivamente debatidos en lo que concierne a la
legalidad o ilegalidad de las acciones que entonces tu-
vieron curso; y de su examen ha de surgir, en uno u
otro sentido, la doctrina que pueda orientarnos en lo
futuro cuando hayamos de encararnos con situaciones
semejantes. Veamoslo seguidamente.

LA CUARENTENA CUBANA

En el léxico tradicional se entendia por “cuarente-
na”, segin podemos leer en el Diccionario, el “espa-
cio de tiempo que estin en el lazareto, o privados de
comunicacién, los que vienen de lugares infectados
o sospechosos de algln mal contagioso”. La cuaren-

91
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tena cesaba al no aparecer el mal, pasado aquel lapso
de tiempo, en el sujeto de observacion.

En la época moderna, “cuarentena” ha venido a
significar, segin la definicion de Webster, el “aisla-
miento o interrupcién de relaciones normales o del co-
mercio como castigo o sancién social o politica”.s?
En este sentido, y con el fin concreto de “poner en
cuarentena al agresor’” (quarantining the aggressor), el
presidente Roosevelt, en 1939, aplicé cierto boicot
comercial al Japén por la agresién de este pais contra
China, con lo cual pasé aquel término a tenmer un
nucvo significado técnico en derecho internacional.

Con este antecedente semantico, el presidente Ken-
nedy, en declaraciones radiadas y televisadas a su
pais y al mundo el 22 de octubre de 1962, mani-
festo haber comprobado la instalacién en Cuba, por
parte del gobierno soviético, de “una serie de bases
de lanzamiento de proyectiles nucleares de caricter
ofensivo, con el fin de permitir un ataque nuclear
contra el hemisferio occidental”. Por tal motivo y para
hacer frente a aquella amenaza, el Presidente anunci6
que el gobierno de los Estados Unidos se disponia a
adoptar las siguientes medidas: 1) una “estricta cua-
rentena” sobre todo equipo militar de caricter ofen-
sivo destinado a Cuba, o sea la desviacién compul-
soria de todos los navios portadores de tal equi-
po; 2) la convocatoria inmediata, en la OEA, de una
Reunién de Consulta, con base en el articulo 6 del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, y para
la aplicacién de las medidas del articulo §; y 3) soli-
citar en las Naciones Unidas una reunién de urgencia
del Consejo de Seguridad, con el fin de votar las
medidas conducentes al desmantelamiento y retiro in-
mediato (del suelo cubano) de todas aquellas armas,

® “To insolate or cut off from normal relations or inter-
course as a social or political penalty or sanction.”
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bajo la inspeccién de observadores de las Naciones
Unidas.

En ejecuciéon del punto segundo, al dia siguiente,
23 de octubre, el Consejo de la OEA, actuando pro-
visionalmente como Organo de Consulta, adopté la
siguiente resolucion:

1) Instar a que se desmantelen inmediata-
mente y se retiren de Cuba todos los proyectiles
y cualesquiera otras armas con capacidad ofen-
siva.

2) Recomendar a los Estados miembros, de
conformidad con los articulos 6 y 8 del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca, que
adopten todas las medidas individuales y colec-
tivas, incluso el empleo de la fuerza armada, que
consideren necesarias para asegurar que el Go-
bierno de Cuba no pueda continuar recibiendo
de las potencias chino-soviéticas pertrechos y su-
ministros militares que amenacen la paz y la
seguridad del Continente, y para impedir que
los proyectiles en Cuba con capacidad ofensiva
se conviertan en cualquier momento en una ame-
naza activa contra la paz y la seguridad del Con-
tinente.

La resolucién anterior fue votada por la unanimi-
dad de todos los miembros presentes (el representante
del Uruguay se abstuvo en el primer momento por fal-
ta de instrucciones, pero dio su adhesién al dia si-
guiente), aunque tres paises: Brasil, Bolivia y Méxi-
co, se abstuvieron en el parrafo de la resolucién relativo
al uso de la fuerza armada “para impedir que los pro-
yectiles en Cuba con capacidad ofensiva se conviertan
en cualquier momento en una amenaza activa contra
la paz y la seguridad del Continente”. La abstencin
de estos paises tuvo por fundamento la consideracién
de que tales actos eran abiertamente intervencionistas,
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al punto de justificar eventualmente hasta una inva-
sion de Cuba.

El Consejo de Seguridad, por su parte, reunido el
mismo 23 de octubre, por pedido no sélo de los Es-
tados Unidos, sino de Cuba y de la Unién Soviética,
no pudo votar ningin proyecto de resolucién, ya que
al proyecto norteamericano, en los términos trazados
por el presidente Kennedy, se opuso el proyecto so-
viético, abiertamente condenatorio de los actos de
cuarentena del gobierno de los Estados Unidos. En
vista de esto, y accediendo a la demanda de 50 Esta-
dos miembros, el Secretario General U Thant hizo
un llamado de moratoria, tan patético como estéril, a
las dos superpotencias, al efecto de que por dos a tres
semanas se abstuvieran la una de mandar navios a la
zona en cuestién, y la otra de aplicar la cuarentena
ordenada.

El mismo dia 23 de octubre, por ultimo, y con apo-
yo en la resolucién de la OEA, el presidente Kennedy
firm6 una proclamacién (a las siete de la noche y
para hacerse efectiva a las dos de la mafiana del dia
siguiente, 24 de octubre), por la cual se establecié
que hasta una distancia que resulté ser de aproxima-
damente 500 millas alrededor de Cuba, todos los na-
vios portadores del material estratégico especificado
en la proclamacién, serian obligados, previa visita de
control, a mudar de ruta, y secuestrados los que se
opusieran a la visita o desviacidn.

Ningtn acto hostil se registr6 felizmente, aunque
en dos ocasiones fueron interceptados buques soviéti-
cos y obligados a rectificar su itinerario. Y aunque la
cuarentena no cesé luego (prosiguié oficialmente hasta
el 21 de noviembre), el asunto pudo considerarse re-
suelto por el cambio de cartas (27-28 octubre) entre
el presidente Kennedy y el primer ministro Kruchev,
comprometiéndose el segundo a ordenar el desmantela-
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miento de las instalaciones nucleares, y €l primero a
garantizar que en lo futuro no apoyarian de ningin
modo los Estados Unidos una operacién militar con-
tra Cuba. Casi simultineamente, segin llegd a afir-
marse, los Estados Unidos retiraron a su vez sus
proyectiles nucleares de las bases norteamericanas en
Italia y Turquia.

Lo anterior hizo pensar a muchos, entre ellos Quin-
cy Wright,” quc la obtencién de aquellas dos ventajas
habia sido en realidad el mévil que indujo a Kruchev
a dar un paso tan audaz —la nuclearizacién de Cuba—
que orillé a la humanidad a una conflagracién univer-
sal. La Union Soviética queria por una parte remover
las instalaciones nucleares norteamericanas mis proxi-
mas a su territorio, y por la otra asegurar para Cuba
que no se repetiria la cobertura aérea de los Estados
Unidos, o algo semejante, en operaciones tales como
el ataque a Playa Girén. Faltando la cobertura, era
infantil pensar en ningin ataque. La nuclearizaci6n
de Cuba fue, por tanto, un deterrent, y no, como lleg
a decirse entonces, la preparacién de un ataque arma-
do nuclear contra los Estados Unidos y el resto del
continente. Pensar esto dltimo seria tanto como su-
poner una mentalidad demencial en el Primer Mi-
nistro soviético, tan maestro como el Presidente nor-
teamericano en el arte de la brinkmanship. Conviene
puntualizar todo esto para elucidar, como luego lo
haremos, si la accién primero norteamericana y luego
regionalista, tuvo o no apoyo en el articulo 51 de la
Carta.

