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NATURALEZA JURIDICA Y CONTENIDO ACTUAL
DE LAS SANCIONES ECONOMICAS. EL CASO DE IRAK

Juan Manuel PORTILLA GOMEZ*

RESUMEN: Las sanciones economicas aplicadas por el Consejo de Seguridad se han ca-
racterizado por su inconsistencia, y el saldo de las mismas ha sido mayormente negativo.
En el caso especifico de Irak, el Consejo de Seguridad ha excedido sus facultades en la
imposicion de sanciones a dicha nacion e incluso ha violado normas de caracter humani-
tario. Con el fin de obtener un mecanismo eficaz en esta materia, deben modificarse cier-
tas disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas, relativas al uso de la fuerza, para
lograr un mayor control de las acciones militares por parte de esta organizacion, y evitar
que se repitan situaciones como las de Irak, cuya poblacion ha sufrido consecuencias te-
rribles.

ABSTRACT: The economic sanctions applied by the Security Council are characterized by
its inconsistency, and its balance has been mostly negative. In the specific case of Iraq,
the Security Council has exceeded its powers in the imposition of sanctions to that na-
tion, and has even violated humanitarian norms. In order to obtain an effective mecha-
nism in this matter, certain provisions related to the use of force must be modified to get
a greater control of military actions by this organization and to avoid situations such as
Iraq whose population has suffered terrible consequences.

RESUME: La caractéristique des sanctions économiques qu applique le Conseil de sécuri-
té est leur manque de consistance, de sorte qu’elles se sont soldées surtout par des résul-
tats négatifs. Dans le cas particulier de ['lrak, dans |’exercice de ses facultés, le Conseil
de sécurité a imposé des sanctions a ce pays et a méme été amené a violer des normes de
type humanitaire. Afin d’obtenir un mécanisme efficace en la matiére, il convient de mo-
difier certaines dispositions de la Charte des Nations Unies relatives a l'usage de la for-
ce, de telle sorte que cette organisation ait un plus fort controle des actions militaires et
d’¢éviter que se reproduisent des situations similaires a celle produite en Irak, dont la po-
pulation a souffert de terribles conséquences.

* Profesor de derecho internacional de la UNAM, Campus Acatlan.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. Breve historia del uso de las
sanciones. l1l. Las sanciones economicas en la Carta de las Na-
ciones Unidas. 1V. La efectividad de las sanciones economi-
cas. V. Las sanciones como seiiales. V1. El impacto humani-
tario de las sanciones. V1. Marco juridico de las sanciones
del Consejo de Seguridad. VIII. El uso de la fuerza como
respaldo de sanciones economicas. 1X. La continuacion de las
sanciones. X. Conclusiones.

1. INTRODUCCION

El término sanciéon admite multiples definiciones pero en el contexto de
la normatividad de las Naciones Unidas tiene un significado muy especi-
fico. La Carta de las Naciones Unidas no emplea en ningiin momento la
palabra sancion para referirse a las medidas que deben tomarse por el
Consejo de Seguridad.! Se hace referencia a medidas concretas, inclu-
yendo la interrupcion total o parcial de las relaciones econdémicas y de
las comunicaciones ferroviarias, maritimas, aéreas, postales, telegraficas,
radioeléctricas, y otros medios de comunicacion, asi como la ruptura de
relaciones diplomaticas,? y la accion por aire, mar o tierra.> De manera
general, la carta solo hace referencia a medidas necesarias para el mante-
nimiento de la paz y la seguridad internacionales,* y para restaurar el or-
den en el ambito internacional.> Con la finalidad de entender como opera
la utilizacion de las medidas de caracter econdmico, es necesario revisar
el significado de sancion.

En una definicion de diccionario,® se indica el contexto ético bajo el
cual una sancién es motivo de obediencia para cualquier ley moral o reli-
giosa.” Un concepto asi tiene una connotacion interesante: sefiala una ra-
zOn para acatar voluntariamente un determinado cédigo de conducta. Es
de subrayarse su aproximacion a una norma religiosa por cuanto implica
que la conducta buscada tiene un valor ético que propicia su acatamiento.

1 Kochler, Hans, Ethical Aspects of Sanctions in International Law: The Practice of Sanctions
Policy And Human Rights, htpp://www.embargos.de/.
2 Articulo 41 de la Carta de la ONU.
Ibidem, articulo 42.
Ibidem, preambulo, parrafo 2; articulo 1.1; capitulo V1.
1bidem, capitulo VII.
Chambers 20th. Century Dictionary, 1983.
La palabra tiene la misma raiz latina de santuario, un sitio de retiro.
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El curso de accion requerido se cumple debido al valor que representa
para aquellos que lo llevan a cabo. Sin embargo, es notoria la ausencia
de referencia a castigos o recompensas: la sancién es un motivo intrinse-
co y el comportamiento constituye una recompensa por si mismo.

Mientras esta definicion incide en la ética inherente de una forma de
conducta, otras definiciones se enfocan en el aspecto coercitivo de las
sanciones. De este modo, una sancién es una pena o recompensa expre-
samente derivada de la observancia o no de una medida legal. Asimismo,
se define como una medida militar o econémica tomada para persuadir a
un Estado para seguir cierto curso de accion. Esto apunta hacia dos as-
pectos cruciales de las sanciones tal como se aplican por las Naciones
Unidas: primero, las sanciones son establecidas como la aceptacion por
un Estado de ciertos valores o normas legales, acatados libremente o im-
puestos en contra su voluntad, y segundo, las sanciones estdn disefiadas
para persuadir a los actores estatales. Quiza el aspecto menos destacado
de las sanciones es que éstas pueden establecerse como una forma de re-
compensa y siendo asi el concepto no es solo de caracter punitivo.® Com-
binando estos conceptos, podemos establecer el fundamento de la san-
cion en la coercion a un Estado o un individuo, por medios justos o no,
para seguir cierto comportamiento ante la inobservancia de una determi-
nada norma juridica.” Atun y cuando el curso de accion demandado ca-
rezca de solidez ética, esto puede no ser relevante si la intencién es en-
viar sefales, por ejemplo en forma de sanciones econdémicas, en
respuesta a actos que de suyo no sean violaciones de ninguna norma pero
que son reprobados moralmente. !0

Las sanciones econdmicas son un género especifico de sancion. Una
definicion estandar de sancion economica sefiala que se trata de una me-
dida impuesta por un Estado a otro privandolo de relaciones comerciales

8 Sin embargo, Nossal subraya que la raiz latina sanctio precisaba una pena y observa que
hasta el siglo XVII se uso dicho término en un sentido punitivo. Nossal, Leyton y Brown, David
(eds.), The Utility of Economic Sanctions, Londres, Croom Helm, 1987, p. 10.

9 Nossal sefiala el cambio de énfasis en afos recientes, en el que la ilegalidad de un acto
determinado no es tan importante, sino mas bien la posibilidad de alterar la conducta de un determinado
actor por un sistema de recompensas o castigos, ibidem, p. 11.

10 Reisman opina que la imposicion de sanciones econdmicas en algunas circunstancias puede
verse como una opinio iuris en favor de los derechos humanos. Reisman, W. Michael,
“Humanitarian Intervention and Fledging Democracies”, Fordham International Law Journal, num.
18, 1995, p. 798.
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y financieras'! con objeto de persuadirlo de conformarse a una norma o a
castigarlos por violaciones al derecho internacional.!? Sin embargo, debe
notarse que aunque las sanciones estén dirigidas a las naciones, impactan
a los individuos restringiendo su acceso al comercio internacional. Mas
aun, las medidas no buscan hacer cambiar a una nacion su conducta, sino
convencer a sus lideres de modificar sus politicas. Por ello para los pro-
positos de este trabajo, entendemos como sanciones econdémicas a las
medidas no militares utilizadas para obligar a los lideres de una nacion a
seguir un determinado comportamiento o imponerles un castigo por diri-
gir a ésta de un modo contrario al derecho internacional.! Esta es la for-
ma en que las sanciones econdmicas son vistas por el Consejo de Seguri-
dad' y es el concepto en el cual centraremos nuestro analisis.

II. BREVE HISTORIA DEL USO DE LAS SANCIONES

Aun y cuando existen referencias muy antiguas sobre el uso de las
sanciones como el decreto Megarian de Pericles, de 432 a. C., en res-
puesta al secuestro de tres mujeres aspasianas y que desencaden6 la Gue-
rra del Peloponeso,'> no fue sino hasta el periodo entre guerras que la
aplicacion de sanciones se puso en boga. Los signatarios del Pacto
Briand-Kellogg renunciaron al uso de la guerra como instrumento de po-
litica nacional. Por su parte, los fundadores de la Liga de las Naciones, y
particularmente Woodrow Wilson, vieron en la “coercion pacifica del
boycott”'® una manera de obligar a cumplir a las naciones recalcitrantes:
“A nation that is boycotted is a nation that is in sight of surrender. Apply

11 Hufbauer, Schott y Elliot, Economic Sanctions Reconsidered, Washington, Institute for In-
ternational Economics, 1990, p. 2.

12 Fausey, Joy K., Does the United Nations Use of Collective Sanctions to Protect Human
Rights Violate Its Own Human Rights Standards?, Connecticut Journal of International Law, nim.
10, 1994, p. 196.

13 Idem.

14 Aunque Kofi Annan niega que las sanciones economicas estén disefiadas para castigar a las
naciones, el examen de los hechos en Irak deja muy pocas dudas de que han sido utilizadas para
estos fines. Supplement to an Agenda For Peace, A/50/60-S/1995/1 (1995).

15 Es oportuno observar que los magarianos estaban condenados a morir de hambre poco a
poco. Las sanciones fueron ineficaces ya que no consiguieron la devolucién de las mujeres
secuestradas y no pudo evitarse recurrir a la guerra. “An Early Example of the Ineffectiveness of
Blanket Measures”, Hufbauer et al., op. cit.,nota 11, p. 4.

16 Gordon, Joy, “When Economic Sanctions Become Weapons of Mass Distruction”,
www.conconlicts.ssrc.org/iraq/gordon.
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this economic, peaceful, salint, deadly remedy and there will be no need
for force. It is a terrible remedy: It does not cost a life outside the nation
boycotted, but it brings a pressure upon the nation which, in my judge-
ment, no nation could resist”.!”

Asi el articulo XVI del Pacto de la Liga de las Naciones obligaba a
los Estados miembros a someter a cualquier Estado que violara las estric-
tas limitaciones sobre uso de la fuerza a diversas medidas, aunque no les
llamo sanciones: “All other Members of the League... hereby undertake
to subject [the guilty State] to the severance of all trade or financial
arrangements, the prohibition of all intercourse between their nationals
and the national of the Covenant-breaking State and the nationals of any
other State”.

Bajo los términos del pacto, cualquier Estado que violara las normas
relativas al uso de la fuerza era ipso facto acusado de haber cometido un
delito y los demas Estados miembros eran requeridos a emprender accio-
nes en su contra.'® No existia ninguna deliberacion sobre las medidas y
las sanciones debian aplicarse de inmediato. Mas atin, estaba previsto en
el articulo XVI que podria usarse la fuerza para respaldar estas medidas
y asegurar un mayor cumplimiento de los términos del pacto. Sin embar-
go, fue quiza por este requisito de inmediatez que el pacto se derrumbo
ya que no habia un cuerpo central para juzgar las acciones de los Esta-
dos.?

