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ACORDANDO A DISENTIR: LA RESOLUCION 1441 DEL
CONSEJO DE SEGURIDAD Y LA AMBIGUEDAD
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el proceso de creacion de normas internacionales. Ill. La
ambiguedad intencional y la Resolucién 1441. IV.Razones
politicas potencial es paralasambigliedadesinter naciona-
les. V. Las bases discutidas: el derecho y las politicas de
interpretacion.

|. INTRODUCCION

La Resolucién 1441 del Consgjo de Seguridad de las Naciones
Unidas, adoptada undnimemente € 8 de noviembre de 2002, ini-
ciamente fue festgjada como un nuevo sentido de unidad y reso-
lucion entre los quince miembros del Consgjo.!

1. El Consgjo recordd sus resoluciones previas sobre Irag, re-
quirié ad gobierno de Irag informar sobre todas las armas quimi-

* Traducido de “Agreeing to Disagree: Security Council Resolution 1441
and International Ambiguity”, de Michael Byers, Global Governance: Review
of Multilateral and International Organizations, vol. 10, nim. 2, abril-junio de
2004, Lynne Rienner Publishers, used with permission. La traduccién a espa-
fiol es de Manuel Becerra Ramirez ©.

1 Ver por gjemplo, Fleishman, Jeffrey, “World Sees Unanimous U.N. Vote
as Triumph of Diplomacy”, LosAngeles Times, 10 de noviembre de 2002, p. 19.
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114 MICHAEL BYERS

cas, bioldgicas y nucleares e insisti6 sobre su cooperacion total
con los inspectores de las Naciones Unidas y de la Agencia Inter-
nacional de Energia Atdmica (AIEA) a las cuales el Consejo acor-
dé ampliar sus poderés.

2. El Consejo también declar6é que Iraq estaba en una “viola-
cion material” de algunas de sus resoluciones previas, y que cual-
quier otra futura violacion, constituiria una violacion material
adicional, que “convocaria inmediatamente” si los inspectores re-
portan tal violacion y que las continuas violaciones de las obliga-
ciones de Iraq darian motivo a “consecuencias serias”.

Pero pronto las diferencias surgieron respecto a si el texto de la
resolucion autoriz6 a los Estados miembros de la ONU a usar
la fuerza para cumplir sus disposiciones.

Cuando Estados Unidos y el Reino Unido de la Gran Bretafia
invadieron Iraq, en marzo del afio 2003, lo hicieron alegando que
tal accidon estaba autorizada; en cambio, Francia y Rusia afirma-
ron que no existia tal autorizacion. La misma divergencia de opi-
nion se hizo evidente entre muchos de los miembros no permanentes
del Consejo, los 176 estados miembros de la ONU que no estaban
en el Consejo y los académicos, juristas internacionalistas. Ac-
tualmente, las diferencias sobre la Resolucién 1441 se ven como
un reflejo de una crisis profunda de la ONU y en términos genera-
les de la paz y seguriddd.

En este articulo examino en detalle la Resolucién 1441; sus
antecedentes, el texto en si mismo, y los debates que se mantienen
en incremento. Me pregunto, cémo, después de ocho semanas de
intensas negociaciones, las provisiones de un documento de cinco
paginas pueden ser interpretadas en tantas diferentes formas. Con-

2 SC Res. 1441, UN Doc. S/Res/1441 (8 de noviembre de 2002), disponible
en linea en http://www.un.org/documents/scres.htm (visitada el 3 de noviem-
bre de 2003).

3 Traub, James, “The Next Resolutioew York Timesl3 de abril de
2003, sec. 6, p. 50. Para un punto de vista extremo ver Glennon, Michael J.,
“Why the Security Council FailedForeign Affairs82, nim. 3 (mayo-junio de
2003): 16.
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cluyo que la potencialidad de disputas sobre la Resolucién no fue
accidental, que el documento contiene ambigtiedades intencionales;
en otras palabras, que los miembros del Consejo negociaron y acor-
daron un lenguaje que ellos sabian podria ser utilizado para funda-
mentar argumentos de ambas partes.

Es decir, todos los miembros del Consejo, probablemente cre-
yeran que su particular interpretacion de la resolucion era la co-
rrecta. Las diferentes interpretaciones no necesariamente fueron
el resultado de un mal asesoramiento juridico. Ellas fueron el re-
sultado de, por lo menos, parciales, sutiles, diversas diferencias,
preexistentes, en los enfoques de interpretacion. Diferencias que
sélo llegan a ser significantes en situaciones de ambigiiedad tex-
tual y que llegan a ser de mayor relevancia cuando, como en el
caso de la Resolucién 1441, no hay una Corte internacional o tri-
bunal con jurisdiccion para resolver las disputas que de ella se
deriven.

Los abogados internacionalistas que trabajan para los gobier-
nos estan conscientes de estas diferencias en los enfoques de inter-
pretacién y sus efectos potenciales. Los miembros del Consejo de
Seguridad estuvieron de acuerdo con las ambigliedades de la Re-
solucion 1441 con sus ojos abiertos, sabiendo que ellas no resol-
verian ni cubririan sus diferencias. En cambio, ellos simplemente
acordaron disentir.