De paso y a modo de paréntesis, digamos que por
obra del acuerdo Kennedy-Kruchev, antes registrado,
Cuba es el unico pais realmente desnuclearizado entre
todos los paises latinoamericanos, por haber sido el

™ Q. Wright, The Cuban Quarantine, AJIL, vol. 57, n® 3.
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tinico que, en cierto momento, estuvo nuclearizado.
Es el miés fiel ejecutor, por tanto, del Tratado de Tla-
telolco, y el més seguro, ya que los Estados Unidos
son el mejor garante de su desnuclearizacion.

NATURALEZA JUR{DICA DE LA CUARENTENA

En la historia de la OEA, la cuarentena cubana fue
por cierto el primer caso en que, sobre la recomen-
dacién del organismo regional, se hizo uso de la fuer-
za en contra de un Estado latinoamericano, Cuba, y
en contra de todos los demis (innominados, aunque
de hecho los pertenecientes al bloque socialista) que
intentaran haccr llegar a Cuba el material estratégico
prohibido en la proclamacién del presidente Kennedy
y en la resolucién de la OEA.

Que hubo empleo de la fuerza lo declar6, por si no
fuera bastante la evidencia misma, el Secretario de Es-
tado Dean Rusk, en su discurso del 23 de octubre, en
el curso de la sesi6n del Consejo de la OEA:

El gobierno de los Estados Unidos —dijo—
ha buscado una politica que nos permita llegar
a nuestro fin por el empleo adecuado y necesa-
rio de la fuerza, con toda la oportunidad necesa-
ria para alejar esta grave amenaza por otros me-
dios distintos de una guerra general.

Todos cuantos han estudiado el caso, tanto los del
pro como los del contra, en apoyo o en censura del
gobierno de los Estados Unidos, todos ellos convie-
nen en que la eleccién del término “cuarentena” para
designar la operacién, obedecié al deseo de evitar la
denominacién de “bloqueo”, que no hubiera permiti-
do el ejercicio de aquélla. El llamado “bloqueo paci-
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fico” en efecto, o sea el que como intervencién o
represalia se aplica en tiempo de paz (o se’ aplicaba,
mejor dicho, antes del régimen de las Naciones Uni-
das) tenia como rasgo tipico el de no poder ejercerse
sino contra el Estado objeto de la coaccién, y nunca
contra terceros Estados, cuando quiera que éstos tra-
taran de infringir el bloqueo. Todos los escritores de
derecho internacional (all writers), segin la autoriza-
da dcclaracién de Oppenheim-Lauterpacht, convenian
en esta norma.” Sélo el bloqueo en estado de guerra,
con todos los derechos de beligerante del Estado que
lo decretaba, podia hacerse valer erga omnes, contra el
enemigo y contra los neutrales. Un “bloqueo pacifico”,
por lo mismo, aun en cl supucsto de que hubiera sido
licito contra Cuba, no habria podido de ningiin modo
imponerse a la URSS ni a sus satélites, ni en el de-
recho actualmente en vigor, ni siquicra en el derecho
clasico anterior a la Carta de las Naciones Unidas.
He ahi por lo que sc escogié hablar de “cuarentena”
y no de “bloqueo”; sélo que las cosas no mudan su
naturaleza por la sola imposicién de tal o cual eti-
queta o por bautismos de conveniencia. “Yo te bautizo
carpa”, segin va el cuento del religioso que no pudo
resistir al deseo de engullir un apetitoso guisado de
liebre un dia de vigilia.”* Pues asi, ni mas ni menos,
en este negocio, al bautizarse como cuarentena lo que,
materialmente hablando fue de todo en todo un blo-
queo, y un bloqueo erga omnes, aunque limitado a
ciertos articulos de caracter estratégico. Ahora bien,
el “bloqueo” de cualquier especie, terrestre, naval o
aérea, figura con este preciso nombre, entre las medi-
das del articulo 42 de la Carta, las mas incuestiona-

" Oppenheim-Lauterpacht, International Law, 7th ed., t. II,
p- 147.

" El cuento fue de hecho recordado en las Naciones Unidas
por el delegado soviético Vishinsky en alguna ocasién semejante.
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blemente coercitivas, por suponer todas ellas el empleo
de la fuerza. Su aplicacién, por ende, nemine discre-
pante, es de la competencia exclusiva del Consejo de
Seguridad.

De aceptarse la identificacién que proponemos, y
que para nosotros no ofrece la menor duda, entre cua-
rentena y bloqueo, pareceria que no hay mas que dis-
cutir, ya que el Consejo de Seguridad no llegbé a au-
torizar jamas, ni antes ni después, las medidas reco-
mendadas por ¢l Consejo de la OEA. Hay quiencs, sin
embargo, se resisten a suscribir la susodicha identifi-
cacién, entre ellos Quincy Wright, para el cual la cua-
rentena habria sido una medida preventiva (sic) pero
de ejecucién forzosa con armas convencionales, pre-
cisamente para prevenir el ataque nuclear cubano-
soviético.” No diremos que no sea ingeniosa esta
combinacién de lo preventivo con lo ejecutivo (to be
enforced), sblo que, como dijimos con antelacién, de
toda medida coercitiva puede igualmente predicarse un
caricter preventivo micntras no se llegue al dltimo
holocausto, aparte de que estas construcciones hibri-
distas no pueden sostenerse a la luz de la dicotomia
tan claramente establecida por la Carta, entre medi-
das preventivas y medidas coercitivas.

Una justificacién de orden puramente juridico-pro-
cesal, invocada en aquella ocasién por los abogados
del Departamento de Estado, consistié en decir que
no tenia por qué haberse aplicado en el caso el articu-
lo 53 de la Carta (la autorizacién del Consejo de Se-
guridad), por la simple razén de que las “medidas
coercitivas” en ¢l sentido de la Carta, han de emanar
de “decisiones” y no de meras “recomendaciones”; aho-
ra bien, el Consejo de la OEA no hizo sino reco-

™ Q. Wright, art cit. AJIL, vol. 57, ntm. 3, p. 562: “The
quarantine itself was a preventive measure to be enforced with
conventional weapons. ..”
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mendar la adopcién de las medidas constitutivas de
la cuarentena.

Pero si el argumento tuviera el valor que en aquel
momento pretendieron atribuirle sus autores, resultaria
que, como dice Aida Luisa Levin, con tal que los orga-
nismos regionales tuviesen siempre la precaucién de
“recomendar” y no de “decidir”, no habria actividad
regional que pudiera nunca ser clasificada como medi-
da coercitiva, con lo que, con aquella cobertura ver-
bal, escaparia siempre al control jurisdiccional de las
Naciones Unidas.” Es una excelente respuesta, aun-
que de caracter provisional, por la via de la reductio ad
absurdum. La respuesta definitiva, la de fondo, es
la de que no debe repararse tanto en la investidura
procesal de la accién cuanto en la naturaleza de la
accién en si misma; y es lo que viene a decir en suma,
Jiménez de Aréchaga, a saber:

De lo que trata el articulo 55 es de la aplicacién
o de la no aplicacién, en la prictica, de medidas
coercitivas por un organismo regional. Desde el
punto de vista de esta aplicacién, es indiferente
que las medidas correspondan a una orden o a
una recomendacién del organismo regional. El
articulo 53 no deja lugar a duda sobre que no
tiene en cuenta la forma por la cual el organis-
mo regional adopta las medidas —y que puede
ser tanto por via de decisién obligatoria como
de recomendacién—, sino que se refiere a la
fase de ejecucién de las medidas en las relacio-
nes entre los Estados; y lo que prohibe es apli-
car medidas coercitivas sin autorizacién (del Con-
sejo de Seguridad), y ya sea que esta aplicacién
pueda ser obligatoria o facultativa.”