Sin duda, esta deficiencia en el sistema de la liga impidi6é que se lo-
graran avances significativos en la aplicacion de sanciones econdmicas.
Aunque se consiguieron logros menores contra Yugoslavia en 192120 y
Grecia en 1925;2! en 1931, la liga no intervino tras la invasion japonesa
de Manchuria,?? y luego, en 1935, actu6 demasiado tarde cuando Italia
invadio Abisinia.?? A pesar de la percepcion general de que las sanciones
econdémicas no habian cumplido con su objetivos”,?* se les concedio a

17 Padover, Saul K. (ed.), Wilson’s Ideals, Washington, American Council on Public Affairs,
1942. p. 108; ¢fr. Gibson, Susan S., “International Economic Sanctions: The Importance of Govern-
ment Structures”, Emory International Law Review, nam. 13, 1999, p. 169.

18 Nossal et al., op. cit., nota 8, p. 12.

19  Ibidem, p. 14.

20 Hutbauer et al., op. cit., nota 11, pp. 124-127.

21 Ibidem, pp. 128-131.

22 Gibson, op. cit., nota 17, p. 169.

23 Hufbauer et al., op. cit., nota 11, pp. 142-149.

24 Idem.
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¢éstas un papel central en los procedimientos de la Carta de las Naciones
Unidas. Por ello, a la luz de los antecedentes en esta materia y del equi-
voco vaticinio de Wilson de que no habria mas conflictos al aplicarse un
régimen de sanciones, resulta incongruente la supremacia concedida a las
sanciones economicas en el capitulo VII de la carta.

III. LAS SANCIONES ECONOMICAS EN LA CARTA
DE LAS NACIONES UNIDAS

Hay varios factores para explicar la continuidad de las sanciones
econdomicas en la Carta de las Naciones Unidas. Primero, el reconoci-
miento de que ciertas medidas econdémicas de los aliados, aunque tardias,
contribuyeron a la derrota definitiva de las potencias del Eje.?> Esto nos
lleva al segundo punto, consistente en que el sistema de las Naciones
Unidas fue estructurado para superar las deficiencias del sistema ante-
rior.2® Es en este sentid, que se le confirio al Consejo de Seguridad una
mayor responsabilidad que la otorgada al consejo bajo el pacto. Al dise-
fnar los procedimientos del capitulo VII se puso especial énfasis en facul-
tar al Consejo de Seguridad para responder adecuadamente frente a situa-
ciones concretas, a diferencia del régimen de sanciones obligatorias bajo
el sistema anterior.?’” Mas aun, la delegacion de poderes a una autoridad
central busca evitar la necesidad de pronunciarse individualmente sobre
la conducta de los Estados permitiendo un mayor margen de accion.

Asimismo, se dieron amplias facultades al Consejo de Seguridad
para actuar antes de que los Estados puedan amenazar el orden inter-
nacional con una agresion. Bajo el capitulo VI, se facult6 al Consejo de
Seguridad para investigar cualquier situacion que pueda amenazar el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, ya sea indepen-
dientemente,?® a peticion de cualquier parte en una disputa,? o a solici-
tud de un tercer Estado.?° Sin una resolucion dentro del capitulo VII de la
carta, el Consejo de Seguridad solo puede emitir declaraciones, mismas

25 Doxey, Margaret, Economic Sanctions and International Enforcement, London, Macmillan,
1980, pp. 12-14.

26 Nossal, op. cit., nota 8, pp. 16-18.

27 Hufbauer et al., op. cit., nota 11, p. 14.

28  Articulo 34, Carta de la ONU.

29  Ibidem, articulo 38.

30 Ibidem, articulo 35.
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que no son vinculantes para los Estados miembros. No obstante ello, la
disposicion del articulo 25 de que todos los Estados deben actuar de
acuerdo con los principios de las Naciones Unidas significa que las reco-
mendaciones del Consejo de Seguridad tienen un gran peso moral por
cuanto representan la opiniéon de la autoridad central de las Naciones
Unidas de lo que es contrario o no a los principios y propositos de la or-
ganizacion.3! Dentro de este orden de ideas, podria argumentarse que las
Naciones Unidas tienen un caracter mas preventivo que correctivo. Esto
explica la similitud de los umbrales de los capitulos VI y VII ya que
mientras en el articulo 34 el Consejo de Seguridad tiene autoridad para
investigar cualquier situacion que pueda amenazar la paz y la seguridad
internacionales, el articulo 39 es aplicable por amenazas a la paz y la se-
guridad internacionales.3? Por principio, podria argumentarse que al co-
locar los dos umbrales tan proximos, los redactores de la carta buscaron
un sistema en el que las medidas econémicas pudieran prevalecer sobre
las diplomaticas, sin que hubiese un agravamiento del conflicto en cues-
tion. Siendo las sanciones el primer puerto de llamada una vez que la di-
plomacia ha fallado, las sanciones juegan un papel muy diferente al que
estaba previsto en el pacto. La meta es mas modesta: no se trata de casti-
gar a un Estado agresor sino de hacerle una severa advertencia de tal
modo que las sanciones econdmicas se ubican a medio camino entre la
retorica y la fuerza militar.33 Por eso a menudo se hace referencia a éstas
como medidas de “capitulo 6 y medio”.

Sin embargo, esta interpretacion plantea un problema mayor: consi-
derar la relacion del uso de la fuerza con el uso de medidas econémicas.
Los articulos 41 y 42 fueron moldeados con base en el articulo XVI del
Pacto de la Liga de las Naciones, aunque para tiempos y propoésitos dife-
rentes. El umbral para la aplicacion de las medidas de fuerza bajo la carta
es practicamente igual que el de la aplicacion de las medidas carentes de
fuerza: como minimo una amenaza a la paz. La tnica diferencia es que el

31 Véase caso Namibia, Legal Consequences for States of the Continuos Presence of South Af-
rica in Namibia (South-West Africa) Notwthstanding Security Council Resolution 276 (1970), Advi-
sory Opinion of 21 June, 1971, International Court of Justice.

32 Cfr. Gordon, Ruth, “United Nations Intervention in Internal Conflicts: Iraq, Somalia and
Beyond”, Michigan Journal of International Law, nim. 15, 1994, pp. 565 y 566.

33 Cfr. Mesa Delmonte, Luis, “Economic Sanctions, Iraq, and U. S. Foreign Policy”, Transna-
tional Law & Contemporary Problems, nim. 11, 2001, p. 347.
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Consejo de Seguridad debe evaluar la eficacia de tales medidas antes de
proceder a la autorizacion del uso de la fuerza bajo el articulo 42.

No hay que perder de vista que uno de los objetivos principales esta-
blecidos en la Carta de la ONU es prohibir la guerra®* y para tal efecto
requiere que los Estados arreglen sus disputas pacificamente,’> debiendo
abstenerse en sus relaciones internacionales de la amenaza o el uso de la
fuerza.’® La evolucion de la prohibicion consuetudinaria sobre el uso de
la fuerza se refleja en la Declaracion de las Naciones Unidas sobre las
Relaciones de Amistad de 1970,37 asi como en la Declaracion de Manila
sobre la Solucion Pacifica de Controversias de 1982.38 Inclusive los usos
de la fuerza permitidos, como el autorizado por el Consejo de Seguridad
y el de legitima defensa, guardan una gran distancia en relacién con las
formas anteriores.?® Asimismo, el desarrollo paralelo experimentado por
el derecho internacional humanitario ha servido para regular el uso de la
fuerza en la conduccion de las hostilidades.*® De este modo podemos ver
como se han restringido los medios, la forma y la justificacion para el
uso de la fuerza a partir de la adopcion de la carta. Estos desarrollos en
el uso de la fuerza por los Estados se han reflejado en su utilizacion por
los cuerpos supranacionales.

Donde se presenta un problema conceptual es en la relacion que
guardan las medidas coercitivas con las no coercitivas. Por una parte, la
determinacion del umbral para la aplicacion de sanciones econémicas ha
sido previsto de tal modo que permite acceder a un uso temprano de la
herramienta econdmica. Por otra parte, mientras el uso de la fuerza esta
altamente constrefiido, el uso de instrumentos econdomicos no lo esta. Te-
niendo en mente los avances que han tenido lugar en las comunicaciones
y en el comercio global, el “arma econdmica” es ahora mas potente que
nunca. Por ello es valido el planteamiento de si en la actualidad los efec-

34 Steiner, Henry y Alston , Phillip, Internacional Human Rights in Context: Law, Politics,
Morals, Oxford University Press, 2000, pp. 137 y 138.

35 Articulo 2.3.

36 Articulo 2.4.

37  GA Res. 2625-XXV.

38 GA Res. 37/10.

39 Frowein, A. y Simma, Bruno (eds.), The Charter of the United Nations: A Commentary, Ox-
ford University Press, 1994, p. 677.

40 Convenios de Ginebra de 1949, ademas de otros tratados mas especificos como los que
prohiben el uso de las minas antipersonales y los tratados de no proliferacion nuclear.
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tos de las sanciones econdmicas pueden ser, en ciertos casos, mas
nocivos que los de las acciones militares.

IV. LA EFECTIVIDAD DE LAS SANCIONES ECONOMICAS

Una cuestion recurrente en todo debate sobre las sanciones econdmi-
cas es si éstas logran obtener los fines perseguidos. No tiene mayor senti-
do recurrir a medidas de esta magnitud a sabiendas que hay nulas o esca-
sas posibilidades de éxito. La experimentacion puede ser util en otras
areas del conocimiento pero aqui se trata de opciones politicas con im-
portantes repercusiones econdémicas y humanas. Antes de encontrar una
respuesta definitiva sobre esta cuestion, es necesario aclarar el alcance y
significado de los términos implicados.

Primero, es menester precisar qué se entiende por “efectivo”. Una
definicion de diccionario sefiala que algo es “efectivo” si consigue
producir un resultado o efecto.*! Obviamente, lo que no indica es si hay
o debe haber algiin vinculo entre este resultado final y los objetivos ini-
ciales buscados. Esta definicion pasa por alto cuestiones como la existen-
cia de objetivos claros iniciales y si éstos son legitimos. Asimismo, tam-
poco alude a los resultados ni a la posibilidad de prever efectos
diferentes. Estos son los mayores cuestionamientos que se presentan en
la evaluacion de las sanciones econdmicas.

Es necesario ubicar a las sanciones econdmicas en su justa dimen-
sion y acotar las expectativas que €stas generan. Para ello hay que reco-
nocer que las sanciones econémicas son herramientas mas que politicas
propiamente.*? Deben disefiarse e instrumentarse con el proposito de ob-
tener ciertos resultados, pero sin perder de vista que son sélo medios, no
fines. Por eso debemos concluir que las sanciones econémicas son unica-
mente validas en la medida que lo sean las politicas de las cuales se deri-
van.®

Aunque las sanciones econdomicas fueron previstas como instrumen-
tos para aislar un pais de la comunidad mundial, con el tiempo han evo-
lucionado hacia un concepto mas flexible. A nivel unilateral han sido fre-

41 Chambers Dictionary, cit., nota 6.

42 Wolcott, Kira, “Ongoing at The Carter Center: Seeking Effective Sanctions”, Emory Inter-
national Law Review, nim. 11, 1977, p. 360.