Todos aquellos Estados que se opusieron a la guerra encabeza-
da por Estados Unidos contra Iraq, tuvieron posibles motivos
paraaceptar estas ambigiedades. El mas obvio fue impedir o, por
lo menos, posponer la guerra. Otro motivo importante, pero me-
nos obvio, se derivd del hecho de que las ambigliedades, al pro-
veer una oportunidad a las posiciones juridicas contrarias,
efectivamente “deslegalizaron” |a situacién, dando asi rienda suelta
a las politicas internacionales, en una discreta situacion en donde
las politicas parecian destinadas a prevalecer. Y esto, a su vez,
ayudo a proteger, de serio dafo, a las reglas existentes sobre el uso
de la fuerza. En las circunstancias de alta tensién creadas por el
presidente George Bush, con su clara y firme intencién de quitar a
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Saddam Hussein del poder, la Resolucion 1441 fue un ejercicio de
dafio juridico controlado, por lo menos para todos aquellos que
apoyaron a la ONU y las normas existentes del uso de la fuerza.

En principio, analizo algunas manifestaciones previas de ambi-
gledad en derecho internacional antes de identificar las ambigue-
dades relevantes de la Resolucion 1441 y los argumentos claves
asociados con ellas. Después, considero algunas de las razones
politicas potenciales por las cuales diferentes miembros del Con-
Sejo negociaron y aceptaron un texto tan poco claro. Finalmente,
sugiero varias razones por las cuales los juristas internacionalistas
previamente han puesto tan poca atencion al papel de la ambigtie-
dad internacional, inclusive percibiendo que el reconocimiento de
la existencia de tales ambigiiedades podria devaluar el ideal de un
cuerpo de leyes determinante y apolitico. Sin embargo, el trabajo
interdisciplinario en la interrelacion del derecho internacional y
las relaciones internacionales ha mostrado que el derecho refleja a
ambosy limita a la politica y al poder, y reconoce la base politica
del derecho internacional, por lo tanto no niega la especificidad de
sus normas. Sin embargo, evidentemente, algunas areas de dere-
cho internacional estdn mas politizadas que otras, asi como parti-
cularmente, las reglas sobre el uso de la fuerza militar.

Vista desde esta perspectiva, la adopcion de una ambigliedad
internacional de la resolucion del Consejo de Seguridad, frente a
la amenaza de una convulsion politica, demuestra una conciencia
pragmatica de los limites del derecho, junto con un deseo de pre-
servar las reglas para mejores tiempos.

Il. LA AMBIGUEDAD INTENCIONAL EN EL PROCESODE CREACION
DE NORMAS INTERNACIONALES

La ambiguiedad no intencional en los documentos legales inter-
nacionales es casi una consecuencia del caracter de las negocia-
ciones, donde los delegados frecuentemente deben de resolver
asuntos complejos y de intereses ampliamente divergentes y bajo
presiones de tiempo. Pero no debemos sobreestimar la frecuencia
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con la cual las inconsistencias y las ambigledades son incluidas
intencionalmente. Los Estados que son incapaces de asegurar un
resultado deseado, en un asunto determinado de negociacién, pue-
den presionar para alcanzar un lenguaje ambiguo a fin de reducir
el impacto de lo que pierden en la negociacion. Lo mismo, cuando
un grupo de negociadores, igualmente balanceados, llegan a un
punto muerto, la adopcion de un texto ambiguo les permite a am-
bas partes reclamar victoria, particularmente cuando deben repor-
tar los resultados a sus gobiernos de origen y a los electores
nacionales. Esto también les permite hacer prevalecer sus puntos
de vista cuando se trata de aplicar las obligaciones derivadas de
dichas negociaciones y ademas mantener su postura en futuras ne-
gociaciones. Como Richard Bilder ha expuesto, “frecuentemente
el acuerdo sobre un asunto particular sélo sera posible a través de
la adopcion de un lenguaje muy amplio en el texto, que en efecto,
deje el problema para una resolucion postefior”.

La disposicién sobre la compensacion de la expropiacion de
una propiedad de un extranjero, en la Carta de Derechos y Deberes
Economicos de los Estados, de 1974, nos da un ejemplo de ambi-
gledad internacional, como lo explicé Jorge Castafieda:

La solution du probleme de I'indemnisation consisterait peut-étre en
une formule qui préserverait la position que l'une et l'autre parties
soutiennent depuis prés d'un siecle, c’est-a-dire qui serait énoncée en
des termes suffisamment généraux et suffisamment abstraits (je
serais tenté de dire délibérément ambigus) pour englober les positions
respectives sans rien y changer et sans rien trahcher.

4 Bilder, Richard, “The Office of the Legal Adviser: The State Department
Lawyer and Foreign Affairs’American Journal of International Lavb 6
(1962): 654. Para una mas extensa discusion, ver Guy de Lachagipodifique
juridique extérieureParis,Econdémica 1983, pp. 89-103.

5 Fourteenth session of the Council on Trade and Development, 20 August
1974, Doc. TD/B (XIV)/Misc. 8. La traduccion: “La solucion del problema de
la indemnizacién podria consistir en una formula que preservaria la posicion
gue unay otra parte han sostenido después de casi un siglo; es decir, que serian
enunciadas en términos lo suficientemente generales y suficientemente abstrac-
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La Convencion Internacional de 1979 contra la Toma de Rehe-
nes da otro ejemplo. Las negociaciones, impulsadas por la crisis
de Entebbe de 1976, comprendian dos, muy importantes, preocu-
paciones. Por una parte, los Estados desarrollados estaban pre-
ocupados acerca de que sus propios nacionales pudieran ser
tomados como rehenes, y querian un tratado que proveyera el maxi-
mo alcance para sus esfuerzos para dirigir el asunto, al mismo tiem-
po imponiendo rigurosos requerimientos de cooperacion a los
Estados en desarrollo. En cambio, los paises en desarrollo estaban
mas preocupados acerca de la posibilidad de intervenciones mili-
tares dirigidas con el propdsito (real u ostensible) de rescatar a los
rehenes. Eventualmente emergié un compromiso. Aunque la Con-
vencion incluye una reafirmacion general de los principios de la
Carta de las Naciones Unidas, ella ni autoriza, ni niega el derecho
a usar la fuerza para rescatar a los rehenes en el territorio de otro
Estado’ Como lo explicé Francis Boyle:

Este resultado... esencialmente deja sin respuesta la cuestion funda-
mentalmente, del asalto a Entebbe... todos los miembros del Comité

de Rehenes, se abstuvieron de revivir los debates del Consejo de Se-
guridad sobre la legalidad del asalto a Entebbe, precisamente con el
fin de evitar un dafio a las actas del Comité. En cambio, ellos opera-

ron con base en el minimo comun denominador entre ellos y sobre tal

compromiso proyectaron una Convencién de reh&énes.

Sin embargo, uno no debe de asumir que la adopcién de un
texto ambiguo deja inalterado el balance del poder de negocia-

tas (yo estaria tentado a decir, deliberadamente ambiguas) para englobar las
posiciones respectivas, sin nada que cambiar, sin nada que quitar”.

6 Ver Boyle, Francis, “International Law in Time of Crisis: From the Entebbe
Raid to the Hostages Conventiomprthwestern University Law Reviers
(1980), pp. 831-835.

7 International Convention Against the Taking of Hostages, UNGA Res.
34/146 (17 de diciembre de 1979), reproducidéererican Journal of Inter-
national Law74 (1980), p. 277.

8 Boyle, “International Law in Time of Crisis”, p. 835.
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cion; el mero acto de plasmar la disputa en papel pudiera conceder
una ventaja a una de las partes. El Acuerdo de la Organizacion
Mundial del Comercio sobre Aspectos Relativos a la Propiedad
Intelectual (ADPIC) da un ejemplo de cémo esto puede ocurrir. El
articulo 27 (3) (b) del ADPIC establece que “los miembros pue-
den también excluir de patentabilidad”, lo siguiente:

b) plantas y animales diferentes a los microorganismos y procesos
esencialmente bioldgicos para la produccion de plantas o animales
diferentes a los procesos no-bioldgicos y microbioldgicos. Sin em-
bargo, los miembros deben de proveer la proteccién de variedades de
plantas ya sea por patentes o por un sistema efestivgeneriso

por una combinacién de ambos. Las provisiones de ese subparagrafo
deben de ser revisadas cuatro afios después de la fecha de entrada er
vigor del acuerdo de la OMT.

La obvia contradictoria naturaleza que deja, frustrantemente
oscuro si los Estados pueden excluir las plantas de las patentes y
protecciones comparables de propiedad intelectual, sugieren que
esto fue intencional. Esta sugerencia esta basada en el hecho de
que las partes se comprometieron a futuras negociaciones, no so-
bre la cuestion de las patentes de plantas como tales, sino sobre los
actuales términos de la disposicion. Y esto, en su momento, podria
tener consecuencias para el resultado de estas negociaciones, las
cuales, en lugar de ser extensamente politicas, ahora seran dirigi-
das en términos normativos y matizadas por el tenor total, el obje-
to y proposito del acuerdo. Como lo explicé Richard Bilder:
simplemente al tener un acuerdo por escrito, es posible promover
actitudes generales y establecer un marco institucional y parame-
tros de negociacion a partir de los cuales un acuerdo mas genuino
puede, con el tiempo, ser mas facilmente alcanzado.

° Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual Property Ri§i9,
available online at http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/27-trips.pdf (con-
sultada el 3 de noviembre de 2003).
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Particularmente esto sucede si la Unica alternativa es aplazar
los intentos de alcanzar acuerdos en el futuro, cuando, en virtud
del cambio de contexto de las negociaciones, las divergencias en los
intereses podrian ser mas aparentes, y las posiciones mas dificiles,
mas fijas y aun los acuerdos equivocos podrian ser inalcanfables.

En el caso del articulo 27(3) (b) del ADPIC, la disposicién de
gue “los miembros deben de proveer por la proteccion de las va-
riedades de plantas” sera fortalecida por el hecho de que el tratado
en su conjunto esta dirigido a la aplicacion mundial de rigurosas
reglas de propiedad intelectual; en contraste con lo anterior, la ora-
cion contradictoria podria ser muy dafina para tal objeto y prop6-
sito. En consecuencia, es razonable concluir que esta ambigtiedad
particular refleja un éxito de negociacién para un grupo de Esta-
dos que busca, a través de un molde de las bases para negociacio-
nes futuras, mejorar la posibilidad de un claro requerimiento de
patentabilidad universal de las plantas. Y en lo que respecta a los
Estados opuestos a esta resolucién, es posible que ellos estuvieran
conscientes de la potencial consecuencia de la ambigledad, sin
embargo, decidieron aceptarlo, en virtud de que ésta fue la mejor
disposicion que pudieron alcanzar dentro del amplio “paquete de
negociacion” del acuerdo de la OMC, o porque la ambigledad por
lo menos mantiene la posibilidad de otra resolucién en momentos
en gue podrian cambiar el interés de los Estados y su relativo po-
der de negociacion.

