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RESUMEN

El presente articulo versa sobre el encuadramiento juridico de las operaciones de
mantenimiento de la paz, que consisten en misiones internacionales bdsicamente de
cardcter militar y/o policial desplegadas en el territorio de uno o mds Estados —con
su consentimiento y cooperacion— con el objeto de enfriar conflictos armados. Dichas
operaciones fueron creadas por la ONU como recurso alternativo ante la pardlisis
sufrida durante la guerra fria por el sistema de seguridad colectiva diseiiado en la
Carta de Naciones Unidas, y han devenido, en la prictica, en el mecanismo mds
utilizado por la Organizacion universal para cumplir con su propdsito de mantener
la paz y la seguridad internacionales. En este dmbito el Consejo de Seguridad tiene
asignada la responsabilidad primordial —que no exclusiva—, segin el art. 24.1 de
la Carta, y eso implica que es el sinico 6rgano autorizado a adoptar medidas coercitivas.
Pero ante el supuesto de que el Consejo de Seguridad no reaccione frente a una
crisis bélica concreta —lo que se ha producido en algunas ocasiones por encontrarse
bloqueado por el veto de alguno de sus miembros permanentes—, entonces la Asamblea
General retiene un papel subsidiario y puede crear operaciones de mantenimiento
de la paz, toda vez que no se consideran medidas coercitivas, sino consensuales. Asi-
mismo, en este articulo se explica la polémica doctrinal que se ha venido produciendo
sobre donde se encontraria el fundamento juridico de estas misiones de paz.

Palabras clave: mantenimiento de la paz, Naciones Unidas, Derecho inter-
nacional, seguridad internacional.

ABSTRACT

The present article deals with the legal framework of peacekeeping operations that
consists of international missions of mulitary and/or police character deployed in the
territory of one or more States —with their consent and cooperation— with the object
of halting armed conflicts. After the system of collective security envisioned in the
Charter of the United Nations was rendered obsolete by the Cold War, these operations
were created by the UN as an alternative and, in fact, have become a mainstay in
the worldwide organization’s efforts to maintain international peace and security. The
Security Council is fundamentally, but not exclusively, responsible for peacekeeping
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according to article 24.1 of the Charter, and this implies that it is the only organ
authorized to adopt coercive measures. In case the Security Council does not react
to a specific warlike crisis —when, for instance, measures have been blocked by the
veto of some of its permanent members— then the General Assembly retains a sub-
sidiary role and can create peacekeeping operations, as these are then not considered
coercive measures, but consensual. Also, this article explores the doctrinal controversy
concerning the legal basis for these peace missions.

Key words: Peacekeeping, United Nations, International Law, International
Security.

ZUSAMMENFASSUNG

Der amwesende Artikel handelt von der juridischen Einstellung der friedenserbaltende
Einsitze, die aus internationalen, griindlich militirischen und/oder polizeiischen Mis-
sionen besteht, und die auf dem Gebiet eines oder mehrerer Staaten —wmit ihren
Zustimmungen und Kooperationen— ausgebreitet sind, in der Absicht, die bewaff-
neten Konflikte abzukiiblen. Die angedeuteten Operationen waren von der UNO
als alternatives Mittel angesichts der Libmung, die sie wéibrend des Kalten Krieges
wegen des von der Charta der Vereinten Nationen gezeichneten kollektiven Sicher-
heitsystem gelitten hat, erschafft. Diese Operationen sind in der Praxis die meist benutz-
ten Mechanismen von der universellen Organisation geworden, um ihren Zweck abzu-
sitzen und uwar, die Friede und die internationale Sicherbeit zu wabren. Auf diesem
Gebiet wird dem Sicherbeitsrat, dem Artikel 24.1 von der Charta der Vereinten Natio-
nen entsprechend, die Hauptverantwortung zugeteilt, —die nicht exklusiv ist— und
das bedeutet, dass der Sicherbeitsrat das einzige genebmigte UN-Organ ist, das die
Zwangsmafnabmen ergreifen kann. Aber angesichts der Vermutung, dass der Sicher-
heitsrat nicht gegeniiber einer konkreten Kriegskrise reagiert, was schon in einigen
Gelegenbeiten vorgekommen ist —besonders wetl sich einige von ihren stindigen Mit-
gliedern wegen des Veto blokiert gefunden baben—; dann erbilt die Generalsammlung
die Hilfsrolle und kann die Losungsvorschlige einbringen und die friedenserhaltenden
Einsitze schaffen, wenn man die Massnabmen nicht fiir ZwangsmafSnabmen, sondern
fiir Mafnabmen nach dem Konsensprinzip hilt. Zugleich wird in diesem Text die
doktrinelle Polemik erklirt, die eben da vorkommt, wo sich die juridischen Grund-
lagen von diesen Friedenmissionen treffen.

Schliisselworter: Einsitze zur Friedenserhaltung, Vereinten Nationen (UNO),
Volkerrecht, internationale Sicherheit.

SUMARIO: I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION.—II. LA COMPETENCIA
PRIMORDIAL DEL CONSE]JO DE SEGURIDAD EN EL MANTENIMIENTO
DE LA PAZ Y LA SEGURIDAD INTERNACIONALES.—III. LA POLEMICA
DOCTRINAL SOBRE EL FUNDAMENTO JURIDICO DE LAS OPERACIO-
NES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ ESTABLECIDAS POR EL CON-
SEJO DE SEGURIDAD.—IV. EL PAPEL DE LA ASAMBLEA GENERAL DE
NACIONES UNIDAS EN EL MANTENIMIENTO DE LA PAZ Y LA SEGU-
RIDAD INTERNACIONALES.—V. CONCLUSIONES.
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I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

Las operaciones de mantenimiento de la paz —conocidas popularmente
como misiones de cascos azules— surgieron en calidad de recurso alternativo
ante la paralisis del sistema de seguridad colectiva disefiado en la Carta
de las Naciones Unidas, concretamente en su Capitulo VII. Con arreglo
a este sistema, concebido para funcionar a partir de 1945, la responsabilidad
primordial en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales
recafa en el Consejo de Seguridad (art. 24.1), que era asi encargado de
constatar la existencia de una amenaza a la paz, quebrantamiento de la
misma o acto de agresion, y de recomendar o decidir las medidas a tomar
para restablecer la paz y la seguridad internacionales (art. 39). Tales medi-
das, que se emplearian para hacer efectivas sus decisiones, tenfan caracter
coactivo, por cuanto el Consejo podia instar a los Estados miembros a
cumplirlas (arts. 25 y 41), y, en principio, eran disposiciones que no impli-
caban el uso de la fuerza armada, tales como la interrupcion de las relaciones
econdmicas, diplomaticas o de las comunicaciones (art. 41). No obstante,
si dichas medidas resultasen ineficaces, entonces el Consejo de Seguridad
podia ejercer una accién militar coactiva utilizando las fuerzas armadas de
los Estados miembros (art. 42); y con el propdsito de hacer operativo este
esquema, los Estados miembros de la organizacion se comprometian a
poner a disposicion del Consejo, por medio de convenios especiales, las
fuerzas armadas, la asistencia y facilidades que resultaran necesarias
(art. 43). Asimismo, antes de hacer las recomendaciones o decidir las medi-
das de que trata el art. 39, el Consejo de Seguridad puede recomendar
a los Estados miembros la adopciéon de medidas provisionales (art. 40),
que no prejuzgaran los derechos ni la posicion de las partes interesadas;
y entre dichas medidas provisionales se situarian, a nuestro juicio, las ope-
raciones de mantenimiento de la paz'. Ademas, se establecia un Comité

! Esta misma opinion ha sido sostenida por D. HaMMARSkjOLD, declaracién ante el Con-
sejo de Seguridad de 13 de diciembre de 1960, SCOR, 920.% sesién, p. 19; D. W. BowerT,
United Nations Forces: A Legal Study of UN Practice, London, Stevens; New York, Praeger,
1964, pp. 280 y 283; G. ABI-SaaB, The United Nations Operation in the Congo 1960-1964,
Oxford, Oxford UP, 1978, p. 105; O. ScHACHTER (como E. M. MiLLER), «Legal Aspects
of the United Nations Action in Congo», AJIL, vol. 55, nim. 1 (1961), p. 6; L. B. SonN,
«The Authority of the United Nations to Establish and Maintain a Permanent United Nations
Force», AJIL, vol. 52 (1958), p. 230; G. SCHWARZENBERGER, Report on Problens of a United
Nations Force, Hamburgo, International Law Association Conference, 1960, p. 138;
A. SuEkH, «United Nations Peace-keeping Forces: A Reappraisal of Relevant Charter Pro-
visions», RBDI, vol. 4, nim. 2 (1971), p. 487; M. H. GagNoN, «Peace Forces and the
Veto: the Relevance of Consent», International Organization, vol. 21, nam. 4 (1967), p. 820;
F. A. M. RIAD, «The United Nations Action in the Congo and Its Legal Basis», Rev. Egypt.
de Droit Int’l, vol. 17 (1961), p. 21; L. M. GoobricH, The United Nations in a Changing
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de Estado Mayor, integrado por los jefes de Estado Mayor de los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad o sus representantes (art. 47.2),
con la funcién de asesorar y asistir al Consejo de Seguridad en todas estas
cuestiones militares (arts. 45, 46 y 47.1). Pero lo cierto es que ni el Comité
de Estado Mayor consiguié actuar del modo previsto, ni llegarian nunca
a celebrarse los convenios especiales entre el Consejo de Seguridad y los
Estados miembros a los que se referia el art. 43, por lo que el sistema
de seguridad colectiva disefiado en el Capitulo VII de la Carta no pudo
ponerse en marcha por causa del enfrentamiento entre los Estados occi-
dentales y los socialistas tras la Segunda Guerra Mundial.

De este modo, las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMPs)
surgieron por la necesidad de encontrar un recurso alternativo para enfriar
y controlar algunas contiendas bélicas surgidas durante ese periodo de la
guerra fria. Tales misiones internacionales no cuentan con una definicién
oficial autorizada como tal por Naciones Unidas: no se encuentran previstas
en la Carta de San Francisco, sino que aparecieron de manera improvisada,
y, con el paso del tiempo, la ONU se ha preocupado de ponerlas en marcha
mis que de definirlas de forma expresa y sistematizarlas juridicamente. Sin
embargo, si que han surgido diversos esfuerzos de conceptualizacion, y asi,
por ejemplo, en la doctrina iusinternacionalista espafiola, el profesor Remiro
Broténs las ha calificado como «medidas de indole militar o paramilitar
desarrolladas en el territorio y con el consentimiento de uno o mas Estados
miembros cuyo propédsito esencial, en una circunstancia de tensién inter-
nacional altamente peligrosa para la paz y seguridad internacional, es con-
tener y controlar un conflicto o una situacién critica, preservando o res-
tableciendo la paz fisica y facilitando la atmdsfera para que a través de
la negociacién o cualesquiera otros medios de arreglo pacifico los intere-
sados traten de salvar con las palabras, no con las armas, sus diferencias» 2.

World, New York, 1974, p. 139; N. D. Wuite, The United Nations and the Maintenance
of International Peace and Security, Manchester, Manchester UP, 1990, p. 208; R. HIGGINS,
The Development of International Law through the Political Organs of the United Nations, Lon-
don, Oxford UP, 1963, pp. 235-236; pero de la opinién contraria era D. CioBanu, «The
Power of the Security Council to Organize Peace-keeping Operations», en A. CasSESE (ed.),
United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen aan den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978,
pp. 19-23 y 40-41.

2 A. ReMiro BROTONS, Derecho Internacional Priblico. Principios Fundamentales, Madrid,
Tecnos, 1982, p. 200. Véanse, en general, J. CARDONA LLORENS, «Las operaciones de man-
tenimiento de la paz de las Naciones Unidas: chacia una revision de sus principios fun-
damentales?», en Cursos Euromediterrineos Bancaja de Derecho Internacional, vol. VI, 2002,
pp. 759-891; P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Naciones Unidas para el man-
tenimiento de la paz, 2 vols., Huelva, Universidad de Huelva, 1998; A. J. ILEsIAS VELASCO,
Las operaciones de mantenimiento de la paz: concepto, evolucion histdrica y caracteristicas
(1948-2002), Madrid, Universidad Auténoma de Madrid, 2003; ip., Los problemas del man-
tenimiento internacional de la paz, Madrid, Ministerio de Defensa, 2003.

130 Foro, Nueva época, ntim. 1/2005: 127-177



Alfonso |. Iglesias Velasco El marco juridico de las operaciones de mantenimiento...

En este contexto, un famoso informe de junio de 1992 del anterior secre-
tario general de la Organizacion universal, B. Boutros-Ghali, titulado «Un
Programa de Paz», intentaba colocar las OMPs en un marco juridico estable
y solido con mayor claridad conceptual’, y definfa algunos términos rele-
vantes en esta materia conductores de las actividades operacionales de la
sociedad internacional en los dltimos afios, entendiendo por mzantenimiento
de la paz (en inglés peacekeeping) «el despliegue de una presencia de las
Naciones Unidas en el terreno, hasta ahora con el consentimiento de todas
las partes interesadas y, como norma, con participacién de personal militar
o policial de las Naciones Unidas y, frecuentemente, también de personal
civil» %, Junto a este concepto, definfa el establecimiento de la paz (peace-
making) como «las medidas destinadas a lograr que las partes hostiles lle-
guen a un acuerdo, fundamentalmente por medios pacificos como los pre-
vistos en el Capitulo VI de la Carta de las Naciones Unidas»’, y la diplo-
macta preventiva como «las medidas destinadas a evitar que surjan con-

> B. Boutros-GHaLL, «Un Programa de Paz. Diplomacia preventiva, establecimiento
de la paz y mantenimiento de la paz», Informe del secretario general presentado de con-
formidad con la Declaracion aprobada el 31 de enero de 1992 en la reunién en la Cumbre
del Consejo de Seguridad (doc. S/24111, de 17 de junio de 1992). Sobre este célebre «Pro-
grama de Paz» pueden consultarse H. TriERrrY, «L’Agenda pour la paix», Arés, vol. 14-1,
Grenoble, 1993, pp. 9-19; ip., «L’“Agenda pour la paix” et la Charte des Nations Unies»,
en R. J. Dupuy (ed.), The Development of the Role of the Security Council. Peace-keeping
and Peace-building, Nijhoff, Dordrecht, Workshop of the Hague Academy of International
Law, 1993, pp. 375-384; R. Piriz BALLON y G. ALVAREZ GOYOAGA, «Algunos aspectos juridicos
que se plantean en relacién con “Un Programa de Paz” propuesto por el Secretario General
de las Naciones Unidas, Dr. Boutros Boutros Ghali», en AAVV, El Derecho internacional
en un mundo en transformacion. Liber Amicorum en homenaje al Profesor Eduardo [iménez
de Aréchaga, vol. 1, Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 1994, pp. 479-502;
Ch. ScHrickE, «L’Agenda pour la Paix de Boutros Boutros-Ghali: Analyse et premiéres Réac-
tions», AFDI, vol. 38 (1992), pp. 11-31; D. Cox, Exploring an Agenda for Peace: issues arising
from the report of the Secretary-General, Ottawa, Canadian Centre for Global Security, 1993;
E. W. Petr GABRIEL, «¢“Un Programa de Paz” demasiado moderno para un final de siglo?»,
Tiempo de Paz, nim. 43 (invierno 1996-1997), pp. 54-72; D. HamBURG y K. BALLENTINE,
«Boutros-Ghali’s Agenda for Peace: the Foundation for a Renewed United Nations», en
AAVV, Boutros Boutros-Ghali Amicorum Discipulorumque Liber. Paix, développement, démo-
cratie, vol. 1, Bruxelles, Bruylant, 1998, pp. 489-509; S. F. DA SivA, «An Agenda for Peace:
Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-keeping. The Report of the Secretary Gene-
ral», en Disarmament Topical Papers, nam. 12 (1992), pp. 91-96; C. Hiscock-LaGeoT, «Bou-
tros Boutros-Ghali, Secrétaire Général de 'ONU: Grandeurs et servitudes d'un mandat
unique», RGDIP, vol. 104, nam. 1 (2000), pp. 111-115, y para una valoracién critica de
ese informe véase A. ROBERTS, «The United Nations and International Security», Survival,
vol. 35, nim. 2 (1993), pp. 5y ss.

* B. Boutros-GHALI, «Un Programa de Paz...», op. cit., paragrafo 20.

°> B. Boutros-GHaLl, «Un Programa de Paz...», op. cit, paragrafo 20. No obstante,
algin autor ha incluido en la nocién de peacekeeping, o mantenimiento de la paz, todas
las operaciones desarrolladas en el terreno del arreglo pacifico de controversias, incluyendo
las del Capitulo VI (misiones de mediacién o conciliacion, grupos de investigacion, etc.).
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troversias entre dos o mds partes, a evitar que las controversias existentes
se transformen en conflictos y evitar que éstos, si ocurren, se extiendan» °.
Boutros-Ghali avanzaba también entonces la nocion de consolidacion de
la paz (o peacebuilding) como el conjunto de «actividades encaminadas a
individualizar y apoyar las estructuras tendentes a consolidar la paz y crear
una sensacién de confianza y bienestar en el pueblo» para evitar la rea-
nudacién del conflicto’, y en marzo de 1994 afiadi6 el concepto de zzpo-
sicién de la paz (peace enforcement), que «consiste en las medidas adoptadas
en virtud del Capitulo VII de la Carta, incluido el uso de la fuerza armada,
para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales en situa-
ciones en que el Consejo de Seguridad haya determinado la existencia de

R. B. RusstLL, «Development by the United Nations of Rules Relating to Peace-keeping»,
ASIL, Proc, vol. 59 (1965), pp. 53-54.

¢ B. Boutros-GHALL, «Un Programa de Paz...», op. cit., paragrafo 20. Véanse también
las resoluciones 47/120 y 47/120 B de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de
18 de diciembre de 1992 y de 20 de septiembre de 1993, respectivamente; las declaraciones
del presidente del Consejo de Seguridad de 30 de noviembre de 1999 (S/PRST/1999/34)
y de 20 de julio de 2000 (S/PRST/2000/25); A. Ruiz bk Los PaNos Brust, «La diplomacia
preventiva», REDM, ntm. 66 (julio-diciembre de 1995), pp. 143-157; J. PErez DE CUELLAR,
«La diplomacia preventiva del Secretario General de las Naciones Unidas», en Javier Pérez
de Cuéllar. Homenage: ochenta asios, Lima, Universidad de Lima-Universidad de Salamanca,
2000, pp. 127-142; R. BErmEJO GARCiA, «La accién de las Naciones Unidas ante los recientes
conflictos internacionales: crisis y perspectivas», en A. HERRERO DE LA FUENTE (coord.), Refle-
xiones tras un ario de crisis, Valladolid, 1996, pp. 108 y ss.; Ph. MoreaU DEFARGES, «La diplo-
matie préventive», Défense Nationale, vol. 53, nim. 1 (1997), pp. 37-45; G. Evans, «Pre-
ventive Action and Conflict Resolution», en O. A. Otunnu y M. W. Dovie (eds.), Pea-
cemaking and Peacekeeping for the New Century, Lanham, Rowman & Littlefield, 1998,
pp. 61-87, y los articulos de C. PEck y G. Picco en el libro editado por W. KUHNE, Blaubelne
in einer turbulenten Welt: Beitrige internationaler Experten zur Fortentwicklung des Vilkerrechts
und der Vereinten Nationen, Baden-Baden, Nomos, 1993, pp. 401-421 y 423-434, respec-
tivamente.

7 Pero el entonces secretario general de la ONU se referia en concreto a la consolidacion
de la paz «después» de los conflictos (B. Boutros-GHALIL, «Un Programa de Paz...», op. cit,
1992, paragrafos 55 y ss.), cuando, de hecho, bastantes operaciones multifuncionales de
mantenimiento de la paz han desarrollado labores de peacebuilding —organizacién y super-
visién de elecciones, promocién de los derechos humanos, desarme de las partes, remocién
de minas— «durante» la contienda, como en Nicaragua, El Salvador, Namibia, Camboya
o Guatemala. Véanse también G. Evans, Cooperating for Peace. The Global Agenda for the
1990s and Beyond, St. Leonards, Allen & Unwin, 1993, p. 9; O. RamssotHAM, «Reflections
on UN Post-Settlement Peacebuilding», International Peacekeeping (Frank Cass), vol. 7,
nam. 1 (2000), pp. 169-189; M. MaLirza, «The Improvement of Effectiveness of United
Nations Peacekeeping Operations», en UNITAR (ed.), The United Nations and the Maintenance
of International Peace and Security, Dordrecht, Nijhoff, 1987, p. 250. En algunos casos, como
Liberia o Guinea Bissau, ha llegado a establecerse una Oficina de las Naciones Unidas de
Apoyo a la Consolidacién de la Paz —Memoria anual del secretario general sobre la labor
de la Organizacién (doc. A/54/1, septiembre de 1999, paragrafo 104).
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una amenaza para la paz, un quebrantamiento de la paz o un acto de
agresion» ®,

Volviendo a nuestro concreto objeto de estudio, debe senalarse que
las misiones de mantenimiento de la paz son bésicamente acciones militares
—o policiales— internacionales, puesto que su naturaleza, conceptos, téc-
nicas, organizacion y equipamientos son militares, si bien no desarrollan
funciones de combate y, por otro lado, los componentes civiles han adqui-
rido una relevancia cada vez mayor en estas misiones internacionales. En
general, de la practica desarrollada durante décadas puede deducirse que
las OMPs poseen un conjunto de rasgos caracteristicos bastante definidos,
porque necesitan el consentimiento tanto del Estado receptor como de
todas las partes del conflicto que pretenden calmar, no pueden recurrir
a la fuerza armada de forma coactiva para el cumplimiento de sus funciones
—salvo en casos de legitima defensa o de estado de necesidad—, deben
actuar de forma imparcial, se configuran como 6rganos internacionales inte-
grados y estdn compuestas por contingentes que los Estados aportan volun-
tariamente.