43 Cortright, David y Lopez, George, The Sanctions Decade: Assesing United Nations Strate-
gies in the 1990s, Boulder, Lynne Rienner Publishers, 2000, p. 223.
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cuentemente utilizadas como herramientas de posicionamiento politico*
y se ha recurrido a ellas tanto para fines menores: influir sobre politicas
comerciales, como para propésitos mayores: desestabilizar regimenes.*
Antes de 1990, fueron usadas multilateralmente con alguna indulgencia
con el objetivo de mostrar desaprobacion de cierto régimen o para pre-
sionar en favor de la democracia y los derechos humanos en un pais de-
terminado. Después de 1990 sus objetivos se han vuelto mas diversos: se
han dirigido para revertir un curso de accion;* descontinuar una politica
que agravia a la comunidad internacional;*” hacer cumplir con altos al
fuego y resoluciones del Consejo de Seguridad,*® asi como para remover
del mercado ciertas productos.*® En funciéon de ello, los partidarios de las
sanciones pueden decir que las multiples formas que pueden adoptar fa-
vorecen su adaptabilidad y los cinicos, peor aun, pueden sefalar que
cada vez que dejan de producirse resultados en un area, se ponen a
trabajar en otra.

Es dificil que el éxito de las sanciones se obtenga solamente a través
de medidas econdmicas, y la experiencia demuestra que las mayores con-
cesiones se han logrado mediante la amenaza o empleo de la fuerza. Do-
xey resume este punto afirmando que las propiedades coercitivas de las
sanciones son limitadas y que a menudo su impacto puede verse reduci-
do.’% Esto nos lleva ipso facto a cuestionar si las medidas economicas
son siempre adecuadas para lograr el nivel de resultados buscados, parti-
cularmente cuando son aplicadas de conformidad con el capitulo VII de
la Carta de las Naciones Unidas.

44 Estados Unidos de América ocupa el primer lugar en la imposicion de sanciones
unilaterales. Estas han sido su instrumento favorito después de la Segunda Guerra Mundial, cuando
el mundo se hizo dependiente de su ayuda para lograr su recuperacion econdomica. En la medida en
que esta ayuda ha declinado, ha disminuido el uso del instrumento. Gibson, op. cit., nota 17, pp.
173-174.

45 Caso 60-1, US v. Dominican Republic (Trujillo) 1960. Hufbauer et al., op. cit., nota 11, pp.
346-359.

46  Tras la invasion de Irak a Kuwait.

47 Como se usaron en contra de Milosevic en respuesta a sus acciones de limpieza étnica,
Cortright, David y Lopez, George (eds.), Smart Sanctions: Targeting Economic Statecraft, Oxford,
Rowman y Littlefield Publishers, 2002, pp. 19-21.

48  Por ejemplo, en contra de Irak en la Resolucion 687.

49 Como en el caso de los “diamantes de sangre” de Angola y Sierra Leona 1989-2000,
Cortright y Lopez, op. cit., nota 47, pp. 11y 12.

50 Doxey, op. cit., nota 25, p. 131. Se estima que de 40 casos registrados como exitosos en el
estudio de Hufbauer, solo puede decirse que cinco se ubican en esa categoria, y los restantes fueron
resueltos mediante el uso directo o indirecto de la fuerza, Pope, citado en Gibson, op. cit., nota 17,
p. 177.
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V. LAS SANCIONES COMO SENALES

La cuestion de las “sefiales” tiene dos angulos. Por un lado, las san-
ciones pueden usarse por gobiernos ansiosos en mostrar que estan ha-
ciendo algo acerca de una situacion en particular. En buena medida esto
es causado por el llamado “efecto CNN” —grandes segmentos de infor-
macion transmitidos a los hogares de la gente cuya indignacion moral
exige una respuesta de igual envergadura—.! Asi el rapido recurso a las
sanciones responde a la expectativa de ocuparse de una cuestion sin ne-
cesidad de asumir un compromiso total.’> El riesgo es que al actuar con
premura se estructuren esquemas inadecuados. A pesar de ello, las deci-
siones precipitadas usualmente no son reconsideradas y por lo tanto no
son retiradas luego de comprobar que son inapropiadas. Mas atn, toda
vez que las sanciones son impuestas para mostrar desaprobacion, su re-
mocidn sin un logro sustancial de sus objetivos podria interpretarse como
una sefial de debilidad. Asimismo, la imposicion arbitraria de sanciones
con la finalidad de complacer a actores domésticos, mas que resolver una
crisis internacional significa abusar del instrumento y debilitar la utilidad
de las sanciones en el largo plazo.

El segundo aspecto de “senales” se refiere al mensaje moral enviado
al Estado destinatario y al mundo en general. En su calidad de herra-
mientas de politica exterior, esto hacer ver a las sanciones mas simboli-
cas que estratégicas.’? Bajo esta perspectiva, el hecho de que una politica
de sanciones no logre todo lo que se propuso, no significa que haya fra-
casado.>* Las sanciones nunca son cien por ciento efectivas; su “éxito”
debe verse en relacion con el cuadro completo. Sin embargo, afirmar que
el éxito de la politica de sanciones esta implicito en su propia existencia
es ir demasiado lejos. Aunque hay que reconocer que el esquema tendria
algiin éxito si el régimen se impusiera, al menos en parte, para exigir la
observancia de una norma moral o legal, y en el curso de la campaiia un
creciente nimero de Estados aceptara la validez del mismo.

51  Ibidem, pp. 184 y 185.

52 Por supuesto, este fendmeno no es nuevo —Hufbauer et al., notan que las sanciones
impuestas a Italia en 1935 “llegaron muy tarde para salvar a Abisinia... pero justo a tiempo para
salvar al gobierno britanico”—. Hufbauer et al., op. cit., nota 11, p. 3.

53 Gibson, op. cit.,nota 17, p. 185.

54 Cfr.ibidem, p. 184.
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El aspecto final de las sefiales radica en la decision de actuar. ;Se
transmite al Estado destinatario el mensaje de que su comportamiento es
reprobable y que pueden emprenderse nuevas acciones en su contra? ;O
solo se le comunica que aunque sus politicas son inaceptables no estan
preparados para respaldar por la fuerza su desaprobacion? En la medida
en que el Estado destinatario se convenza de la decision de que actuaran en
contra suya de no modificar sus politicas, éste cedera y la sancion sera
“exitosa”.> De otro modo, proseguird con su conducta y las naciones
sancionadoras tendran dos opciones: respaldar su reclamo por la fuerza o
retroceder. El problema de ver a las sanciones unicamente como un indi-
cativo de la intencion de usar la fuerza es que se parte de la idea de que
su alcance es limitado. Sin embargo, esta apreciacion tiende a ignorar el
potencial de las sanciones si se aplican correctamente.

VI. EL IMPACTO HUMANITARIO DE LAS SANCIONES

Tras el fin de la Guerra Fria ha habido una reactivacion de las san-
ciones econdémicas como instrumento de politica internacional y los estu-
diosos del tema han tenido oportunidad de analizar este fendmeno a tra-
vés de los diferentes escenarios donde se han presentado.’® En la mayor
parte de los trabajos se han sefnalado los efectos colaterales de las sancio-
nes basandose en la teoria tradicional, la cual indica que para que funcio-
nen éstas deben tener un efecto tangible y significativo sobre la pobla-
cion del Estado destinatario.’” S6lo cuando la situacion adquiere
proporciones desastrosas para la poblacion, los lideres de esas naciones
reaccionan y buscan modificar su conducta. Para constatar la magnitud
que pueden alcanzar los dafos colaterales, basta observar el ejemplo de
Irak en donde una gran cantidad de nifios han fallecido como consecuen-
cia directa de las sanciones.®

55 Este escenario ha descrito a las sanciones con la mayor eficacia. Sin embargo, ignora las
situaciones donde la herramienta trabaja mejor: cuando la mera amenaza de una sancion propicia que
los Estados modifiquen su comportamiento. Cfi. Doxey, op. cit., nota 25, p. 106.

56 A partir de 1990, el interés por las sanciones gener6 una verdadera “industria” de escritos
académicos sobre la materia. Wolcott, op. cit., nota 42, p. 364.

57 Notese que atn el idealista Woodrow Wilson sabia que se perderian vidas como resultado
de las sanciones, cuando declaré que “no cobraria vidas fuera de la nacion destinataria”. Padover et
al.,nota 17, p. 50.

58 Las estimaciones numéricas varian. Pope utiliza la cifra de 567 mil en 1999; un informe de
UNICEF del mismo afio presenta una cifra de aproximadamente 500 mil. Denis Halliday,
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Un enfoque comun de los que han estudiado esta cuestion consiste
en responsabilizar por los dafos causados al régimen destinatario sin
considerar a quienes imponen las sanciones. Asi, en el caso de Irak, afir-
man que los dafios no han sido provocados por las sanciones de las Na-
ciones Unidas sino por la negativa de Saddam Hussein de cumplir con
las demandas del Consejo de Seguridad. Se argumenta que si éste hubie-
se respondido de modo diferente, las sanciones habrian sido levantadas
en beneficio de la poblacion. Este enfoque esta basado en que la impor-
tancia de los fines justifica cualquier efecto negativo sobre la utilizacion
de los medios para conseguirlos. En ese mismo orden de ideas, si el obje-
tivo tiene un soporte moral como el que supone la remocion de una ame-
naza regional o mundial por parte de un régimen hostil, la eleccion de los
medios para lograrlo estd fuera de todo debate. Este punto de vista es
particularmente expresado por los medios derechistas y neoconservado-
res,” cuya satanizacion de Saddam Hussein®® ha servido para afirmar que
el sufrimiento de la nacion iraqui ha sido resultado de sus politicas y en
modo alguno de las sanciones aplicadas.®!

Una variacion de este enfoque radica en afirmar que aunque las san-
ciones causen dafio, todo efecto sobre la poblacion civil se deriva de la
habilidad de la elite gobernante para transferir el sufrimiento hacia los
sectores mas vulnerables de la sociedad. Si bien esto pareciera una vision
mas racional, no podemos soslayar el hecho de que el dafio causado pro-
viene prima facie de la imposicion de sanciones. Sin embargo, no pode-
mos considerar a las acciones de auto proteccion del régimen destinatario
como constitutivas de un “nuevo acto” que releve moralmente a los suje-
tos sancionadores. El que una elite gobernante se las arregle para trasla-
dar los efectos de las sanciones a los sectores mas vulnerables de la so-
ciedad no puede constituir una validacion de dicha politica sino, por el
contrario, demuestra lo inapropiado de las sanciones impuestas.

entrevistado en 1999, fijo una cantidad tres veces mayor que esa, coincidente con la cifra referida
por Bisharat en 2001.