Algunas veces, la sustancia en las disposiciones que son adop-
tadas en dos o mas lenguas oficiales difiere entre sus diferentes
versiones. Un ejemplo es la Resolucion 242 del Consejo de Segu-
ridad que fue adoptada después de la Guerra de los Seis Dias, en el
afio de 1967. La version francesa demandaduadit de forces
armées israéliennes des territoires ocupése se traduce como
el “retreat of Israel armades forces from the occupied territdries

10 Bilder, RichardManaging the Risks of International Agreeméadison,
University of Wisconsin Press, 1981, p. 39.
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(“el retiro de las fuerzas armadas de Israel de los territorios ocupa-
dos”). En contraste, la versién en inglés demanda solo el retiro
“from territories occupied in the recent confli¢tlos territorios
ocupados en el reciente conflicto”), y asi discutiblemente no se
aplica a todo el territorio, que es el Este de Jerusalén, el Estrecho
de Gaza, los Altos de Golan y la Franja Occidental (West Bank).

La inconsistencia fue internacional como lo explicé Guy de La-
charriere:

C’est ainsi que certains délégués ont précise qu'ils étaient préts a
accepter le texte seulement dans une des deux versions, la francaise
pour les uns, I'anglaise pour les autres. Ainsi, 'ambiguité est apparue
comme une condition de I'adoption de la résolution, la divergence
des vues ne pouvant étre autrement surmontée.

L’ambiguité, introduite et maintenue sur la demande trés pressante
d’Israél, peut étre considérée comme ayant été, pour cet Etat, un
procédé de limitations de I'échét

Mucho menos frecuente, pero también intencionalmente, el
mismo grupo de Estados adopté simultdneamente dos documen-
tos contradictorios. Un ejemplo de esto ocurrié con respecto a la
situacion sobre la Peninsula de Corea en 1975. En el mismo dia,
la Asamblea General adoptd dos textos que llevaban el mismo

11 Ver McHugo, John, “Resolution 242: A Legal Reappraisal of the Right-
Wing Israeli Interpretation of the Withdrawal Phrase with Reference to the
Conflict Between Israel and the Palestiniarieternational and Comparative
Law Quarterly51 (2002), 815; Rosenne, Shabtai, “On Multi-Lingual Inter-
pretation”,Israel Law Revievé (1971), p. 360.

12 De Lacharriérela politique juridique extérieurep. 92. La traduccion:
Como sucede, ciertas delegaciones indicaron que estaban preparadas sélo
paraaceptar el texto en una de las dos versiones, la versién francesa para algu-
nos, la inglesa para otros. Asi, la ambiguedad aparecié como una condicion
para la adopcion de la Resolucion; de otra manera, las divergencias de puntos
de vista eran insuperables. La ambigiiedad, introducida y mantenida, ante la
fuerte insistencia de Israel, puede ser considerada, tal como un medio de limi-
tar, para ese Estado, su derrota. Rosdhitk, adopta el punto de vista de que
cualquier ambigiiedad fue sin intencién.
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numero 3390 (XXX) y fueron identificados como Resoluciones
“A” y “B". La Resolucion “A” establece que “el Acuerdo de ar-
misticio permanece indispensable para el mantenimiento de la paz
y seguridad en el &rea”. En contraste, la Resolucién B establece
gue: “una paz duradera no es posible preverse a largo plazo mien-
tras se mantenga el mismo estado del armisticio en Cbrea”.

Estos cinco ejemplos demuestran que las ambigledades inten-
cionales son parte y paquete del derecho internacional, incluidas
en los documentos legales cuando es necesario, por varias razo-
nes. En consecuencia, no es sorpresa encontrar similares ambi-
gledades en la Resolucion 1441.

I1l. L A AMBIGUEDAD INTENCIONAL Y LA RESoLuUCION1441

Una lectura cuidadosa de la Resolucién 1441 revela un terreno
comun para argumentos a favor y en contra de la existencia de la
autorizacion del Consejo de Seguridad para el uso de la fuerza
contra Iraq en el afio 2003, y esto dentro de un documento que fue
resultado de ocho semanas de negociaciones entre gobiernos que
estuvieron trabajando muy duro para asegurar o negar tal autoriza-
cion. La capacidad de hacer prevalecer una u otra argumentacion
sugiere que las ambigtedades fueron intencionales y que al mis-
mo tiempo, conscientemente se aceptd un potencial y profundo
desacuerdo sobre el significado legal del documénto.

El argumento a favor de una autorizacion fue expresado de la
siguiente manera por el abogado general de la Gran Bretaia:

13 Rauschning Dietriclet al, eds.,Key Resolutions of the United Nations
General Assembly 1946-199Bambridge, Cambridge University Press, 1997,
p. 195.

14 Para un andlisis similar, ver Stromseth, Jane E., “Law and Force After
Irag: A Transitional Moment’American Journal of International Law 97, 2003,
pp. 629-631.
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1. En la Resolucion 678 (de 1990) el Consejo de Seguridad au-
torizo la fuerza contra Irag para expulsarlo de Kuwait y para
restaurar la paz y seguridad en la region.

2. En la Resolucion 687 (de 1991) que establecié las condicio-
nes del fin de fuego después de la Operaciéon Tormenta en el
Desierto, el Consejo de Seguridad establecié obligaciones a
Irag para eliminar sus armas de destruccion masiva a fin de
restaurar la paz y seguridad internacionales en la region. La
Resolucién 687 suspendid, pero no terming, la autorizacion
del uso de la fuerza bajo la Resolucion 678.

3. Una violacién material de la Resolucion 687 revive la auto-
rizacion del uso de la fuerza bajo la Resolucion 678.

4. En la Resolucion 1441 el Consejo de Seguridad determind
gue Irag ha estado y permanece en violacion material de la
Resolucién 687, en virtud de que no ha cumplido, totalmen-
te, con sus obligaciones de desarme bajo dicha Resolucion.