¢Quiénes pueden establecer operaciones de este tipo? En principio,
sujetos de Derecho internacional como Estados, grupos de Estados y orga-
nizaciones internacionales con competencia asignada para ello, ya sea de
forma explicita o implicita. Como ya sabemos, Naciones Unidas se encuen-
tra plenamente capacitada para establecer OMPs debido a su competencia
general en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales (art. 1.1
de la Carta)®. Aunque no existe clausula alguna de la Carta que se refiera
de manera especifica a las operaciones de mantenimiento de la paz, sin
embargo, los 6rganos onusianos pueden crearlas conforme a sus poderes
implicitos, que son aquellos que, sin haberles sido conferidos expresamente,
sin embargo les resultan necesarios para poder ejercer de manera efectiva

8 «Aumento de la capacidad de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas»,
Informe del secretario general de 14 de marzo de 1994 (doc. S/26450, paragrafo 4). Las
operaciones de imposicion de la paz pueden ser llevadas a cabo por Fuerzas de Naciones
Unidas, por Estados, grupos de Estados u organizaciones regionales, sobre la base de una
autorizacién del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (verbigracia en Corea, 1950;
Golfo Pérsico, 1990; Somalia, 1992; Ruanda, 1994; Haiti, 1994; Timor Oriental, 1999).
Véase N. BLOKKER, «Is the Authorization Authorized? Powers and Practice of the UN Secu-
rity Council to Authorize the Use of Force by “Coalitions of the Able and Willing”», EJIL,
vol. 11, ndm. 3 (2000), pp. 541-568; L.-A. SiciLiaNos, «L’autorisation par le conseil de
sécurité de recourir a la force: une tentative d’évaluation», RGDIP, vol. 106, nim. 1 (2002),
pp. 5-48.

® Véanse F. SEYERSTED, «Can the United Nations Establish Military Forces and Perform
other Acts without Specific Basis in the Charter?», OZ6RV, vol. 12 (1962), pp. 188-229;
J. StonE, «Legal Bases for the Establishment of Forces Performing United Nations Security
Functions», en P. FRYDENBERG (ed.), Peacekeeping: Experience and Evaluation, Oslo, Nor-
wegian Institute of International Affairs, 1964, pp. 277-303.
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sus funciones. Los poderes implicitos de la ONU han sido reconocidos
en general por la jurisprudencia del Tribunal Internacional de Justicia —en-
tre otras, en su célebre opinion consultiva de 11 de abril de 1949 en el
asunto sobre la «Reparacion de los dafios sufridos al servicio de las Naciones
Unidas» '%—, siempre que no exista un precepto expreso, que esa com-
petencia inherente le resulte necesaria para cumplir su labor y que ya se
disfrute de un poder genérico sobre la materia'’. Pero subsisten ciertas
limitaciones en este reconocimiento de los poderes implicitos de la ONU,
de tal forma que si alguna de esas restricciones fuera sobrepasada nos
encontrarfamos ante un acto #/tra vires del 6rgano actuante '

1. No es posible contradecir, afiadir ni transformar cldusulas de la
Carta.

2. No se puede confiscar a los distintos 6rganos de las Naciones Uni-
das los poderes que explicitamente les otorgue la Carta.

3. Se mantiene el limite general de no inmiscuirse en los asuntos de
jurisdiccion doméstica de los Estados, con la tnica salvedad de las medidas
coercitivas del Capitulo VII de la Carta.

Pues bien, dentro del sistema de Naciones Unidas los érganos habi-
litados para crear operaciones de mantenimiento de la paz son el Consejo
de Seguridad y la Asamblea General, pero no el secretario general, lo que
ademds se ha consolidado como una costumbre interna de la Organizacién
universal .

19 ICJ Reports, 1949, pp. 174 y ss.

"' Cfr. M. J. Aznar GOMEZ, «La determinacion de los hechos por el Secretario General
de las Naciones Unidas en el 4mbito del mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacionales (1945-1995)», REDI, vol. 48, nam. 1 (1996), p. 75.

12 Véase a este respecto A. SANJOSE GIL, «Las consecuencias juridicas de los actos u/tra
vires de las organizaciones internacionales, en particular de la ONU», REDI, vol. 42, nim. 2
(1990), pp. 443-462.

P Asf lo sefalaba el secretario general de Naciones Unidas en 1958 con ocasién de
la primera Fuerza de mantenimiento de la paz, UNEF I: «Under the Charter, and under
the “Uniting for Peace” resolution (...), a formal decision on a United Nations operation
must be taken by the General Assembly or by the Security Council. It must be regarded
as excluded that the right to take such a decision, in any general terms, could properly
be considered as delegated to the Secretary-General. Short of an explicit decision by the
General Assembly or the Security Council with a specific authorization, the Secretary-Ge-
neral, thus, cannot be considered as entitled to appeal to a Member nation for military
personnel to be dispatched to another Member country in a United Nations operation».
Cfr. «Estudio resumido sobre la experiencia adquirida con la creacién y funcionamiento
de la Fuerza», Informe del Secretario General de Naciones Unidas de 9 de octubre de
1958 (doc. A/3943, paragrafo 174); E. Suy, «Peace-keeping Operations», en R.-J. Dupruy
(ed.), Manuel sur les organisations internationales, Dordrecht, Nijhoff, 1988, pp. 385-386;
R. HiGGINs, «A General Assessment of United Nations Peace-keeping», en A. CAsSESE (ed.),
United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen aan den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978,
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Como veremos, la clave del equilibrio politico entre la Asamblea Gene-
ral y el Consejo de Seguridad en materia de mantenimiento de la paz inter-
nacional se encuentra en los arts. 11, 14 y 24 de la Carta de Naciones
Unidas, que materializan el reparto entre una funcion deliberante de estu-
dio y discusién, méds propia de la Asamblea, y otra de decisién y accién
ejecutiva, competencia principal del Consejo de Seguridad .

Ala hora de buscar la base juridica de las operaciones de mantenimiento
de paz creadas por la ONU hay que acudir al instrumento constitutivo
de tal organizacion internacional, la Carta de las Naciones Unidas, a
pesar de que en la misma no se hace ninguna referencia explicita a las
OMPs; debe deducirse que los poderes implicitos de tal organizacion le
permiten crear operaciones militares para el mantenimiento de la paz inter-
nacional, que es su primer propésito °. Si son establecidas por la Asamblea
General, su fundamento juridico se encuentra en los arts. 10, 11 y 14 de
la Carta. En caso de ser creadas por el Consejo de Seguridad, que es lo
mads frecuente, entonces creemos que su base legal se sitta en el art. 40
de la Carta, puesto que las consideramos medidas provisionales que el Con-
sejo puede decidir en este ambito. Numerosos autores coinciden con esta
opinidn, y asi Schachter sefialaba hace afios, refiriéndose a la primera Fuerza
de Emergencia de las Naciones Unidas (UNEF I), que la operacién onu-
siana no deberia prejuzgar la solucién de las cuestiones en litigio, ni alterar
el equilibrio politico de los esfuerzos de arreglo de la controversia, ni modi-
ficar el statu quo previo'°,

Por su parte, otros autores apuntaban al art. 1.1 de la Carta como
la fuente de autoridad para la organizacién de medidas colectivas tanto
por el Consejo de Seguridad como por la Asamblea General —incluyendo
aqui las OMPs— '/, pero, en nuestra opinion, esta disposicion resulta dema-
siado genérica y debe ser valorada de forma conjunta con las limitaciones

p. 7; J. EvenseN, «Problems of International Law Relating to the Establishment of UN
Security Forces», en P. FRYDENBERG (ed.), Peacekeeping: Experience and Evaluation, Oslo,
Norwegian Institute of International Affairs, 1964, pp. 225-231.

14 Ch. Cnaumont, «L’equilibre des organes politiques des Nations Unies et la crise
de I'Organisation», AFDI, vol. 11 (1965), p. 431.

> Sobre la influencia que el tipo de conflicto armado ejerce en el establecimiento de
una operacién de mantenimiento de la paz, puede verse A. LEGAULT, The Authorization of
Peace-keeping Operations in Terms of the Nature of the Conflict, IPKO Monograph num. 8,
Paris, 1968.

¢ Cf. O. ScHACHTER, «The Uses of Law in International Peacekeeping», Va. L. Rev.,
vol. 50 (1964), p. 1105; igualmente E. JIMENEZ DE ARECHAGA, «United Nations Security
Council», en R. BERNHARDT (ed.), Encyclopedia of Public International Law, vol. 4, 2.* ed.,
2000, pp. 1168-1172; A. ABraszewskl, «Financing of the Peace-keeping Operations of the
United Nations», International Geneva Yearbook, vol. 7 (1993), p. 81.

7 7. W. HarperMmaN, «Legal Basis for United Nations Armed Forces», AJIL, vol. 56
(1962), pp. 971-996.
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recogidas en otros articulos de la Carta, como los arts. 2.7 (asuntos de
jurisdiccion interna de los Estados), 11.2 7 fine (reserva de la «accion»
al Consejo de Seguridad) o 12.1y 24.1 (prioridad del Consejo de Seguridad
en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales).

En este tipo de operaciones militares internacionales ha tenido una
especial importancia la practica improvisada por Naciones Unidas durante
décadas. Asi, la pregunta que debemos plantearnos consiste en saber si
esa base empirica ha adquirido caricter legal, en el sentido de haberse
convertido en Derecho consuetudinario; en caso de respuesta afirmativa,
serfa en primer lugar Derecho interno de la Organizacién universal, vin-
culante para los propios érganos de Naciones Unidas; ademas, Siekmann
considera que podria haber adquirido naturaleza de Derecho internacional
general, creado a partir de la relaciéon mantenida por la ONU con los Esta-
dos receptores y participantes en las misiones de cascos azules, con fuerza
obligatoria para las futuras OMPs. Obviamente, para que se convierta en
Derecho consuetudinario debe tratarse de una practica general y constante,
que asimismo sea considerada de forma genérica como legalmente vincu-
lante (opinio iuris) '®.

Es cierto que estas operaciones de mantenimiento de la paz pueden
desarrollar funciones de mediacion o de conciliacién en algunos momentos
concretos, como por ejemplo para detener enfrentamientos armados entre
los bandos del conflicto, y también pueden tomar parte en las negociaciones
de un determinado cese del fuego o un proceso de desmovilizacion y desar-
me de alguna de las partes de un conflicto, pero su mandato nunca consiste
en resolver la diferencia politica, por lo que ni constituyen por si mismas
medidas de arreglo pacifico de las controversias del Capitulo VI de la Carta,
ni se dedican a desarrollar funciones de las alli descritas!®. Ahora bien,
no debe olvidarse que aquellos supuestos en los que las OMPs han servido
de cauce para la pacificacién de un conflicto y la materializacion de una
solucién politica, como por ejemplo en Camboya, Mozambique, El Sal-
vador, Kosovo o Timor Oriental, se referian a operaciones multifuncionales
de las conocidas como de segunda generacion. Con ello queremos sefialar
que estian mds cerca de constituir medidas para el arreglo pacifico de con-
troversias del Capitulo VI de la Carta precisamente aquellas OMPs que
desempefian mandatos méds ambiciosos, lo que, por otro lado, resulta légico,

¥ Cfr. R. C. R. SIERMANN, National Contingents in United Nations Peace-keeping Forces,
Dordrecht, Nijhoff, 1991, p. 9; y también R. L. GAINES, «On the Road to a Pax UN: Using
the Peace Tools at our Disposal in a Post-Cold War World», N. Y. U. J. Int'l L. & Pol,
vol. 25, num. 3 (1993), p. 553, nota 45.

1 Pero de la opinién contraria era J. CARDONA LLORENS, «Nuevo orden mundial y man-
tenimiento de la paz y seguridad internacionales», Cursos de Derecho Internacional de Vito-
ria-Gasterz 1993, Servicio Editorial de la UPV-EHU, Tecnos, 1994, p. 245.
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ya que desarrollan funciones mds comprometidas con la resoluciéon del pro-
blema politico y el progreso de la poblacién de ese territorio ?°. En cualquier
caso, la distincién entre los Capitulos VI y VII de la Carta no debe iden-
tificarse con la diferencia existente entre las actividades de mantenimiento
de la paz (peacekeeping) y las de imposicién de la misma (peace enforcement).

En los primeros afios de la guerra fria, la paralisis en la actuacion del
Consejo de Seguridad concedié un mayor papel a la Asamblea General
—a través de su resolucién 377 A (V), de 3 de noviembre de 1950— y
al secretario general en el mantenimiento de la paz internacional, pero con-
forme se amplié el espectro cuantitativo y cualitativo de la Asamblea y
las grandes potencias pactaron entre ellas un compromiso politico, esta evo-
lucién cambié de direccién y, a mediados de los afios sesenta, el Consejo
recuperaba la iniciativa en este 4mbito —tal y como estudiaremos—, lo
que no supone mas que reconocer el papel preponderante jugado por el
Consejo de Seguridad en el mantenimiento de la paz internacional. La prac-
tica reciente favorece esa vision de la preeminencia del Consejo de Segu-
ridad en este terreno, incluso en asuntos de la administracién de las OMPs,
pues el secretario general se ha atenido de forma estricta a la regla de
informar al Consejo de todas sus actuaciones relacionadas con el desarrollo
de las misiones de paz, de manera que este 6rgano politico puede aprobatlas
o al menos tomar nota de ellas?'.

Ademis, el Consejo de Seguridad modificé sus propios métodos de
trabajo en aquella época, sobre todo desde 1973: antes se reunia y exa-
minaba las cuestiones ante él planteadas en sesiones publicas, donde que-
daba més patente el enfrentamiento entre las grandes potencias, y se plas-
maba una imagen poco edificante de la ONU, como organizacion dividida
y paralizada; pero después se ha institucionalizado en el Consejo la cele-
bracién de reuniones previas, a puerta cerrada, lejos de la presion de la
prensa y la opinién publica, donde se consensua el texto de las resoluciones,
que resultan, por tanto, el fruto de un compromiso preestablecido %; este
nuevo procedimiento posee diversas ventajas, pues preserva la armonia
entre las grandes potencias en el seno del Consejo y facilita la comunicacién

2 Véase S. Sur, «Opinion: “The Jack of All Trades” of International Security», UNIDIR
Newsletter, nam. 24 (diciembre de 1993), p. 4.

2 Cfr. E. Suy, «Peace-keeping Operations», en R.-J. Durvy (ed.), Manuel sur les orga-
nisations internationales, Dordrecht, Nijhoff, 1988, p. 386.

2 Véase F. T. Liu, «La transformation des méthodes de controle de I'organisation des
Nations Unies dans le domaine de la paix et de la sécurité internationales», en D. BARDONNET
(ed.), The Adaptation of Structures and Methods at the UN, Workshop of the Hague Academy
of International Law 1985, Dordrecht, Nijhoff, 1986, pp. 276-277; W. M. ReismaN, «The
Constitutional Crisis in the United Nations», en R. J. Durvy (ed.), The Development of the
Role of the Security Council. Peace-keeping and Peace-building, Workshop of the Hague Aca-
demy of International Law, Dordrecht, Nijhoff, 1993, p. 403.
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entre los miembros de ese 6rgano, evitando de este modo los malentendidos
y las actuaciones precipitadas.

Las OMPs de Naciones Unidas son establecidas por 6rganos principales
de la ONU, y dentro del marco administrativo onusiano se configuran como
«Organos subsidiarios» de la Organizacion, posibilidad recogida en las pro-
pias disposiciones de la Carta de San Francisco?’ y refrendada en la regla-
mentacién aprobada en las primeras Fuerzas de mantenimiento de la paz?*.
En este sentido, algunos autores llegan a defender que las operaciones de
mantenimiento de la paz se encuadran al mismo tiempo como componentes
de la Secretaria de la ONU y en calidad de organismos subsidiarios del
6rgano principal que las ha creado?. Como es légico, tales cuerpos secun-
darios tienen sus mandatos delimitados por los cometidos de la propia orga-
nizacién en la que se encuadran, y no pueden ejercer mas funciones que
aquellas que les hayan delegado sus érganos creadores %°.

Vamos a emprender a partir de aqui, y con el propdsito de buscar una
mayor claridad expositiva y precisiéon analitica, el estudio separado de los
dos 6rganos onusianos principales que han establecido operaciones de man-
tenimiento de la paz, el Consejo de Seguridad y la Asamblea General, sin
eludir por supuesto hacer referencia a las constantes interrelaciones que
se producen entre ambos. No obstante, no debemos olvidar que los demas
organos principales de la ONU (Corte Internacional de Justicia, Consejo
Econémico y Social, Consejo de Administracién Fiduciaria y secretario
general) desarrollan funciones que no dejan de tener incidencia en el man-
tenimiento de la paz y la seguridad internacionales?’.

» Véanse los arts. 22 y 29 de la Carta, relativos a la facultad de establecer organismos
subsidiarios de la que disponen respectivamente la Asamblea General y el Consejo de Segu-
ridad. Véase S. TorRES BERNARDEZ, «Subsidiary organs», en R.-J. Dupuy (ed.), Manuel sur
les organisations internationales, Dordrecht, Nijhoff, 1988, p. 140 (véanse también pp. 148-149
de la 2.2 ed., 1998). Por supuesto, tales 6rganos forman parte de la estructura de la orga-
nizacién internacional en la que se encuadran, y sus decisiones no son vinculantes para los
o6rganos principales de la misma, zbidens, p. 141; D. Saroostt, The United Nations and the
Development of Collective Security. The Delegation by the UN Security Council of its Chapter
VII Powers, Oxford, Oxford UP, 1999, pp. 87 y ss.

2 Véase el art. 6 de los Reglamentos de UNEF I, ONUC y UNFICYP.

» Véase M. BotHE, «Peace-Keeping», en B. Stmma y otros (eds.), The Charter of the
United Nations. A Commentary, Oxford, Oxford UP, 1995, p. 592; y mas en general, A. GUE-
RISSE, A. JACQUEMIN y G. KELLENS, «Les Forces armées de I'Organisation des Nations Unies
face a leur mission sanitaire et humanitaire», Ann. de Droit Int’l Méd., nam. 11 (1964),
p. 30.

% Véase P. REUTER, «Les organes subsidiaires des organisations internationales», en
AAVV, Hommage d’une génération de juristes au Président Basdevant, Paris, Pedone, 1960,
pp. 426y ss.

27 Véase J. CARDONA LLORENS, en M. Ditz DE VELASCO, Las organizaciones internacionales,
13.% ed., Madrid, Tecnos, 2003, p. 217.
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II. LA COMPETENCIA PRIMORDIAL DEL CONSEJO
DE SEGURIDAD EN EL MANTENIMIENTO DE LA PAZ
Y LA SEGURIDAD INTERNACIONALES

Los poderes del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en esta
materia se encuentran recogidos basicamente en los Capitulos VI y VII
de la Carta de la ONU %, Las actuaciones del Consejo tomadas en virtud de
las disposiciones de estos dos capitulos del instrumento constituyente de
la Organizacion universal se caracterizarian en general por la indole reco-
mendatoria de las primeras y la naturaleza més obligatoria y ejecutiva de
las segundas?’. Ahora bien, la determinacién de los poderes del Consejo
de Seguridad en este ambito se concentra en la presencia de dos tipos
de limites, uno sustantivo general —e impreciso— de que sus actuaciones
sean conformes «con los propdsitos y principios de las Naciones Unidas»
(art. 24.2), y otro procesal en el mecanismo de votacion para la adopcion
de sus resoluciones (art. 27.3)°°. Como vamos a estudiar un poco mas
adelante, el polémico debate politico de los primeros afios sesenta sobre
las OMPs no afect6 tnicamente a la delimitacion de las competencias entre
la Asamblea General y el Consejo de Seguridad, sino también a la con-
crecién de las clases de medidas que puede adoptar el propio Consejo’’.

El art. 24 constituye la clausula constitucional otorgante de poder gene-
ral al Consejo de Seguridad, de tal forma que convierte a este 6rgano en
el eje basico del sistema de seguridad colectiva de Naciones Unidas, al
confiarle la Carta la responsabilidad primordial en el mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales®?: asi, el art. 24.1 establece la dis-
tribucién de poderes en este ambito entre los dos 6rganos principales de
la Organizacion mundial, concediéndole al Consejo de Seguridad la com-

2 E. JIMENEZ DE ARECHAGA, «United Nations Security Council», en R. BERNHARDT (ed.),
Encyclopedia of Public International Law, vol. 4, 2.* ed., Amsterdam, North-Holland, 2000,
pp. 1168-1172; y véase también P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Naciones Unidas
para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva, 1998, pp. 21 y ss.

# A. SueikH, «UN Peacekeeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provisions»,
RBDI, vol. 4, nam. 2 (1971), pp. 481-482.

* La combinacién de ambas limitaciones deberia servir como garantia contra los abusos
de poder del Consejo. Véase R. DEGNI-SEGUL, en J.-P. Cotr y A. PeLLeT (dirs.), La Charte
des Nations Unies. Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 468.

I Ch. Craumont, «L’equilibre des organes politiques des Nations Unies et la crise
de I’Organisation», AFDI, vol. 11 (1965), p. 436.