" A. L. Levin, UN-OAS relations in the peace and security
field, UNITAR, N. Y. 1973, texto mecanografiado, p. 95.

" J. de A, La coordination des systémes... RC, t, 111, p.
497.
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Con anterioridad hemos dispuesto pricticamente (en
otros capitulos y dentro de otro contexto) de otros
argumentos que en aquella ocasién fueron esgrimidos
para justificar la legalidad de la cuarentena cubana.
Dichos argumentos, en efecto, derivan unos de la inter-
pretacién latisima del articulo 51 (de la legitima de-
fensa y del ataque armado, sobre todo del ataque
nuclear), y otros de la interpretacién no menos lata
o torcida del articulo 2 (4), con arreglo a la cual
serfa licito en ciertos casos €l uso de la fuerza por
via unilateral, con tal que, a lo que se dice, se haga en
forma “compatible” con los propésitos de las Naciones
Unidas. :

De todo esto hemos dicho en su lugar, aunque a otro
propésito, lo que nos parecié pertinente, y no hay
por qué volver sobre ello. Baste de momento decir que
quien lo deseare podrd encontrar la mis cumplida re-
futacién de aquellos argumentos, y con referencia es-
pecial a la situacién cubana, en los escritos, por noso-
tros tantas veces citados, de Quincy Wright y de
Eduardo Jiménez de Aréchaga. Para el primero, la
cuarentena cubana, amén de otros capitulos de ile-
galidad, habria sido claramente violatoria del articu-
lo 2 (4) de la Carta, por haberse lesionado, con el
bloqueo aeronaval, la “independencia politica” de los
Fstados afectados, concretamente en su derecho de co-
mercio, dado que el derecho internacional positivo en
vigor no prohibia el trafico o intercambio de armas
o dispositivos nucleares, pues de lo contrario habrian
sido ilegales las bases nucleares norteamericanas en
tantos paises del mundo. “Dificilmente —termina di-
ciendo Quincy Wright— puede demostrarse que la
Unié6n Soviética haya violado alguna obligacién de dere-
cho internacional al embarcar proyectiles nucleares y
al instalarlos en Cuba, a solicitud del gobierno de Fi-
del Castro. De acuerdo con el derecho internacional
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general, los Estados son libres para traficar en cuales-
quier articulos en tiempo de paz.” 7® El citado autor
reconoce, en seguida, que existen tratados internacio-
nales que restringen el comercio de ciertas armas, pero
puntualiza que ninguno de estos tratados ha sido ra-
tificado ni por los Estados Unidos ni por la Uni6n
Soviética.

Para Jiméncz de Aréchaga, por su parte, del articu-
lo 2 (4) de la Carta se desprende con toda claridad
que, con la sola excepcién de la legitima defensa en
caso de ataque armado, “todo empleo unilateral de la
fucrza ha sido proscrito”. Ni es una escapatoria, como
algunos creen o aparentan creerlo, la referencia final a
los “propésitos de las Naciones Unidas”, porque esto
seria abrir de par en par las puertas al subjetivismo, ya
que no habria ningin recurso a la fuerza que no pu-
diera cohonestarse con la especie de que se efectia
dentro del espiritu de la Carta y para la mejor con-
secucién de sus elevados propdsitos. Pero segin la pe-
netrante observacién de Jiménez de Aréchaga, la suso-
dicha referencia a los propésitos de la Organizacion,
“no es una calificacién restrictiva, sino una prohibi-
cién adicional”. Significa, en efecto, que toda vez que
el primer propésito de las Naciones Unidas (art. 1,
par. 1) es el de mantener la paz y la seguridad in-
ternacional mediante la adopci6n de “medidas colec-
tivas” conducentes a dicho fin, sélo podran ser “com-
patibles” con aquel propésito las medidas aplica-
das colectivamente por decisién del 6érgano competen-
te de la Organizacién, y no las medidas singulares,
con la sola excepcién, una vez mas, de la legitima
defensa.

A falta de justificacién juridica, que por ningin
aspecto pudo encontrar, la cuarentena cubana tuvo,

® Q. Wright, art. cit. AJIL, vol. 57, n. 3, pp. 548-549.
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por el contrario, el mas amplio respaldo en el mundo
occidental por consideraciones de orden politico y estra-
tégico. La operacién fue estimada, y con razén, como
una respuesta, a la par prudente y valerosa, a un
desafio al delicado equilibrio de poder entre las dos
superpotencias nucleares, fundamento de la seguridad
de entrambas y de la seguridad mundial. El equilibrio
se rompid, en favor de la Unién Soviética, por la re-
lacién de inmediata vecindad entre las instalaciones
nucleares en Cuba y el territorio de los Estados Unidos.
Segtin dijeron entonces los expertos, no podia funcio-
nar ya (a cuatro minutos de diferencia entre el lan-
zamiento de un proyectil desde Cuba y su impacto en
Nueva York) el sistema interceptor de proyectiles nu-
cleares, que normalmente da un margen como de trein-
ta minutos con distancias intercontinentales, y que
empieza a contarse desde el aviso del radar. En estas
circunstancias nada tiene de extrafio que los Estados
Unidos hayan procedido como procedieron, en una ac-
cién habil, moderada y enérgica, y estamos ciertos de
que cualquier otra gran potencia, colocada en situa-
ci6n analoga, hubiera procedido en términos seme-
jantes. No por esto, sin embargo, podemos decir que la
justificacion de orden estratégico sea también, y por
esto mismo, una justificacién ante el derecho inter-
nacional, como parece decirlo Jiménez de Aréchaga al
final de su admirable estudio, y precisamente después
de haber despachado como invalidas, una por una, las
razones de orden juridico que en su momento y hora
se adujeron en apoyo de la cuarentena cubana. Para
aprobarla finalmente por su parte, el jurisconsulto uru-
guayo no da otra razén sino la de que aquellas me-
didas “estuvieron justificadas desde el punto de vista
juridico por haber constituido un medio necesario, ade-
cuado, y sobre todo aceptado por la otra parte intere-
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sada, para preservar el statu quo o la estabilidad nu-
clear”.” '

Lo de “aceptado” es mucho decir, sobre todo en
el primer momento, como lo dejaron ver bien claro
las declaraciones del representante soviético en el Con-
sejo de Seguridad; y aun la aceptacién posterior, si
nos place llamarla asi, por parte del primer ministro
Kruchev, tuvo todos los caracteres, a los ojos de todo
el mundo, de una sumisién al ultimdtum que de hecho
fue el requerimiento perentorio del presidente Ken-
nedy, y por mis que, segiin vimos, la aceptacién haya
sido a cambio de ciertas ventajas igualmente para Cuba
y la Unién Soviética, las partes realmente ganancio-
sas en aquel incidente. Pero sobre todo, y es lo Gni-
co que al jurista debe preocuparle, nos habria agra-
dado ver c6mo efectuaria Jiménez de Aréchaga el
temeroso transito (que pudiera ser un salto mortal)
de lo estratégico a lo juridico. Hasta este momento, y
salyo meliori iudicio, no podemos ver este trinsito sino
como un ejemplo de la conocida metdbasis de un gé-
nero a otro, uno y otro radicalmente distintos entre
si.