5. El Consejo de Seguridad en su Resolucion 1441 le dio a Iraq
“una oportunidad final para cumplir con sus obligaciones de
desarme” y advirtié a Iraq con “serias consecuencias” si no
lo hacia.

6. El Consejo de Seguridad también decidio en la Resolucién
1441 que si Iraq fallaba, en cualquier tiempo, en cumplir con
sus obligaciones y tampoco cooperaba totalmente en la apli-
cacion de la Resolucion 1441, esto constituiria una nueva
violacion material.

7. Es claro que Iraq ha fallado en cumplir, y en consecuencia,
cuando se aprobo6 la Resolucion 1441, Irag estaba, y conti-
nda estando, en violacién material.

8. De esta manera, se revivio, hasta el dia de hoy, la autoriza-
cion del uso de la fuerza bajo la Resolucion 678.

9. Si se hubiera pensado la Resolucién 1441 en otros términos,
habria provisto que una decision adicional del Consejo de
Seguridad para sancionar la fuerza hubiera sido requerida.
Asi, todo lo que la Resolucién 1441 requiere es reportar al
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Consejo y discutir ante él, el incumplimiento de Iraqg, pero
no una expresa decision adicional para autorizar la fderza.

Los términos de la Resolucion 1441 favorecen estos argumen-
tos de varias maneras.

Primero, el preambulo, al expresamente referirse a la Resolu-
cion 678, provee de una base para la afirmacién de que esta Reso-
lucién se mantiene en vigor.

Segundo, aungue la Resolucion 1441 expresamente no autoriza
el uso de la fuerza, si adopté expresamente el lenguaje de “viola-
cién material” en una situacién, en donde todos los miembros del
Consejo de Seguridad, como Estados Unidos y la Gran Bretafa
entendieron lo que implicaba tal concepto, a saber, que una falla
fundamental para cumplir con las Resoluciones 687 y 1441 revivi-
ria la autorizacién contenida en la Resolucion 678.

Tercero, aunque la Resolucion 1441 requiere que el Consejo
convoque a “considerar la situacion y la necesidad de un total cum-
plimiento de todas las resoluciones relevantes del Consejo a fin de
asegurar la paz y seguridad internacionales”, ésta expresamente
no establece que se requiera una nueva resolucién para una accion
adicional. Esta omision posibilita al gobierno britanico argumen-
tar que: si esa hubiera sido la intencién, se hubiera provisto qué
necesitaba hacerse para restaurar la paz y seguridad internaciona-
les, pero no que consideraria el asunto. La seleccion de palabras
fue deliberada; una propuesta (mantenida por varios miembros del

15 “Statement by the Attorney General, Lord Goldsmith, in Answer to a
Parliamentary Question, Tuesday, 18 March 2003”, available online at http://
www.fco.gov.uk/servlet/Front=pagename=0OpenMarket/Xcelerate/ShowPage&c
=Page&cid=1007029394383&a=KArticle&aid=1047661460790 (3 de noviem-
bre de 2003)Times,Londres, 18 de marzo de 2003, p. 2.

16 Para una expresion anterior del concepto de Estados Unidos de la solici-
tud “de violacion material” a la Resolucién 687, ver: Matheson, Michael, “Le-
gal Authority for the Possible Use of Force Against Irdgherican Society of
internacional Law Proceedindg® (1998), p. 141.
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Consejo) en el sentido de que se requeriria una decisién del Con-
sejo no fue adoptada.

Sin embargo, otros aspectos de la Resolucion 1441 favorecen el
argumento contra la autorizacion, que pueden ser expresados de la
siguiente manera:

1. La Resolucién 687 (en una lectura en conjuncion con la Re-
solucion 686) puso fin a la autorizacién del uso de la fuerza
que el Consejo de Seguridad aprobo en la Resolucién 678:
asi, cualquier uso adicional de la fuerza requeriria una nueva
autorizacion. Esto fue particularmente claro en el paragrafo
conclusivo de la Resolucion 687 que establece que el Conse-
jo: “Decide permanecer ocupado de la materia y tomar las
medidas adicionales requeridas para la aplicacién de la Re-
solucion y para garantizar la paz y la seguridad en la region”.

2. Al grado de que la Resolucién 687 constituy6 un acuerdo de
cese del fuego, entre el Consejo de Seguridad e Iraq (aunque
el cese de fuego, en si mismo, se aplic6 a Iraq y a los “Esta-
dos de la Coalicién”). Una “violacion material” no reviviria
el derecho de la Coalicién de Estados al uso de la fuerza
porque ellos no fueron parte del acuerdo.

3. Aungue la Resolucion 1441 encuentra a Irag en violacion ma-
terial (y afirma que una violacion adicional constituiria una
violacion material adicional) en ningun punto especifica algu-
na consecuencia legal de tal circunstancia (descubrimiento).

4. La Resolucién 1441 no contiene las palabras claras: “uso de
todos los medios necesarios”, que tradicionalmente han sido
considerados vitales, para cualquier autorizacién del Conse-
jo de Seguridad.

5. Después de su adopcion, representantes de todos los miem-
bros del Consejo de Seguridad, incluyendo de Estados Unidos

17 “lraqg: Legal Basis for the Use of Force”, anexo a “Statement by the
Attorney General, Lord Goldsmith”, par. 11.
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y la Gran Bretafia confirmaron publicamente que la Resolu-
cién 1441 no contenia un uso de la fuerza “automaético”.