59 Lobe, Jim, “What is a neo-conservative anyway?”, Asia Times Online, 13 August 2003.

60 Abunimah, Ali y Masri, Rania, “The Media’s Deadly Spin on Iraq”, en Arnove (ed.), Iraq
Under Siege, pp. 101-119.

61 Véase “Q&A” with Jim Clancy, CNN International, 13 de agosto de 2003, An interview
with James Rubin; “I think the disastrous situation in Iraq is a result of a misrule of Saddam
Hussein: Some of that involved making decisions for his country that caused the international com-
munity to impose penalties, just a way a criminal gets a sentence, a fine, a large fine that criminals
family suffered. The family of Irak suffered from the decisions of SH when sanctions were im-
posed”.
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Un enfoque alternativo consiste en ver a las acciones del Consejo de
Seguridad a través de la perspectiva de los acuerdos internacionales y la
normatividad de derechos humanos. Esta situacion es particularmente
pertinente cuando las sanciones en cuestion son impuestas y controladas
por las Naciones Unidas, bajo cuyos auspicios se han dado los mayores
avances en la proteccion de los derechos humanos. Algunos estudios se
han enfocado por esto en la Carta de las Naciones Unidas y en la Decla-
raciéon Universal de Derechos Humanos con objeto de analizar si las san-
ciones continuadas han violado los propoésitos y principios de la propia
organizacion.®? Otros se han enfocado en instrumentos especificos como
la Convencion sobre Derechos del Nifio® o la Declaracion sobre el Dere-
cho al Desarrollo® para censurar la politica de las Naciones Unidas en
estos casos. Las mas recientes y fuertes criticas se han enfocado en el cri-
men de genocidio y en su posible responsabilidad conforme a los térmi-
nos de la Convencion sobre la Prevencion del Crimen de Genocidio.®
De acuerdo con esto, en el caso de Irak podemos estar frente a un caso en
que las Naciones Unidas han actuado en contravencion de su acuerdo
constitutivo y de otros instrumentos internacionales.

Una conclusion del episodio iraqui es que el régimen de sanciones
cuyo blanco es la totalidad de la poblacién no hace mas que incrementar
sus padecimientos y tiene escasas posibilidades de lograr sus objetivos.
Para revertir esta situacion, algunos han buscado que individuos y orga-
nizaciones sean los blancos especificos de las sanciones.®’” Dentro de esta

62 Kochler, Hans, “Unsactioned Suffering: A Human Rights Assesment of United Nations
Sanctions on Irak”, Center for Economic and Social Rights, 1996, http:// www.cesr.org/text%20
files/sanct. PDF.

63  Kozal,Peggy, “Is the Continued Use of Sanctions As Implemented Against Iraq A Violation
of Internacional Human Rights”, Denver Journal of International Law and Politics, nim. 28, 2000,
pp. 396-399.

64 Kochler, Hans (ed.), “Economic Sanctions and Development”, Internacional Progress Or-
ganization, Studies in Internacional Relations, vol. XXIII, Viena, 1997, http://www.i-p-o.org/sanc
pap.ht.

65 Bisharat, George E., “Sanctions as Genocide”, 11 Transnational Law & Contemporary
Problems, nim. 379, 2001; cfr. Gordon, Joy, “When Intent Makes All The Difference: Economic
Sanctions on Iraq And The Accusation Of Genocide”, Yale Human Rights Law Journal, num. 5,
2002. p. 57.

66 Gibson, op. cit., nota 17, p. 181.

67 Notese que en el 2002, el Consejo de Seguridad voto para intentar “sanciones inteligentes”
en contra de Irak. Sin embargo, no levantaron al mismo tiempo las sanciones “duras” que venia
aplicando. Falk observa que el cambio a sanciones “inteligentes” fue de corta vida. Falk, Richard
“Iraq, the United States, and internacional Law: Beyond the Sanctions”, http://www.trasnational.
org/forum/forum/meet/2000/Falk_IraqUSInternatLaw.html.
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linea de pensamiento, destacan las conferencias internacionales iniciadas
en Interlaken, en 1998,% y continuadas en otras ciudades.®®

Esta busqueda se ha centrado principalmente en tratar de definir sus
propositos™ y el proceso de Interlaken se centrd en “fortalecer la efecti-
vidad de las sanciones financieras de las Naciones Unidas y reducir los
dafios colaterales indeseados sobre la poblacion civil y terceros paises”.”!
Los instrumentos considerados son medidas tales como sanciones finan-
cieras, boicot de productos especificos, restricciones de viaje y embargos
de armas.” Si bien tales discusiones representan un progreso significati-
vo por cuanto implican nuevos métodos de evaluacion y disefio, adole-
cen del problema comun de todas las sanciones: la definicion de “éxito”.

VII. MARCO JURIDICO DE LAS SANCIONES DEL CONSEJO
DE SEGURIDAD

La cuestion de la imposicidon de sanciones plantea varios puntos fun-
damentales acerca del papel de las Naciones Unidas en el “nuevo orden
mundial”.” A partir de 1990, su posicion en torno a los acontecimientos
en Irak ha propiciado que muchos cuestionen la imparcialidad de la orga-
nizacion y a preguntarse si permanece fiel a sus propios valores. Por su-
puesto, la cuestion de las sanciones no se da de manera aislada. Cuestio-
nes como la precision de la base legal de las varias ofensivas contra Irak
y el aparente desapego a principios largamente establecidos de derecho
humanitario durante estas campaiias, se han combinado para cuestionar
el papel de las Naciones Unidas como guardidn supremo de los derechos

68  Véase http://www.smartsanctions.chl.

69  Véase http://www.un.org/sc/committees/sanctions/iniciatives.htm para vinculos de informes
sobre estos debates.

70  Cortright y Lopez, op. cit., nota 47, p. 1.

71  Jeker, R., Chairman’s Conclusions, http://www.smartsanctions.ch/Papers/l1 Conclusions.pdyf.

72 Cortright y Lopez, op. cit., nota 47, p. 3.

73 George Bush, padre, se refirio a la existencia de un “nuevo orden mundial” en 1990, en un
discurso ante el congreso respecto a las expectativas del nuevo contexto mundial. La frase fue
inicialmente acufiada para describir el escenario que siguid al colapso de la Union Soviética, que dio
fin al sistema bipolar en que las superpotencias habian emergido para dominar las relaciones
internacionales durante la llamada Guerra Fria. Aunque de inicio se pensaba que habria una era de
mayor estabilidad y justicia global, rapidamente se hizo evidente que significaba nada menos que el
dominio de Estados Unidos de América en los asuntos mundiales.
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humanos.” Sin embargo, el régimen de sanciones como parte de un todo
es util en el examen de la legitimidad de las acciones de las Naciones
Unidas. Dentro de este orden de ideas, no se descarta que por llevar a
cabo acciones cuestionables, la propia ONU haya sido blanco de ataques
terribles como el perpetrado contra sus instalaciones en Bagdad en
agosto de 2003.

Nuestro punto de partida es la falta de claridad respecto al caracter
legal de las sanciones de las Naciones Unidas. El capitulo VII de la carta
expresamente permite ciertos cursos de accion como respuesta a las ame-
nazas a la paz, riesgos a la misma, o actos de agresion. Sin embargo, usar
este mecanismo como un cheque en blanco para imponer, por casi tres
décadas, sanciones a Irak constituye un exceso. La relacion entre los ca-
pitulos VI, referente a la solucion pacifica de controversias y el VII, refe-
rente al uso de la fuerza, es una cuestiéon que amerita una mayor conside-
racion. En el nucleo del debate estd la tension entre los dos principios
fundamentales de las Naciones Unidas: por una parte, actuar como ga-
rante de la paz y la seguridad internacionales (articulo 1.1) mientras por
el otro, regular la prohibicion del uso de la fuerza (articulo 2.4) ;Cémo
conciliar estos dos principios, cuando las medidas no coercitivas pueden
tener un mayor impacto sobre la paz y la seguridad que la propia guerra?

1. Propositos y principios de la ONU

Entre los propoésitos y principios de las Naciones Unidas encontra-
mos los siguientes: promover la igualdad de derechos de los pueblos de
todas las naciones; fomentar el progreso social y reafirmar la fe en la dig-
nidad humana y el valor de la persona humana. Sin embargo, todo lo an-
terior queda en segundo plano ante el objetivo principal de la organiza-
cion: el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.” Por eso
el preambulo inicia sehalando la determinacion de “preservar a las gene-

74 Weston, Burns H., “The Gulf Crisis in International and Foreign Relations Law, Continued:
Security Council resolution 678 and Persian Gulf Decisition Making:Precarious Legitimacy”, Amer-
ican Journal of International Law, nim. 85, 1991, pp. 528-532. Sobre la necesidad de la ONU de
observar las reglas del derecho internacional humanitario, véase Glick, Richard D., “Lip Service to
the Laws of War: Humanitarian Law and United Nations Armed Forces”, Michigan International
Law, nim. 17, 1995, p. 53.

75  Steiner y Alston observan que en esta cuestion, la carta se basa en los juicios de Nuremberg,
en los cuales se establecid que planear o llevar a cabo una guerra de agresion, o una guerra en
violacion de tratados internacionales, constituye un crimen. Steiner y Alston, op. cit., nota 34, pp.
115y 116.
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raciones venideras del flagelo de la guerra que dos veces durante nuestra
vida ha inflingido a la humanidad sufrimientos indecibles”.

No obstante que la ONU, como toda organizacion social, ha tenido
que adaptarse a los nuevos tiempos y ha menudo se ha conducido en iné-
ditas direcciones, su objetivo prioritario no ha variado y éste contintia
siendo el ntcleo duro de la estructura de la organizacion tal como lo es-
tablece claramente el articulo 1.1.7°¢ Para cerrar la pinza en torno a esta
cuestion, el articulo 2.4 obliga a todos los Estados miembros a “abstener-
se en sus relaciones internacionales de la amenaza o uso de la fuerza en
contra de la integridad territorial o la independencia politica de cualquier
Estado”.

2. Capitulo VI. Solucion pacifica de controversias

El articulo 33 del capitulo VI indica los diversos medios disponibles
para la solucion pacifica de cualquier controversia que “pueda poner en
peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales”. Entre
estos destacan la negociacion, la mediacion, el arbitraje y el arreglo judi-
cial como vias de resolver las disputas entre los Estados, aunque el pro-
pio articulo 33 faculta al Consejo de Seguridad para investigar cualquier
situacion o posible desacuerdo. En este sentido, el Consejo de Seguridad
tiene el poder especifico para recomendar cursos de accion a las partes,’’
entre los cuales se encuentra la opcidon de recurrir a la Corte Internacio-
nal de Justicia en la busqueda de soluciones a las controversias de carac-
ter legal. El énfasis en este capitulo es si la prevencion y las propias Na-
ciones Unidas, a través del Consejo de Seguridad, deben intervenir frente
a cualquier cuestion que pueda representar una amenaza a la paz y la
seguridad internacionales.

A pesar de las obvias ventajas del esquema del capitulo VI, la prohi-
bicidén de intervenir en los asuntos internos de los Estados, tal como lo
preceptta el articulo 2.7, se pone en entredicho cuando en ocasion de
medidas recomendadas por el Consejo de Seguridad se requieren accio-
nes por parte de un Estado miembro que ha violado dicha prohibicion. El
que la soberania de los Estados sea una limitante para que entren en ope-
racion los medios de solucion de controversias debilita sobremanera la

76  Fausey también indica que es el unico propdsito de la carta que requiere el Consejo de
Seguridad para actuar, Fausey, op. cit., nota 12, p. 205.
77  Articulo 36.
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capacidad de tales recomendaciones. Por ello, las medidas derivadas del
capitulo VI pueden tener un efecto limitado sobre las politicas domésti-
cas de un Estado precisamente por carecer de efectos coercitivos.