El transito o reduccién de lo estratégico a lo ju-
ridico no serfa posible, en nuestra humilde opinién,
sino por la apelacién que se hiciera al denominado y
tan discutido derecho de necesidad (ius necessitatis,
Notrecht), del cual podria quizd ser un caso tipico la
cuarentena cubana. Con esto, sin embargo, entramos
en una de las zonas mis problematicas del derecho
internacional, una zona que hasta hoy estd muy lejos
de haber sido satisfactoriamente elucidada. No se sabe
siquiera a punto fijo, y seria lo primero por decidir,
si_hay realmente un auténtico derecho de necesidad
(Notrecht) que autorizaria a infringir el orden ju-

"™ J. de A., La coordination des syst¢mes... RC, t. 111, p.
508.
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ridico vigente en determinadas circunstancias, o no
mas bien por el contrario, un estado de necesidad
(Notstand), cuyo tnico efecto seria el de dejar en
suspenso momentineamente el cumplimiento de ciertos
deberes juridicos a que normalmente esta obligado
todo Estado en su vida de relacién. Es algo que dista
mucho de estar suficientemente esclarecido, ya que,
como lo reconoce uno de los grandes tedricos en la
materia, el profesor Cavaglieri,”® el pretendido derecho
o estado de necesidad deberia de justificarse o en una
convencion internacional (que desde luego no existe),
0 en una norma consuctudinaria gencral e inequivoca
en la prictica de los Estados, de la cual no hay tam-
poco hasta hoy prueba suficiente. Por la oscuridad
del tema, y porque su tratamiento, aqui y ahora, nos
extraviaria considerablemente de nuestro actual pro-
posito, parece preferible reservar la cuestion para futu-
ras lucubraciones.

LA Fuerza pE Paz pE rAs Naciones UNIDAS

El problema de la competencia regional con respecto
al uso de la fuerza militar, volvié a suscitarse en 1965,
con motivo de los sucesos registrados en la Republica
Dominicana y de la consiguiente intervencién en ellos,
primero por los Estados Unidos, y luego por la OEA.

Antes de entrar en el examen de la intervencién re-
gional en la situacién dominicana, y toda vez que, para
justificarla, fueron aducidos los precedentes a escala
mundial, convendrd tal vez temer previamente una
imagen esquemdtica de la Fuerza de Paz instituida
por las Naciones Unidas en el Medio Oriente y en
el Congo, en interpretacién y desarrollo —aunque

™ Arrigo Cavaglieri, Lo stato di neccesitd nel diritto interna-
zionale, 1918.



REGIONALISMO Y USO DE FUERZA 105

ciertamente no previstos por sus fundadores— de los
preceptos de la Carta.

En este caso si podemos hablar de una evolucién
del todo legitima de la Organizacién y de su tratado
constituyente, pues aunque sea cierto que, como dijo
el juez Koretsky,”® “la Carta no contiene tal nocién
como la de una fuerza armada de las Naciones Unidas”,
no lo es menos que esta nocién y su correlato corres-
pondiente, han dimanado naturalmente de las amplias
facultades atribuidas por la misma Carta a los dos
organos supremos de la Organizacién, que no han hecho
sino desarrollar sus virtualidades latentes en presencia
de circunstancias nuevas e imprevisibles. Esto es por
lo menos lo que puede decirse en términos generales,
y por mas que en ciertos pormenores operacionales (en
el caso del Congo principalmente) haya podido ha-
ber tal vez lo que podria denominarse un exaeso de
poder. Lo mismo pudo acontecer no sélo en las ope-
raciones en si mismas, sino en la desvinculacién cre-
ciente del Secretario General, que de simple manda-
tario de la Asamblea General o del Consejo de Segu-
ridad, pasé a asumir poderes autocriticos (hay que
nombrar a Dag Hammarksjold) y a convertirse de he-
cho en el supremo comandante de la fuerza tutelar
de la paz. A esta lamentable desviacion aludia en el
Grupo de los 21 el representante permanente de Mé-
xico, al decir que en el futuro no deberia encargarse
al Secretario General el llevar a cabo operaciones pa-
cificadoras “sin una vinculacién politica constante ‘con
el dérgano que inicie la operacion y no sélo con los
paises que en ella participen” .8

Han sido errores, sin embargo, que hoy, al cabo de
tantos afios, hay que mirar con cierta indulgencia, si

™ En su opinién disidente de la opinién consultiva de la
Corte en caso de Ciertos gastos de las NU.
® Doc. A/AC, 113/35, p. 7.
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tenemos presente que en toda gran experiencia hasta
ese momento inédita, y tan compleja ademis, hay que
conceder siempre un margen mis o menos amplio
de trial and error antes de que por la accién, y sélo
por ella, puedan articularse al fin los necesarios ajus-
tes en forma por completo satisfactoria. En conjunto,
empero, la fuerza tutelar de la paz (peace-keeping force)
ha revelado ser al propio tiempo eficaz y bienhechora
desde que por primera vez fue formalmente organi-
zada (aunque ya habia habido observadores militares
en Grecia, Cachemira y Palestina), al decidir la Asam-
blea General (4 noviembre 1956), y contando para ello
con el asentimiento de las naciones interesadas, “la
constituciéon de una Fuerza Internacional de Emergen-
cia de las Naciones Unidas, encargada de asegurar y
supervisar la cesacién de las hostilidades”, las que,
en circunstancias de sobra conocidas, habian tenido
lugar en Egipto con inmediata posterioridad a la na-
cionalizacién del Canal de Suez. Y tuvo que ser la
Asamblea General la que decretara la creacién de esta
fuerza, ya que en el Consejo de Seguridad hubiera sido
esto imposible, por la simple razén de tener dos de
sus miembros permanentes (Francia y el Reino Uni-
do) la condicién de beligerantes activos.

Apenas constituida y operante la FENU, no tardé
el mundo entero en percatarse de su profunda y radi-
cal originalidad. No habia ningin precedente, y desde
luego no el de la “Unién pro Paz”, ya que, como
dice Bowett,8! la FENU no iba alli a aplicar medidas
coercitivas (enforcement measures) como habia sido
el caso, en 1950, contra Corea del Norte. Ahora, en
cambio, no iban los Cascos Azules a castigar a ningtin
agresor (y por mis que hubiera sido muy ficil sefialar-
los), sino que su cometido era el que U Thant, en

8t Bowett, United Nations Forces, 1964, p. 296.
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un célebre discurso. pronunciado en la Universidad de
Harvard en Cambridge, Massachusetts (13 junio 1963)
sefialaba con estas palabras:

La Fuerza de las Naciones Unidas fue a Egip-
to con el consentimiento expreso del gobierno
egipcio, y después de que las otras partes intere-
sadas habian convenido en un cese el fuego. La
Fuerza fue ideada no para pelear (not to fight),
sino para permitir a los beligerantes desemba-
razarse de esta situacién sin mayores molestias.
Permiti6 la solucién pacifica de una de las crisis
mis peligrosas que ha confrontado el mundo a
partir de la segunda guerra mundial. Permiti6
también, incidentalmente, la reapertura del Canal
de Suez, bloqueado en el curso de las opera-
ciones militares.

La FENU fue, de este modo, una auténtica fuerza
de paz, algo del todo nuevo y hasta entonces desco-
nocido en la historia del mundo. Atribuciones propia-
mente militares, ciertamente las tuvo, pero apenas en
la medida necesaria para asegurar primero el respeto
del armisticio y luego la consolidacién de la paz.