Los términos de la Resolucién 1441 favorecen esta argumenta-
cion de diferentes maneras. Primero, la referencia a la Resolucién
678 estd hecha en el contexto de “recordando” las resoluciones
previas, y en consecuencia, no se entiende facilmente como una
afirmacion de que la Resolucién se mantiene en vigor. Segundo,
la Resolucion 1441 evidentemente fracasa en especificar las con-
secuencias legales, si hay alguna, de encontrar una violacion ma-
terial, a pesar del hecho de que este concepto no es una parte
establecida por el derecho de las Naciones Unfdasrcero, la
Resolucion 1441 si establece que en el caso de un reporte de los
inspectores de las Naciones Unidas o de la IAEA, en el sentido de
gue habia incumplimiento, el Consejo “convocaria inmediata-
mente... a fin de tomar en cuenta la situacién y la necesidad de
total cumplimiento de todas las resoluciones relevantes del Con-
sejo afin de garantizar la paz y la seguridad internacionales”. Cuar-
to, a pesar de que el Consejo advierte de “serias consecuencias”,
otra vez, no emplea las palabras “uso de todos los medios necesa-
rios”. Finalmente, el Consejo declara su decision de “permanecer
ocupado del asuntd®.

Para un andlisis mas detallado de los respectivos argumentos se
deberia ahondar en el contexto y origen de las Resoluciones 678,
687 y 1441, la practica del Consejo de Seguridad y sus Estados
miembros desde 1990 en adelante y las opiniones de dos sucesi-
vos secretarios generales de Naciones Unidas.

18 18.UN Doc.S/PV. 4644,

19 El concepto de violacion material estd tomado de la Convencion sobre
derecho de los tratados. Ver: articulo 60, Vienna Convention on the Law of Trea-
ties, 1155 United Nations Treaty Series 38ternational Legal Material8 (1969),

679, disponible en linea en http://untreaty.un.org/ (3 de noviembre de 2003).

20 Para una serie de argumentos, desarrollados contra la existencia de la
autorizacion ver: Murphy, Sean D., “Assessing the Legality of Invading Iraq”,
Georgetown Law Journ®2 (proximamente, 2004).
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Sin embargo, mi punteo es que una argumentacion sea mejor
que la otra (buenos abogados internacionalistas pueden y van a
argumentar acerca de la legalidad de la guerra durante las décadas
gue vienen) sino que ambas argumentaciones, por lo menos, son
convincentes; y que la conviccion de cada una es mantenida por
las ambigledades en la Resolucion 1441 que casi fueron cierta-
mente pensadas, 0 por lo menos evidentes, a todos los miembros
del Consejo.

Adicionales evidencias de caracter intencional de las ambigtie-
dades aparecieron después de que la guerra de Irag comenzd. Por
ejemplo, en mayo de 2003,Fhancial Timegeporté que a fina-
les de febrero de ese afio, el embajador francés en Washington,
Jean-David Levitte, se reunié con el viceconsejero de Seguridad
Nacional, Stephen Hadley, para discutir los esfuerzos britanicos y
estadounidenses a fin de asegurar una “segunda resolucién”. De
acuerdo con dfinancial Times“Mr Levitte insté a Mr. Hadley a
abandonar la segunda resolucién. Ella, le advirtid, causaria un dafio
diplomético innecesario. Si ellos van a la guerra sin otra resolu-
cion, su legalidad seria nebulosa, en cambio si ellos iban por otray
fallaban, la legalidad seria indudabfé”Se informé que Lavitte
actuaba con instrucciones directas del presidente Jacques®hirac.
James P. Rubin reportd que Levitte también se entrevistd con el
vicepresidente Richard Cheney. De acuerdo con Rubin, Jean-Da-
vid Levitte, el embajador de Francia en Washington, le dijo a
Cheney en febrero que Washington y Paris simplemente deben de
“acordar con disentir”. De acuerdo con otros canales diplomati-
cos, el francés aconsejé a los americanos a eludir totalmente al
Consejo: su interpretacion (de la Resolucion 1441) es suficiente
(para justificar la guerra)”, ellos aconsejaron a Washington y “us-
tedes deben basarse en su interpretaéon”.

21 Baker, Geraret al., “Blair's Mission Impossible: The Doomed Effort to
Win a Second UN ResolutionFinancial Times29 de mayo de 2003, p. 17.

22 |dem

23 Rubin, James P., “Stumbling into WaFgreign Affairs82, nim. 5 (sep-
tiembre, 2003), 54. Confirmacién de este reporte puede ser encontrada en un
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IV. RAZONES POLITICAS POTENCIALESPARA LAS AMBIGUEDADES
INTERNACIONALES

Cada uno de los quince miembros del Consejo de Seguridad
pudiera haber tenido su propia, a menudo, compleja combinacion

de razones para aceptar la ambigiiedad de la Resolucién 1441. Por
ejemplo, Londres estaba profundamente consciente de su escepti-

cismo publico con respecto al grado y a la inminencia de la ame-
naza que lraq representaba y del indudable apoyo del primer
ministro Tony Blair a las politicas del presidente George Btish.

Un argumento creible, basado en las Resoluciones del Consejo de

Seguridad aliviaria algo de tal escepticismo al proveerse de una
aparentamprimatur de derecho internacional y asi de un grado
mayor de legitimidad multilateral. El gobierno britanico descuido

otros aspectos de la situacién, publicando expedientes sobre ar-
mas de destruccidn masiva en lrag que mas tarde, se reveld, fue-

ron plagiados o bien eran sospechd8og.presionando por una
“segunda” resoluciéon del Consejo de Seguridad que al final podria
no ser obtenid& Sin embargo, las ambigtiedades de la Resolu-

discurso del embajador del 25 marzo de 2003: Levitte, Jean-David, “France,
Germany and the U.S.: Putting the Pieces Back Together, Address at the Council
on Foreign Relations”, disponible en linea en http://www.cfr.org/publication.
php?id=5774 (3 de noviembre de 2003).