En caso de requerirse de acciones coercitivas, el Consejo de Seguri-
dad debera proceder conforme a lo estipulado en el capitulo VII de la
carta.

3. Capitulo VII. Accion en caso de amenazas a la paz, quebrantamientos
de la paz o actos de agresion

Si bien el contenido de la Carta de la ONU estd dirigido especial-
mente hacia la proscripcion de la fuerza como medio de solucion de con-
troversias, de igual modo establece situaciones en las que es permisible
el uso de la fuerza: cuando se autoriza por el Consejo de Seguridad en
respuesta a amenazas a la paz y la seguridad,” o en legitima defensa.” Si
bien la autoridad para emplear la fuerza constituye la parte esencial del
capitulo VII, no se descarta del todo el recurso a la solucion pacifica de
controversias. Asi, el articulo 39 faculta al Consejo de Seguridad a for-
mular una “recomendacion” bajo el capitulo VII, misma que difiere sus-
tancialmente de las medidas previstas en los otros articulos de dicho ca-
pitulo.3 Por su parte, el articulo 40 permite al Consejo de Seguridad
hacer un llamado a las partes en disputa a tomar medidas provisionales

78  Articulos 39, 41y 42.

79  Articulo 51.

80 Frowein sefiala que aunque una interpretacion textual del articulo 39 permite dos cursos de
accién —una recomendacion o una decision para tomar medidas posteriores— a menudo se asume
que los dos cursos de accion son analogos y asi esa “recomendacion” bajo este articulo puede basar
su accion en los articulos 41 y 42. El problema con este enfoque es que las recomendaciones del
Consejo de Seguridad no son obligatorias para el destinatario. Pueden también hacerse bajo los
articulos 34 y 37 del capitulo VI de la carta, la cual no da lugar a una autoridad concomitante para
respaldar por la fuerza acciones recomendadas. Asi, si el Consejo de Seguridad emite una
recomendacion acerca de una serie de acontecimientos, sin referencia a un capitulo o articulo
especificos de la carta (véase la Resolucion 731 del Consejo de Seguridad sobre los libios
sospechosos de organizar el atentado de Lockerbie). Reisman observa que no quedé claro si la
resolucion fue adpoptada de conformidad con el capitulo VI, o como una recomendacion no
obligatoria bajo el articulo 39 del capitulo VII. Reisman, op. cit., nota 10, p. 879) y que entonces
no hay, prima facie, una base legal para su actuacion. Por esto, sin una referencia explicita a los
articulos 41 o 42, las acciones tomadas por el Consejo de Seguridad pueden ser ultra vires.
Considerando lo delicado de estas cuestiones, es imperativo que todos los actos de fuerza que
emanan de la ONU estén basados en el derecho internacional. Cualquier confusion o falta de
claridad en esta materia se refleja necesariamente en su papel como guardian del orden legal
internacional. Frowein, op. cit., nota 39, pp. 614 y 615.
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con objeto de prevenir el agravamiento de la situacion. Al respecto, el ar-
ticulo 41 determina la forma en que el Consejo de Seguridad debera de-
cidir sobre la aplicacion de medidas que no impliquen el uso de la fuerza,
siendo esto una condicion preliminar a la aplicacion de la fuerza. Solo si
dichas medidas resultan inadecuadas para mantener o restaurar la paz y
la seguridad internacionales, deberan emprenderse acciones que implican
el uso de la fuerza. De este modo, el propio capitulo VII establece
condiciones previas a la autorizacion del empleo de la fuerza.

4. La importancia de una “determinacion” conforme al articulo 39

La decision de recurrir al capitulo VII no debe tomarse a la ligera en
virtud de que da lugar a las mas enérgicas y rigurosas acciones que la
ONU pueda emprender. Asi se decidié por los redactores de la Carta de
San Francisco cuando desde los trabajos preparatorios buscaron otorgar
al Consejo de Seguridad tanta discrecionalidad como fuera posible dada
la importancia concedida al principal objetivo de las Naciones Unidas: el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.?' Para tal efecto,
el Consejo de Seguridad puede decidir llevar a cabo una determinacion
bajo el articulo 39 basandose, al menos, en una amenaza a la paz interna-
cional. El fundamento mas sustantivo para el uso de las atribuciones que
le confiere el capitulo VII se deriva del quebrantamiento de la paz y la
comision de actos de agresion. Sin embargo, esta tltima rara vez ha sido
invocada®? quiza para evitar que disminuyan las posibilidades de que un
Estado recalcitrante cambie su comportamiento, sabiéndose ya responsa-
ble del crimen de agresion.®3 Igualmente escasa y erratica ha sido la refe-
rencia a un quebrantamiento a la paz.8* Asi es como en la gran mayoria
de los casos las medidas del capitulo VII han sido determinadas bajo la
categoria de una amenaza a la paz.

En virtud de las distintas determinaciones que pueden efectuarse por
via del capitulo VI o VII, segiun proceda, hay considerables diferencias
entre lo que puede ser autorizado por uno y otro procedimientos. Confor-

81  Ibidem, p. 605.

82 No se hizo un cargo de “agresion” ni siquiera tras la invasion de Irak a Kuwait en 1990, a
pesar de que la mayoria de los analistas coincidian en que constituia una clara situacion de agresion.

83  Schachter, Oscar, “United Nations Law in the Gulf Conflict”, American Journal of Interna-
tional Law, num. 85, 1991, pp. 452 y 453.

84 Por ejemplo, la cuestion de Namibia fue calificada como un quebrantamiento de la paz
cuando en realidad éste habia sido un problema de larga existencia. Frowein, op. cit., nota 39, 609.
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me al primero de ellos, los Estados son susceptibles de investigacion y el
Consejo de Seguridad puede recomendar un curso de accion. Bajo el se-
gundo, la escala de medidas puede oscilar desde un embargo parcial has-
ta una operacion militar. Sin embargo, en la practica no se han seguido
criterios definidos para diferenciar una acciéon que ponga en peligro la
paz?® de otra que amenace la paz® y por ello resulta sumamente volatil
la linea que separa a los capitulos VI 'y VII.

Cabe preguntar si la forma en que se clasifican las disputas permite a
los Estados suficiente espacio de maniobra. Un Estado acusado de ame-
nazar la paz debe estar conciente de que sus acciones son reprobadas y
que se procedera en su contra. Al saber que no podra salirse con la suya,
hay maés posibilidades de que un Estado responda positivamente y evite
sanciones mayores. Sus acciones posteriores determinaran la escala de
respuesta. Cuando una nacidén que amenaza la paz es acorralada puede
verse empujada a asumir un comportamiento agresivo y en cambio si
cuenta con un margen de accidon sera mas propensa a negociar. Por eso
cada caso debe analizarse en sus propios méritos ya que situaciones uni-
cas requieren de respuestas igualmente unicas, y aglutinar a todas las
conductas como “amenazas” en nada contribuye a justificar legalmente
las sanciones.

Otra consecuencia importante al aplicar el capitulo VII concierne a
los derechos del Estado recalcitrante contenidos en otros tratados. Estos
ceden terreno una vez que el Consejo de Seguridad emite una determina-
cion conforme al articulo 39, en detrimento de cualquier derecho previs-
to por los mismos, tanto al Estado como a su poblacién. Esta es la inter-
pretacion de la Corte Internacional de Justicia en el caso Lockerbie.?” En
este caso, el Consejo de Seguridad primero conminé a Libia entregar a
los dos sospechosos acusados del atentado aéreo®® y posteriormente le
impuso sanciones para obtener el cumplimiento de su requerimiento.’’
Libia solicit6 a la Corte Internacional de Justicia determinar que al impo-
nerle esas sanciones, el Consejo de Seguridad incurrid en una actuacion

85 Articulo 33, capitulo VI de la Carta de la ONU.

86  Articulo 39, capitulo VII de la Carta de la ONU.

87 Questions of Interpretation and Application of The 1971 Montreal Convention Arising
from The Aerial Incident at Lockerbie (Lybia v. US), Request for The Indication of Provisional
Measures, General List No. 89 (Order of April 14, International Court of Justice.

88 Resolucion CS 731, 21 de enero, 1992.

89 Resolucion CS 748, 31 de marzo, 1992.
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ultra vires y estaba causandole dafios irreparables. Mas especificamente,
Libia argument6 que sus derechos bajo tratados pre-existentes, incluyen-
do aquellos que garantizan ciertos derechos econémicos y comerciales,
fueron violados por las medidas del Consejo de Seguridad.”® En su res-
puesta, la corte subray6 que tanto Libia como Estados Unidos de Améri-
ca estaban obligados por el articulo 25 de la Carta de la ONU a observar
las decisiones del Consejo de Seguridad, incluyendo la resolucion 748.
De conformidad con el articulo 103, el cual privilegia a la Carta de la
ONU sobre cualquier otro tratado, la corte consider6é que las medidas to-
madas en esta instancia por el Consejo de Seguridad no podrian ser juz-
gadas ultra vires. Asi, de acuerdo con el razonamiento de la corte, las re-
soluciones del Consejo de Seguridad dentro del capitulo VII relegan los
derechos reconocidos por otros tratados. Por supuesto, esto no sucede
con las recomendaciones del capitulo VI, las cuales no son obligatorias.
Asi al optar por el capitulo VII de la Carta de la ONU, el Consejo de Se-
guridad esta facultado para dejar sin efecto derechos y obligaciones pac-
tados en otros tratados. Sin embargo, mas alla de los hechos examinados
por la corte en el caso Lockerbie, los jueces consideraron factible la
eventualidad de que el Consejo de Seguridad exceda sus poderes y
presentarse en consecuencia una situacion ultra vires.

5. El desarrollo de criterios similares para el uso de sanciones
y para el uso de la fuerza

El uso de la fuerza esta restringido en el derecho internacional mien-
tras que el uso de las sanciones no lo esta. El uso de la fuerza en combate
(ius in bello) tiene su propio conjunto de normas, las cuales imponen
normas minimas a los contendientes. Esta disciplina juridica se conoce
como derecho internacional humanitario y es uno de los campos mas co-
dificados del derecho internacional.

Hemos ya comentado como las sanciones econdémicas pueden ser
tanto o mas letales que la fuerza militar. Por ello, conviene introducir cri-

90 Libia argument6 que serian vulnerados sus derechos bajo la Convencion de Montreal para la
Supresion de Actos Ilicitos en contra de la Seguridad de la Aviacion Civil. Sefialaba su apego al
articulo 5.2 de dicho tratado, al procesar internamente a los dos sospechosos y que las acciones del
Consejo de Seguridad dentro del capitulo VII tenian como proposito impedir la observancia de la
Convencion de Montreal. Por esto, solicitaron a la corte medidas precautorias para contrarrestar
cualquier dafio que estas medidas ilegales pudieran causar.
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terios para el uso de sanciones que reflejen los aplicados al uso de la
fuerza en situaciones de conflicto armado. Asi, examinaremos cuatro as-
pectos del derecho internacional humanitario y cdbmo deben reflejarse en
la regulacion sobre el uso de las sanciones.