En el caso del Congo, la accién militar fue auto-
rizada (con lo que no hubo duda alguna sobre su le-
galidad de origen) por el Consejo de Seguridad, el
cual, por resolucién del 14 de julio de 1960, decidié
“aqutorizar al Secretario General a tomar, en consulta
con el gobierno de la Republica del Congo, las medi-
das necesarias con el fin de proporcionar a este go-
bierno la asistencia militar de que ha menester (dont
il a besoin)”. Con esta dltima frase aludiase a la
grave situacién que encaraba el gobierno de Leopold-
ville (quien habia solicitado la intervencién de las
Naciones Unidas) por la secesién de la provincia de
Katanga, con el agravante, ademis, de la presencia de
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tropas belgas en auxilio de los rebeldes. Por esta ulti-
ma circunstancia fue evidente a todos que lo que
estaba de por medio no era sélo la paz interna, la del
Congo, sino la paz internacional, y éste fue el funda-
mento de la legalidad intrinseca de la decisién del
Consejo. Por esto y porque, ademds, el articulo 29
de la Carta faculta al Consejo de Seguridad para
“establecer los organismos subsidiarios que estime ne-
cesarios para el desempefio de sus funciones”, uno de
los cuales fue, por tanto, la Fuerza de las Naciones
Unidas en el Congo (ONUC).

En su funcién de intérprete supremo de la Carta,
y aunque este punto no haya sido el directamente so-
metido a su consideracién, la Corte Internacional de
Justicia, en su opinién consultiva sobre Ciertos gastos
de las Naciones Unidas, por una mayoria de nueve de
sus miembros contra cinco votos disidentes, otorgd
el mas amplio respalde, en principio por lo menos, asi
a las operaciones de la FENU en Suez como a las de
la ONUC en el Congo. De ambas declaré la Corte
que “no son acciones coercitivas en el cuadro del capi-
tulo VII de la Carta”, fundindose para ello en que
las operaciones no iban dirigidas contra ningiin Estado
(como lo prevé el capitulo VII), y que, por esto mis-
mo, no constituian una “accién” en el sentido del
articulo 11, con lo que la Corte sancionaba implici-
tamente la competencia de la Asamblea General en el
caso de la FENU.s2-

El dictamen de la mayoria no alcanz6, sin embargo,
a convencer del todo a algunos de los jueces disidentes,
los cuales, en el caso del Congo (porque el de Suez
pasé sin mayores objeciones), tuvieron serias dudas
no tanto sobre la decisién original del Consejo, cuan-
to sobre €l desarrollo ulterior de las operaciones. En

8 CI], Certaines dépenses des NU, pp. 166 y 177.
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cierto momento, en efecto, fue muy dificil saber exac-
tamente si la Fuerza de las Naciones Unidas tenia
por objetivo tnico la remocién de los mercenarios
belgas del territorio congolefio, 0 no también, y acaso
sobre todo, auxiliar al gobierno de Leopoldville a do-
minar la rebelién de Katanga, lo cual podia estimarse
como asunto de exclusiva jurisdiccién doméstica. Me-
dida cocrcitiva, dentro del articulo 41 de la Carta,
era, por ejemplo, la interrupcién del trafico a Eliza-
bethville, capital de Katanga, en concepto del juez
Korctsky, para el cual “la Fuerza de las Naciones Uni-
das no ha sido enviada al Congo ni para persuadir ni
para desfilar, sino para llevar a cabo operaciones mi-
litares” 83
Del mayor interés, por lo que dice y por la autori-
dad del ilustre emitente, es la opinién disidente del
juez peruano Bustamante Rivero. De ella nos limita-
mos a trasladar, sin comentarios, el parrafo siguiente:
2

La distincién entre la accién coercitiva y la
accién armada no coercitiva, sino simplemente
policial o de seguridad, es tal vez demasiado su-
til para atribuir la segunda accién a la Asamblea
General. Para ello harfa falta quizd una adicién
expresa o una enmienda de la Carta. Tritase, en
efecto, de una movilizacién militar en territorio
extranjero, y que de ordinario puede dar lugar

a complicaciones.®*

Con estos prenotandos, veamos a continuacién si
en la esfera regional puede emularse legalmente el
ejemplo del organismo mundial en la constitucién
de una fucrza tutelar de la paz.

8 CIJ, Certaines dépenses des NU, p. 276.
# CIJ, Certains dépenses des NU, p. 296.
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LA Fuerza INTERAMERICANA DE PaAz

El test-case, a cuya luz debe enjuiciarse la cuestion,
fue, por supuesto, la accién desarrollada por la OEA
con ocasién de la crisis politica dominicana el afio
1965. Comencemos por recapitular sumariamente los
hechos.

El 24 de abril de 1965, se produjo en Santo Do-
mingo un movimiento armado contra la junta militar
gobernante, con la mira de restaurar en el poder al
ex presidente Juan Bosch, quien habia sido derrocado
por un golpe de Estado en septiembre de 1963. Con
fulgurante inmediatez, el 28 de abril, el presidente
Johnson, de propia autoridad y por decisién completa-
mente unilateral, ordend el envio de un cuerpo de in-
fantes de marina de los Estados Unidos, con el fin,
segtn dijo, de proteger la vida de los ciudadanos nor-
teamericanos residentes en la Republica Dominicana,
y por mis que, segin fue entonces manifiesto, ningu-
no de ellos hubiera sido victima, hasta aquel momento,
por parte de ninguna de las facciones en pugna. Dias
después, con fecha 2 de mayo, el mismo presidente
Johnson, invocando otro motivo por completo distin-
to del anterior, declar6 lo siguiente:

Las revoluciones en cualquier pais son un pro-
blema que s6lo a ese pais toca resolver; pero
se convierte en una cuestién que requiere accién
hemisférica cuando el objeto de la revolucién es
el establecimiento de una dictadura comunista. . .
Las naciones americanas no pueden, no deben
permitir y no permitirdn el establecimiento de
otro gobierno comunista en el hemisferio oc-
cidental .85

& Américas, XVII, 5 mayo de 1965.



REGIONALISMO Y USO DE FUERZA 111

De lo que se trataba, por lo tanto, era de prevenir
una “segunda Cuba”; recelo que tenia como fundamen-
to la conocida ideologia izquierdista (aunque no nece-
sariamente comunista) de Bosch y algunos de sus se-
cuaces. Detras de esta ideologia, sin embargo, y aun
suponiéndola del color mis subido, no fue visible por
parte alguna la intervenciéon de ninguna potencia ex-
tracontinental en la revuelta dominicana. Enjuiciando
la accién del presidente Johnson, el autor britinico
Gordon Connell-Smith emite el siguiente dictamen:

Tal accién, tomada sin hacer referencia alguna
a la Organizacién de los Estados Americanos, era
una violacién flagrante de la Carta de la OEA,
especificamente en sus articulos 15 (que prohi-
be la intervencién por cualquier motivo) y el 17
(que prohibe inclusive la ocupacién militar tem-
poral “cualquiera ‘que fuere el motivo’).3¢

El internacionalista espafiol Modesto Seara Vaz-
quez ha bautizado como ‘“Doctrina Johnson-Brezhnev”
la que resulta del paralelo entre el envio de los mari-
nes a la Repiblica Dominicana en aquella ocasién, y
la accién represiva de las tropas soviéticas en Checos-
lovaquia, en 1968, para refrenar la apertura liberal
del régimen de este pais, cuando la llamada Primave-
ra de Praga. La doctrina en cuestién, calificada por
el citado autor como “doctrina de la soberania limi-
tada”, consiste en que las potencias hegemonicas “se
arrogan el derecho de impedir que cualquiera de los
paises colocados en su orbita decidan cambiar su for-

