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EL MANTENIMIENTO
DE LA PAZ EN

LA CARTA DE LAS
NACIONES UNIDAS

EINTE afos despuds de la finalizacidn
Vde la Primera Guerra Mundial y del es-

tablecimiento de la Sociedad de Naciones,
la accian combinada de los totalitarismos, la
inexistencia de un sistema de seguridad colecliva
realmente eficaz {pues la etectividad del instiluido
en el Pacto de la Sociedad de Maciones dependia
en dltima inslancia de la voluntad de los Estados,
a cuya iniciativa quedaba confiada la eventual
aplicacion de sanciones), y la irrespansabilidad
de los nacienalismos llevaron al desasire de
la Segunda Guerra Mundial.

El colapso del arden establecido por el Pacio
de la Sociedad de Maciones no produjo, sin
gmbargao, un sentimienlo de desesperanza
respecto de las posibilidades de la Organizacion
Internacional como medio de estructuracion
de la paz, sing, por &l contrario. la voluntad de
uno de los beligerantes. las Maciones Unidas
{denominacidn que para designar a los aliados
contra las Potencias del Eje aparece en la
declaracion suscrita por veintiséis Estadas el
1 de enero de 1942), deinstaurar, lras la victoria,
una nueva Organizacién Internacional mas
eficiente que |la Sociedad de Maciones, De este
modo, las polencias aliadas contra el Eje, y en
especial 10s Esladoes Unidos de America, el
Reinc Unido de Gran Bretana y la URSS, con-
certaron tanto sus planes de guerra coma sus
programas para la paz, bajo el lema de Irabajar
juntas en la paz al igual gue unidos hacian la
guerra

Las Maciones Unidas surgieron, por consi-
guiente, caoma ung coalicién para la guerra, s
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bien con el propdsita explicito de colaborar en
la prganizacion de |a paz cuanda concluyeran
las hostilidades.

Ce hecho, las decisiones sobre la marcha
de la guerra y |a futura organizacion de la paz
sa tamaban por Roosevell y Churchill, a quienes
en ocasiones se incorporaba 5talin, a veces
Chiang Kai-Shek, y muy rara vez el General De
Gaulle. Un humorista britanico legd inclusg
a publicar una caricatura en la qua Churchill,
Roosevealt y Stalin aparecian formandoe la San-
{isima Trinidad, quedandao difuminado el Espiritu
Santa sin que pudiera determinarse con clarndad
quien era guén. Pero la idea de que a5 destinos
del mundo, después de la guerra, pudieran ser
decididos por el triunvirato integrado por los
Estados Unidos, el Reino Unido de Gran Bretlana
y la URSS, provocd vivisimas reacciones, 1anto
en distinlos medios de opinidn de los Estados
Inidos de América y de Gran Bretana como
en diversos Estados europeos e hispanoame-
ticanos, el Ministro de Asuntos Exleriores del
Gobierno en el exiho de los Paises Bajos, por
gjemplo, llegd a alirmar que "no podemaos ir
proclamando la democracia como proposito
y finalidad de la guerra y practicar el mando
de los pocos'.

La inercia histérica y €l peso del pasado, sin
embargo, explican, aungue no justitiquen, |a
accién de gobierno mundial que las grandes
potencias pretendian asumir y de hecha asumian
iras las guerras napolednicas, en efecto, el
Congreso de Viena, en 1815, nunca delibero
en pleno pues los asuntos se sometian a una
primera decision de las cuatro potencias grin-
cipales [Austria. Inglaterra, Prusia y Busia) gue
g veces permiliercn la parlicipacion de Francia
y Espafia y en contadas ocasiones la de Portugal
y Suecia. Del mismo modo, la Santa Alianza y
el Concierto Eurppan fueran expresiones his-
ldricas de la accion de Gobierno de las Grandes
Potencias durante el siglo X1X. En 1919, por
Gltimo, tras la Primera Guerra Mundial, las
decisiones claves en la Conferencia de Paris
las adoplaban &l Presidente Wison y los Jefes
te Gobierng de Francia y el Reino Unida de
Sran Bretafda. a los gue a veECes S unian |0s
representantes da ltalia

El Consejo de |a Sociedad de Maciones, por
otra parie, fue una especia de nuevo cancierta
de las grandes polencias pues estuve integrada
par miembros permaneantes, representantes
de las principales polencias aliadas v asociadas,
y miembros temporales, elegidos por la Asamblea
de la Sociedad de Nacionas

Los esfuerzas para la creacion de una nueva
Organizacion Internacional culminaren én la

Conferencia de San Francisco. en la gue s
firmao la Carta de las Naciones Unidas, tratado
canstitulive de la Orgamizacion de las Naciones
Unigas.