24 Eaglesham, Jean, “Bush Impedes Backing for Wridancial Times 14

de noviembre de 2002, p. 2 (resultados de las encuestas indicaron que 32 por

ciento de la poblacidn britanica consideré a Bush como una amenaza mayor

para la paz mundial que Saddam Hussein y que el 46 por ciento estuvo de acuer-

do con una caracterizacion de Blair como el “perro faldero de Bush”).

25 Hoge, Warren, “Blair Denies Misleading M.P.'s, Saying ‘We Did the
Right Thing’,” New York Time9 de julio de 2003, p. A10.

26 Proyectos filtrados de la “segunda” resolucion propuesta, indicaron que
ella tampoco habria incluido una autorizacién explicita del uso de la fuerza.
Ver: “U.S.-British Draft Resolution Stating Position on Iralyéw York Times
25 de febrero de 2003, p. A14. Sin embargo, Blair tuvo éxito en convencer a la
prensa britanica de que lo que mas importaba era la adopcobraldeier se-
gunda resolucién y no sus verdaderos términos. Ver, en general:eBalter
“Blair’'s Mission Impossible”.
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cion 1441 aportaron un recurso esencial: a pesar de varios proble-
mas de relaciones publicas (incluyendo una desagradable discu-
sion con Francia) el gobierno pudo, por lo menos, mostrar que el
uso de la fuerza no era demostrablemente ilegal. Y esto, las en-
cuestas lo indicaron, importaba mucho a los electores brit&ficos.

El gobierno de Estados Unidos también tenia un gran interés en
asegurar la aparente impresiéon de legitimidad multilateral. En el
otofio de 2002, una mayoria de americanos queria que la adminis-
tracion siguiera el asunto de Iraq a través de las Naciones Uni-
das?® y mientras muchos dentro de esa mayoria se pudieron
contentar simplemente con un esfuerzo de asegurar el apoyo de las
Naciones Unidas, la necesidad de mantener el apoyo de Londres,
constituy6 un gran incentivo para un resultado positivo de nego-
ciacion?® Blair le concedi6 a la administracion mayor credibili-
dad; lleg6 a estar mas alto que el mismo presidente en las encuestas
de Estados Unidos y proveyd una voz mas articulada a favor de la
guerra®® Sin embargo, el publico americano no parecia particu-

27 En la encuesta YouGoyv, realizada del 14-16 de marzo de 2003, el 76 por
ciento contesto positivamente a la siguiente pregunta: “Si el Consejo de Seguri-
dad de las Naciones Unidas decide lanzar una accién militar contra Iraq, ¢debe
la Gran Bretafia aportar tropas a tal accion? Pero so6lo 32 por ciento respondié
positivamente a la siguiente pregunta: “Si una mayoria en el Consejo de Segu-
ridad No respalda el uso de la fuerza contra Iraqg, y Estados Unidos lanza tal
accion ¢ debe la Gran Bretafia aportar tropas a la accién dirigida por Estados
Unidos?” YouGov Survey Results, “A Possible War in Iraq, Prepared for
Dimbleby, Jonathan-Showdown in Iraq”, 17 de marzo de 2003, disponible en
linea en http://www.yougov.com/ (visitada el 3 de noviembre de 2003).

28 En una encuesta dilew York Time€BS, realizada del 3-5 de octubre
de 2002, 63 por ciento contestd “esperar por los inspectores” cuando contesta-
ron a la siguiente pregunta: ¢Debe Estados Unidos tomar accion en contra de
Iraq bastante rapido o esperar y dar a las Naciones Unidas més tiempo para
conseguir que los inspectores de armas entren a Irag?” Ver Nagourney, Adam y
Elder, Janet, “Public Says Bush Needs to Pay Heed to Weak Ecorndaw”,

York Times7 de octubre de 2002, p. A 1.

29 Guha, Krishna y Harding, James, “UK Ready to Ignore UN Veto on Iraq
and Join US-Led War'Financial Times7 de marzo de 2003, p. 3.

30 Robinson, Stephen, “Prime Minister Is America’s Star of Breakfast TV”,
Daily Telegraph 27 de marzo de 2003, p. 9.
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larmente preocupado de si la guerra era permisible por el derecho
internacional, necesitaba una conviccion de que la guerra era ne-
cesaria! El continuo apoyo y la defensa de Blair pudieron haber
sido decisivos?

Paris y Moscu tenian incentivos financieros significativos para
impedir la guerra, en virtud de las deudas sustanciales que Iraq
tenia con ellog® Su acuerdo con la Resolucién 1441 era consis-
tente con sus intereses, en el sentido de que la Resolucion propug-
naba por la reanudacion de las inspecciones de armas, lo que a su
vez posponia la guerra y traia la posibilidad, aunque ligera, de un
cumplimiento total por parte de Iraq. Asi, los franceses y los rusos
también habrian estado pensando en otras consecuencias de la gue-
rra, incluyendo sus posibles efectos en el actual orden internacio-
nal® Su preocupacién habria sido aumentada por la postura del
presidente Bush del 1 de junio de 2002 de una extension del dere-
cho de autodefensa preventi?agomo posteriormente se detalld
en el documento del 20 de septiembre de 2002, denominado
National Security Strategy of the United States of Amé&fica
esto habria alcanzado un tono febril como resultado de la amena-

31 Tyler, Patrick E., “A New Power in the Streetblew York Timesl7 de
febrero de 2003, p. Al.

32 Harding, James, “US President Telephones World Leaders for a Fourth
Day in Succession in Battle to Get a Second UN Vdtefancial Times14 de
marzo de 2003, p. 2 (citando una investigaciorNdgional Journalmostrando
que el 77 por ciento de los estadounidenses dijo: “Nosotros necesitamos un
apoyo britanico en el caso de una guerra de Iraq”).