A. Proporcionalidad

El principio de proporcionalidad constituye la piedra angular del de-
recho humanitario y consiste en que el uso de la fuerza deber ser propor-
cional a los fines que persigue. Dicho principio rige la legalidad tanto de
las objetivos estratégicos (ius ad bellum) como de cualquier ataque que
cause bajas civiles (ius in bello).°' El Protocolo Adicional I a los Conve-
nios de Ginebra®? prohibe cualquier ataque que pueda causar pérdida in-
cidental de la vida o lesiones a la poblacion civil, o dafiar bienes civiles,
que son excesivos respecto a la ventaja militar prevista.”® Asi, por ejem-
plo, el ataque a un bunker es licito sélo cuando esté siendo usado por mi-
litares, pero no lo es al saberse su utilizacion por civiles también. El dafio
colateral debe considerarse y sopesarlo con la ventaja militar a obtenerse
con el ataque.

Si partimos de que el Consejo de Seguridad esta obligado a cumplir
con los requerimientos del derecho internacional humanitario en su ac-
tuacion bajo el capitulo VIL?* luego entonces cabria ubicar a las sancio-
nes econdmicas en el mismo rango que la fuerza militar. Asi en el caso

91  Fischer, Horst, “The Principle of Proporcionality”, en Gutman, Roy (ed.), Crimes of war:
What the Public Should Know, Nueva York, W. W. Norton, 1999, http://www.crimesofwar.org/the
book/book.html.

92 Protocolo Adicional a las Convenciones de Ginebra del 12 de agosto de 1949, Relativo a la
Proteccion de las Victimas de Conflictos Armados Internacionales, adoptado el 8 de junio de 1977,
entrada en vigor el 7 de diciembre de 1979 (en adelante Protocolo Adicional I).

93 Ibidem, articulo 57.2 a).iii.

94  Glick senala que “cuando las fuerzas de las Naciones Unidas intervienen en acciones
militares, la organizacion se convierte en parte de un conflicto armado de acuerdo con el derecho
internacional humanitario y sus tropas caen bajo la definiciéon de combatientes. Por esto, la ONU
esta vinculada por las mismas obligaciones que el derecho internacional humanitario preceptia a los
Estados”. Glick, Richard D., “Lip Service to the Laws of War: Humanitarian Law and United Na-
tions Armed Forces”, Michigan Journal of International Law, num. 17, 1995, p. 106. Por su parte,
Gardam argumenta que “es inconcebible que con el actual énfasis en los derechos humanos y
principios humanitarios, pueda verse al Consejo de Seguridad actuando en contravencion de las
normas sobre la conduccion de los conflictos armados, las cuales se han desarrollado tan
minuciosamente en muchos afios por los Estados”. Gardam, Judith G., “Legal Restraints On Security
Council Military Enforcement Action”, Michigan Journal of Internacional Law, nim. 17, 1996,
p- 319.
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de Irak habria que ver si el deterioro de su economia fue proporcional al
objetivo de limitar la capacidad de su armamento.

B. Distincion

Otro principio clave del derecho humanitario es el de la distincion.
Las partes en un conflicto armado deben siempre distinguir entre civiles
y objetos civiles por una parte, asi como combatientes y blancos mili-
tares, por otra parte, debiendo dirigir sus ataques s6lo contra objetivos
militares.” El articulo 3 comtn a los Convenios de Ginebra sefala que
“las personas que toman parte activa en las hostilidades... deberan en to-
das las circunstancias ser tratadas humanamente”. Asimismo, se indica
en el Protocolo Adicional I que los ataques indiscriminados estan prohi-
bidos por la imposibilidad de dirigirse contra un blanco militar especifi-
c0.%

El propio secretario de las Naciones Unidas, Kofi Annan, ha recono-
cido que las sanciones pueden tener efectos no deseados y contravenir
sus propodsitos. Como parte de sus recomendaciones para mejorar las
sanciones, Annan hizo un llamado para establecer mecanismos que po-
drian, inter alia, “(c)... medir los efectos (de las sanciones) con objeto de
objeto de permitir al Consejo de Seguridad ponerse a tono con ellos con
vistas a maximizar su impacto politico y minimizar el dafio colateral,
(d)... asegurar la entrega de asistencia humanitaria a grupos vulnera-
bles”.7

Los mayores padecimientos de los civiles por las sanciones en Irak
se han derivado de la falta de acceso a alimentos y medicinas, asi como
por la incapacidad de reparar la infraestructura basica. Estas medidas es-
tan prohibidas por el articulo 54.2 del Protocolo Adicional I, conforme al
cual “se prohibe atacar, destruir, sustraer o inutilizar los bienes indispen-
sables para la supervivencia de la poblacion civil, tales como los articu-
los alimenticios y las zonas agricolas que los producen, las cosechas, el
ganado, las instalaciones y reservas de agua potable y las obras de rie-
g0”. Considerando esto, podriamos calificar como ilegal un embargo so-
bre alimentos esenciales, medicinas, o cualquier otro que sea necesario

95 Protocolo Adicional I, articulo 48.

96  Ibidem, articulo 51.4.

97 Kofi Annan, op.cit., nota 14, Supplement To An Agenda For Peace, A/50/60-S/1995/1
(1995).
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para mantener o reparar la infraestructura civil. La resolucion 661 y las
que le siguieron incluian medidas en detrimento de tales rubros. Por ello,
debe prevalecer el principio de la disponibilidad permanente de los bie-
nes destinados primariamente al bienestar de la poblacion civil durante la
vigencia de cualquier sancion econdémica. El Comité para la Resolucion
661, al sostener que dichos bienes podrian tener un “uso doble”, aplico la
herramienta econdémica indiscriminadamente sin distinguir a los
objetivos militares de los civiles.

C. Armas prohibidas

Aun y cuando la guerra no puede evitarse, se busca que los medios
empleados tengan el menor impacto humano posible. Por siglos se han
hecho esfuerzos para prohibir cierto tipo de armas®® o métodos de guerra
que causan sufrimiento innecesario. Este concepto estd muy bien resumi-
do en el Protocolo Adicional I que sefiala:

1. En todo conflicto armado, el derecho de las partes en conflicto a elegir
los métodos o medios en hacer la guerra no es limitado.

2. Queda prohibido el empleo de armas, proyectiles, materiales y méto-
dos de hacer la guerra de tal indole que causen males superfluos o sufri-
mientos innecesarios.*?

Ademas, existe un buen numero de tratados dirigidos a la prohibi-
cion de armamentos o tacticas que causan sufrimiento indebido. Como
ejemplos tenemos aquellos que incluyen la prohibicion de las balas “dum
dum”,'% 1a prohibicion del uso de gas en una situacion de guerra'®! y los
recientes instrumentos para prohibir las minas antipersonales.!?> Todos
estos son ejemplos de métodos de guerra que rebasan los limites razona-
bles de sufrimiento causado por un ser humano a otro, atin en el curso de
la guerra.

98  Uno de los ejemplos mas antiguos data de 1139, cuando el papa Inocencio II prohibié el uso
de “flechas ardientes” en las batallas entre cristianos.
99  Protocolo Adicional I, articulo 35.
100 Declaracion sobre la Prohibicion del Uso de Balas Expansivas, La Haya, 29 de julio, 1899.
101 Protocolo sobre la Prohibicion del Uso en la Guerra de Gases Asfixiantes, Toxicos o
Similares y de Medios Bacterioldgicos, Ginebra, 17 de junio, 1925.
102 Convencion sobre la Prohibicion del Uso, Almacenamiento, Produccion y Transferencia de
Minas Antipersonales y sobre su Destruccion (Tratado de Ottawa).
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Con base en el analisis efectuado, seria posible prohibir cierto tipo
de sanciones econdmicas. Concretamente, a la luz de la experiencia de
Irak tendria sentido prohibir la imposicién de embargos totales. Los efec-
tos de tales prohibiciones draconianas han probado ser severas, imprede-
cibles, causantes de sufrimiento innecesario y sin proporcion alguna res-
pecto a los objetivos perseguidos. Convendria descartar esta opcion en el
futuro y evitar que se repita lo sucedido en Irak.!03

D. Responsabilidad por violaciones al derecho internacional
humanitario

La responsabilidad derivada de acciones que violan el derecho inter-
nacional humanitario constituye una cuestion clave en la regulacion ac-
tual de los conflictos bélicos. La aplicacion del derecho internacional hu-
manitario es primariamente responsabilidad de los Estados y de cualquier
otra parte en un conflicto. En teoria, aquellos que violan las reglas en una
situacion de combate deberian ser procesados en tribunales nacionales
por sus acciones. Sin embargo, dado que esto dificilmente sucede, hay
una tendencia hacia internacionalizar la responsabilidad individual por
graves violaciones al derecho internacional humanitario.'** Se han esta-
blecido tribunales ad hoc para tratar con crimenes cometidos en conflic-
tos especificos como el ICTY!% y el ICTR.!9 Recientemente, el Estatuto
de Roma allano el camino para el establecimiento de un tribunal interna-
cional permanente para perseguir a quienes contraviene las leyes de gue-
rra‘107

En el marco de las Naciones Unidas, se ha buscado establecer que
las decisiones del Consejo de Seguridad sean susceptibles de ser revisa-
das legalmente por la Corte Internacional de Justicia. Esto fue aceptado,
en principio, por la propia corte en el caso Lockerbie.!?® Las sanciones

103 Las Naciones Unidas no parecen haber tomado esto en consideracion, y las medidas
impuestas desde mediados de los noventa han sido sanciones “inteligentes”.

104 Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios,
http://www.irinnews.org/.

105 International Criminal Tribunal for the Former Yugoslavia, Attp:// www.un.org/icty.

106  International Criminal Tribunal for Rwanda, http://www.ictr.org.

107 Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional, Doc. A/CONF.183/9 del 17 de julio,
1998.

108  Questions of Interpretation And Application Of the 1971 Montreal Convention Arising
From The Aerial Incident at Lockerbie (Libia v. US), request for the Indication of Provisional Mea-
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en contra de Irak violaron las normas minimas de conducta requeridas en
una situacion de combate. Lo anterior fue detectado no solo por diversas
organizaciones no gubernamentales y grupos de activistas sino atn den-
tro de la propia ONU, aunque nada podia hacerse sin una decision del
Consejo de Seguridad para terminar con el régimen de sanciones. Ante la
imposibilidad de que una instancia externa juzgue la legalidad de las ac-
ciones del Consejo de Seguridad, la Corte Internacional de Justicia pare-
ciera ser el 6rgano idoneo para ello. La legalidad debiera determinarse no
unicamente en términos del apego a los articulos 39 y 41, sino también
respecto a las omisiones referentes a los propdsitos y los principios de las
Naciones Unidas. En este caso, la corte tendria que mantener un equili-
brio entre la necesidad de mantener la paz y la seguridad con la necesi-
dad de fomentar el respeto a los derechos humanos y a las libertades fun-
damentales de todos.'” Por supuesto, mas alla de que una decision de la
corte pudiera obligar al Consejo de Seguridad, ésta serviria al menos
como una indicacion util de los limites de la autoridad del Consejo de
Seguridad.

VIII. EL USO DE LA FUERZA COMO RESPALDO DE SANCIONES
ECONOMICAS

La experiencia ha demostrado una falta de claridad conceptual sobre
la relacion de la fuerza con las sanciones econdmicas. Esto se manifesto
en tres formas durante la crisis iraqui; primero, al autorizar la fuerza para
respaldar el régimen de las sanciones en la resolucion 665; segundo, al
no dar a las sanciones suficiente tiempo para funcionar antes de empren-
der una operacion militar de dudosa legalidad; y tercero al no cancelar
las sanciones una vez que se habia recurrido a la fuerza.