? Asi lo indicaba la Corte de La Haya en su Dictamen de 21 de junio de 1971 sobre
las «Consecuencias juridicas para los Estados de la presencia continuada de Africa del Sur
en Namibia (Sudoeste africano), a pesar de la resolucion 276 (1970) del Consejo de Segu-
ridad», ICJ Reports, 1971, p. 52.
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petencia principal y a la Asamblea General una funcién residual”. A su
vez, la prioridad del Consejo de Seguridad se desdobla en precedencia
procedimental (en cuanto que conlleva una limitacién temporal a la com-
petencia de la Asamblea General, recogida en el art. 12.1 de la Carta)**
y en primacia material (doble monopolio de «calificacion» y «accion» pre-
visto en los arts. 39y 11.2) %,

Por otra parte, los Estados miembros de la Organizacion universal «con-
vienen en aceptar y cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad de
acuerdo con esta Carta» (art. 25), de lo que se deduce la naturaleza vin-
culante de sus decisiones?*®. Y ¢qué criterio debe seguirse para determinar
el caracter obligatorio de una resolucién del Consejo de Seguridad? Algin
autor ha resaltado que en la practica reciente es la voluntad e intencién
del Consejo a la hora de adoptar una decision vinculante el factor decisivo
en el examen sobre la naturaleza de las resoluciones de este 6rgano”’. Antes
se aceptaba generalmente la necesidad de una determinacién expresa ex
art. 39 para que el Consejo de Seguridad pudiera adoptar una decisién
vinculante en virtud del Capitulo VII, pero existen diversos ejemplos recien-
tes de decisiones obligatorias de este Consejo que no contenian en su propio
texto una tipificacion via art. 39, si bien ya la habian establecido sobre
cada cuestién otras resoluciones precedentes del Consejo de Seguridad *®.
Como sabemos, desde la opinién consultiva de la Corte Internacional de
Justicia de 1971 en el asunto Namzibia quedé claro que el Consejo de Segu-

» Cfr. M. Frory, «L’ONU et les opérations de maintien de la paix», AFDI, vol. 11
(1965), p. 450; R. DEGNI-SEGUL, en J.-P. Cotr y A. PerLer (dirs.), La Charte des Nations
Unies. Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 452; L. M. GOODRICH,
E. HamBro y A. P. Smons, Charter of the United Nations. Commentary and Documents, 3.* ed.,
New York, Columbia UP, 1969, pp. 202 y ss.; S. N. G. Roy, «The World Court’s Advisory
Opinion of 20 july 1962 on Certain Expenses of the United Nations», OZ5R, vol. 15 (1965),
pp. 230-231; A. KosoNeN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish
UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, p. 10.

** Véase J. CoMBACAU, Le pouvoir de sanction de 'ONU. Etude théorique de la coercition
non militaire, Paris, Pedone, 1974, p. 113.

» R. DEGNI-SEGUI, en J.-P. Cor y A. PeLLeT (dirs.), La Charte des Nations Unies. Com-
mentaire article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 453-454.

% Sobre este art. 25 de la Carta de San Francisco véase E. Suy, en J.-P. Cot y A. PELLET
(dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985,
pp. 475-481. Y sobre la historia legislativa que llevé al art. 25 puede consultarse J. DELBRUCK,
en B. Smma y otros (eds.), Charta der Vereinten Nationen, Miinchen, Beck, 1991, pp. 375-376.

" H. FREUDENSCHUSS, «Article 39 of the UN Charter Revisited: Threats to the Peace
and the Recent Practice of the UN Security Council», Austrian Journal of Public and Inter-
national Law, vol. 46 (1993), pp. 33-34. Y en general, sobre las circunstancias a partir de
las cuales revisten cardcter obligatorio las decisiones del Consejo de Seguridad, véase
S. D. Bauey y S. Daws, The Procedure of the UN Security Council, 3.* ed., Oxford, Clarendon
Press, 1998, pp. 263-273.

% S. D. Baugy y S. Daws, The Procedure of the UN Security Council, 3.* ed., Oxford,
Clarendon Press, 1998, p. 271.
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ridad puede adoptar decisiones vinculantes en cualquier materia, también
en el mantenimiento de la paz, directamente en virtud del art. 25 de la
Carta sin necesidad de invocar el Capitulo VII*’.

En cualquier caso, la accién ex Capitulo VII a la que puede recurrir
el Consejo de Seguridad se caracteriza por referirse a situaciones que cons-
tituyen una amenaza a la paz, una ruptura de la misma o un acto de agre-
sion*’. Y a partir de ahi, este Consejo puede instar al cumplimiento por
las partes de medidas provisionales (art. 40) o decidir medidas coercitivas,
armadas y/o no armadas (arts. 42 y 41)*!. En este contexto, cabe sefialar
que las medidas provisionales del art. 40 de la Carta fueron insertadas
en el Capitulo VII como una alternativa previa a la aplicacién de las medidas
coercitivas de los arts. 41 y 42. Asi, pues, el Consejo de Seguridad ha venido
utilizando el art. 40 como un medio de contencién del conflicto, mientras
se llegaba a un arreglo pacifico; de hecho, la invasion de Corea del Sur
por tropas norcoreanas en 1950 fue la unica ocasion en que el Consejo
de Seguridad adopté medidas provisionales con caricter coercitivo. Y el
Consejo, sobre todo en la época de la posguerra fria, ha aprovechado los
cascos azules para imponer medidas provisionales, lo que es mds cercano
atn a una accién del Capitulo VII*.

En el sistema de la Carta de Naciones Unidas es el Consejo de Segu-
ridad quien posee el monopolio de decidir si una situacion se considera
lo suficientemente grave como para justificar el uso de la fuerza. Asi, por
ejemplo, en algunos casos, como los de Irak (kurdos) y Somalia, decidio
autorizar medidas coercitivas contra un Estado para frenar violaciones masi-

vas de derechos humanos .

* Opini6n consultiva de la CIJ de 21 de junio de 1971 sobre las «Consecuencias juri-
dicas para los Estados de la presencia continuada de Africa del Sur en Namibia (Sudoeste
africano), a pesar de la resolucién 276 (1970) del Consejo de Seguridad», IC] Reports, 1971,
pp. 53-54; asimismo, J. A. FROWEIN, en B. SmmmMa y otros (ed.), The Charter of the United
Nations. A Commentary, Oxford, Oxford UP, 1995, p. 613.

0 Cfr. M. Spatarora, «Gli interventi colletivi delle NU e il parere della CIJ», RDI,
vol. 47 (1964), p. 35. Debe considerarse como amenaza a la paz toda situacion que sea
actualmente peligrosa al mantenimiento de la paz internacional. Ibid., nota 40.

4 Véase J. B. Acosta EstivEz, «La sociedad internacional contemporanea y los medios
para garantizar la aplicacién del Derecho internacional: el sistema de seguridad colectiva
de las Naciones Unidas», en A. CoLoMER VIADEL (coord.), Cultura de paz y medidas para
garantizarla, Valencia, Nomos, 2001, pp. 186 y ss. En este contexto, algunos autores han
entendido que los Estados miembros estdn obligados a cumplir no sélo las sanciones que
disponga el Consejo de Seguridad via arts. 41 y 42, sino también las medidas provisionales
que organice en virtud del art. 40. N. BENTwICH y A. MARTIN, A Commentary on the Charter
of the United Nations, New York, Kraus, 1969, p. 63.

# H. McCouBreyY y N. D. WHITE, The Blue Helmets: Legal Regulation of United Nations
Military Operations, Aldershot, Dartmouth, 1996, p. 51.

# G. NoLtE, «Restoring Peace by Regional Action: International Legal Aspects of the
Liberian Conflict», ZadRV, vol. 53, num. 3 (1993), pp. 620-621.
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Pero antes que nada debe decirse que, si bien algunas de las clausulas
del Capitulo VI, de los principios del art. 1.1 y de la practica reciente pare-
cen otorgar un papel cuasi judicial a las actuaciones del Consejo de Segu-
ridad *, basta asomarse, sin embargo, a sus debates o a algunas de sus
decisiones para comprobar que el Derecho a menudo es utilizado en su
Seno como un mero «recurso tactico» o como «un arma en el arsenal de
la retérica» . No se trata de ser pesimistas, pero «podria decirse que el
Derecho de las naciones juega un papel residual en el trabajo de un cuerpo
politico como el Consejo de Seguridad» *°. Por otro lado, este 6rgano es
criticado en numerosas ocasiones por su falta de eficiencia cuando se
enfrenta a un agresor que, por ejemplo, haya conquistado un territorio por
la fuerza. En estos casos, la relativa ineficacia del Consejo se debe a una
combinacién de factores, entre los que merece destacarse la falta de respeto
de las normas bésicas del Derecho internacional por parte de algunos Esta-
dos y el fracaso de los miembros del Consejo para ejercer sus poderes
de acuerdo con los propésitos y principios de la Carta*’. Otro fallo en
la actuacion del Consejo de Seguridad se produce porque en muchos casos
este 6rgano reacciona demasiado tarde, con peticiones de cese del fuego
o retirada de tropas ante estallidos ya consumados de la violencia armada,
sin haber mediado en una fase previa a la contienda.

Por otra parte, el Consejo no puede imponer un atreglo pacifico vin-
culante en virtud del Capitulo VI por dos razones: en primer lugar, un
poder de estas caracteristicas no se recoge en la Carta, y ademas el pro-
cedimiento de solucién tan sélo se refiere a recomendaciones. Por ello,
el arreglo de numerosos conflictos y disputas es negociado al margen de
Naciones Unidas; asi, por ejemplo, el proceso de paz entre Egipto e Israel
de finales de los afios setenta (los acuerdos de Camp David de 1978 o
el Tratado de Paz de 1979) o el mas reciente de Palestina entre Israel
y la OLP (la Declaracién de Principios de Washington de 1993 o el Acuerdo
provisional de 1995) no fueron concertados en el seno de la Organizacion
universal. Tal vez una de las razones se deba a que en la ONU los debates
son intensamente ideolégicos, como lo son numerosas de las resoluciones
que alli se adoptan.

Asi pues, normalmente el papel jugado por el Consejo de Seguridad
ante un conflicto concreto, si exceptuamos las medidas coercitivas, puede
resumirse en sendas solicitudes de cesacién del fuego y retirada de las fuer-

4 Véase ad exemplum M. C. ORTEGA CARCELEN, Hacia un Gobierno mundial, Salamanca,
Hespérides, 1995, pp. 100 y ss.

# R. HiGGINs, «The Place of International Law in the Settlement of Disputes by the
UN Security Council», AJIL, vol. 63, nim. 1 (1970), p. 4.

* N. D. Whurte, The United Nations and the Maintenance of International Peace and
Security, Manchester, Manchester UP, 1990, p. 69.

4 Ibud., p. 70.
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zas armadas a las posiciones anteriores, junto con un proyecto de arreglo
pacifico; y las dos primeras etapas indicadas pueden ser facilitadas mediante
la interposicién de una operacion de mantenimiento de la paz*®. Si el Con-
sejo de Seguridad puede decidir medidas coercitivas, también ha de tener
el poder para crear misiones de mantenimiento de la paz, como conse-
cuencia l6gica del principio quz facit id quod plus est, facit id quod minus
est (quien puede hacer lo mas, puede hacer lo menos). De hecho, casi
todas las OMPs de Naciones Unidas, salvo dos (UNEF I y UNSF*,
creadas por la Asamblea General hace ya muchos afios), han sido esta-
blecidas por el Consejo de Seguridad, y de ellas su totalidad (a excepcion
de UNGOMAP?) fueron autorizadas de forma explicita mediante reso-
luciones ad hoc. Nadie niega que el Consejo de Seguridad cuente, en virtud
de la Carta de San Francisco, con el poder necesario para instaurar ope-
raciones de mantenimiento de la paz; nunca ha sido discutida la consti-
tucionalidad de las misiones de cascos azules establecidas por el Consejo,
y todos los Estados miembros han reconocido en este sentido la validez
general de la préctica desarrollada por Naciones Unidas durante décadas’'.
El Consejo de Seguridad determina los mandatos de las OMPs que esta-
blece —incluidas sus modificaciones y prorrogas— y autoriza el despliegue
de sus efectivos, asi como cualesquiera incrementos o reducciones sobre
el nivel permitido *2.

Un Memorindum sobre Adopcion de Decisiones en las OMPs, pre-
sentado en 1973 por el gobierno briténico al secretario general de Naciones

*® Ibid., p. 77.

¥ La UNEF I es el acronimo de la primera Fuerza de Emergencia de las Naciones
Unidas, que oper6 en Suez entre 1956 y 1967, y UNSF fue la Fuerza de Seguridad de
Naciones Unidas en Nueva Guinea Occidental, que funcioné entre 1962 y 1963.

>0 La Mision de Buenos Oficios de las Naciones Unidas en Afganistin y Pakistdn (UN-
GOMAP) fue autorizada por una carta del presidente del Consejo de Seguridad al secretario
general de 25 de abril de 1988 (doc. S/19836), y més tarde confirmada por dos resoluciones
del Consejo de Seguridad —resoluciones 622 (1988), de 31 de octubre de 1988, y 647
(1990), de 11 de enero de 1990—.

> Cfr. D. CioBanu, «The Power of the Security Council to Organize Peace-keeping
Operations», en A. CassesE (ed.), United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen aan
den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978, p. 29; M. Y. MusrarHa, «Historique et évaluation
des opérations de maintien de la paix de TONU au Moyen Orient», Revue Algérienne des
Sciences Juridiques, Economiques et Politiques, vol. 13, nim. 4 (1976), p. 932.

2 Como sabemos, primero se realizan en el seno del Consejo negociaciones informales
antes de celebrar una reunién formal donde se votan los distintos proyectos de resolucion:
si uno de ellos recibe nueve votos a favor, y no lo vetan los miembros permanentes, se
convierte en una resolucién del Consejo de Seguridad, cuyo parrafo fundamental es el que
contiene el mandato de la operacién; en el caso de que se trate del respaldo de Naciones
Unidas a los esfuerzos de pacificacion emprendidos por una organizacion regional bajo la
cobertura del Capitulo VIII de la Carta, lo esencial sera el mandato otorgado y el nivel
de autoridad mantenido por la ONU. Véase MINISTERIO DE DEFENSA, Manual de operaciones
de paz, 2.* ed., Madrid, DIGENPOL, 1995, pp. 135 y ss.
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Unidas >, distinguia cinco posibles categorias de decisiones en esta materia:
las que unicamente puede tomar el Consejo de Seguridad, aquellas que
pueden adoptar la forma primigenia de recomendaciones del secretario
general, las de caracter operacional, decisiones sobre cuestiones adminis-
trativas y las que tratan de asuntos menores ejecutados por el secretario
general. El propésito era obtener un «consenso continuado» sobre las ope-
raciones de mantenimiento de la paz, en el que los miembros permanentes
del Consejo de Seguridad cooperaran durante todo el transcurso de cada
mision de cascos azules>*. En cualquier caso, la interpretacion del mandato
que realice el 6rgano creador de la OMP —«casi siempre el Consejo de
Seguridad— es la que siempre acaba prevaleciendo .

Si «esas fuerzas deben operar con la plena cooperacién de las partes
interesadas y, en particular, del gobierno del pais huésped, teniendo debi-
damente en cuenta su soberanfa»’°, podria interpretarse a sensu contrario
que los bandos implicados en el conflicto armado dispondrian del derecho
de veto sobre la puesta en marcha y la actuacion de la OMP; pero conceder
tal alcance al consentimiento de las partes serfa contrario a los poderes
del Consejo de Seguridad y a la facultad de cualquier Fuerza de man-
tenimiento de paz de utilizar la fuerza armada en autodefensa o estado
de necesidad. Asi, la exigencia de la cooperacién de las partes debe ser
cumplida por el Consejo de Seguridad mas bien como una premisa a priori
politica, en el sentido de que el Consejo y el secretario general, tanto en
el momento del establecimiento de la operacién como durante el desarrollo
de la misma, han de consultar a las partes y conceder un gran valor a
sus opiniones, pero sin estar juridicamente obligados a aceptarlas, a menos
que se trate del gobierno del Estado receptor o de la faccion armada —o
potencia extranjera ocupante— con el control efectivo sobre el territorio

> GAOR, sesion 28, anexo 44, p. 1 (1973).

** R. S. Ovinnikov, «United Nations Peacekeeping Force: the Soviet Perspective», en
J. M. PaxmaN y G. T. BoGGs (eds.), The United Nations: a Reassessment. Sanctions, Peacekeeping
and Humanitarian Assistance, Chatlottesville, University Press of Virginia, 1973, pp. 64-65;
pero més critico se mostraba Y. TANDON en «Consensus and Authority behind United Nations
Peace-keeping Operations», International Organization, vol. 21, nam. 2 (1967), pp. 277-278.

> En este campo, y aun cuando es tedricamente posible acudir a la funcién consultiva
de la Corte Internacional de Justicia, sin embargo, éste no resulta un procedimiento reco-
mendable en una controversia relativa al significado y alcance del mandato otorgado por
el Consejo de Seguridad al secretario general o al érgano subsidiario que constituye la propia
OMP. D. Ciosanu, op. cit., 1978, pp. 34-35.

% Art. 9 de los «Proyectos de férmulas para articulos de directrices convenidas para
las operaciones de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz», Informe del Comité
Especial de Operaciones de Mantenimiento de la Paz, 11.° Informe del Grupo de Trabajo
(doc. A/32/394, Anexo II, Apéndice I, de 2 de diciembre de 1977).
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en el que se despliegan los cascos azules®’, en cuyo caso si que subsiste
el deber legal de contar con su consentimiento. Una situacién distinta es
que el Consejo de Seguridad entienda que una determinada actitud del
Estado eventualmente huésped de una OMP —por ejemplo, su negativa
a aceptar el despliegue en su territorio de la misién onusiana— constituya
una amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresion ex
art. 39, y a partir de ahi recomiende o decida una accién coercitiva de
la prevista en los arts. 41 y 42 de la Carta, pero en ese supuesto nos encon-
trarfamos con una situacion cualitativamente distinta a las operaciones de
mantenimiento de la paz.

Otra cuestion que podriamos plantearnos se refiere a si el Consejo de
Seguridad estd facultado para organizar operaciones militares de este tipo
mediante decisiones de cumplimiento obligatorio para los Estados miem-
bros de Naciones Unidas. Nunca se ha materializado esa eventualidad en
la practica del Consejo de Seguridad y, para saber si es posible, hay que
fijarse en el lenguaje empleado en sus resoluciones, las clausulas aplicables
de la Carta y cualquier otra circunstancia que pueda ayudar en la deter-
minacién de las consecuencias juridicas de sus actuaciones’®. En el caso
de las OMPs, el Consejo las crea a través de una resolucion con la apariencia
formal de una decisién, pero que, en realidad, tiene efectos puramente
recomendatorios ’. El Consejo de Seguridad siempre ha preferido la puesta
en marcha de sus decisiones sobre el establecimiento de estas misiones
de paz echando mano de recomendaciones dirigidas a los Estados miem-
bros, factor que sirve para diferenciar la creacion de OMPs de la adopcion
de medidas coercitivas ®*. La reserva en favor de la jurisdiccion doméstica
de los Estados que realiza el art. 2.7 de la Carta constituye un claro limite
a las medidas provisionales del art. 40°!, lo que implica que las mismas
han de contar con el consentimiento de un Estado si suponen injerencia
en un asunto de su competencia doméstica, como seria, por ejemplo, el
despliegue de una operacién militar internacional dentro de su territorio;
esto coincide basicamente con el caracter consensual de las OMPs, que,

7 D. CI0BANU, op. cit., 1978, p. 38. Asi, por ejemplo, Naciones Unidas tuvo que negociar
con Israel para desplegar su fuerza pacificadora UNDOF en los Altos del Golan en 1974,
pues era la potencia ocupante de ese territorio.

% En general, ésta es la interpretacién dominante, como puede comprobarse en el dic-
tamen de la CIJ sobre las «Consecuencias juridicas para los Estados de la presencia con-
tinuada de Africa del Sur en Namibia (Sudoeste africano), a pesar de la resolucién 276
(1970) del Consejo de Seguridad», IC] Reports, 1971, p. 41.

» Véase G. FrrzmauriCE, «The Law and Procedure of the International Court of Justice:
International Organizations and Tribunals», BYIL, vol. 23, 1952, p. 32.

% D. CIOBANU, op. cit., 1978, p. 37.

¢! F. FaBBRI, «Le misure provisorie nel sistema di sicurezza delle Nazioni Unite», RD],
vol. 47 (1964), p. 205.
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como sabemos, deben obtener la autorizacion del Estado receptor de los
cascos azules.