33 Boston, William, “Europe Shifts to Post-War Focu€hristian Science
Monitor, 20 de marzo de 2003, p. 3.

34 Fukuyama , Francis, “End of the Postwar Alliance Pattimiuri Shimbun
16 de marzo de 2003, p. 8.

35 Palabras del presidente George W. Bush en the 2002 graduation exercises
of the United States Military Academy, West Point, Nueva York, 1 de junio de
2002, disponible en linea en http://www.whitehouse.gov/news/releases/2002/
06/20020601-3.html (visitado el 3 de noviembre de 2003).

36 National Security Strategy of the United States, 20 de septiembre de 2002,
disponible en linea en http://www.whitehouse.gov/nsc/nss.pdf (visitado el 3 de
noviembre de 2003).
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za, hecha explicita en el discurso del presidente Bush a la Asam-
blea General el 12 de septiembre, en el sentido de que la organiza-
cion internacional llegaria a ser irrelevante si no se alcanzaba una
Resolucion del Consejo de Seguriddddmbos gobiernos esta-

ban concientes de que una guerra conducida por Estados Unidos y
el Reino Unido contra Iraq que hubiera sido justificada sélo con
base en la autodefensa contra una amenaza en desarrollo (como
opuesta a verdaderamente inminente) podria haber modificado el
derecho internacional consuetudinario (si la accion hubiera sido
ampliamente apoyada) o al menos, demostrando la voluntad de
dos, tradicionalmente fuertes, partidarios del derecho internacio-
nal para extender las reglas, asi podria haber debilitado las reglas
del derecho internacional en materia de paz y segufidan cual-
quiera de los dos casos, y con la importancia de Francia y Rusia
como Estados con veto, miembros permanentes del Consejo de
Seguridad, el papel central del Consejo de Seguridad habria sido
disminuido de una manera muy significativa.

En consecuencia, ambos Estados tenian un fuerte incentivo para
facilitar el impacto de cualquier guerra contra las reglas y las ins-
tituciones que gobiernan el uso de la fuerza, aun si esto significa
proveer a Estados Unidos y la Gran Bretafia con una mas creible
justificacion legal.

China, sin embargo, no es un acreedor importante de Iraq y
podria haber hecho calculos similares a los de Francia y Rusia,
como muchos de los miembros no permanefitédggunos como

37 President’s remarks at the United Nations General Assembly, 12 de sep-
tiembre de 2002, available online at www.whitehouse.gov/news/releases/2002/
09/20020912-1.html (visitado el 3 de noviembre de 2003).

38 Byers, Michael, “Preemptive Self-Defense: Hegemony, Equality and
Strategies of Legal ChangeJournal of Political PhilosophyL1 (2003): 171-

190; “Adoption of Policy of Pre-emption Could Result in Proliferation of Uni-
lateral, Lawless Use of Force, Secretary-General Tells General Assembly, “UN
press release SG/SM/8891", 23 de septiembre de 2003, disponible en linea en
http://www.un.org/News/Press/docs/2003/sgsm8891.doc.htm (visitado el 3 de
noviembre de 2003).

3% Buckley, Chris, “China Tiptoes Between Opposing the War and Not
Angering U.S.”, International Herald Tribun@5 de marzo de 2003, p. 4.
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Siria, mientras que por un lado se oponian vehementemente a la
guerra en Iraq, por otro, también estarian muy preocupados por
evitar el desagrado al reinante superpdtiéra Resolucion 1441

les permitié apaciguar a Estados Unidos, sin rendirse visiblemente
a sus demandas. El resultado final fue que las ambigiedades
intencionales de la Resolucién sirvieron a los intereses de todos
los miembros del Consejo de Seguridad, proveyéndoles de una
justificacion plausible para la guerra y manteniendo argumentos

legales en contrario.

V. LAS BASESDISCUTIDAS:
EL DERECHOY LAS POLITICAS DE INTERPRETACION

La mayoria de los abogados internacionalistas ven el derecho a
través de un prisma judicial. Y las cortes y tribunales deben de
emitir una decisién clara respecto de los argumentos que se le pre-
sentan: ellos no estan autorizados, en terminologia legal, a dictar
unnon liquerf! Los abogados internacionalistas, por lo tanto, tien-
den a creer que siempre hay una “respuesta correcta” y que sélo se
necesita para encontrarla una rigurosa evaluacion de las “fuentes”
del derecho internacional. Estas fuentes se encuentran en el articu-
lo 38(1) del Estatuto de la Corte Internacional de Justicia e incluye
a los tratados, el derecho internacional consuetudinario (formado
por la practica y la opinion legal de los Estados), los principios

40 Blanford, Nicholas, “Shrewd Syrians Still Sitting on the Fendéfiyes
(Londres), 29 de noviembre de 2002, p. 18.

41 Lauterpacht, Hersch, “Some Observations on the ProhibitiNooLiquet
and the Completeness of the Legal Order"Sgmbolae Verzijl: Présentées au
professeur J. H. W. Verzijl a 'occasion de son LXXX-ieme anniver§8ite
Agreeing to Disagreéslobal Gover-Byers. Final 3/22/04 1:04 PM p. 184. (The
Hague, Martinus Nijhoff, 1958), p. 196