Quiza, parte del problema se debe a la forma en que los articulos 41
y 42 reflejan el articulo XVI del Pacto de la Liga de las Naciones. Bajo
el pacto, las medidas coercitivas formaban explicitamente parte del régi-
men de sanciones.!!? Sin embargo, parece no haber ninguna base para el
uso de medidas militares para fiscalizar e imponer el embargo. Mas aun,

sures, general list No. 89 (Order of April 14); (Libia v. UK), Request For Indication Of Provisional
Measures, General List No. 88 (Order of April 14).

109  Articulo 1.3 de la Carta de la ONU.

110 Doxey, op. cit., nota 25, p. 43.
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se supone que en la Carta de la ONU debe observarse una estricta pro-
gresion lineal en el desarrollo de una situacion. En tanto, el Consejo de
Seguridad no requiere de otra declaracion bajo el articulo 39 antes de que
el régimen de sanciones pueda trasladarse a un ataque armado, al menos
podria haberse esperado a que las sanciones hubiesen demostrado ser in-
capaces de lograr sus objetivos o que la situacion hubiera empeorado a
tal grado de prescindir de cualquier deliberacion para imponer las sancio-
nes. Si falta alguno de estos dos requisitos, el uso de la fuerza es ultra vi-
res. A la luz de estos planteamientos, proponemos las siguientes
directrices.

1. Reformular el articulo 41 para permitir la imposicion armada
de los bloqueos

Solo puede verse como una omision el que el articulo 41 no incluya
la opcion de respaldar sus términos con el musculo militar. En el caso
iraqui, la resolucion 665, que facultd a los Estados miembros con buques
de guerra en las cercanias de Kuwait a detener buques sospechosos de
burlar el bloqueo, estuvo basada s6lo en la autoridad general del capitulo
VII. Resulta dificil ver esa resolucion basada en el articulo 42, en virtud
de que éste es aplicado solamente al uso de la fuerza post sanciones y no
puede ser fundamento del empleo de la fuerza durante una campafia de
sanciones.!!! El problema con el enfoque dado a la 665 no es que se haya
hecho uso de la fuerza —Ila cual era necesaria para evitar la ruptura de
las sanciones—. El problema es acerca del desvanecimiento de la linea
entre la fuerza y las sanciones, asi como las limitaciones sobre ese uso de
la fuerza. Las medidas coercitivas conforme al articulo 42 deben llevarse
a cabo para mantener y restaurar la paz y la seguridad internacionales.
Esto va mas alld de prevenir violaciones a los embargos de las Naciones
Unidas. El riesgo de permitir el uso de la fuerza como respaldo a las me-
didas del articulo 41 es que pueda parecerse a autorizar la fuerza bajo el
articulo 42. Esto de ningiin modo es deseable. Como ya hemos observa-
do, la imagen de las Naciones Unidas se deteriora cuando se carece de
una base legal concreta para sus acciones. El apoyo de sanciones con la
fuerza es inadecuado, al no haber autorizacion para ello dentro de la car-
ta. Para efectos de claridad y precision de la autoridad de las Naciones

111 Frowein, op. cit., nota 39, p. 624.
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Unidas, convendria reformar el articulo 41 para incluir tal disposicion.
Esta deberia ser en el sentido de establecer que la fuerza debe sélo
emplearse para dar cumplimiento a los términos del articulo 41 y para
ningun otro proposito.

2. Incrementar el control de la ONU sobre las acciones militares

El proposito del capitulo VII es la construccion de un sistema de se-
guridad colectiva, centrado en las Naciones Unidas como garante de la
paz mundial. Ese proposito y la realidad del Golfo Pérsico, de 1991 a
2003, han sido diametralmente opuestos. En la resolucion 678, el Conse-
jo de Seguridad votd para permitir que una coalicion usara todos los me-
dios necesarios para obtener objetivos amplios y vagos. Las Naciones
Unidas no instrument6 la decision de usar la fuerza ni la conduccion de
las hostilidades. De hecho, el Consejo de Seguridad no pudo dar siquiera
una base firme para las acciones que tendrian lugar. Esto no ha sido mas
que una renuncia a su responsabilidad,''? no so6lo respecto a la comuni-
dad internacional, sino hacia el pueblo de Irak, cuyo bienestar fue igno-
rado por un Consejo de Seguridad manipulado por sus miembros mas
poderosos. Para que las Naciones Unidas tengan un mayor control deben
considerarse dos elementos:

A. Reconocer las limitaciones del derecho de legitima defensa

Aunque en agosto de 1990 el Consejo de Seguridad actud con rapi-
dez para imponer sanciones economicas a Irak, algunos Estados no con-
sideraron esto como una medida dirigida a restaurar la paz y la seguridad
internacionales. Bajo los términos del articulo 51 de la Carta de las Na-
ciones Unidas, cada Estado tiene “el derecho inmanente de legitima de-
fensa, individual o colectiva, en caso de ataque armado contra un miem-
bro de las Naciones Unidas, hasta tanto que el Consejo de Seguridad
haya tomado las medidas necesarias para mantener la paz y la seguri-
dad internacionales”. Segun Frowein, la inclusion del derecho a la legiti-
ma defensa acotd el concepto clasico del derecho de un Estado a respon-
der en legitima defensa.!!* El hecho de la subordinacion de este derecho

112 Weston, op. cit., nota 74, p. 526.
113 Este derecho clasico legitimaba un rango mas amplio de acciones por parte de los Estados,
muchas de éstas tan sdlo consistian en buscar sus propios intereses. Al mantener el derecho de
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a la autoridad del Consejo de Seguridad debe tenerse muy presente cuan-
do examinemos los sucesos de 1990 y 1991.

La resolucion 661 es confusa porque de inicio afirma implicitamente
el derecho de legitima defensa colectiva de acuerdo con el articulo 51 y
luego enuncia las medidas que se llevaran a cabo para cumplir con los
términos de la resolucion 660. ;Qué debemos concluir de esto? Primero,
podriamos decir que eso demuestra que las medidas emprendidas bajo el
articulo 41 no fueron disefadas para restaurar la paz y la seguridad. De
haber sido asi, carecerian de toda base legal conforme la carta. Por razo-
nes obvias, este punto de vista es insostenible. Segundo, podriamos decir
que las Naciones Unidas impusieron medidas para restaurar la paz y la
seguridad, mismas que hasta en tanto fuesen efectivas no afectarian el
derecho de legitima defensa. Esto es también cuestionable, ya que una
estricta interpretacion del articulo 51 no apoya el punto de vista de que el
término “hasta”, guarda alguna relacion con dichas medidas de haber te-
nido éstas el efecto deseado. Simplemente se refiere a acciones empren-
didas por la ONU con el proposito de resolver un conflicto.!'* Esto nos
deja con una sola posibilidad: que las Naciones Unidas optd por un curso
de accion para resolver la crisis, pero ignor6 cualquier otra medida que
estuviere llevandose a cabo bajo el articulo 51 con el mismo fin. Sobre la
base de como estaba conduciéndose esta campana, esta parece ser la in-
terpretacion que mas se ajusta a los hechos. De todo ello no se obtiene
una conclusion conceptualmente satisfactoria. Hubiera sido preferible
que la ONU sefialara claramente que las medidas emprendidas bajo el ar-
ticulo 41 cumplian con el “hasta” del articulo 51 y asi dejar a salvo el de-
recho de legitima defensa. Las sanciones deben verse como auténticas
medidas del Consejo de Seguridad; s6lo asi quienes las formulan, las
aplican, y el propio Estado destinatario las tomara con la seriedad debida
obligandose a su cumplimiento.

legitima defensa en la carta y someterlo a la autoridad del Consejo de Seguridad, el cual tiene como
tarea el deber de actuar conforme a los principios y propoésitos de la organizacion, sus redactores
redujeron la amplitud que este derecho tenia con anterioridad. Frowein, op. cit., nota 39, pp.
665-677.

114 Rostow tiene un punto de vista opuesto. “To me, what Article 51 and Resolution 661 seem
to say is... that the customary law of self-defense is not impaired in any way by the Charter but re-
mains intact until the Council has succesfully dealt with the controversy before it”. Rostow, op. cit.,
p. 511
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B. Incrementar el cumplimiento de los términos del articulo 42

Como corolario de lo anterior, si la ONU desea tener un mayor con-
trol sobre el curso de las medidas conducidas bajo sus auspicios debe te-
ner un fundamento legal para cualquier accion emprendida. En el contex-
to de Irak, ello habria implicado basar la resoluciéon 678 en los términos
del articulo 42. Por supuesto, el Consejo de Seguridad tendria que haber
indicado expresamente que a su juicio las sanciones economicas habian
probado ser ineficaces. Dicha posicion habria reportado mayor credibili-
dad al Consejo de Seguridad; asimismo, habria tenido un efecto positivo
el atribuir directamente al Consejo de Seguridad la decision de usar la
fuerza.'' De modo contrario, dicho 6rgano endos6 el empleo de la mis-
ma a una coalicion dirigida por Estados Unidos de América en nombre
de Kuwait. Cualquier declaracion de la ONU concerniente a la relacion de
esas sanciones con el uso de la fuerza habria favorecido la imagen de la
organizacion. Igualmente, de haber encuadrado su actuacion dentro del
articulo 42, la ONU habria sido percibida como responsable del control
sobre cualquier accion a emprenderse.

3. Prohibicion del uso de sanciones totales como medida a posteriori

Finalmente, una leccion derivada de este episodio es que las medidas
econdémicas como las que se emplearon en contra de Irak no deben impo-
nerse después de un conflicto armado. Desde un punto de vista estricta-
mente basado en la carta, no hay ninguna facultad para el uso de sancio-
nes una vez que una situacion haya sido tratada militarmente; los
redactores de la carta no lo previeron, no habia ninguna practica previa
en ese sentido y la logica desaconsejaba dar dicho paso. En el caso de
Irak, el Consejo de Seguridad justificd el mantenimiento de las sanciones
refiriéndose a la volatilidad de la situacion imperante. En la busqueda de
cumplimiento de las exigencias de desarme, las sanciones parecieron re-
presentar la mejor opcion. Como ya estaba en operacion un embargo bien
organizado, parecia ldgico continuar su aplicacion y Gnicamente cambiar
los fines para los que fue disefiado originalmente. Sin embargo, esta fue

115 Notese que el articulo 42 senala: “Si el Consejo de Seguridad estimare que las medidas que
trata el articulo 41 pueden ser inadecuadas o han demostrado serlo, podra ejercer...”. Esta es una
posicion activa en nombre del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, opuesta al articulo 51,
el cual deja la carga de la prueba al Estado atacado.
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una decision desastrosa. Como ya se ha comentado, la destruccion mili-
tar del pais propicio sufrimientos sin precedentes a la poblacion de Irak;
el régimen de sanciones solo sirvid para magnificar y exacerbar estos
sufrimientos en una amplia variedad de formas.