% G. Connell-Smith, El sistema interamericano, FCE, México,
1971, p. 351. La numeracién de los articulos de la Carta de Bo-
gotd citados por el autor, corresponde a la que tenian los mis-
mos antes de las reformas introducidas por el Protocolo de
Buenos Aires de 1967. Actualmente, y sin ninguna alteracién
del texto primitivo, son los articulos 18 y 20.
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”

ma de gobierno.” Después de estas palabras Seara
Vazquez termina diciendo:

La doctrina Johnson-Brezhnev es claramente
violatoria del derecho internacional actual, pues
si_el articulo 2, parrafo 7 de la Carta excluye
determinadas cuestiones (entre las que se encuen-
tra la de la determinacién del tipo de gobierno)
de la competencia de la ONU por corresponder
al ambito doméstico de sus miembros, con mu-
cha mds razon tal cuestion debe ser considerada
ajena a los demas Estados. El tipo de gobierno
que un pais se dé es algo que cae bajo su com-
petencia interna y que sélo interesa al Estado en
cuestién, debiéndose considerar cualquier inten-
to de interferir con ese derecho como un acto
de intervencién, que puede llegar a la agresién,
si se utilizara, como en el caso de Santo Do-
mingo y Checoslovaquia, la fuerza armada.®”

Homologando la accién de los Estados Unidos, el
19 de mayo abriése en Washington la Décima Reu-
nién de Consulta de Ministros de Relaciones Exterio-
res (aunque la mayoria fueron sélo “delegados espe-
ciales” de sus gobiernos) con el fin de considerar “la
seria situacién creada por la lucha armada en la Re-
publica Dominicana.” Por haber sido obviamente im-
posible invocar ninguno de los articulos del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca, la Reunién
tuvo por fundamento los articulos 39 y 40 de la Car-
ta original de la OEA: dato muy importante, por lo
que se dird después.

En la Reunién se presentaron diversos proyectos
de resolucion, entre ellos uno patrocinado por Méxi-
co y Chile, al efecto de urgir el retiro de las tropas es-

5 M. Seara Vizquez, Derecho internacional pablico, 3a. ed.,
Meéxico, 1971, pp. 278-279.
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tadounidenses de la Republica Dominicana, por esti-
marse su presencia en aquel pais como un acto de
intervencion injustificable ante la Carta de la Orga-
nizacién. El proyecto no llegb a votarse; y los que pros-
peraron fueron en primer lugar el que designé una
Comisién Especial con el mandato de trasladarse a
la Republica Dominicana, con el fin de hacer todo
lo posible para restaurar la paz y la normalidad, y en
segundo lugar, en la sesién del 6 de mayo, el proyec-
to de resolucién por virtud de la cual se acordé cons-
tituir (aunque la denominacién oficial fue de fecha
2 de junio) una “Fuerza Interamericana de Paz.” La
resolucién fue aprobada por 14 votos afirmativos, con-
tra los votos negativos de Chile, Ecuador, México,
Pert y Uruguay, y la abstencién de Venezuela.

En los términos de la resolucién mayoritaria, la
Fuerza Interamericana de Paz “tendrd como inico
fin el de colaborar, con espiritu de imparcialidad de-
mocratica, en la restauraciéon de la paz y la normali-
dad en la Republica Dominicana, €l mantenimiento
de la seguridad de sus habitantes, la inviolabilidad de
los derechos humanos y el establecimiento de un cli-
ma de paz y conciliacién que permita el funciona-
miento de las instituciones democraticas en dicha Re-
publica.”” En el parrafo final de la resolucién se
acuerda “inforgnar” (esto tan sélo) al Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas del texto de Ia
misma.

Concurrentemente con la accién regional, el Con-
sejo de Seguridad en el plano mundial, discutié la
situacién dominicana en numerosas sesiones escalona-
das entre el 2 de mayo y el 26 de julio. En ellas se
reprodujeron, con mis o menos variantes, los antiguos
argumentos desarrollados, de una y otra parte, en oca-
siones semejantes, desde las sanciones contra Trujillo
en 1960. Por la competencia del organismo regional
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estuvieron, no hay ni que decirlo, los Estados Unidos,
y por su incompetencia, como igualmente tenia que
ser, Cuba y la Uni6én Soviética, cuyos representantes
acusaron a la OEA de haber violado el articulo 53 de
la Carta, al haber aplicado medidas coercitivas sin la
autorizacién del Consejo de Seguridad. No fueron, sin
embargo, los tunicos impugnadores. Con ellos estuvie-
ron ¢l representante de Francia, y de manera singular-
mente vigorosa el delegado del Uruguay, para el cual
la doctrina Johnson no era sino un corolario de la doc-
trina Monroe, y como tal incompatible con la Carta
de la OEA. Con todo ello, no pudo llegarse a nin-
guna resolucién de fondo, que hubiera tropezado
seguramente con el veto de cualquiera de las dos su-
perpotencias en conflicto. Puede incluso pensarse, ;jpor
qué no? que a la misma Unién Soviética no le hubie-
ra agradado mucho una resoluciéon condenatoria de la
accién Estados Unidos-OEA, considerando quc el dia
de mafiana podrian volverle la oracién por pasiva, por
lo que la URSS habia hecho en Hungria y habria de
hacer, andando el tiempo, en Checoslovaquia. Como
quiera que haya sido, el hecho es que el Consejo de
Seguridad no pudo sino convenir, aunque por unani-
midad, en una resolucién por la que se intimaba un
“cese el fuego estricto” y se pedia al Secretario Gene-
ral que enviase un representante suyo, como obser-
vador, a Santo Domingo. El elegido fue el ciudadano
venezolano José Antonio Mayobre, secretario ejecuti-
vo de la Comisién Econémica para la América Latina
(CEPAL) de las Naciones Unidas.

La crisis dominicana qued6 pricticamente resuclta
el 3 de septiembre, cuando por consenso comin tomé
posesion de su cargo de presidente provisional el doc-
tor Héctor Garcia Godoy, el cual prometié convocar
a elecciones. Estas se efectuaron pacificamente a prin-
cipios de 1966, resultado derrotado Juan Bosch, y elec-
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to como presidente de la republica Joaquin Balaguer,
sin duda el candidato m4s viable, habida cuenta de
tod# las circunstancias, entre ellas el gran deseo
de paz del pueblo dominicano. Balaguer tomé pose-
sién el 12 de julio y el retiro de la Fuerza Interameri-
cana de Paz terminé el 31 de septiembre de 1966. La
Fuerza habia permanecido mis de un afio en territo-
rio dominicano.

Enjuiciando ahora los hechos a la luz del derecho,
lo' primero de notar ha de ser la circunstancia ya alu-
dida con antelacién, de que la Décima Reunién de
Consulta fue convocada y celebrada no bajo el régi-
men excepcional del Tratado de Rio, sino bajo el ré-
gimen ordinario de la Carta de Bogoti (Arts. 39 y
siguientes de la Carta original). Dentro de este régi-
men, por tanto, no puede por ningin motivo ni para
ningun fin apelarse al uso de la fuerza, y sea cual-
quiera la forma que este uso pueda revestir. Esto no
es permisible sino cuando la Reunién, convocada en
los términos del Tratado de Rio, asume el caricter
de Organo de Consulta. De acuerdo con el texto legal
vigente en aquel entonces, el articulo 44 de la Carta
original de Bogotd (correspondiente al 64 de la Car-
ta reformada), los “problemas de colaboracién mili-
tar” no pueden suscitarse sino “con motivo de la
aplicacién de los tratados especiales existentes en ma-
teria de seguridad colectiva”, es decir dentro del ré-
gimen del Tratado de Rio y sélo dentro de él.