Pero del tenor literal del art. 40 («el Consejo de Seguridad podra zwstar
a las partes el cumplimiento de medidas provisionales») puede inferirse
algo m4s que una mera recomendacion, aunque no llega a ser una coercion,
por lo que dichas medidas provisionales no entran en la excepcién al respeto
de la jurisdiccion doméstica del art. 2.7 i fine de la Carta, aplicable sélo
a las medidas coercitivas prescritas en el Capitulo VII. Como tampoco est4
claro —pese a la opinién del secretario general en el asunto del Congo—
si las medidas provisionales del art. 40 pueden calificarse como «accion
preventiva» a los efectos de los arts. 2.5 (renuncia de los Estados miembros
a asistir al Estado contra el que la Organizacién ejerza accién preventiva
o coercitiva) y 5 de la Carta (posibilidad de suspension por la Asamblea
General de los derechos de miembro de un Estado contra el que se ejerce
accién preventiva o coercitiva por el Consejo de Seguridad). A nuestro
juicio, no pueden equipararse las medidas provisionales del art. 40 de la
Carta con la accién preventiva o coercitiva a que se refiere el art. 2.5 de
la Carta, la cual puede ser interpretada como medidas coactivas adoptadas
para prevenir o reaccionar frente a una amenaza a la paz®. El tenor literal
del comienzo del art. 40 («a fin de evitar que la situacion se agrave») es
un indicio de la naturaleza puramente preventiva de las medidas previstas
en esa disposicion; en cambio, si nos fijamos en la literalidad de los arts. 2.5
(los Estados miembros «se abstendran de dar ayuda a Estado alguno contra
el cual la Organizacion estuviere ejerciendo accién preventiva o coercitiva»),
5 («A Member of the United Nations against which preventive or enfor-
cement action has been taken by the Security Council...»)® o 50 («si el
Consejo de Seguridad tomare medidas preventivas o coercitivas contra un
Estado...»), nos daremos cuenta del caracter diferente, coactivo, que se
otorga a la acciéon supuestamente preventiva de la que se habla en estos
articulos arriba mencionados **.

De todas formas, y a pesar del enunciado del art. 40, puede resultar
dificil aplicar medidas provisionales sin afectar a las posiciones de las partes,
por lo que cabe entender que éstas se encuentran en cierta forma com-
pelidas a aplicar las resoluciones tomadas en virtud del art. 40, a causa
del compromiso general de los Estados miembros de cumplir —y ayudarse
para cumplir con— las resoluciones del Consejo de Seguridad (arts. 25

% Cfr. S. N. G. Roy, «The World Court’s Advisory Opinion of 20 july 1962 on Certain
Expenses of the United Nations», OZéR, vol. 15 (1965), pp. 210-211.

% No hemos citado el texto del art. 5 de la Carta de Naciones Unidas en idioma espafiol,
sino en inglés, pues el tenor literal en espafol («Todo miembro de las Naciones Unidas
que haya sido objeto de la accién...») resulta menos esclarecedor del cardcter coactivo de

la accién del Consejo de Seguridad.
¢ S.N. G. Roy, op. cit,, 1965, pp. 214-215.

146 Foro, Nueva época, ntim. 1/2005: 127-177



Alfonso ]. Iglesias Velasco El marco juridico de las operaciones de mantenimiento...

y 49). De esta manera, es posible comprender cémo el Consejo ha orga-
nizado en la practica diversos mecanismos para garantizar la aplicacion de
tales medidas provisionales (comisiones, representantes especiales, misiones
observadoras, Fuerzas de mantenimiento de la paz, etc.) y como, en todo
caso, «el Consejo de Seguridad tomari debida nota del incumplimiento
de dichas medidas provisionales» (art. 40 7z fine)®. No obstante, estas
medidas temporales son generalmente respetadas y aplicadas, mas debido
a la eficacia de las presiones politicas que a la fuerza de supuestas obli-
gaciones juridicas de dificil prueba.

Pero ¢donde se encuentra la base legal del poder del Consejo de Segu-
ridad de Naciones Unidas para crear operaciones de mantenimiento de
la paz?

III. LA I?OLEMICA DOCTRINAL SOBRE EL FUNDAMENTO
JURIDICO DE LAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO
DE LA PAZ ESTABLECIDAS POR EL CONSEJO
DE SEGURIDAD

En primer lugar queremos sefialar que, en nuestra opinion, la base legal
de las OMPs de las Naciones Unidas, cuando son creadas por el Consejo
de Seguridad, se encuentra en el art. 40 de la Carta (Capitulo VII) y no
en su Capitulo VI, pues tales operaciones son medidas provisionales de
caracter pacificador e imparcial dirigidas a la estabilizacién provisional de
una situacion conflictiva, pero no estan destinadas de forma directa al arre-
glo pacifico de la controversia, a lo que sf se dedican, en cambio, las medidas
enumeradas en el art. 33 de la Carta (Capitulo VI). Es cierto que el meca-
nismo del peacekeeping se enfoca hacia la mediacion, la imparcialidad y
la persuasion, pero ello no esta diametralmente opuesto al Capitulo VII,
que no siempre exige el uso de la fuerza armada coactiva para mantener
la paz y la seguridad internacionales ®. Por eso, creemos que la base cons-
titucional de tales operaciones onusianas no puede encontrarse en el Capi-
tulo VI de la Carta®.

¢ L. M. GoobricH, E. HamBro y A. Simons, Charter of the United Nations. Commentary
and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, pp. 306-309; O. SCHACHTER, «Legal
Aspects of the United Nations Action in the Congo», AJIL, vol. 55 (1961), p. 6; J. STONE,
Legal Controls of International Conflict, London, Stevens, 1954, pp. 643 y ss.

% No obstante, en el sentido contrario se han expresado S. M. HuL y S. P. MALIK,
Peacekeeping and the United Nations, Brookfield, Dartmouth, 1996, p. 19.

¢ En esta linea D. CioBanu, «The Power of the Security Council to Organize Peace-
keeping Operations», en A. CAssESE (ed.), United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen
aan den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978, p. 17; G. L. TuNkiN, IC] Pleadings, Oral Arguments,
Documents; Certain Expenses of the United Nations (art. 17, para. 2, of the Charter), 1962,

Foro, Nueva época, ntim. 1/2005: 127-177 147



Alfonso |. Iglesias Velasco El marco juridico de las operaciones de mantenimiento...

A lo largo del tiempo se han expresado muy diversas posiciones doc-
trinales sobre el fundamento legal de las misiones de cascos azules creadas

por el Consejo de Seguridad de la ONU

1. Como ya hemos indicado, la Corte de La Haya, en su dictamen
sobre las «Consecuencias juridicas para los Estados de la presencia con-
tinuada de Africa del Sur en Namibia (Sudoeste africano), a pesar de la
resolucion 276 (1970) del Consejo de Seguridad», se referfa al art. 24 de
la Carta como la cldusula otorgante de poder general al Consejo de Segu-
ridad, pero no creemos que pueda interpretarse esta opinién jurisprudencial
como si se quisiera conferir al Consejo facultades que no le atribuyen otras
disposiciones de la Carta ®.

2. Por otro lado, como quiera que el art. 29 de la Carta capacita
al Consejo de Seguridad —y el art. 22 a la Asamblea General— para esta-
blecer 6rganos subsidiarios, y que en esa categoria pueden incluirse las
OMPs creadas por el Consejo —y por la Asamblea—, algtin autor ha situa-
do en esa clausula la base legal de las misiones de cascos azules™. Pero,
frente a esa propuesta, es necesario sefialar que no puede desvincularse
el establecimiento de un 6rgano subsidiario de las funciones que éste debe
cumplir. Adema4s, mientras que un organismo subsidiario puede ser ins-
tituido por una votacién de procedimiento (nueve votos afirmativos de cua-

p. 401; F. Marwo MENENDEZ, «Perspectivas de las operaciones de mantenimiento de la
paz de Naciones Unidas», Téempo de Paz, nam. 43 (invierno 1996-1997), p. 44; D. Ruz,
«Maintaining, Building and Enforcing Peace: A Legal Perspective», UNIDIR Newsletter,
ndam. 24 (diciembre de 1993), p. 13; J. SinGH, «United Nations Peace-keeping Operations:
The Challenge of Chance», IJIL, vol. 35, 1995, p. 81; P. NopENs, Peace Operations as an
Instrument of Conflict Prevention, Bruxelles, Centre d’Etudes de Défense, 1995, p. 20; la
Directiva-Decisién presidencial estadounidense de 3 de mayo de 1994, que enmarcaba las
OMPs tradicionales en el Capitulo VI de la Carta; P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones
de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva,
1998, quien considera a las OMPs un procedimiento creado por el Consejo de Seguridad
para poner en practica los términos del arreglo de la controversia alcanzado por las partes
(pp. 30y ss.).

¢ Véase A. L. KARAOSMANOGLU, Les actions militaires coercitives et non coercitives des
Nations Unies, Geneve, Droz, 1970, pp. 241 y ss.; J. A. CARRILLO SALCEDO, La crisis cons-
titucional de las Naciones Unidas, Madrid, CSIC, 1966, pp. 91-104; L. PINescH1, Le operazioni
delle Nazioni Unite per il mantenimento della pace, Padova, CEDAM, 1998, pp. 41-53;
G. CELLAMARE, Le operazioni di peace-keeping multifunzionali, Torino, Giappichelli, 1999,
pp. 205-234.

% D. CIOBANU, op. cit., 1978, pp. 25-26.

" G. L A D. Draper, «The Legal Limitations upon the Employment of Weapons by
the UN Force in the Congo», ICLQ, vol. 12 (1963), p. 392; también D. W. BoweTT (United
Nations Forces: A Legal Study of UN Practice, London, Stevens, 1964, pp. 285 y 287) con-
sideraba que una interpretacion dindmica de los arts. 22 y 29 de la Carta puede servir par-
cialmente de base juridica para la creacion de OMPs por la Asamblea General y el Consejo
de Seguridad, pero no por si solas, sino en conexién con las disposiciones que establezcan
el fundamento funcional de esas misiones.
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lesquiera miembros del Consejo de Seguridad), la practica de este Consejo
demuestra que la creacién de una OMP no puede materializarse mediante
una votacién de ese tipo, pues se trata de una cuestién sustantiva que
requiere una mayoria de nueve votos inclusiva de los miembros perma-
nentes del Consejo ’!.

3. Por otra parte, se ha sugerido la posibilidad de que la base legal
de las OMPs establecidas por el Consejo de Seguridad se encuentre en
el art. 39 de la Carta, al considerar que puede recomendar una Fuerza
de Naciones Unidas sin necesidad de decidir las medidas de los arts. 41
y 4272, Pero ante esta proposicién debe reconocerse que el Consejo, cuando
actia unicamente bajo el art. 39, no puede adoptar otras medidas que
las coercitivas de los articulos antes sefialados ”°.

4. Otro sector doctrinal sostenia que el fundamento constitucional
de las OMPs puede encontrarse en el art. 41 de la Carta, pues se las podria
equiparar a medidas de ese tipo que no impliquen el uso de la fuerza arma-
da’. Sin embargo, debe recordarse que las OMPs no son medidas coer-
citivas —como las del art. 41—, pudiendo, no obstante, recurrir al uso

I D. CIoBANU, 0p. cit., 1978, p. 23; A. SHEIKH, «UN Peacekeeping Forces. A Reappraisal
of Relevant Charter Provisions», RBDI, vol. 4, num. 2 (1971), p. 489; D. W. BowerT, United
Nations Forces: A Legal Study of UN Practice, London, Stevens, 1964, p. 178; P. A. FERNANDEZ
SANcHEZ, Operaciones de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva,
Universidad de Huelva, 1998, p. 81; también A. KosoNEN, The United Nations General
Assembly and the Authority to Establish UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986,
p. 64; T. LEHMANN, «Some Legal Aspects of the United Nations Peace-keeping Operations»,
Nordic Journal of International Law, vol. 54, nam. 3-4 (1985), pp. 11-13.

2 Véase K. SkuBiszewski, «The Problem of the Application of Military Measures by
the General Assembly of the United Nations», en AAVV, Mélanges offerts a Juraj Andrassy,
La Haya, Nijhoff, 1968, p. 263; G. SCHWARZENBERGER, Report on Problems of a United Nations
Force, Hamburg Conference, International Law Association, 1960, p. 137; A. SHEIKH, «UN
Peacekeeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provisions», RBDI, vol. 4, nam. 2
(1971), pp. 482-484, quien incluso otorgaba al art. 41 cierta base constitucional para grupos
de observadores o una fuerza militar con funciones de interposicion (bid., p. 486).

? Ph. MANIN, L’'ONU et le maintien de la paix. Le respect du consentement de [’Etat,
Paris, LGDJ, 1971, p. 31; D. CioBaNu, op. cit, 1978, p. 22; G. 1. TUNKIN en su exposicién
oral ante la CIJ en el caso de «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», IC] Pleadings, Oral
Arguments, Documents; Certain Expenses of the United Nations (art. 17, para. 2, of the Charter),
1962, pp. 401-402.

# L. B. SonN, «The Authority of the United Nations to Establish and Mantain a Per-
manent United Nations Force», AJIL, vol. 52 (1958), p. 230; D. W. Bowert, United Nations
Forces: A Legal Study of UN Practice, London, Stevens, 1964, p. 280; J. EVENSEN, «Problems
of International Law Relating to the Establishment of UN Security Forces», en P. FRYDEN-
BERG (ed.), Peacekeeping: Experience and Evaluation, Oslo, Norwegian Institute of Interna-
tional Affairs, 1964, pp. 234-235.
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de la fuerza —armada— en caso de legitima defensa o estado de necesidad,
por lo que se alejarfan de las medidas del art. 41 7.

5. También se ha mantenido que el sostén legal de tales misiones
de paz puede encontrarse en el art. 42 de la Carta, relativo a las medidas
coactivas armadas’®. Pero frente a esta propuesta ha de subrayarse que
las OMPs no son acciones coercitivas, y que mientras la aplicacién de las
medidas previstas en el art. 42 esta subordinada a la firma y entrada en
vigor de los convenios especiales entre el Consejo de Seguridad y los Esta-
dos miembros a los que se refiere el art. 43 de la Carta, los cascos azules
no surgen ni dependen del citado mecanismo del art. 43 7.

6. Algun autor ha intentado situar su fundamento juridico en el
art. 48.1 de la Carta, cuyo tenor literal reza como sigue:

«La accién requerida para llevar a cabo las decisiones del Consejo de
Seguridad para el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales
seté ejercida por todos los miembros de las Naciones Unidas o por algunos
de ellos, segtn lo determine el Consejo de Seguridad» 7%

En nuestra opinién, sin embargo, esta disposicién se refiere a la par-
ticipacion por los Estados miembros en acciones militares ya decididas por

> Véase D. CioBanu, «The Power of the Security Council to Organize Peace-keeping
Operations», en A. CassesE (ed.), United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen aan
den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978, p. 18.

76 G. SCHWARZENBERGER, Report on Problems of a United Nations Force, Hamburg Con-
ference, International Law Association, 1960, p. 137; L. B. SonN, «The Authority of the
United Nations to Establish and Mantain a Permanent United Nations Force», AJIL, vol. 52
(1958), p. 230. También SPATAFORA acudia a los arts. 39 y 42, al considerar que en este
ultimo se prevé una simple accién colectiva de caricter militar —como serfa una fuerza
de policia—, mas no coercitiva. M. SpaTAFORA, «Gli interventi colletivi delle NU e il parere
della CIJ», RDI, vol. 47 (1964), pp. 37-39.

7 Opinion consultiva de la Corte Internacional de Justicia de 20 de julio de 1962 en
el caso «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», IC] Reports, 1962, p. 166; D. CioBany,
op. cit., 1978, pp. 18-19; en contra M. BOTHE, «Peacekeeping», en B. Simma y otros (eds.),
The Charter of the United Nations. A Commentary, Oxford, Oxford UP, 1995, p. 590;
A. SuerkH, «UN Peacekeeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provisions», RBDI,
vol. 4, num. 2 (1971), p. 483; L. Gross, «Domestic Jurisdiction, Enforcement Measures
and the Congo», Australian Yearbook of International Law, vol. 1 (1965), p. 149. La ineludible
interrelacién entre los arts. 42 y 43 puede verse en el texto del art. 106 de la Carta y también
en sus trabajos preparatorios. Véase P. BONCOUR en su informe como relator del Capitu-
lo VIII, Seccién B, de las Propuestas de Dumbarton Oaks (doc. 881, II1/3/46, 10 de junio
de 1945, UNCIO, vol. 12, p. 509). En ausencia de los convenios previstos en el art. 43,
los Estados no tienen ninguna obligacién concreta de participar en una accion militar decidida
por el Consejo de Seguridad, y tan sélo subsiste un deber genérico deducible de la lectura
combinada de los arts. 2.2, 2.5 y 25 de la Carta. Cfr. A. L. KARAOSMANOGLU, op. cit., 1970,
p. 283.

8 G. SCHWARZENBERGER, Report on Problems of a United Nations Force, Hamburg Con-
ference, International Law Association, 1960, p. 138.
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el Consejo de Seguridad con base en otras clausulas de la Carta, parti-
cularmente los arts. 42 y 43.

7. Ciertamente, debe reconocerse que ninguna de las clausulas que
configuran el sistema de seguridad colectiva de la Carta de las Naciones
Unidas se ajusta con total exactitud a las OMPs creadas por el Consejo
de Seguridad, de tal forma que debe forzarse su sentido para permitirles
servir como base juridica de estas misiones ’°. Precisamente por ello, diver-
sos autores, al entender que ninguna disposicion de la Carta proporcionaba
un fundamento juridico adecuado a las OMPs, se fijaron en los «poderes
implicitos» de la Organizaciéon universal —reconocidos en diversas oca-
siones por la jurisprudencia internacional **— como soporte legal para orga-
nizar estas operaciones, pues la Organizacion debe disponer de las facul-
tades que le sean necesarias para el cumplimiento de sus funciones . Pero
resulta muy evidente el riesgo que conlleva un fundamento tan impreciso,
toda vez que las misiones militares de esta indole interfieren en la soberania
territorial del Estado huésped, asi como en el control y la jurisdiccion per-
sonal ejercidos por los paises participantes sobre sus propias tropas ®2. Por
eso, Seyersted indicaba, como condiciones limitativas, que estas Fuerzas
s6lo podian ser establecidas por los 6rganos competentes de Naciones Uni-
das, siguiendo los procedimientos pertinentes, para cumplir los propdsitos
de la Organizacion, estarian compuestas sobre bases voluntarias y debian
actuar de conformidad con el Derecho internacional general sin vulnerar,

7 D. CIOBANU, op. cit., 1978, p. 23; P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Nacio-
nes Unidas para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva, 1998,
p. 90; P. PrconE, «Il peace-keeping nel mondo attualle: tra militarizzazione e amministrazione
fiduciaria», RDI, vol. 79, nim. 1 (1996), p. 27. En este contexto, ORTEGA CARCELEN con-
sideraba en gran parte superado el interés de esta discusion doctrinal, teniendo en cuenta
la expansion experimentada por la actividad del Consejo de Seguridad en la posguerra fria.
M. C. OrrteGA CARCELEN, Hacia un Gobierno mundial, Salamanca, Hespérides, 1995, p. 128.

8 Véanse los dictdmenes de la Corte Internacional de Justicia de 11 de abril de 1949
(«Reparacién de los dafios sufridos al servicio de las Naciones Unidas») y de 20 de julio
de 1962 («Ciertos gastos de las Naciones Unidas»), IC] Rep., 1949, p. 182, y IC] Reports,
1962, p. 213 —opinién individual del juez Fitzmaurice—, respectivamente.

81 Véase F. SEYERSTED, «Can the United Nations Establish Military Forces and Perform
other Acts without Specific Basis in the Charter?», OZ6RV, vol. 12 (1962), pp. 211 y ss.;
J. W. HarperMAN, «Legal Basis for United Nations Armed Forces», AJIL, vol. 56 (1962),
pp. 972-973; L. B. SonN, «The Authority of the United Nations to Establish and Mantain
a Permanent United Nations Force», AJIL, vol. 52 (1958), p. 230; F. Varrar, «The Com-
petence of the United Nations General Assembly», Rec. des C., vol. 97 (1959-1), p. 285;
y, en general, P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Naciones Unidas para el man-
tenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva, 1998, pp. 93-101.

8 Véase en este sentido al presidente de la CIJ, Winiarski, en su opinién disidente
al dictamen de su propio Tribunal en el asunto «Ciertos gastos de las Naciones Unidas»,
IC] Reports, 1962, p. 230; A. KosONEN, The United Nations General Assembly and the Authority
to Establish UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, pp. 86-88.
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por supuesto, ninguna clausula de la Carta®. Asi, en numerosas ocasiones
la autorizaciéon de OMPs por Naciones Unidas encontraria su fundamento
juridico en los nuevos poderes normativos atribuidos por los Estados a
la organizacion creadora, lo que algunos autores han llegado a considerar
como una costumbre emergente de Derecho internacional general®, pues
el Derecho de los tratados permite una interpretacion dindmica y evolutiva
de las clausulas del tratado correspondiente, en este caso de la Carta de
las Naciones Unidas: en efecto, la Convencién de Viena sobre el Derecho
de los Tratados indica que en la interpretacién de los tratados interna-
cionales habrd de tenerse en cuenta «toda practica ulteriormente seguida
en la aplicacion del tratado por la cual conste el acuerdo de las partes
acerca de la interpretacién» del mismo®, y en este caso, los Estados vienen
apoyando la creacién, funcionamiento y financiaciéon de las OMPs con su
voto favorable en los érganos onusianos, y muchos de ellos ademas han
contribuido voluntariamente al desarrollo de las mismas con recursos huma-
nos y materiales; por otro lado, ningin Estado miembro de Naciones Uni-
das ha negado de forma explicita la legitimidad de la Organizacién para
establecer este tipo de operaciones —sino en todo caso la competencia
de alguno de sus érganos, verbigracia su Asamblea General—. Por afa-
didura, ciertos tratados multilaterales muy importantes, como la Conven-
cion de 1994 sobre la seguridad del personal de las Naciones Unidas y
el personal asociado, o la Convencién de 1980 sobre prohibiciones o res-
tricciones del empleo de ciertas armas convencionales que puedan con-
siderarse excesivamente nocivas o de efectos indiscriminados, reconocen
de forma explicita a las OMPs al otorgar una proteccion especial a su pet-
sonal 3. Cierto es que la propia Carta de Naciones Unidas no las menciona
expresamente, pero las OMPs persiguen objetivos conformes con el objeto,
fin y alcance de la Carta, y realizan funciones mas limitadas que algunas

8 Véase F. SEYERSTED, United Nations Forces in the Law of Peace and War, Leiden,
Sijthoff, 1966, p. 405. En ese sentido, CARRILLO SALCEDO, pese a reconocer las dificultades
existentes, se apoyaba en el principio de efectividad y las competencias implicitas de la ONU
para establecer que el fundamento juridico de las OMPs se halla en los arts. 1.1, 1.4 y
2.5 dela Carta. J. A. CARRILLO SALCEDO, La crisis constitucional de las Naciones Unidas, Madrid,
CSIC, 1966, pp. 99-104; D. W. Bowert, United Nations Forces: A Legal Study of UN Practice,
London, Stevens, 1964, pp. 178-179 y 310-311.