IX. LA CONTINUACION DE LAS SANCIONES

No obstante el escaso cumplimiento de las sanciones por parte de
Irak y a pesar de las reservas sobre su efectividad, aun dentro del propio
Consejo de Seguridad, este 6rgano decidid mantenerlas. Quiza por esa
razon se penso, erroneamente, que someter a escrutinio su programa de
armamentos constituia una carga menor para Irak. Las condiciones im-
puestas a Irak en la resolucion 687 fueron no sélo onerosas sino dificiles
de cumplir. La aceptacion de reparaciones tendria un efecto devastador
sobre la economia iraqui durante las siguientes décadas.!!¢ Por otra parte,
en una accién carente de autoridad legal explicita, la ONU resolvid la
reubicacion de la frontera entre Irak y Kuwait favoreciendo asi a la parte
victoriosa al término de un conflicto bélico. Las condiciones respecto a
los arsenales quimicos, bacterioldgicos y balisticos excedieron a lo pac-
tado en los tratados relevantes e impusieron requisitos mas severos que
los aplicados a otros paises no solo de la region sino de todo el mundo.!!”
Las condiciones para detectar la existencia o desarrollo de armas nuclea-
res se tradujeron en una considerable merma de soberania, derivada del
requerimiento de tener que revelar cada detalle de los programas de ar-
mamento, actuales o futuros, a inspectores externos. Consideradas en
conjunto, el efecto de dichas medidas colocaba a Irak en tal Estado de in-

116  Se estima un monto total de 276 mil millones de ddlares. Cfi. Whitaker, Brian, “Iraqui Rep-
arations Could Take a Century To Pay”, The Guardian, June 16, 2000; cfi. Block, Tim, “Pariah
States”, And Sanctions in the Middle East: Iraq, Lybia and Sudan, Londres, Rienne Publihers, 2001,
p. 192.

117 Es obvia la referencia a Israel aqui. Una seria critica respecto al cumplimiento de la
resolucion 687, por parte de quienes la establecieron, es que no emprendieron ninguna accion para
lograr el objetivo del parrafo 14 de la misma: un Medio Oriente libre de armas de destruccion
masiva. Tratando de desentrafiar el sentido de la inclusion de dicha disposicion, creemos que se
buscaba hacer una advertencia a otros paises en la region (excepto Israel) para que vieran lo que
estaba sucediéndole a Irak por su desobediencia y pensaran dos veces antes de seguir su ejemplo.
Ciertamente, cualesquiera que hayan sido las razones de su inclusion, esta disposicion no ha sido
aplicada por el Consejo de Seguridad fuera de Irak. Por esto, es absurdo que el Consejo de
Seguridad se haya basado en una resolucion sobre la agresion de un solo pais para justificar acciones
en torno al desarme de otros paises a su alrededor.
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defension en el que seria incapaz de repeler un acto de agresion.''® Es
dificil argumentar que estos objetivos eran mas modestos que los
perseguidos por la resolucion 661.

Es muy dificil encontrar fundamento legal en la carta para un régi-
men prolongado de sanciones. Frowein califica como inédita la imposi-
cion de sanciones, presumiblemente bajo el articulo 41, para cumplir con
un régimen de desarme.!'® Se partié de la premisa de que a pesar del
bombardeo y la ofensiva terrestre de la coalicion, el régimen iraqui se-
guia constituyendo una amenaza a la paz y la seguridad internacionales.
Dentro de esa logica, se daba por descontado el peligro que representaba
el régimen iraqui desde su invasion a Kuwait, por la idea de que sus fuer-
zas contaban con armamento no convencional y por su uso previo de ar-
mas quimicas en contra de su propia poblacion.!?® Siendo este el caso,
era correcto que el Consejo de Seguridad emprendiera algun tipo de
accion bajo el capitulo VIIL

Mas atin, la resolucidon 678 habia autorizado el uso de todos los me-
dios necesarios para asegurar no so6lo el desalojo iraqui de Kuwait, sino
también el restablecimiento de la paz y la seguridad en la zona. Mientras
que esto se referia principalmente a medidas militares, podia referirse
también a otras formas de coercion bajo el capitulo VII. Asi el régimen
de inspeccion podia ser una extension del elemento “por todos los me-
dios posibles” de la resolucion 678. Sin embargo, la resolucion 687 sefia-
la expresamente que la aceptacion de sus términos ponia fin a las medi-
das autorizadas a la coalicién por la resolucion 678. Por ello, el
procedimiento de inspeccidon no podia ser autorizado por esa resolucion
anterior.

Siendo este el caso, /podian considerarse tanto el régimen de inspec-
cioén como la prolongacion de las sanciones como medidas no coercitivas
autorizadas por el articulo 41 y emprendidas contra Irak por la resolucion

118  Cornell observa que al permitir a Irak retener un minimo basico de armamento, la resolucion
pretendia mantener el derecho de cada nacion, conforme al articulo 51, de actuar en legitima defensa
para repeler un ataque. Cornell, Michael, “A Decade of Failure: The Legality and Efficacy of United
Nations Actions in the Elimination of Iraqui Weapons of Mass Distruction”, Connecticut Journal of
International Law, num. 16, p. 330.

119 Frowein, op. cit., nota 39, p. 628

120 Por ejemplo, contra los chiitas en Halabja en 1988. Obsérvese que la comunidad
internacional no hizo nada para condenar esto, la ONU desestimo las sanciones por “prematuras”.
Gordon, op. cit., nota 65, p. 75. De hecho, Estados Unidos de América incrementd su ayuda
econdmica y militar a Irak entre este suceso y la invasion a Kuwait. Chomsky, Noam, en Arnove
(ed.), Iraq Under Siege, cit., nota 60, p. 66.
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6617 Ciertamente puede estructurarse un régimen de inspecciones bajo el
articulo 41, y las medidas economicas siguen siendo el ejemplo clasico
de medidas carentes de fuerza militar. La resolucién 687 evoca y reafir-
ma las resoluciones anteriores.!?! Sin embargo, el problema de basar la
resolucion 687 en una autoridad residual de la resolucion 661 es que ésta
estaba expresamente limitada a asegurar el cumplimiento iraqui del pa-
rrafo 2 de la resolucion 660, o sea el retiro iraqui de Kuwait. Habiéndose
logrado esto, aunque por otros medios, la resolucion 661 no debia haber
tenido ninguna autoridad remanente como fuente de derecho internacio-
nal. Es por esto lamentable que el Consejo de Seguridad haya optado
solo por reafirmar la resolucion 661 mediante su incorporacién en la pro-
pia resolucion 687, extendiendo asi implicitamente sus efectos mas alla
de las circunstancias en que fue concebida en agosto de 1990.

Como hemos observado, las sanciones estan previstas en la Carta de
la ONU como un paso previo a la intervencion militar. Nada justifica que
el Consejo de Seguridad salte del articulo 41 al 42 y luego regrese nue-
vamente al 41. Esto parece contradecir los términos del articulo 42 al re-
currir a medidas econdémicas bajo el mismo régimen una vez que la fuer-
za ha sido aplicada con éxito. El articulo 42 puede ser utilizado sélo si
las medidas econdmicas son consideradas ineficaces o han probado serlo.
La continuacion del régimen mucho después del uso de la fuerza des-
miente estos argumentos; si las sanciones se mantienen, hay una clara
percepcidn de que son de alguna utilidad en largo plazo. Atn asumiendo
que la autoridad de la resolucion 678 radica en el articulo 51, no pode-
mos ignorar el significado del término “hasta” en ese articulo. El régi-
men de sanciones se mantuvo a pesar de perseguir diferentes fines. Por
ello, es dificil argumentar que las sanciones impuestas bajo la resolucion
661 no fueron medidas emprendidas por el Consejo de Seguridad para
restablecer la paz y la seguridad. En consecuencia, el derecho de legitima
defensa, conforme al articulo 51, debi6 quedar en segundo plano desde el
momento en que se aplicaron las sanciones.

121 Encel parrafo 1.
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X. CONCLUSIONES

Las sanciones han estado presentes a largo de la existencia del dere-
cho internacional pero no fue sino hasta el Pacto de la Liga de las Nacio-
nes que ¢éstas fueron sistematizadas y dotadas de un régimen juridico. La
Carta de las Naciones Unidas retoma este instrumento concediéndole un
sitio preferente dentro de su estructura y atribuyéndole su aplicacion al
Consejo de Seguridad. El saldo de la aplicacion de regimenes de sancio-
nes por parte de este 6rgano ha sido negativo, sobre todo en la imposi-
cion de medidas econémicas, y ha puesto en entredicho su efectividad.
La actuacion del Consejo de Seguridad ha ido desde medidas banales e
intrascendentes hasta severisimas medidas con un alto costo humano.
Este es el caso de Irak en el que la poblacién civil ha padecido un sinna-
mero de calamidades, destacandose la pérdida importante de vidas huma-
nas. Los sobrevivientes han tenido que soportar casi tres décadas de ais-
lamiento politico, econémico y social del resto del mundo. EI tnico
crimen del pueblo iraqui ha sido estar sometidos a un cruel e irresponsa-
ble tirano y por si esto fuera poco, han sido duramente castigados por el
régimen de sanciones impulsado por Estados Unidos de América e im-
puesto por las Naciones Unidas. Antes de 1990, Irak era un pais con una
clase media educada, un fuerte tejido social y un gran sentido de digni-
dad. La guerra y las sanciones acabaron con esto convirtiéndolo en un
pais sin futuro, empobrecido y cadtico. Por ello no debemos permitir que
tales acciones vuelvan a repetirse bajo los auspicios de las Naciones
Unidas.

En la aplicacion del régimen de sanciones a Irak, el Consejo de Se-
guridad ha violado la propia Carta de las Naciones Unidas en forma y
fondo. Por una parte, no ha seguido los procedimientos juridicos previs-
tos, y por otra, ha atentado contra principios fundamentales contenidos
en el tratado constitutivo de la organizacion. Asimismo, su actuacion ha
vulnerado las normas del derecho internacional humanitario debido a la
magnitud de los efectos nocivos sobre la poblacion. Por ello insistimos
en la conveniencia de introducir criterios similares para el uso de las san-
ciones y para el uso de la fuerza ya que de otro modo no se concretan los
objetivos de esta importante rama del derecho internacional.

Con el fin de evitar que el Consejo de Seguridad se coloque en una
situacion ultra vires, habria que reformar algunas disposiciones de la
Carta de las Naciones Unidas de tal modo que las acciones armadas estén
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en sintonia con el sistema de seguridad internacional y bajo un estricto
control de las Naciones Unidas. Para ello, se requeriria de un reconoci-
miento muy puntual de las limitaciones del derecho de legitima defensa
cuando éste se subordina a la autoridad del Consejo de Seguridad.

La continuacién de las sanciones agrego nuevas cargas a la mermada
soberania iraqui e hizo mas dificiles las condiciones de la poblacion. Au-
nado a ello, el régimen de inspecciones de armamento endurecid la posi-
cion del régimen de Saddam Hussein y complicé atin mas la situacion.
La leccion del episodio iraqui ha sido una de las mas amargas en la histo-
ria contemporanea y ha demostrado, una vez mas, la ineficacia de las
sanciones econdémicas. Asimismo, ha confirmado la creciente sumision
de las Naciones Unidas a los intereses hegemonicos de las potencias,
especialmente de Estados Unidos de América.