Este criterio lo encontramos sustentado, aunque
sélo hasta cierto punto, en una interesante publica-
cién del Instituto Interamericano de Estudios Juri-
dicos Internacionales, cuyos puntos de vista (en aque-
lla publicacién por lo menos) son de hecho coinci-
dentes con los de la Secretaria General de la OEA.
Alli, pues, podemos leer lo siguiente:



116 ANTONIO GOMEZ ROBLEDO

Sin actuar como Organo de Consulta, la Dé-
cima Reunién tomd y ejecuté decisiones, espe-
cialmente en el orden politico y en el militar,
que suponen el ejercicio de competencias no pre-
vistas explicitamente en el articulo 39 de la
Carta. De haberse interpretado este articulo li-
teralmente, la Reunién hubicra tenido que limi-
tarse a “considerar” la situacién como un pro-
blema “de caricter urgente y de interés comiin
para los Estados americanos”... De ahi que no
queda otra explicacién que la de que, una vez
mds, uno de los 6rganos politicos principales del
Sistema ha ejercido funciones y atribuciones in-
herentes, antc la nccesidad de asegurar la reali-
zacién de propdsitos esenciales consignados en la
Carta de Bogotd.®®

Nada ociosa, antes por el contrario muy pertinen-
te, es la precision de que “una vez mas”, en la si-
tuacién dominicana, hubo de recurrirse a la doctrina
de las “atribuciones inherentes”, cuando las faculta-
des necesarias para el ejercicio de tal o cual accién no
estin expresamente consignadas en los instrumentos
legales vigentes. La otra vez, en efecto, en que afloré
dicha doctrina en el foro interamericano, fue en la
Octava Reunién de Consulta (Punta del Este, 1962),
al pretender justificar con ella la exclusién de Cuba
de su participacién en el sistema interamericano, a
falta de una cliusula expresa de exclusién que no fi-
gura en la Carta de la OEA. Los autores de El siste-
ma interamericano no hacen, por lo tanto, sino re-
coger, con vistas a la situacién dominicana de 1965,
la doctrina excogitada en 1962 para la situacién cu-
bana, y cuyo portavoz mas autorizado fue, a lo que
recordamos, el senador Wayne Morse, miembro par-

8 IIEJI, El sistema interamericano, Madrid, 1966, p. 269. El
cursivo es mio.
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lamentario de la delegacién de los Estados Unidos a
la Reunién de Punta del Este. Al defender ante el
senado de su pais ® la posicién de su gobierno, el dis-
tinguido parlamentario traté de refutar la “posicién
altamente legalistica” (highly legalistic position) de
los seis Estados que no votaron afirmativamente la
expulsion de Cuba. Para ello habl6é de la doctrina de
las condiciones imprevistas (unforseen conditions),
con los poderes implicitos o inherentes (implied po-
wer, inherent power) que de alli resultan, y para cuyo
ejercicio no es necesaria la existencia del texto legal
correspondicnte. Realmente no puede haber otra “ex-
plicacién”, como dicen los autores de El sistema in-
teramericano, para proceder contra legem, o por lo me-
nos praeter legem.

A propoésito de la situaciéon cubana dejamos consig-
nado, hace afios, lo que no tenemos inconveniente en
reiterar, mutandis mutandis, a propésito de la situa-
cién dominicana.?® Segiin dijimos entonces, la doctri-
na de las facultades implicitas, por amplia que pueda
ser en el derecho constitucional norteamericano, es
del todo inaplicable en el derecho de los tratados in-
ternacionales: caricter que no pierden los instrumen-
tos constitutivos de una organizacién internacional.
Siendo asi, y toda vez que un tratado internacional
implica, en mayor o menor medida, una restriccién de
la soberania, no podrd inferirse jamas que las partes
hayan querido enajenar otras facultades fuera de aque-
llas expresamente atribuidas en el respectivo instru-
mento, cuyas cldusulas, por lo mismo, son siempre de
interpretacién stricti iuris.

Desde la Reunién de Punta del Este encontr6 el

® Congressional Record, vol, 108, nim. 16, pp. 1322-1336.

% Antonio Gémez Robledo, La crisis actual del sistema in-
teramericano, segunda parte, Foro Internacional, vol. III, ném. 2,
octubre-diciembre 1962, pp. 176 ss.
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senador Morse opositores a su doctrina de los poderes
implicitos, entre ellos el saudoso Canciller del Brasil,
Francisco Clementino de Sio Tiago Dantas, quien
dijo lo siguiente:

La verdad, como aqui se destac6 con toda cla-
ridad, es que con el derecho internacional pu-
blico no podemos permitirnos el sentar aplica-
ciones ampliatorias, que consisten en suponer que
estan permitidos determinados actos, solamente
porque a ellos se hace alusién en los instrumen-
tos, si no estin perfectamente definidos en el
instrumento. Los Estados que lo firmaron lo cons-
tituyeron como una limitacién de su propia au-
tonomia: no pueden aquellos otros actos, de nin-
guna manera, ser extraidos por via de cualquier
interpretacién.

De propésito hemos dejado de lado el problema
de la legalidad de la Décima Reunién de Consulta,
atn bajo el régimen ordinario de la Carta. La res-
puesta mas probable nos parece ser la negativa, ya
que, aunque la revuelta dominicana era un asunto ur-
gente, no era de interés comin, sino de la exclusiva
incumbencia del pueblo dominicano; ahora bien, para
la procedencia de la Reunién de Consulta el asunto
ha de ser simultineamente, en los términos de la Car-
ta, “urgente y de interés comin”. Pero como deci-
mos, no debe preocuparnos esto por ahora, puesto
que lo que indagamos es la justificacién en general
de una fuerza tutelar de la paz en la esfera regional.

Bajo €l régimen ordinario de la Carta ya hemos vis-
to que no puede ser, y probablemente habria que de-
cir otro tanto bajo el régimen extraordinario del Tra-
tado de Rio. En el articulo 8 del TIAR se autoriza,
es cierto, el empleo de la fuerza armada, pero es in-
dudable que este empleo estd aqui concebido como
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sancién contra el Estado agresor, del mismo modo que
en el articulo 42 de la Carta de las Naciones Unidas,
del cual es simple traslado, en el plano regional, el
articulo 8 del TIAR. Una fuerza tutelar de la paz,
por el contrario, y ya sea mundial o regional, no estd
obviamente dirigida contra un Estado determinado.
En la crisis de Suez hubo, es verdad, varios Estados
agresores, pero la FENU no fue enviada a castigar a
ninguno de ellos, sino inicamente a velar por que no
se reanudaran las hostilidades, allanando asi el cami-
no para el arreglo pacifico entre las partes interesadas.

Por aqui podrd verse como en este preciso aspecto
si tienen razén los que sostienen que la Fuerza Inter-
americana de Paz no tuvo caricter coercitivo.®’ Sus
finalidades, en efecto, completamente distintas de
una sancién contra el agresor, eran las especificadas
en la Resolucién del 6 de mayo de 1965, y que con
anterioridad han quedado reproducidas. Hasta aqui,
pues, pero tnicamente hasta aqui, seria admisible el
paralclo entre la Fuerza regional actuante en Santo
Domingo y las Fuerzas mundiales operantes en Egip-
to y el Congo. Hay la diferencia, claro estd, de que
en estos dos dGltimos casos habia indiscutiblemente
elementos internacionales complicados en la situacion,
y los cuales, no menos indiscutiblemente, estaban del
todo ausentes en la situacién dominicana, antes del
arribo de los marines. Puede uno preguntarse, no
obstante, con proyeccién hacia el futuro, si en com-
pleta paridad de circunstancias, podria legalmente
hacerse en el plano regional lo que en el plano mun-
dial pudo hacerse con la creacién de una fuerza tu-
telar de la paz.