84 P. PIcONE, «Il peace-keeping nel mondo attualle: tra militarizzazione e amministra-
zione fiduciaria», RDI, vol. 79, num. 1 (1996), pp. 15-16; L. PiNescHI, Le operazion: delle
Nazioni Unite per il mantenimento della pace, Padova, CEDAM, 1998, pp. 47 y ss.; por su
parte, G. CELLAMARE (Le operazioni di peace-keeping multifunzionali, Torino, Giappichelli,
1999, pp. 230-234) considera a las OMPs fruto de una norma consuetudinaria interna de
la Organizacion.

% Cfr. art. 31.3.5) de la citada Convencién sobre el Derecho de los Tratados.

8% Arts. 1.c) y 2.1 de la mencionada Convencién de 1994 y art. 12 del Protocolo II
de la Convencién de 1980, dedicado a las prohibiciones o restricciones del empleo de minas,
armas trampa y otros artefactos, tal como resulta tras su enmienda de 3 de mayo de 1996.
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de las actividades si previstas en su articulado, verbigracia las acciones coer-
citivas de su Capitulo VII. Como vemos, depende en realidad de la voluntad
de los Estados miembros de Naciones Unidas el reconocimiento de un
poder implicito al Consejo de Seguridad para organizar OMPs dentro de
su —ya de por si— amplia competencia en el mantenimiento de la paz
y la seguridad internacionales.

Una operacién de mantenimiento de la paz ha de ser considerada como
una medida temporal, tal como desde su inicio sefal6 el Secretario General
de las Naciones Unidas®. De ahi deduce una gran parte de la doctrina
iusinternacionalista, con la que coincidimos, que el art. 40 de la Carta puede
servir de base juridica para el establecimiento de las OMPs, pues las medi-
das provisionales a las que se refiere esta disposicién encajan en la definicion
de estas misiones internacionales . No obstante, cuentan estas medidas
provisionales del art. 40 con dos claros limites: uno temporal, porque se
trata de un recurso de emergencia, utilizable en plazos delimitados de tiem-
po; vy en segundo lugar, estas medidas no deben prejuzgar la solucion de

8 Véase, con respecto a la UNEF I, el «Estudio resumido» de HammarsgjoLp, de 9
de octubre de 1958 (doc. A/3943, paragrafo 2).

8 Véase D. W. Bowert, United Nations Forces: A Legal Study of UN Practice, London,
Stevens, 1964, pp. 280 y ss.; E. Suy, «United Nations Peacekeeping System», en R. BERN-
HARDT (ed.), Encyclopedia of Public International Law, vol. 4, 2.* ed., Amsterdam, North-
Holland, 2000, pp. 1143-1149; R. HicGINs, The Development of International Law through
the Political Organs of the United Nations, London, Oxford UP, 1963, pp. 235-236; O. SCHACH-
TER, «Legal Aspects of the United Nations Action in the Congo», AJIL, vol. 55 (1961),
pp. 4-6; G. AB1-SaaB, The United Nations Operation in the Congo, 1960-1964, Oxford, Oxford
UP, 1978, pp. 103-105; E. JiMENEZ DE ARECHAGA, «United Nations Security Council», en
R. BErNHARDT (ed.), EPIL, vol. 4, 2.% ed., 2000, pp. 1168 y ss.; F. FaBBr1, «Le misure pro-
visorie nel sistema di sicurezza delle Nazioni Unite», RDI, vol. 47 (1964), p. 222; G. SCHWAR-
ZENBERGER, Report on Problems of a United Nations Force, Hamburg International Law Asso-
ciation Conference, 1960, p. 138; A. SHEKH, «United Nations Peace-keeping Forces: A
Reappraisal of Relevant Charter Provisions», RBDI, vol. 4, nm. 2 (1971), p. 487; A. N. Papa-
porouLOS, «The Maintenance of the International Peace and the United Nations; a Legal
Analysis», International Relations, vol. 21 (1975), p. 820; N. D. WwrtE, Keeping the Peace:
The United Nations and the Maintenance of International Peace and Security, 2.* ed., Man-
chester, Manchester UP, 1997, p. 228; L. B. SonN, «The Authority of the United Nations
to Establish and Maintain a Permanent United Nations Force», AJIL, vol. 52 (1958), p. 230;
M. H. GagNoN, «Peace Forces and the Veto: the Relevance of Consent», International Orga-
nization, vol. 21, num. 4 (1967), p. 820; F. A. M. Ruap, «The United Nations Action in
the Congo and Its Legal Basis», Rev. Egypt. de Droit Int’l, vol. 17 (1961), p. 21; L. M. Goo-
DRICH, The United Nations in a Changing World, New York, 1974, p. 139; Q. WricHT, «Legal
Aspects of the Congo Situation», Quarterly Journal of the Indian School of International Studies,
vol. 5 (1962), p. 23; A. Er-Apawy, «The Future Prospects of Peace-keeping Operations
and the Growing Role of the Super Powers», Rev. Egipt de Droit Int’l, vol. 34 (1978), p. 168;
y también P. A. FERNANDEZ SANCHEZ admite el art. 40 como posible base juridica de las
OMPs que establezca el Consejo de Seguridad en el marco del Capitulo VII, en Operaciones
de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva,
1998, pp. 302-303.
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la controversia, ni modificar el equilibrio politico conexo a los esfuerzos
para arreglar el conflicto, ni cambiar el szazus iuris previo, tal y como indicd
Hammarskjold, en su calidad de secretario general de la ONU, ante las
intervenciones de la Organizacién universal en Suez en 1956 (UNEF 1)
y en el Congo en 1960 (ONUC)®. Pero ya sabemos que la imparcialidad
de estas medidas muchas veces no es absoluta en la practica, como por
ejemplo ocurre cuando se demanda la retirada de las fuerzas armadas de
un Estado agresor .

A nuestro juicio, las OMPs creadas por el Consejo de Seguridad son
medidas provisionales adoptadas de conformidad con el art. 40 de la Carta,
que no pretenden resolver el conflicto politico desencadenante de la con-
tienda armada, en el sentido de que no pueden arreglar ni afectar deci-
sivamente «los derechos, las reclamaciones o la posicién de las partes inte-
resadas» !, Y surgen como consecuencia de la necesidad que tiene el Con-
sejo de garantizar el cumplimiento por las partes del conflicto de otras
medidas provisionales previas, que podriamos denominar de primer nivel

% Informes del secretario general de 6 de noviembre de 1956 (doc. A/3302, paragrafo 8)
y de 24 de enero de 1957 (doc. A/3512, paragrafo 5); declaraciones ante el Consejo de
Seguridad de 9y 13 de diciembre de 1960, SCOR, 915.2 sesién, paragrafo 157, y 920.% sesion,
pardgrafo 75; Carta de 14 de diciembre de 1960 dirigida al presidente del Congo, GAOR,
XV, Anexos, A.i., 85, p. 53. ONUC es el acrénimo de la Operacién de las Naciones Unidas
en el Congo, desplegada entre 1960 y 1964.

% Véase D. SIMON, en J.-P. Cot y A. PeLLeT (dirs.), La Charte des Nations Unies. Com-
mentatre article par article, Paris, Economica, 1985, p. 685; H. KELSEN, The Law of the United
Nations, London, Stevens, 1950, p. 743.

91 O. ScHACHTER, «The Relation of Law, Politics and Action in the United Nations»,
Rec. des C., vol. 100 (1963-II), p. 212. Sobre este art. 40 de la Carta pueden verse los
comentarios de L. M. GoopricH, E. Hamero y A. P. StmoNs, Charter of the United Nations.
Commentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, pp. 302-310; N. BEnT-
WICH y A. MARTIN, A Commentary on the Charter of the United Nations, New York, Kraus,
1969, pp. 91-93; D. SmvoN, en J.-P. Cor y A. PeLLET (dirs.), La Charte des Nations Unies.
Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 667-689; J. A. FROWEIN, en B. Smv-
MAy otros (eds.), Charta der Vereinten Nationen, Miinchen, Beck, 1991, pp. 571-576; J. A. Fro-
WEIN, en B. StMMA y otros (ed.), The Charter of the United Nations. A Commentary, Oxford,
Oxford UP, 1995, pp. 617-621; véase también M. H. McVirty, «Wanted: Rules to Guide
UN Peace-Keeping Operations of the Future», en R. A. Faix y S. H. MENpLOVITZ (eds.),
The Strategy of World Order, vol. 3, The United Nations, New York, World Law Fund, 1966,
p. 575. Sobre la practica del Consejo de Seguridad en estas medidas provisionales véase
R. N. Rao, «Is Article 39 Action Necessary for Taking Provisional Measures Contemplated
under Article 40 of the UN Charter?», IJIL, vol. 37, nam. 1 (1997), pp. 65-74. Ni en el
antiguo Pacto de la Sociedad de Naciones ni en el proyecto alcanzado en Dumbarton Oaks
se preveia una disposicién de este estilo, y fue una enmienda presentada por China durante
la Conferencia de San Francisco la que se convertirfa en el art. 40 de la Carta (doc. 289,
111/3/11, UNCIO, XII, pp. 617 y ss.). Desde luego, cuando se incluyé este articulo en el
texto de la Carta, sus medidas provisionales fueron concebidas como preventivas —y facul-
tativas para el Consejo de Seguridad—, y no como sanciones preliminares. Véase R. N. Rao,
op. cit., 1997, p. 75.
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o primarias —cese del fuego, separacion de las fuerzas contendientes, des-
movilizacién militar, establecimiento de zonas de seguridad, etc.—". De
esta manera, existirfan dos tipos de medidas provisionales, unas primeras
en sentido estricto, para enfriar la situacion conflictiva y prevenir su agra-
vacién (orden de cese del fuego, llamada a la tregua, retirada de tro-
pas, etc.), y otras, como las OMPs, que actuarian en calidad de mecanismos
para supervisar la implementacién de las primeras *. Segtin el propio art. 40,
el Consejo debe tomar «debida nota del incumplimiento de dichas medidas
provisionales», lo que significa que le corresponde a ese d6rgano verificar
la aplicacion de las mismas. Es evidente que la interpretacion, observancia
y ejecucion concreta de esas medidas provisionales no puede dejarse en
manos de los bandos enfrentados, por lo que resulta absolutamente impres-
cindible en estos casos la instauracién de un régimen de control: una pri-
mera y elemental férmula que puede emplearse consiste en solicitar que
sean las propias partes del conflicto quienes informen al Consejo de Segu-
ridad sobre el grado de cumplimiento de las medidas provisionales adop-
tadas por él, pero como no puede confiarse exclusivamente en la buena
voluntad de las partes, el Consejo suele verse obligado a establecer orga-
nismos encargados de vigilar la correcta aplicaciéon de esas medidas pro-
visionales, como verbigracia las operaciones de mantenimiento de la paz®*.
Asi, Bowett proponia que estas misiones de cascos azules fueran organizadas
por el Consejo de Seguridad como érganos subsidiarios para supervisar
y asistir en la aplicacion de las medidas provisionales establecidas en virtud
del art. 40 de la Carta, si bien no estaria tan claro para este autor que
las propias operaciones constituyeran en sf mismas medidas provisionales *°.

En un principio, tanto en Palestina en 1948 como en Cachemira en
1949 a los mismos érganos encargados del arreglo politico de ambos con-
flictos (respectivamente, el mediador de la ONU en Palestina y la Comision
de Naciones Unidas sobre India y Pakistdn) se les confi6 la funcién adi-
cional de supervisar las medidas provisionales dispuestas por el Consejo,

%2 Véase L. M. GoobricH, E. HaMBRO y A. P. SMONS, Charter of the United Nations.
Commentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, pp. 25-29 y 293-310;
E. LAGRANGE, Les opérations de maintien de la paix et le Chapitre VII de la Charte des Nations
Unies, Paris, Montchrestien, 1999, pp. 81-85; y, en general, E. EreL1, UN Supervision of
Provisional Measures for the Cessation of Hostilities, Medford, Fletcher School of Law and
Diplomacy, 1956. Acerca de las distintas clases de medidas provisionales puede leerse J. Sto-
NE, Legal Controls of International Conflict, 2.* ed. rev., London, Stevens, 1959, pp. 643-647.

% D. SIMON, en J.-P. Cotry A. PeLLET (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire
article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 680-683.

* E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comentario
tedrico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958, pp. 314
y ss.

» D.W. Bowert, United Nations Forces: A Legal Study of UN Practice, London, Stevens,
1964, p. 281.
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proporcionandoles por ese motivo diversos grupos de observadores mili-
tares, que constituyeron precisamente las primeras operaciones de man-
tenimiento de paz de las Naciones Unidas (UNTSO y UNMOGIP) %, Aho-
ra bien, el otorgamiento al mismo 6rgano de funciones de mediacion —del
Capitulo VI de la Carta— y de vigilancia de medidas provisionales, esta-
blecidas en virtud del art. 40, no resulté exitoso en la prictica, pues ambas
clases de tareas pueden entrar en colision en diversas ocasiones y, por ello,
no resulta conveniente confiarlas al mismo 6rgano”’. Si sendos tipos de
funciones —de mediacién y supervision— no resultan compatibles para
ser desempefiadas por un dnico organismo, tal problema significa que la
naturaleza juridica de esos dos cometidos es distinta; de ello se deduce
que la funcién de supervision, que es el mandato mas generalizado de las
OMPs, no puede ser catalogada como un medio de arreglo pacifico de
las controversias, ni tiene cabida, por lo tanto, en el Capitulo VI de la
Carta de San Francisco”®. En conclusion, dificilmente la base juridica de
las operaciones de cascos azules puede encontrarse en el Capitulo VI de
la Carta cuando su mandato més caracteristico —la vigilancia de treguas,
ceses del fuego o procesos de desmovilizacién militar— no puede ser inclui-

% UNTSO es el acrénimo del Organismo de las Naciones Unidas para la Vigilancia
de la Tregua en Palestina, creado en 1948, y UNMOGIP es el Grupo de Observadores
Militares de las Naciones Unidas en India y Pakistan, establecido en 1949. Véanse con res-
pecto a Palestina las resoluciones del Consejo de Seguridad nameros 49 (1948), de 22 de
mayo de 1948, 50 (1948), de 29 de mayo de 1948, y 54 (1948), de 15 de julio de ese
afio; y en cuanto a Cachemira, la resoluciéon 47 (1948), de 21 de abril de 1948. De esta
ambivalencia de funciones en las primeras misiones observadoras algunos autores han dedu-
cido que la base juridica inicial del peacekeeping se encontraba en el Capitulo VI de la Carta.
Véase A. S. MILLER, «Universal Soldiers: UN Standing Armies and the Legal Alternatives»,
Geo. L. ], vol. 81, num. 3 (1993), p. 779; R. RamrocaN, «Towards a New Vision of World
Security: the United Nations Security Council and the Lessons of Somalia», Hous. ]. Int’]
Law, vol. 16 (1993), p. 246.

°7 Asi, el mediador interino de las Naciones Unidas en Palestina afirmaba que «la sepa-
racién de las funciones de mediacién o conciliacién de las funciones de supervision y eje-
cucién (...) es un ejercicio conveniente y practico (...) Nuestra experiencia en Palestina con
la mediacién y la supervision de la tregua era que los deberes de supervision y ejecucion
a menudo entraban en conflicto con las funciones de mediacién» (SCOR, 4.° afio, ntim. 36,
pp. 27-28). Véanse E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas.
Comentario tedrico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales,
1958, pp. 320-321; J. Barraroun, L’ONU et les opérations de maintien de la paix, Paris, Pedo-
ne, 1971, pp. 155 y ss.; y también P. F. Dienr, J. RElFSCHNEIDER y P. R. HENSEL, «United
Nations Intervention and Recurring Conflict», International Organization, vol. 50, num. 4
(1996), p. 686.

% De hecho, Naciones Unidas comprendié el error cometido al mezclar las incom-
patibles funciones de mediacion y observacion en la misma operacién, y procedié a separar
ambos tipos de actividades tanto en Palestina —resolucion 73 (1949) del Consejo de Segu-
ridad, de 11 de agosto de 1949— como en Cachemira —resolucion 80 (1950) del Consejo
de Seguridad, de 14 de marzo de 1950— y en las OMPs posteriores. Véase J. BALLALOUD,
L’ONU et les opérations de maintien de la paix, Paris, Pedone, 1971, pp. 156 y ss.
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do en ese mismo Capitulo del instrumento constituyente de Naciones Uni-
das. Y esa razén nos induce a pensar que, en el caso del 6rgano que estamos
estudiando, el tipo de funcién que desempefia —supetvisar la ejecucion
de medidas provisionales— determina su propio fundamento juridico, que
no seria otro que el art. 40 de la Carta.

Por otro lado, la experiencia de la terminacién de la UNEF I en 1967
a causa de la retirada del consentimiento del gobierno egipcio trajo como
consecuencia que, desde entonces, las operaciones de mantenimiento de
la paz son establecidas por el 6rgano creador —por lo general, el Consejo
de Seguridad— por un periodo limitado de tiempo, que es ampliado en
caso necesario por prorrogas reducidas, lo que se ajusta a la catalogacion
de las OMPs como medidas provisionales. Y también se deduce que cual-
quier cuestion que pueda afectar a la naturaleza o al efectivo funciona-
miento de la operacion es referida a su 6rgano creador para que adopte
la decision pertinente »°.

Ciertamente, el art. 40 se encuentra dentro del Capitulo VII de la Carta,
pero disfruta de una autonomia bastante amplia con respecto al funcio-
namiento del procedimiento coercitivo de ese Capitulo '®°. La propia posi-
cion del art. 40 entre la norma que dispone la constatacion de las situaciones
peligrosas —art. 39— y aquellas otras que prevén el recurso a las medidas
coercitivas —arts. 41 y 42— muestra la intencion de los redactores de la
Carta de que la aplicacion del art. 40 produzca un efecto extintivo de posi-
ciones peligrosas concretas %,

Por otra parte, el Consejo de Seguridad también puede adoptar medidas
provisionales en virtud del Capitulo VI de la Carta, viz art. 36.1'% pero
éstas no deben confundirse con las medidas provisionales del art. 40,
habiendo sido fijado el criterio de distincion entre ambas en el grado de
«actualidad» de la amenaza a la paz internacional. En efecto, tanto el
art. 36.1 de la Carta como el art. 40 disponen acciones preventivas, pero
el Capitulo VI disfruta de precedencia temporal frente al Capitulo VIL
De este modo, el art. 40 funciona en situaciones «actualmente» peligrosas,
mientras que el procedimiento preventivo del Capitulo VI opera en situa-
ciones de riesgo tan sélo «potencial» . De hecho, la aplicacion de las

% Véase T. LEHMANN, «Some Legal Aspects of the United Nations Peace-keeping Ope-
rations», Nordic Journal of International Law, vol. 54, nam. 3-4 (1985), pp. 14-15.

100 A 1. KARAOSMANOGLU, Les actions militaires coercitives et non coercitives des Nations
Unies, Geneve, Droz, 1970, p. 252.

100 F. FaBeri, «Le misure provisorie nel sistema di sicurezza delle Nazioni Unite», RDI,
vol. 47 (1964), p. 215.

102 1., M. GoobricH, E. Hamero y A. SiMoNs, Charter of the United Nations. Commentary
and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, p. 305.

105 F, FaBBri, «Le misure provisorie nel sistema di sicurezza delle Nazioni Unite», RDI,
vol. 47 (1964), pp. 204-205.
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medidas provisionales del art. 40 pretende reconducir esa eventual situacion
de riesgo real a un nivel de peligrosidad tan s6lo potencial, para permitir
que el Consejo de Seguridad recomiende a las partes interesadas los pro-
cedimientos de arreglo de la controversia que resulten apropiados (art. 36.1
de la Carta), y, por lo tanto, retrotraer la situacién al Capitulo VI'*®. Pero
no se ha establecido ningtn criterio legal objetivo que permita distinguir
una amenaza real a la paz de una circunstancia sélo susceptible de ame-
nazarla, y en la practica el Consejo de Seguridad determina cada situacion
inspirandose en consideraciones politicas '?.

Segun Jiménez de Aréchaga, las disposiciones del art. 40 de la Carta,
por su propia naturaleza, no deberfan estar recogidas en el Capitulo VII,
sino en el VI, por cuanto el Consejo de Seguridad puede disponer medidas
provisionales ex art. 40 sin depender de la constatacién de una de las tres
situaciones del art. 39 —amenaza a la paz, quebrantamiento de la paz o
acto de agresion—, e independientemente de las recomendaciones o deci-
siones adoptadas por el Consejo con arreglo a los arts. 41 y 42'%, Incluso
puede ordenar medidas provisionales aunque no existan hostilidades, ni
siquiera una amenaza a la paz. Ahora bien, si por su materia el art. 40
podria haber sido incluido en el Capitulo VI, sin embargo, fue adscrito
al Capitulo VII para evitar que esas medidas provisionales tomadas por
el Consejo de Seguridad se vieran sometidas al régimen general del Derecho
internacional vigente, lo que tampoco reviste en el fondo una trascendencia
decisiva, dado el caracter «provisional» de esas medidas '%’.

No obstante, subsiste una estrecha conexién entre las situaciones ex

4 Ihid,, p. 207.

105 A, L. KARAOSMANOGLU, Les actions militaires coercitives et non coercitives des Nations
Unies, Geneve, Droz, 1970, p. 282. De hecho, TorrES BERNARDEZ considera las operaciones
de mantenimiento de la paz como medidas provisionales temporales del Capitulo VI de
la Carta. S. TorrES BERNARDEZ, «Some Considerations on the Respective Roles of the Security
Council and the International Court of Justice with Respect to “the Prevention of Aggravation
of Disputes” in the Domain of the Pacific Settlement of International Disputes or Situations»,
en N. AL-Naumt y R. MEESE (eds.), International Legal Issues Arising Under the United Nations
Decade of International Law, La Haya, Nijhoff, 1995, pp. 670 y 685.

1% De hecho, CARRILLO SALCEDO indicaba que «todo el Capitulo VII estad basado en
el principio de unanimidad de las grandes potencias, en su decision de intervenir conjun-
tamente en el mantenimiento de la paz, mientras que el nuevo sistema de uso de la fuerza
por las Naciones Unidas se apoya justamente en un principio opuesto, a saber, el consensus
de las grandes potencias en no intervenir y en dejar actuar a las Naciones Unidas». J. A. CARRL-
LLO SALCEDO, La crisis constitucional de las Naciones Unidas, Madrid, CSIC, 1966, p. 96.
Sobre estas cuestiones véase N. T. Kassar, «The Legal Limits to the Use of International
Force through the United Nations Practice», Rev. Egypt. de Droit Int’l, vol. 35 (1979),
pp. 203-213.

107 . IMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comentario
teérico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958,
pp- 381-382.
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art. 39 y el art. 40'% y la practica del Consejo de Seguridad demuestra
que la mayor parte de las veces en las que se han aplicado medidas pro-
visionales del art. 40 se vieron precedidas por el sefialamiento de alguna
de las situaciones del art. 39; esto es, que por lo general una constatacion
via art. 39 anticipaba la aplicacion del art. 40. Aun cuando el tenor literal
del art. 40 permite al Consejo de Seguridad recurrir a las medidas pro-
visionales con anterioridad a tomar otro tipo de medidas ex art. 39, sin
embargo, el Consejo ha acudido cuantiosas veces al art. 40 tras haber cons-
tatado la presencia de alguna de las situaciones a las que precisamente
se refiere el art. 39'%; ad exemplum, en Corea el Consejo de Seguridad
empled las disposiciones de los arts. 39 y 40 de la Carta, pero no los men-
cioné expresamente —resolucion 82 (1950), de 25 de junio de 1950—;
por su parte, en el Congo el Consejo demand6 medidas provisionales en
diversas resoluciones sin citar en concreto el art. 40, y s6lo en la reso-
lucion 161 (1961), de 21 de febrero de 1961, reconocia, ex art. 39, que
la situacién amenazaba la paz y la seguridad internacionales, si bien para
el secretario general las resoluciones del Consejo en esta cuestion se halla-
ban desde el principio basadas implicitamente en los arts. 39 y 40 ', Ahora
bien, esto no quiere significar que el Consejo se encuentre obligado a deter-
minar la presencia de alguna de las situaciones del art. 39 antes de acudir
a las medidas provisionales del 40. M4s bien, este ultimo articulo permite
al Consejo adoptar medidas provisionales de urgencia para impedir la agra-
vacién del conflicto mientras no pueda determinar la existencia de una
de las graves situaciones del art. 39, como hizo en Palestina —resolucio-
nes 43 (1948) y 54 (1948)— y en el Congo —resoluciéon 143 (1960)— 1,
Ni la abundante experiencia practica del Consejo de Seguridad hasta nues-
tros dias, ni los trabajos preparatorios en la elaboracién de la Carta de
las Naciones Unidas, ni una aproximacion analdgica a los derechos internos,
permiten resolver esta cuestion de si resulta necesaria una constatacion pre-
via ex art. 39 para poder recurrir a las medidas provisionales del art. 40 ',

1% Véase, por ejemplo, la resolucion 54 (1948) del Consejo de Seguridad, de 15 de
julio de 1948 (parégrafos 1 a 3), sobre la cuestion palestina.

1% 1., M. GoobricH, E. Hamero y A. P. Stmons, Charter of the United Nations. Com-
mentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, p. 304.

19 SCOR, 920.% sesion, 13 y 14 de diciembre de 1960, pp. 14-25. Véase D. SmoN,
en J.-P. Cot y A. PeLLET, La Charte des Nations Unies. Commentaire article par article, Paris,
Economica, 1985, pp. 670-671.

" Ibid., pp. 672-673; contra F. FaBBRI, «Le misure provisorie nel sistema di sicurezza
delle Nazioni Unite», RDI, vol. 47 (1964), pp. 189-190.

12 1., M. GoobricH, E. Hamro y A. P. Smons, Charter of the United Nations. Com-
mentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, p. 303; R. N. Rao, «Is
Article 39 Action Necessary for Taking Provisional Measures Contemplated under Article
40 of the UN Charter?», IJIL, vol. 37, nam. 1 (1997), pp. 74-78.

Foro, Nueva época, ntm. 1/2005: 127-177 159



Alfonso ]. Iglesias Velasco El marco juridico de las operaciones de mantenimiento...

No todos los autores se han mostrado de acuerdo con esta interpre-
tacion del art. 40 de la Carta de Naciones Unidas como base juridica de
las OMPs P pues, de hecho, existen diversos argumentos que pueden
exponerse en contra de la misma:

1. Puede alegarse, por ejemplo, que el art. 40 estd estrechamente
conectado con los arts. 41 y 42, en el sentido de que las medidas pro-
visionales previstas en esta cldusula suelen anteceder a las medidas coer-
citivas de los dos articulos siguientes a partir de la determinacién de una
de las tres situaciones recogidas en el art. 39 —amenaza a la paz, ruptura
de la misma o acto de agresion— ¥, No obstante, y a pesar de que recurrir
al art. 40 a veces es anticipo de la aplicacion de los arts. 41 y 42, no siempre
tiene por qué ser asi; y ademds, mientras que las medidas provisionales
recogidas en el art. 40 «no perjudicardn los derechos, las reclamaciones
o la posicion de las partes interesadas», la accion coercitiva de los arts. 41
y 42 no est4 obligada a guardar esa imparcialidad '.

2. Las OMPs no cumplen el tenor literal del art. 40, que indica que
las medidas provisionales deben ser previas a las recomendaciones o deci-
siones tomadas por el Consejo de Seguridad con base en el art. 39 11°,
Pues bien, las misiones de cascos azules son creadas en la generalidad de
los casos después de que el Consejo de Seguridad haya calificado la situa-
cién y efectuado recomendaciones o decisiones conforme a ese mismo
art. 39 de la Carta. Por eso, se asegura que las operaciones de mante-
nimiento de la paz no sirven los mismos propésitos para los que habian
sido concebidas las medidas provisionales del art. 40, y si el Consejo de
Seguridad no respeta las condiciones basicas dispuestas en el citado articulo
de la Carta onusiana, entonces esta disposicion no puede erigirse en el
fundamento constitucional de las OMPs, a menos que el Consejo haya

15 D, CioBanu, «The Power of the Security Council to Organize Peace-keeping Ope-
rations», en A. CASSESE (ed.), United Nations Peacekeeping. Legal Essays, Alphen aan den
Rijn, Sijthoff, 1978, pp. 19-23 y 40-41; G. P. AvEssI, «L’evoluzione della prassi delle Nazioni
Unite relativa al mantenimiento della pace», RDI, vol. 47 (1964), pp. 559-560; M. SPATAFORA,
«L’intervento militare delle Nazioni Unite nel Congo», RDI, vol. 51 (1968), pp. 547 y ss.;
M. MEsTmI, «Roéle de la force armée dans la consolidation de la paix», Ez. Int’l, nim. 36
(octubre de 1990), p. 15; V. KORETSKY, en su opinién disidente del dictamen de la CIJ
sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», IC] Reports, 1962, p. 275.

14 Véase el juez Koretsky en su opinién disidente al dictamen de la CIJ sobre «Ciertos
gastos de las Naciones Unidas», IC] Reports, 1962, p. 275.

15 Véase D. CioBanu, «The Power of the Security Council to Organize Peace-keeping
Operations», en A. CassesE (ed.), United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen aan
den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978, pp. 19-20.

16 A, EmpE, «United Nations Forces in Domestic Conflictss», en P. FRYDENBERG (ed.),
Peacekeeping: Experience and Evaluation, Oslo, Norwegian Institute of International Affairs,
1964, p. 252; L. M. TonpEL (ed.), The Legal Aspects of the United Nations Action in the
Congo, 2.° Hammarskjold Forum, Oceana, Dobbs Ferry, 1963, p. 66.

160 Foro, Nueva época, ntim. 1/2005: 127-177



Alfonso ]. Iglesias Velasco El marco juridico de las operaciones de mantenimiento...

pretendido interpretar esa cldusula de forma muy libre y expansiva ''”. Fren-

te a esta objecién se puede argumentar que, segin la practica realizada
por el Consejo de Seguridad con respecto al art. 40, es cierto que la adop-
cion de medidas provisionales no exige la previa determinacion de la exis-
tencia de alguna de las situaciones del art. 39, pero tampoco se opone
a esa posibilidad; y de hecho, en numerosas ocasiones el Consejo ha cons-
tatado la presencia de una amenaza a la paz, quebrantamiento de la misma
o acto de agresion antes de, con ocasiéon de, o incluso como base para
adoptar medidas provisionales ex art. 40 '8, Concretamente, lo mas légico
es que el Consejo recurra a las medidas provisionales en casos de amenaza
o ruptura de la paz, pero no en supuestos de agresion '*°.

3. Otra dificultad viene dada por la interpretacién que se otorgue
al hecho de que el Consejo de Seguridad «podra zustar a las partes inte-
resadas» al cumplimiento de las medidas provisionales que estime nece-
sarias o aconsejables'?’. ¢Estdn legalmente obligadas las partes a cumplir
con ese requerimiento del Consejo? En este sentido, Kelsen entendia que
el Consejo de Seguridad goza de la libertad de emplear tal «instancia»
a las partes interesadas como una simple recomendacién o como una deci-
sion vinculante, dependiendo de su intencion en cada caso concreto, toda
vez que la actuacion del propio Consejo se mueve entre las recomenda-
ciones del Capitulo VI y las decisiones sobre medidas del Capitulo VII '*'.
Por otro lado, diversos autores se han fijado en la literalidad de la sentencia
final de este art. 40 («El Consejo de Seguridad tomara debida nota del
incumplimiento de dichas medidas provisionales») para destacar el caracter
vinculante de las medidas provisionales establecidas por el Consejo de Segu-

17 Cfr. D. CioBanu, «The Power of the Security Council to Organize Peace-keeping
Operations», en A. CaSSESE (ed.), United Nations Peace-keeping. Legal Essays, Alphen aan
den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978, pp. 21-22.

118 Véase D. SMoN, en J.-P. Cot y A. PeLLET (dirs.), La Charte des Nations Unies. Com-
mentaire article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 670-671.

9 A, SuekH, «UN Peacekeeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provi-
sions», RBDI, vol. 4, num. 2 (1971), p. 487.

120 Véase P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Naciones Unidas para el man-
tenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva, 1998, pp. 34 y ss.

128 H. KeLseN, The Law of the United Nations, London, Stevens, 1950, p. 740; en el
mismo sentido, J. STONE, Legal Controls of International Conflict, 2.* ed. rev., Stevens, London,
1959, p. 220. Para averiguar la intencién del Consejo de Seguridad en cada supuesto habria
que fijarse en los términos que utiliza y en los mecanismos que establece para la ejecucion
de dichas medidas. Véase D. SvoN, en J.-P. Cotr y A. Periet (dirs.), La Charte des Nations
Unies. Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 688. Pero esta posicién
tan ambivalente era criticada por otros autores como F. C. GENTILE, «Competenza del Con-
siglio di Sicurezza e dell’Assemblea Generale in materia di mantenimento e ristabilimento
della pace», Comunicazioni e Studi, vol. 5 (1953), pp. 284 y ss.; F. FaBBRI, «Le misure pro-
visorie nel sistema di sicurezza delle Nazioni Unite», RDI, vol. 47 (1964), pp. 202 vy ss.
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ridad 2. Incluso el Secretario General, durante el desarrollo de la ONUC
en el Congo, recalcé que las llamadas a las partes para que cumpliesen
con las medidas provisionales del art. 40 constituian una obligacion legal,
y por ese motivo se invocaba la aplicacion de los arts. 25 y 49 de la Carta %,
En este sentido, la opinién doctrinal mayoritaria ha sostenido que el Con-
sejo de Seguridad puede obligar a los Estados miembros a cumplir con
las medidas provisionales del art. 40, y que el art. 25 resulta aplicable a
aquellas resoluciones del Consejo sobre ceses del fuego o acuerdos de
armisticio . Pero eso no contradice necesariamente la opinién de que
las OMPs puedan estar basadas en el art. 40 de la Carta, como una de
las posibles modalidades de medidas provisionales —en este caso no obli-
gatorias, sino consensuadas— adoptables por el Consejo de Seguridad.

En todo caso, resulta necesario que cualquier posicién doctrinal sobre
esta materia cuente con una aceptacién general si desea adquirir fuerza
vinculante . Y las OMPs, por su naturaleza consensual y su experiencia
practica, requieren disfrutar de un caracter pacifico, uniforme, no sujeto
a polémicas y aceptado de facto por todos los Estados miembros de la Orga-
nizacién universal 1%, De hecho, el caracter conservativo y autorestrictivo
de los criterios que rigen la conducta de las OMPs obedece a la tremenda
fragilidad de la autoridad de Naciones Unidas, que no le permite imponer
una solucién a conflicto alguno sin contar con el consentimiento de todos
los Estados implicados %

122 Cfr. O. SCHACHTER, «Legal Aspects of the United Nations Action in Congo», AJIL,
vol. 55, num. 1 (1961), p. 6; en contra se pronunciaba FABBRI, para quien no cabia conceder
caricter solamente obligatorio a esas medidas provisionales del art. 40, al carecerse de garantia
coercitiva de la aplicacién de las mismas. F. FABBRI, «Le misure provisorie nel sistema di
sicurezza delle Nazioni Unite», RDI, vol. 47 (1964), p. 202; N. BENTwiCH y A. MARTIN,
A Commentary on the Charter of the United Nations, New York, Kraus, 1969, p. 92.

12 Doc. S/4417/Add. 6, de 12 de agosto de 1960. Véase D. W. Bowett, United Nations
Forces: A Legal Study of U.N. Practice, London, Stevens, 1964, pp. 281-282.

124 1. M. GoobricH, E. Hamro y A. P. Smons, Charter of the United Nations. Com-
mentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, pp. 209 y 306; K. Sku-
BISZEWSKI, «Use of Force by States. Collective Security, Law of War and Neutrality», en
M. SoReNSEN (ed.), Manual of Public International Law, London, 1968, p. 786; I. BROWNLIE,
International Law and the Use of Force by States, London, Oxford UP, 1963, p. 264; J. A. Fro-
WEIN, en B. Stmma y otros (ed.), The Charter of the United Nations. A Commentary, Oxford,
Oxford UP, 1995, p. 620; K. H. Kakosap, «Self-Defence, Enforcement Action and the
Gulf Wars, 1980-1988 and 1990-1991x», BYIL, vol. 63 (1992), p. 344.

12 Véanse los trabajos preparatorios de la Conferencia de San Francisco, Comité IV/2
—Cuestiones juridicas— (doc. 933, IV/2/42 (2), UNCIO, vol. 13, p. 710).

126 Véase la opinién individual del juez Spender en el Dictamen de la CIJ sobre «Ciertos
gastos de las Naciones Unidas», IC] Reports, 1962, p. 195; D. CioBaNu, op. cit., 1978, p. 41.

127 Cfr. O. ScHACHTER, «The Relation of Law, Politics and Action in the United
Nations», Rec. des C., vol. 100 (1963-1I), p. 212.
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IV. EL PAPEL DE LA ASAMBLEA GENERAL
DE NACIONES UNIDAS EN EL MANTENIMIENTO
DE LA PAZ Y LA SEGURIDAD INTERNACIONALES

Mientras al Consejo de Seguridad le corresponde la responsabilidad
primordial en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales
(art. 24.1 de la Carta), y a tal fin se le otorgan una serie de poderes en
los Capitulos VI, VII, VIII y XII, segun indica el art. 24.2, sin embargo
la Asamblea General tiene en esta materia un papel secundario, impreciso
y mal definido, porque las disposiciones del Capitulo IV que indican las
facultades de la Asamblea son el fruto de un compromiso politico entre,
por un lado, los Estados miembros pequefios y medianos de la ONU (los
arts. 10 y 14 garantizan generosos poderes a la Asamblea General), y, por
el otro lado, las grandes potencias con derecho a veto en el Consejo de
Seguridad (los arts. 11 y 12 tienen el objeto de limitar los poderes y fun-
ciones de la Asamblea) %%, Los arts. 10 y 14 de la Carta son la base juridica
de la inmensa mayoria de las resoluciones de la Asamblea General dedicadas
al mantenimiento de la paz y la seguridad, lo que permitiria al érgano ple-
nario de la ONU eludir en la practica, en cierto sentido, la limitacion de
jurisdiccion interna del art. 2.7 de la Carta. Pero, en general, el enfoque
de las competencias de la Asamblea General y el Consejo de Seguridad
en materia de mantenimiento de la paz y seguridad internacionales sustenta
una clara distincion: la Asamblea debe respetar siempre la limitacion deri-
vada de la soberania de los Estados, por lo que sus poderes estan limitados
en este 4mbito a la discusion, recomendacion y accion de efecto restringido,
mientras que el Consejo de Seguridad estd autorizado a recurrir a la coer-
cién —incluso al empleo de la fuerza—, dando prioridad a los intereses
de la comunidad internacional frente a la soberania de los Estados indi-
vidualmente considerados '%.

Durante la guerra fria, Estados Unidos y la Unién Soviética (y Francia)
sostuvieron una agria polémica con puntos de vista contrapuestos acerca

128 Sobre los poderes de la Asamblea General en el mantenimiento de la paz y la segu-
ridad internacionales pueden verse P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Naciones
Unidas para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva, 1998,
pp. 44-60; A. ELGANZOURY, Evolution of the Peace Keeping Powers of the General Assenmbly
of the United Nations, El Cairo, General Egyptian Book Organization, 1978; H. McCOUBREY
y N. D. Wurrtkg, The Blue Helmets: Legal Regulation of United Nations Military Operations,
Aldershot, Dartmouth, 1996, pp. 45-50; N. D. WtitE, Keeping the Peace: The United Nations
and the Maintenance of International Peace and Security, 2.* ed., Manchester, Manchester UP,
1997, pp. 148 y ss.; M. J. PETERSON, The General Assembly in World Politics, Boston, Allen
& Unwin, 1986.

12°S. N. G. Roy, «The World Court’s Advisory Opinion of 20 july 1962 on Certain
Expenses of the United Nations», OZ¢R, vol. 15 (1965), p. 203.
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de si la Asamblea General disfrutaba de suficiente autoridad en este ambi-
to 1%, Pero hay que advertir que si el mecanismo del mantenimiento de
la paz de Naciones Unidas se encontrara monopolizado por el Consejo
de Seguridad —y sujeto totalmente al veto de sus miembros permanen-
tes—, la falta de acuerdo basico entre las grandes potencias durante la
guerra fria hubiera servido para frustrar la creaciéon de cualquier OMP,
lo que constituye un sélido argumento en favor de conceder a la Asamblea
General cierta potestad en el establecimiento de operaciones de cascos azu-
les. L.a Asamblea General puede adoptar decisiones en virtud de dos tipos
diferentes de mayorias, segun la relevancia de los asuntos tratados en cada
supuesto:

1. Es exigido el voto mayoritario de dos tercios de los miembros pre-
sentes y votantes en las cuestiones consideradas importantes, que con arre-
glo a la Carta comprenden, ter alia, «las recomendaciones relativas al
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales (...) y las cuestiones
presupuestarias» (art. 18.2).

2. Solamente se necesita la mayoria de los miembros presentes y
votantes para adoptar decisiones en otros temas, incluso para determinar
«categorias adicionales de cuestiones que deban resolverse por mayoria de
dos tercios» (art. 18.3).

Pues bien, conforme a este esquema, resulta claro que las resoluciones
de la Asamblea relativas a las operaciones de mantenimiento de la paz
(para su creacién, modificacién o terminaciéon de su mandato, financia-
cién, etc.) requieren el voto afirmativo de dos tercios de los Estados miem-
bros —presentes y votantes— de la Organizacion.