La respuesta afirmativa estd muy lejos de ser tan

% Alberto Herrero de la Fuente, Seguridad colectiva y arreglo
pacifico de controversias, Universidad de Valladolid, 1973, p. 78.
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obvia como algunos pretenden. A este respecto un
autor tan versado en estos problemas como el pro-
fesor Bowett, ha escrito lo siguiente:

No estd nada clara la autoridad de una orga-
nizacién regional para crear y disponer de una
fuerza tutelar de la paz. Teniendo en cuenta la
responsabilidad “primordial” del Consejo de Se-
guridad y el propésito explicito de las Naciones
Unidas de tomar “medidas colectivas” para el
mantenimiento de la paz (con lo que se da a
entender que se trata de medidas tomadas co-
lectivamente o autorizadas colectivamente por
los miembros de las Naciones Unidas) es alta-
mente dudoso el que pueda emprenderse una
accién regional que implique el uso de la fuerza,
sin la autorizacion de los 6rganos competentes
de las Naciones Unidas, por lo menos mientras
no se registre el fracaso tanto del Consejo de
Seguridad como de la Asamblea General en la
adopcién de las medidas necesarias para la pre-
servaciéon de la paz.°?

La respuesta de Jorge Castafieda, francamente ne-
gativa a la constitucion de una fuerza interamericana
de paz, se apoya en la consideracién siguiente: “Por-
que las Naciones Unidas son las Naciones Unidas y
la OEA es la OEA.” Es una respuesta, como los reco-
noce su mismo autor, “cruda y simple”, pero no es
ni una tautologia ni siquiera un juicio analitico, se-
gin puede verse por lo que a continuacién expresa el
jurista mexicano:

Las Naciones Unidas gozan de una competen-
cia bisica general y originaria para emplear la

92 Bowett, The inter-relationship of the OAS and the UN...
texto mecanografiado, p. 31.
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fuerza con el objeto de mantener o restaurar
la paz. La OEA carece de esta competencia bi-
sica. Fuera de la legitima defensa colectiva de
sus miembros —y no de la OEA, ya que las par-
tes del Tratado de Rio pueden no ser las mis-
mas de la Organizacion— la OEA sélo puede
usar la fuerza con autorizacién previa del Con-
sejo de Seguridad: es decir, sus facultades en
este aspecto son limitadas y delegadas. Con apo-
yo en su competencia general y basica, en cam-
bio, la ONU pudo organizar fuerzas armadas con
una funcién no coercitiva y un propésito paci-
ficador, llevando a cabo operaciones de paz no
estrictamente previstas por la Carta, pero tam-
poco prohibidas por ella. La OEA carece de ese
poder bisico y original, sobre el cual pudiera
apoyarse para actuar en este terreno. El régimen
de seguridad colectiva de las Naciones Unidas,
que tiene caricter universal y obligatorio, no sélo
es un régimen permisivo de ciertas funciones,
sino también prohibitivo en lo que no ha con-
cedido.®®

La otra razén bésica que militaria en contra de la
constitucién de una fuerza regional tutelar de la paz
(fue la razén capital de la delegacién mexicana al emi-
tir su voto negativo en la Décima Reunién de Con-
sulta) es el principio de no intervencién, de alcance
tan universal en el articulo 15 de la Carta original de
Bogoti, correspondiente en todo al articulo 18 de la
Carta reformada. Ni vale decir que el citado articulo,
al prohibir la intervencién a “ningin Estado o grupo
de Estados”, permite ticitamente la intervencién de
la Organizacién en cuanto tal, en razén de no existir

%8 Castafieda, Conflictos de competencia entre las Naciones
Unidas y la Organizacién de Estados Americanos, en Foro Inter-
nacional, vol. VI, nos. 2 y 3, octubre-diciembre 1965, enero-marzo
1966, pp. 320-321.
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en la Carta de Bogotd una provision aniloga a la del
articulo 2 (7) de la Carta de las Naciones Unidas. El
argumento es redondamente sofistico, y sélo podria
tener validez en la doctrina de los “poderes implici-
tos” del senador Morse. Como acertadamente lo ex-
presa Jorge Castafieda, el principio del dominio re-
servado de los Estados miembros es “inherente a la
naturaleza de todo organismo internacional”, y puede
enunciarse diciendo que las facultades no conferidas
expresamente a la organizacién se entienden reserva-
das a los Estados miembros.

Como cuestiéon problemética queda la de saber si,
colocandonos en el derecho internacional anterior a
la Carta de las Naciones Unidas, podria justificarse el
envio de una fuerza militar a un pais determinado,
cuando se lleva a cabo a pedido o con el consenti-
mento del Estado “huésped” (sit venia verbo). Es el
viejo problema de la intervencién consentida, la cual,
en estricto rigor, podria no ser intervencién en la
acepcién juridica del término, si por intervencién se
entiende, de acuerdo con la clasica definicién, la in-
jerencia autoritaria (dictatorial interference) de un
Estado o grupo de Estados en los asuntos de otro.
Como hipétesis-limite podria concederse, a condi-
cién naturalmente de que el consentimiento del Es-
tado afectado sea verdaderamente libre y previo, ade-
mas, al acto de injerencia, y no impuesto por las
circunstancias o a posteriori, como fue el caso de San-
to Domingo, después del desembarco de los marines.
Como hipétesis, una vez mds, y apenas por un es-
cripulo cientifico, mencionamos una situacién seme-
jante, y en manera alguna como desiderdtum. Por per-
misible o tolerable que pueda ser una injerencia con
tales requisitos, esta ella indiscutiblemente déntro del
contexto colonialista cuyos ultimos residuos deben ex-
tirparse cuanto antes de la comunidad de los pue-



REGIONALISMO Y USO DE FUERZA 123

blos americanos. Nuestra Organizacién regional en
nada ha de desmerecer de la Organizacién mundial,
la cual estd fundada en la “igualdad soberana” de to-
dos sus miembros.
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Una operacion de deslinde (tan del gusto de
Alfonso Reyes) es la que lleva a cabo, en estas
paginas, Antonio Gomez Robledo, miembro
por México del Comité Juridico Interame-
ricano de Rio de Janeiro. Percatandose de que
multitud de disturbios y malestares vienen de
entrometerse uno en lo que no le toca, el
autor somete a un licido y exhaustivo analisis
las competencias de la Organizacion mundial y
la Organizacion regional en materia de paz y
seguridad, la zona mas conflictiva y donde
mayormente debe proyectarse la luz del or-
den, la claridad racional. De la OEA, tan
traida y tan llevada, cabe esperar que rinda
sus mejores frutos el dia que deje de usurpar,
como desgraciadamente lo ha hecho en el
pasado, atribuciones privativas de las Naciones
Unidas, para confinarse en la esfera de compe-
tencia que define su caricter de organismo
regional. En la revision que actualmente se
realiza del Sistema Interamericano, para tor-
narlo lo mas auténtico y funcional que sea
posible, pueden contribuir, en la elucidacion
de tantas aporias, las reflexiones del jurista
mexicano autor de estas paginas.
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