A lo largo del tiempo el érgano plenario de Naciones Unidas ha inten-
tado ampliar sus competencias en el campo del mantenimiento de la paz
y la seguridad internacionales a través de diversas vias °!:

1. Ha buscado dotarse de los poderes del Consejo de Seguridad
mediante la discusion de cuestiones relativas a las facultades y funciones

B0 P, J. GeB, The origins of the Soviet-American conflict over United Nations peacekeeping:
1942-1948, Emporia, Kansas State Teaching College, 1974; A. KosoNEN, The United Nations
General Assembly and the Authority to Establish UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki,
1986, pp. 1y ss.; A. Cassest (ed.), United Nations Peace-Keeping. Legal Essays, Alphen aan
den Rijn, Sijthoff & Noordhoff, 1978, pp. 224 y ss.

Bl Véase M. BENNANI, en J.-P. Cot y A. Perier (dirs.), La Charte des Nations Unies.
Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 257 y ss.; P. Ziccarpi, «L’in-
tervento colletivo delle Nazioni Unite e nuovi poteri del Assemblea generale», La Comuniti
internazionale, vol. 12 (1957), pp. 221-236 y 415-447; L. K. Munro, «Recent Developments
in the Role of the General Assembly in the Maintenance of Peace», ASIL Proc. (1958),
pp. 34-47.
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de cualesquiera 6rganos onusianos, incluido el propio Consejo '*?, facultad
de la que precisamente carece este tltimo 6rgano **. Asf es como la Asam-
blea General se inmiscuyé en diversas ocasiones, por ejemplo mediante
su resolucién 377 A (V), en el procedimiento de votacién del Consejo de
Seguridad **,

2. La Asamblea General se animé a crear en 1947, ante la paralisis
del Consejo de Seguridad motivada por la guerra fria, una Comision interina
de la Asamblea —resolucién 111 (II), de 13 de noviembre de 1947— con
las siguientes funciones: examinar cualquier situacion y controversia de la
lista de cuestiones de la Asamblea, previa solicitud de un Estado miembro,
en virtud de los arts. 11, 14 y 35 de la Carta, y estudiar la puesta en marcha
de las clausulas de los arts. 11.1y 13.1'7,

3. La resolucién 377 (V) de la Asamblea General, de 3 de noviembre
de 1950, permitia en su parte A («Unidos para la Paz») al 6rgano plenario
de la ONU el examen inmediato de un asunto en el que hubiere una ame-
naza a la paz, un quebrantamiento de la paz o un acto de agresion, «con
miras a dirigir a los miembros recomendaciones apropiadas para la adopcién
de medidas colectivas, inclusive, en caso de quebrantamiento de la paz
o acto de agresion, el uso de fuerzas armadas cuando fuere necesario, a
fin de mantener o restaurar la paz y la seguridad internacionales», en el
supuesto de que el Consejo de Seguridad, por falta de unanimidad entre
sus miembros permanentes, no cumpliera «con su responsabilidad primor-
dial de mantener la paz y la seguridad internacionales» 1*°. Pues bien, esta
resolucion 377 A (V) sigue conservando toda su utilidad préctica como

32 Asi, por ejemplo, la Asamblea General recomendé en 1946 a los Estados miembros
de Naciones Unidas romper sus relaciones diplomaéticas con Espafa, al considerar que su
gobierno habia ayudado a las potencias enemigas de los Estados fundadores de Naciones
Unidas [resolucién 39 (I), de 12 de diciembre de 1946].

133 Véase M. C. OrRTEGA CARCELEN, Hacia un Gobierno mundial, Salamanca, Hespérides,
1995, p. 226.

134 Véanse ad exemplum su resolucién 40 (I), de 13 de diciembre de 1946, titulada
«Procedimiento de votacion en el Consejo de Seguridad», o la resolucién 117 (II), de 21
de noviembre de 1947.

> Esta Comision fue creada para que actuase durante el perfodo de tiempo que trans-
curria entre las sesiones ordinarias de la Asamblea General, pero sélo funcioné en realidad
hasta los primeros afios cincuenta.

3¢ Sobre esta resolucién 377 A (V) de la Asamblea General de Naciones Unidas pueden
consultarse, znter alia, E. STEIN y R. C. MorrissEy, «Uniting for Peace Resolution», en
R. BernHARDT (ed.), Encyclopedia of Public International Law, vol. 4, 2.* ed., 2000,
pp. 1232-1235; G. E. D. Att1a, Les Forces Armées des NU en Corée et au Moyen-Orient,
Geneve, Droz, 1963, pp. 68-71; P. POIRIER, La force internationale d’urgence, Paris, LGDJ,
1962, pp. 150-153; A. RossigNoL, «Des tentatives effectuées en vue de mettre un nouveau
mécanisme de sécurité collective a la disposition de 'AG des NU et de leur inconstitu-
tionnalité», RGDIP, vol. 58, nim. 1 (1954), pp. 94-129; E. K. Kouasst, «Roles respectifs
du Conseil de Sécurité et de I'’Assemblée Générale dans le traitement des opérations de
maintien de la paix», en R. J. Durvy (ed.), The Development of the Role of the Security Council.
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formula procedimental para atraer hacia el 6rgano plenario de la Orga-
nizacion universal la responsabilidad en el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales, sobre la base de los arts. 1.1y 10 de la Carta'’.
Evidentemente, ninguna resolucién de la Asamblea General puede incre-
mentar los poderes concedidos al 6rgano plenario por la propia Carta de
las Naciones Unidas, pero la resoluciéon «Unidos para la Paz» si que le
capacita para acelerar sus propios procedimientos'*®. No obstante, cabe
recordar que algunos autores niegan legitimidad a esta resolucion 377 (V),
pues la consideran incompatible con los arts. 39 y 11.2 de la Carta, en
cuanto que reconoce a la Asamblea General supuestos derechos de cali-
ficacion de las situaciones ex Capitulo VII y de recomendacion de medidas
al respecto %’

Peace-keeping and Peace-building, Workshop of the Hague Academy of International Law,
Dordrecht, Nijhoff, 1993, pp. 434 y ss.; K. S. PETERSEN, «The Uses of the Uniting for Peace
Resolution Since 1950», en R. A. Faix y S. H. Menprovitz (eds.), The Strategy of World
Order, vol. 3, The United Nations, New York, World Law Fund, 1966, pp. 256-259; H. Rer
CHER, «The Uniting for Peace Resolution on the Thirtieth Anniversary of its Passage», Colunz.
J. Transnat’l L., vol. 20, num. 1 (1981), pp. 1-49; J. LepreTTE, «Le Conseil de Sécurité
et la résolution 377/A (1950)», AFDI, vol. 34 (1988), pp. 428 y ss.; L. H. Woorsty, «The
“Uniting for Peace” Resolution of the United Nations», AJIL, vol. 45, num. 1 (1951), pp. 130
y ss.; P. BRUGIERE, «Les resolutions amendant les pouvoirs de ’Assemblée des Nations Unies
pour la sécurité collective», RGDIP, vol. 57 (1953), pp. 460 y ss.; J. F. GuiLHauDIS, «Con-
sidérations sur la pratique de I'Union pour le maintien de la paix», AFDI (1981), pp. 382-398.

D7 M. BeNNaNL, en J.-P. Cor y A. PeLier (dirs.), La Charte des Nations Unies. Com-
mentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 265. As, la practica posterior del Con-
sejo de Seguridad parece demostrar que el procedimiento de remisién a la Asamblea General
en virtud de la resolucién 377 A (V) ha sido aceptado y utilizado en diversas situaciones
internacionales: Corea (1950), Suez (1956), Hungria (1956), Libano y Jordania (1958), Con-
go (1960), Oriente Medio (1967), Bangladesh (1971), Afganistdan (1980), Palestina (1980
y 1982), Namibia (1981), territorios ocupados por Israel (1982), etc. Como afirmaba JIMENEZ
DE ARECHAGA: «la adopcién de medidas colectivas eficaces para impedir la agresién no es (...)
una funcién privativa, un monopolio exclusivo del Consejo de Seguridad». E. JIMENEZ DE
ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comentario tedrico-prictico de la
Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958, p. 198.Y la opinién consultiva
del Tribunal de La Haya en «Ciertos gastos de las Naciones Unidas» fortalecié de forma
incidental la legalidad de la resolucién 377 (V). C. F. AMERASINGHE, «The United Nations
Expenses Case: A Contribution to the Law of International Organization», IJIL, vol. 4 (1964),
p- 205; A. SHEIKH, «UN Peacekeeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provisions»,
RBDI, vol. 4, ntm. 2 (1971), pp. 474-493.

8 Nos referimos a los arts. 8.b, 9.b, 10, 16, 19 y 65 del Reglamento interno de la
Asamblea General. Véase G. SCHWARZENBERGER, Report on Problems of a United Nations Force,
Hamburg, International Law Association Conference, 1960, p. 10.

B% Asi, por ejemplo, para DEGNI-SEGUI esta resolucién no es conforme a la Carta de
las Naciones Unidas y no ha sido subsanada por la prictica posterior de la Organizacion.
R. DeGNI-SEGUI, en J.-P. Cot y A. Perrer (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire
article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 456-462. Y ciertamente, la Corte de La Haya
en su dictamen sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas» evité conscientemente realizar
cualquier referencia explicita a la resoluciéon «Unidos para la Paz». A. Steiki, «UN Peace-
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El art. 10 de la Carta consagra los poderes globales de la Asamblea
General, y luego esas facultades son precisadas, completadas y delimitadas
por otras disposiciones del tratado instituyente de la ONU '*; por lo tanto,
ese art. 10 constituye la fuente general de las competencias de la Asamblea
General ', En virtud de dicha clausula, la Asamblea General goza de liber-
tad discrecional para discutir cualquier cuestion dentro de los limites de
la Carta. No necesita que ese asunto le haya sido enviado previamente
para poder debatir y recomendar sobre el mismo'#, y en todo caso su
potestad de discusién no esta sometida a restriccién alguna, pues la reserva
que el art. 12.1 realiza en favor del Consejo de Seguridad se refiere tan
sélo a la facultad de recomendacién y no de discusién, aparte de suponer
una simple limitacién temporal de caracter procedimental —y no de com-
petencia— '*. Eso sf, cuando se dan las condiciones del art. 12.1, la Asam-
blea General tnicamente puede formular recomendaciones a solicitud del
propio Consejo de Seguridad.

Junto al poder general de discusion previsto en el art. 10 se encuentra
la facultad de la Asamblea, ex art. 11.1, de «considerar los principios gene-
rales de la cooperacion en el mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacionales». Y el parrafo 2 del mismo art. 11 precisa ain mas la competencia
polemista de la Asamblea General, pues puede «discutir toda cuestién rela-
tiva al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales» que le some-
ta tanto el Consejo de Seguridad como cualquier Estado, miembro o no
de Naciones Unidas. Ademas, esta facultad ha sido interpretada de forma
muy expansiva por la Asamblea General '**, de tal forma que el mero hecho

keeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provisions», RBDI, vol. 4, nam. 2 (1971),
p. 493.

10 Cfr. M. BEnNaN, en J.-P. Cor y A. Perier (dirs.), La Charte des Nations Unies.
Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 251; N. BENTwICH y A. MARTIN,
A Commentary on the Charter of the United Nations, New York, Kraus, 1969, p. 35. Sobre
el alcance del art. 10 de la Carta véanse los comentarios de L. M. GoobricH, E. HAMBRO
y A. P. Svons, Charter of the United Nations. Commentary and Documents, 3.* ed., New
York, Columbia UP, 1969, pp. 111-114; K. HansrONNER y E. KLEIN, en B. StMmaA y otros
(eds.), Charta der Vereinten Nationen, Miinchen, Beck, 1991, pp. 183-200; B. Smmma y
otros (eds.), The Charter of the United Nations. A Commentary, Oxford UP, Oxford, 1995,
pp. 226-242; A. KoSONEN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish
UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, pp. 14-17.

M1 M. SpaTAFORA, «Gli interventi colletivi delle NU e il parere della CIJ», RDI, vol. 47
(1964), p. 31.

142 K. HaisroNNER y E. KLEIN, en B. StmmaA y otros (eds.), The Charter of the United
Nations. A Commentary, Oxford, Oxford UP, 1995, pp. 227-231.

1. M. Gooprict, E. HamBrO y A. P. SimONs, Charter of the United Nations. Comr-
mentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, p. 130; M. SPATAFORA,
«Gli interventi colletivi delle NU e il parere della CIJ», RDI vol. 47 (1964), p. 33;
F. B. StoaNn, «The Binding Force of a Recommendation of the General Assembly of the
United Nations», BYIL, vol. 19 (1948), pp. 5 y ss.

144 H. Cassan, en J.-P. Cory A. PeLLET (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire
article par article, Paris, Economica, 1985, p. 280.
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de que el Consejo de Seguridad esté conociendo de un asunto no impide
a la Asamblea discutir también sobre él'®. Asimismo, el propio Consejo
de Seguridad puede llevar ante la Asamblea General cualquier cuestién
relativa al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales sobre
la base del art. 11.2 de la Carta ',

Seguin algunos autores, dicho art. 11.2, o tal vez la resoluciéon 377 A (V),
capacitaria a la Asamblea General para calificar una situacién como «ame-
naza a la paz», «quebrantamiento de la paz» o «acto de agresion», y hacer
recomendaciones con el objeto de restaurar la seguridad internacional, si
bien toda aplicacién de una medida coercitiva exigiria una decision previa
del Consejo de Seguridad '’. En este sentido, el art. 11.2 otorga a la Asam-
blea General un poder mas amplio que la resolucién «Unidos para la Paz»,
pues permite a la Asamblea formular recomendaciones a todos los Estados
y no sélo a los que son miembros de la ONU —como sucede con la reso-
lucion 377 A (V)— 8. Y los poderes de la Asamblea General enumerados
en el art. 11 no pueden limitar el alcance general del art. 10 —art. 11.4
de la Carta—. En cuanto a esta ultima cldusula, Kelsen la consideraba
superflua y contraproducente, pues su inclusién en el texto instituyente
de Naciones Unidas podia ser entendida como la inversion de la regla gene-
ral de que una disposicion particular —art. 11— debe prevalecer sobre
otra general —art. 10—'*°. Mas lo légico es que la clausula especial
—art. 11— se emplee en las cuestiones de mantenimiento de la paz inter-
nacional frente a la disposicién general —art. 10—, y de esa manera no
resultaria aplicable en estos casos lo previsto por el art. 11.4 .

14 Véase N. BENTwicH y A. MARTIN, A Comzmentary on the Charter of the United Nations,
New York, Kraus, 1969, p. 39.

146 A, KosoneN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish
UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, p. 28.

47 N. D. WHITE, op. cit, 1990, p. 102; S. M. HiL y S. P. MALIK, Peacekeeping and
the United Nations, Brookfield, Dartmouth, 1996, p. 9. Esta interpretacién fue endosada
por la Corte Internacional de Justicia en su dictamen sobre «Ciertos gastos de las Naciones
Unidas», IC] Reports, 1962, pp. 164-165. Por su parte, BOWETT sugirié que la Asamblea
General, a partir de la parte A de la citada resolucién 377 (V), tenia la capacidad de deter-
minar la presencia de una amenaza a la paz o un acto de agresién antes de recomendar
las medidas colectivas oportunas. D. W. Bowert, United Nations Forces: A Legal Study of
UN Practice, London, Stevens, 1964, p. 293.

18 A, KosoneN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish
UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, p. 29.

149 Véase H. KuiseN, The Law of the United Nations, London, Stevens, 1950, p. 207;
también E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas, Madrid,
Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958, p. 203; F. A. VarLrat, «The General Assembly
and the Security Council of the United Nations», BYIL, vol. 29 (1952), p. 97.

B0 Véase A. KosonEeN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish
UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, p. 53.
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Como vemos, la extension de los poderes y funciones de la Asamblea
General es determinada y concretada en el campo del mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales por el art. 11 de la Carta !, si bien
diversos autores han apuntado que este articulo no modifica la naturaleza
de los poderes de la Asamblea General, sino que se limita a especificar
sus condiciones de aplicacion °?. Ahora bien, debe quedar claro que las
facultades otorgadas a la Asamblea General por el art. 11 no son tan amplias
como las concedidas por el art. 10.

Por lo que se refiere a la facultad de recomendacién de la Asamblea
General, segin el tenor literal del art. 10 ésta se encuentra limitada tan
sélo por el art. 12, pero como contrapeso la Asamblea tnicamente puede
recomendar medidas impositivas con el exclusivo propésito de proteger
o restaurar la paz internacional . En la préctica, las recomendaciones efec-
tuadas por la Asamblea General se han entresacado del extenso abanico
de medidas previstas en los Capitulos VI y VII de la Carta, y pueden deparar
efectos legales si son seguidas por los Estados miembros 1°*. Pero el poder
de recomendacién de la Asamblea General si que se encuentra limitado
por la presencia de poderes otorgados al Consejo de Seguridad en esa
misma materia por la propia Carta de las Naciones Unidas, como ahora
veremos.

Por otro lado, las disposiciones de los arts. 11.2 y 14 de la Carta no
se obstaculizan, sino que se complementan entre si: en concreto, el art. 11.2
se refiere al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, mien-
tras que el alcance del art. 14 es mayor y abarca el arreglo pacifico de

Bl Véase K. HaBRONNER y E. KLEIN, en B. Stmmva y otros (eds.), Charta der Vereinten
Nationen, Miinchen, Beck, 1991, p. 201.

52 P, BRUGIERE, Les pouvoirs de ’Assemblée générale des Nations Unies en maticres de
politique et de sécurité, Paris, Pedone, 1955, pp. 29-30; asimismo, N. BENTWICH y A. MARTIN,
A Commentary on the Charter of the United Nations, New York, Kraus, 1969, p. 37. De
hecho, el parigrafo primero de este art. 11 ha servido de base a la amplia labor desempefiada
por Naciones Unidas en el campo del desarme y control de armamentos. H. THIERRY, en
J.-P. Cor y A. Perier (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire article par article,
Paris, Economica, 1985, p. 267.

13 Evidentemente, las recomendaciones se caracterizan por su ausencia de fuerza vin-
culante. M. Virarry, «La valeur juridique des recommandations des organisations interna-
tionales», AFDI, vol. 2 (1956), p. 66. Pero ALEssI se basaba en los trabajos de la Conferencia
de San Francisco y en el art. 2.7 para negar que la Carta concediera a la Asamblea General
poder alguno de recomendar medidas coercitivas. G. P. Argssi, «L’evoluzione della prassi
delle Nazioni Unite relativa al mantenimiento della pace», RDI, vol. 47 (1964), pp. 529-530.
Sobre la naturaleza juridica y la forma adoptada por, o que pueden adoptar, las recomen-
daciones de la Asamblea General véanse F. B. SroaN, «The Binding Force of a Recom-
mendation of the General Assembly of the United Nations», BYIL, vol. 19 (1948), pp. 1-33;
K. HarBrONNER y E. KLEIN, en B. StMMma y otros (eds.), Charta der Vereinten Nationen, Miin-
chen, Beck, 1991, pp. 193 y ss.

>4 Véase J. ANDRASSY, «Uniting for Peace», AJIL, vol. 50, ntim. 2 (1956), p. 571, nota 28.
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toda situacién; ademas, el art. 14 prevé mas medidas materiales de fondo
para solucionar una situacién de forma estable 1*°. A este respecto, se suele
citar el precedente que suponia el art. 11 del Pacto de la Sociedad de
Naciones, si bien, en nuestra opinién, no son disposiciones equivalentes.

Las dos lzmitaciones que establece la Carta de las Naciones Unidas a
las facultades de la Asamblea General en esta materia en beneficio del
Consejo de Seguridad se encuentran situadas en los arts. 11.2 77 fine —res-
triccién de contenido— y 12.1 —limite de oportunidad—, habiéndose for-
mulado para evitar que se reprodujese en Naciones Unidas una situacion
muy embarazosa que habia ocurrido en algunas ocasiones en el seno de
la Sociedad de Naciones, consistente en la aparicion de conflictos de juris-
diccién entre los dos 6rganos por la duplicidad de funciones, lo que, de
repetirse en la ONU, pudiera haber conducido a una paralisis efectiva en
la Organizacién universal ¢,

1. Por un lado, el art. 11.2 iz fine reserva la «acciéon» sobre toda
cuestién en esta materia al Consejo de Seguridad, pero debe entenderse
que tal reserva se circunscribe unicamente a la accién coercitiva prevista
en el Capitulo VII de la Carta®’, que se encuentra en las antipodas de
la naturaleza consensual de las operaciones de mantenimiento de la paz,
lo que ha sido reconocido por la Corte Internacional de Justicia en su opi-
nién consultiva sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», al afirmar
que las OMPs pueden ser recomendadas por la Asamblea General al Con-
sejo de Seguridad y/o a los Estados, segtn el propio art. 11 de la Carta
en su primer paragrafo’®. Como se sabe, la Asamblea General no puede

1 Véase P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las Naciones Unidas para el man-
tenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva, 1998, pp. 50-51. Sobre la inter-
pretacion del tenor literal del art. 14 de la Carta véase O. KIMMINICH, en B. StMMA y otros
(eds.), Charta der Vereinten Nationen, Miinchen, Beck, 1991, pp. 244-246.

¢ E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comentario
tedrico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958,
pp. 183-184.

7 Opinién consultiva de la CIJ en el caso de «Ciertos gastos de las Naciones Unidas»,
IC] Reports, 1962, p. 162; también E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las
Naciones Unidas. Comentario tedrico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios
Internacionales, 1958, p. 184; H. CassaN, en J.-P. Cot y A. Perier (dirs.), La Charte des
Nations Unies. Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 288; N. BENTWICH
y A. MarTIN, A Commentary on the Charter of the United Nations, Nueva York, Kraus, 1969,
p. 40; A. KosonNeN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish UN
Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, p. 48.

B8 ICT Reports, 1962, p. 164. Sin embargo, el juez Bustamante y Rivero criticaba, en
su opinién disidente, la distincién que se hace en el dictamen entre accién coercitiva y acciéon
de policia o de seguridad, pues en todo caso se trata de una movilizacién militar en el
territorio de otro Estado (IC] Reports, 1962, pp. 293-297). Y también los jueces «disidentes»
Moreno Quintana y Koretsky rechazaban tal clasificacion, al entender que UNEF Iy ONUC
constitufan acciones coercitivas bajo la exclusiva autoridad del Consejo de Seguridad (zbid.,
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adoptar decisiones coercitivas de cumplimiento obligatorio para los Estados
miembros, pero puede recomendar las medidas que estime convenientes,
incluyendo sanciones no armadas de las previstas en el art. 41: cabe de
este modo la recomendacion de sanciones o «sanciones facultativas» por
la Asamblea General . Y con dicha interpretacién puede justificarse la
practica seguida por este érgano onusiano a partir de la adopciéon de su
resolucion 377 (V). Pero, frente a ello, Cassan ha advertido que la intencién
de los autores de la Carta al redactar el art. 11.2 resulta incompatible con
la interpretacion anterior, pues lo que pretendian era concederle al Consejo
de Seguridad la competencia exclusiva en la adopcién de sanciones '*°.

En todo caso, no se plantea un problema de competencia concurrente
entre Consejo y Asamblea, sino una cuestiéon de diversidad de facultades
sobre la misma competencia material; asi, existe concurrencia en cuanto
a la potestad de recomendar, pero las decisiones coercitivas obligatorias
son de responsabilidad exclusiva del Consejo de Seguridad '°'.

2. Por otro lado, el limite contenido en el art. 12.1 afecta a los poderes
de la Asamblea General en materia de mantenimiento de la paz recogidos
en los arts. 10, 11y 14:

«Mientras el Consejo de Seguridad esté desempefiando las funciones
que le asigna esta Carta con respecto a una controversia o situacion, la Asam-
blea General no hard recomendacion alguna sobre tal controversia o situa-
cién, a no ser que lo solicite el Consejo de Seguridads» 1%,

Resulta dificil de esquivar esta limitacién, que muestra un «fuero de
atraccion» en favor del Consejo, pero se pueden emplear dos tipos de argu-

pp. 246-247 y 254-259, respectivamente). Véase también J. F. Hoca, «Peacekeeping Costs
and Charter Obligations. Implications of the International Court of Justice Decision on Cer-
tain Expenses of the United Nations», Columbia Law Review, vol. 62 (1962), p. 1246.

15 Véase, por ejemplo, su resolucién 181 (II), de 29 de noviembre de 1947, sobre
la particion de Palestina, y, asimismo, H. Cassan, en J.-P. Cotr y A. PeLLET (dirs.), La Charte
des Nations Unies. Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 289-290;
E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comentario tedrico-
prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958, p. 201.

10 H. CassaN, en J.-P. Cot y A. PeLLET (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire
article par article, Paris, Economica, 1985, p. 290.

el F. C. GeNtILE, «Competenza del Consiglio di Sicurezza e dell’Assamblea Generale
in materia di mantenimiento e ristabilimento della pace», Comunicazioni e Studi, vol. 5 (1953),
p. 324.

162 Sobre el art. 12 pueden consultarse los comentarios de K. HAILBRONNER y E. KLEIN,
en B. Stmma y otros (eds.), Charta der Vereinten Nationen, Miinchen, Beck, 1991, pp. 212-224;
Ph. ManIN y M.-C. Smourts, en J.-P. Cor y A. PeLLeT (dirs.), La Charte des Nations Unies.
Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, pp. 299-310; L. M. GOODRICH,
E. Hamero y A. P. Simons, Charter of the United Nations. Commentary and Documents, 3.* ed.,
New York, Columbia UP, 1969, pp. 129-133.
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mentos para evadirse de ella: que una eventual resolucién adoptada por
la Asamblea General no conlleve en realidad recomendacion alguna, y/o
entender que el Consejo de Seguridad, aunque se encuentre considerando
la cuestion, no esté de hecho «desempefiando las funciones que le asigna
esta Carta». Ademds, la misma prerrogativa del Consejo contiene en si
misma su propio limite, pues la Asamblea General puede formular reco-
mendaciones sobre esa cuestién tanto antes como después de su consi-
deracién por el Consejo 1.

La evolucion practica se transformé durante los afios sesenta, de tal
manera que desde entonces suele reconocerse que la Asamblea General
no estd limitada por el hecho de que esa cuestion se encuentre incluida
en la lista de temas sobre mantenimiento de la paz y la seguridad que
esté tratando el Consejo de Seguridad (art. 12.2)1% ni serfa razonable
que se esperara eso, sino que la Asamblea suele estudiar cuestiones que
al mismo tiempo estdn siendo consideradas en el seno del Consejo, argu-
mentando no legalmente «but of necessity for the Assembly to promote the
aims of the Charter when the Security Council cannot or will not do so» .
Unicamente cuando el Consejo de Seguridad esté realmente desempefiando
sus funciones respecto de un asunto debera la Asamblea abstenerse de
formular recomendaciones sobre el mismo . Asi pues, la construccién pro-
cedimental del art. 12 ha sido vulnerada en su tenor literal en multitud
de ocasiones. Incluso desde la doctrina se ha indicado que el art. 12.1
no instaura una restriccion de fondo de las competencias de la Asamblea
General, sino que se limita a vedarle la posibilidad de formular recomen-
daciones en ciertas circunstancias —en controversias o situaciones cuya con-
tinuidad pueda poner en peligro la paz y la seguridad internacionales— 7.

16> Véase E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comen-
tario tedrico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958,
p. 186.

164 Sobre el art. 12.2 puede leerse el comentario de M.-C. Smours, en J.-P. Cor y
A. Perier (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire article par article, Economica,
Paris, 1985, pp. 307-310.

16 D, W. BoweTT, Law of International Institutions, 4.* ed., 1982, pp. 48-49; asimismo,
A. KosoNeN, The United Nations General Assembly and the Authority to Establish UN Forces,
Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, pp. 19-22. De hecho, la Asamblea General suele
repetir numerosas veces lo indicado por el propio Consejo de Seguridad; asi, por ejemplo,
frente a la anexion israeli de los Altos del Golan, el Consejo de Seguridad reaccioné con-
dendndola [resolucion 497 (1981), de 17 de diciembre de 1981], lo mismo que hizo la
Asamblea General (resolucién 36/226 B, de la misma fecha).

1% Cf. E. JIMENEZ DE ARECHAGA, Derecho constitucional de las Naciones Unidas. Comen-
tario tedrico-prictico de la Carta, Madrid, Escuela de Funcionarios Internacionales, 1958,
pp- 186-188.

17 N. BENTwiCH y A. MARTIN, A Commentary on the Charter of the United Nations, New
York, Kraus, 1969, p. 40; véanse también P. A. FERNANDEZ SANCHEZ, Operaciones de las
Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz, vol. 1, Huelva, Universidad de Huelva,
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Ademas, el surgimiento de la resolucion 377 (V) ha deparado también con-
secuencias moduladoras a la cldusula de restriccion de competencias de
la Asamblea General del art. 12.1. Y la propia Corte Internacional de Jus-
ticia entendié que la Asamblea, en virtud del art. 18 de la Carta, podia
adoptar decisiones en importantes materias de caracter no sélo recomen-
datorio, que literalmente no estarian sujetas a la restriccion del art. 12.1 1%,
De hecho, resulta muy dificil sostener que no recogieran algiin tipo de
recomendacion numerosas resoluciones emitidas por la Asamblea General
al mismo tiempo que el Consejo de Seguridad sobre distintas cuestiones,
como el Oriente Medio, Palestina, Sudéfrica o Namibia.

Puede decirse que el papel desempefiado por la Asamblea General a
través de su actuacion practica durante estos sesenta afios supone una revi-
sion en la interpretacion de ciertas cldusulas de la Carta; asi, la evolucion
experimentada en la Asamblea ha servido para confirmar una severa res-
triccion de la limitacion de la jurisdiccion doméstica del art. 2.7, el desuso
de la division de competencias entre el Consejo de Seguridad y la Asamblea
General pretendida por el art. 12.1'%) y una interpretacién tal de los vagos
e imprecisos poderes contenidos en los arts. 10, 11 y 14, que permite en
la prictica a la Asamblea entender sobre cualquier asunto de las relaciones
internacionales, con el tnico limite de que no puede adoptar medidas
obligatorias '7°.

Comoquiera que la Asamblea General puede actuar de forma consen-
sual en esta materia, ha de entenderse que dispone de la autoridad necesaria
para establecer operaciones de mantenimiento de la paz, y de hecho, cred
la UNEF I en Suez y la UNSF en Nueva Guinea Occidental '’!. Pero
¢donde se encontraria la base juridica de esta competencia del 6rgano ple-
nario de la Organizacién universal? Como sefialé la Corte de La Haya
en su dictamen sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», la ejecucion

1998, pp. 49-50; Ph. MaNIN, en J.-P. Cor y A. PeLLET (dirs.), La Charte des Nations Unies.
Commentaire article par article, Paris, Economica, 1985, p. 299.

18 Opinién consultiva ya citada sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», IC]
Rep., 1962, p. 163.

1S, D. BatLey, The Procedure of the UN Security Council, 2.* ed., Oxford, Clarendon
Press, 1988, pp. 263-264. Si bien la Asamblea ha respetado en la mayor parte de los casos
el espiritu del art. 12.1. L. M. GoobricH, E. HamBro y A. P. Simons, Charter of the United
Nations. Commentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, p. 133.

70 N. D. WHITE, op. cit., 1990, p. 110.

71 Véase J. ANDRAssY, «Quelques réflexions sur le probleme des opérations de maintien
de la paix», en AAVV, Hommage P. Guggenbeim, Geneve, Institute Universitaire des Hautes
Etudes Internationales, 1968, pp. 784-785; E. K. Kouassi, «Roles respectifs du Conseil de
Sécurité et de 'Assemblée Générale dans le traitement des opérations de maintien de la
paix», en R. J. Durvy (ed.), The Development of the Role of the Security Council. Peace-keeping
and Peace-building, Workshop of the Hague Academy of International Law, Dordrecht,
Nijhoff, 1993, pp. 440-445; en contra J. BALLALOUD, «L’observation militaire dans le systeme
des Nations Unies», RGDIP, vol. 79 (1974), p. 408.
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de las recomendaciones de la Asamblea General en virtud del art. 14 supone
una actividad de la Organizacién en el sentido de una cierta accién —no
coercitiva— relativa al mantenimiento de la paz y la seguridad interna-
cionales. Por ello, el art. 14 cumple con la restriccién de «accién» contenida
en el art. 11.2, es decir, que el propio Tribunal Internacional de Justicia
considero el art. 14 como la base juridica mas légica y menos controvertida
de las OMPs establecidas por la Asamblea General, si bien no llegé a razo-
nar su aseveraciéon con mayor amplitud 7.

En este marco, Manin ha indicado que las resoluciones de la Asamblea
General relativas a las Fuerzas de mantenimiento de la paz no invocan
expresamente el art. 14 de la Carta, pero comoquiera que el érgano plenario
de la ONU ha desempefiado un papel destacado en la creacion y el fun-
cionamiento de algunas de estas Fuerzas de cascos azules, podria encontrarse
en tal actuacién la confirmacion implicita del art. 14 como fundamento
juridico de la competencia de la Asamblea General en esta materia '”>. Asi-
mismo, la practica de la Organizacién universal parece demostrar que su
Asamblea no permite restriccién alguna de contenido en sus resoluciones 1’4,
y ha entendido de forma muy flexible las limitaciones a su actuacién esta-
blecidas en los arts. 11.2 y 12.1'7, Ademas, el art. 14 es una de las dis-
posiciones de la Carta que, ya fuera o no invocada expresamente, ha tenido
una gran relevancia histérica en la interpretacién amplia —que se ha
impuesto— de las competencias de la Asamblea General en el 4mbito del
mantenimiento de la paz.

Algtn otro autor ha considerado que la resolucion 377 (V) de la Asam-
blea General proporciona cierta base constitucional a las OMPs '7°. En cual-
quier caso, parece evidente que el art. 22 de la Carta (relativo a los 6rganos
subsidiarios que puede establecer la Asamblea General) no sirve por si solo
para fundamentar la creacion de OMPs por la Asamblea, pues para ello
resulta necesario argumentar previamente que las funciones de esa ope-

172 ICJ Reports, 1962, p. 172. Véase A. SHEIKH, «UN Peacekeeping Forces. A Reapprai-
sal of Relevant Charter Provisions», RBDI, vol. 4, num. 2 (1971), pp. 474 y 491;
D. W. Bowert, United Nations Forces: A Legal Study of UN Practice, London, Stevens, 1964,
pp. 289-290; C. F. AMERASINGHE, «The United Nations Expenses Case: A Contribution to
the Law of International Organization», IJIL, vol. 4 (1964), p. 201.

7 Ph. MANIN, en J.-P. Coty A. PeLLeT (dirs.), La Charte des Nations Unies. Commentaire
article par article, Paris, Economica, 1985, p. 339.

74 bid, p. 340.

7 1. M. GoobricH, E. Hamro y A. P. Smons, Charter of the United Nations. Com-
mentary and Documents, 3.* ed., New York, Columbia UP, 1969, pp. 126-127.

76 A, SuEKH, «UN Peacekeeping Forces. A Reappraisal of Relevant Charter Provi-
sions», RBDI, vol. 4, nam. 2 (1971), p. 496.
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racion onusiana entran dentro de los poderes concedidos al 6érgano plenario
de la Organizacién por los arts. 10, 11 o 14 de la Carta "’

No obstante, han existido diversas posturas doctrinales que ponian en
duda la capacidad de la Asamblea General para establecer OMPs. Asi por
ejemplo, el juez Koretsky, en su opinién disidente al dictamen de la Corte
de La Haya sobre «Ciertos gastos de las Naciones Unidas», indicaba que
la Asamblea General no puede organizar misiones de cascos azules, pues
eso supondria una intromisién en la esfera de poderes del Consejo de Segu-
ridad, que es el tnico legitimado por la Carta para acometer acciones de
ese tipo 78, Por su parte, Kosonen entendia que ni el art. 10 (porque como
regla general es sobrepasada por la naturaleza especial de otras clausulas)
ni el 11 (porque estas situaciones requieren accion y por ello deben ser
referidas al Consejo de Seguridad) sirven como fundamento legal de la
autoridad de la Asamblea General para crear operaciones de mantenimiento
de la paz'”.

Desde la crisis constitucional de Naciones Unidas de los afios sesenta,
el Consejo de Seguridad recuperé la iniciativa en la creacién y direccién
de las OMPs, y en los ultimos afios ha centralizado las actuaciones onu-
sianas en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales de forma
que no parece probable que la Asamblea General vaya a establecer nuevas
OMPs en el futuro *°, mas este proceso se debe a razones politicas com-
prensibles y a la renovada posibilidad de cooperacién entre los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad, pero no a una inexistente inter-
pretacion juridica que impida a la Asamblea General ejercer sus poderes

77 Véase en este sentido la opinién consultiva de la CIJ de 13 de julio de 1954 en
el asunto de los «Efectos de las sentencias del Tribunal Administrativo de las Naciones
Unidas», IC] Reports, 1954, p. 71; asimismo, H. KeLseN, The Law of the United Nations,
Stevens, London, 1950, pp. 391-392; T. LenMaNN, «Some Legal Aspects of the United
Nations Peace-keeping Operations», Nordic Journal of International Law, vol. 54, ntm. 3-4
(1985), pp. 12 y ss.; L. B. SonN, «The Authority of the United Nations to Establish and
Maintain a Permanent United Nations Force», AJIL, vol. 52 (1958), p. 234.

178 Véase IC] Reports, 1962, pp. 273-274.

17 Cfr. A. KosoNeN, The United Nations General Assenibly and the Authority to Establish
UN Forces, Helsinki, Universidad de Helsinki, 1986, p. 54; también M. BorHE, «Peace-
keeping», en B. Stmma y otros (ed.), The Charter of the United Nations. A Commentary, Oxford,
Oxford UP, 1995, pp. 591-592.

%0 M. BornE, «Peacekeeping», en B. StmMa y otros (ed.), The Charter of the United
Nations. A Commentary, Oxford, Oxford UP, 1995, p. 591; S. R. RaTNER, The new UN
Peacekeeping: building peace in lands of conflict after the cold war, Basingstoke, MacMillan,
1997, p. 65. Incluso las Directrices de 1977 del Comité Especial de Operaciones de Man-
tenimiento de la Paz confirman con claridad la autoridad del Consejo de Seguridad sobre
las OMPs. M. Bepjaour, «L’inspection internationale dans le cadre des opérations des
Nations Unies pour le maintien de la paix», en G. FiscHER y D. VIGNES (eds.), L'znspection
internationale, Bruxelles, Bruylant, 1976, p. 49.
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residuales en esta materia'®'; y ademds, el 6rgano plenario condiciona la
creacion y desarrollo de las OMPs a través del control financiero de la
Organizacion universal, que tiene constitucionalmente atribuido. En ese
sentido, resultarfa muy util establecer un 6rgano de enlace entre el Consejo
de Seguridad y la Asamblea, como por ejemplo un comité consultivo del
Capitulo VII en el seno del 6rgano plenario, compuesto por Estados miem-
bros que representaran de forma equitativa a las distintas regiones y grupos
de intereses del mundo '*2.

En definitiva, consideramos que el fundamento legal internacional y
los criterios juridicos principales para las operaciones de mantenimiento
de paz de la ONU dimanan de la Carta de Naciones Unidas, las reso-
luciones del Consejo de Seguridad y la Asamblea General, y los acuerdos
internacionales celebrados en la esfera del mantenimiento de la paz. En
cuanto a la experiencia practica de la Asamblea General en el campo del
peacekeeping, a pesar de ser limitada, puede decirse que sus contribuciones
han tenido un importante significado, al comprobar su creacion de la
UNEF Iy la UNSF, amén de su papel decisivo en la financiacion de las

operaciones de mantenimiento de la paz '

V. CONCLUSIONES

En primer lugar, puede sefalarse que las operaciones de mantenimiento
de la paz son —y deben ser— creadas por sujetos de Derecho internacional
—principalmente organizaciones internacionales o Estados—, con capaci-
dad para poder exigir y setles reclamado el cumplimiento del ordenamiento
juridico internacional, y por ello legitimados para ser sujetos activos y pasi-
vos de responsabilidad internacional. La base juridica de las OMPs no suele
ser especificada de forma expresa por su sujeto creador, pero puede dedu-
cirse del propésito genérico de mantener la paz y la seguridad interna-
cionales, de las competencias de algunos de los 6rganos onusianos prin-

181 Cfr. R. HerrERA CACERES, «The Use of Force by International Organizations», en
M. Bepjaour (ed.), International Law: Achievements and Prospects, UNESCO, Dordrecht,
Nijhoff, 1991, p. 754. Asi, por ejemplo, la Asamblea General suele autorizar otro tipo de
misiones politicas que también contribuyen al mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacionales y a la consolidacién de procesos de paz, como misiones de asistencia electoral
o de vigilancia del respeto de los derechos humanos. L. PINESCHI, Le operazioni delle Nazioni
Unite per il mantenimento della pace, Padova, CEDAM, 1998, pp. 161 y ss.

182 Véase W. M. Remsman, «The Constitutional Crisis in the United Nations», en
R. J. Durvy (ed.), The Development of the Role of the Security Council. Peace-keeping and
Peace-building, Workshop of the Hague Academy of International Law, Dordrecht, Nijhoff,
1993, pp. 422-423.

18 Cfr. H. McCousrey y N. D. Wurrk, The Blue Helmets: Legal Regulation of United
Nations Military Operations, Aldershot, Dartmouth, 1996, p. 50.
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cipales, tanto sustantivas (arts. 10, 14 y 40 de la Carta de Naciones Unidas)
como formales (arts. 22 y 29), y de la doctrina de los poderes implicitos
de las organizaciones internacionales, en lo que podria contemplarse como
una interpretacion praeter legenz de las disposiciones de la Carta de San
Francisco.

A pesar de sus evidentes limitaciones, las dificultades encontradas y
algunos sonoros fracasos, las operaciones de mantenimiento de la paz se
han consolidado como el instrumento mas util del que dispone la sociedad
internacional institucionalizada para cumplir el propdsito de mantener la
paz y la seguridad internacionales. Como botén de muestra cabe resaltar
que tales misiones se han erigido en los ultimos afios en el recurso ope-
racional més empleado por Naciones Unidas en ese dmbito, y asimismo
se ha incrementado de modo exponencial el nimero de Estados que apor-
tan recursos personales y materiales a las mismas. Los diversos sujetos de
la sociedad internacional han venido reconociendo a lo largo de los afios
los enormes beneficios que reportan estas misiones, especialmente en el
caso de ser emprendidas y controladas por la ONU. Igualmente, numerosas
organizaciones regionales y subregionales se han venido interesando en el
desarrollo del mecanismo del peacekeeping, y bastantes Estados, algunos
de ellos muy significativos —como Estados Unidos, Rusia, Alemania o
Japén—, han orientado y adaptado sus propios ordenamientos juridicos
domésticos hacia su participacion activa en las operaciones internacionales
de mantenimiento de la paz.
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