Convocada por las grandes poiencias, 1a
Conferencia se inicid cuanda la derrota del Eje
parecis sequra, pert nd inminente, por el deseo
de que la colaboracion para la guerra sirviera
de base a la organizacion de la cooperacian
para la paz: las hostilidades. en efecto, con.
tinuaban en todos los frentes ya que la capi-
tulacion de Alemania ng luvo legar hasta co-
mienzos de mayo de 1945 y |a del Japon hasta
el 15 de agoslo de 1945, por lo que la Carla de
las Maciones Unidas, firmada €l 26 de junio de
1945, es anterior a la viclona final y a la utilizacion
del arma nuclear.

La Conferencia trabajd sobre |a base de las
propuestas adoptadas en la Conferencia da
Dumbarton Oaks, celebrada en 1944, an la gue
las grandes potencias habian glaborado el
esquema basico de la fulura arganizacian. Tales
propuaslas estaban presididas por |la idea ce
seguridad, expresaban la accidon dominante
de las grandes polencias, y en ellas resaltaba
la alirmacion de que el 4rgano esenclal de
la nueva organizacién internacional a crear
seria el Consejo de Seguridad, drgano res-
tringidie en el que las grandes polencias lendrian
la condicion de miembros permanenies,

Las cuatro grances patencias parucipantes
en la Conferencia de Dumbarton Oaks no habian
logrado, sin embarge, un acuerde respecto de
la forma de voiacion en el Consejo de Segundad,
cuestion que solo fue resueita por Roasavell,
Churchill ¥ Stalin en la Conferencia de Yalla,
en febrero de 1945, en |a que se llego al siguiente
compromiso respecico de la volacidn en el
Consejo de Seguridad de la tutura Crganizacian
de las Naciones Unidas:;

1. Cada miembro del Consejo de Seguridad
tendra un solo volo.

2. Las decisicnes del Consejo de Segunidad
cobre cuestiones de procedimiento sa
haran por el voto afirmativo de siete
miembros,

3. Las decisionas del Consejo de Seguridad
saohre {odas fas demas cuestiones se
haran por 2l voto afirmative de siele
miemiboros, comprendiendo 0% volos Soin-
cidentes de los miembros permanantes.

La soclucidn adoptada en Yalta seguia una
propuesla norteamericana de 15 de diciembre
de 1944, inspirada por el deseo de evilar a toda
costa que el 3enado de los Eslades Unigas no



CUADERMOS DE LA GUARDILA CIVIL

=

ratiiicase en su dia el tratado constilutivo de
la nueva Orgamizacién Internacional, como
haoia ocurrido en 1319 con el Pacto de la
Sociedad de Maciones,

Se frata de la regla de la unanimidad de las
grandes polencias, miembros permanentes
del Consejo de Seguridad, generaimenta
conocida como derecho de veto a pesar de
gue esta expresion no figure ni en el compromiso
de Yalta ni en la Carla de las Naciones Unidas.

El peso palitico de las propuaslas de Dum-
parton Oaks v del acusrdo de Yalla en la Con-
terencia de San Francisco es innegable, por
Io gque ha podido decirse, con indudable acierta,
gue la Conferencia de San Francisco esluvo
regida por &l direciorio de las grandes potencias.
Pero no es pasible ignorar gue las Naciones
Linidas surgieron originariamente como una
coalicidn para la guerra, que la Conferencia
se inicid el mismo dia en que los rusos lle-
gaban a Berlin, y que esiuvo dominada por
el clima de una guerra en la que el esfuerzo
mas importanie gravitaba sobre las grandes
polencias,

El pie forzado de Yalta provocd una fuerte
reaccidn en la Conferencia de San Franciscao,
¥a que muchos de los cincuenia Eslados par-
ticipantes se opusieron al privilegio de las
grandes potencias. Tuvieron gue inclinarse,
sinembargo, ante el argumento de que sin |a
regla de la unanimidad de las grandes potencias
en fas votaciones del Consejo de Segunidad,
no habria Organizacion de las Naciones
Unidas.

La Organizactan de las Naciones, por lanig,
fue concetnda con una tinalidad primordial: el
mantenimiento de la paz v la segundad inter-
nacionales. Para ello fue dolada de competencias
que le permiten intervenir, &n nomiare del interés
colectivo, én todo conflicto que pueda poner
en pelaro la paz v la seguridad internacionales
(Capitulo VI de la Carta: arreglo pacifico de
conlroversias y situaciones), asi como en los
casos de amenazas a la paz, quebrantamienios
de la paz ¢ aclos de agresion, respeclo de los
gue el Consejo de Seguridad puede recomendar,
& incluso decidir {a diferencia del Consejo
de la Sociedad de Nacliones), unz accion
colectiva que pusde expresarse tanto en medidas
no militares como en medidas militares, si las
primeras resultaren inadecuadas {Capitulo V|
de la Carta; accion en caso da amenaza a la
paz, quebrantlamientos de la par 0 aclos de
agresion, en especial articulos 41 v 42 de la
Carla)

Par ofra parte. con el in de asegurar accion
rapida y eticaz por parle de las MNacionas Unidas,

los Estados miembros confieren al Consejo de
Seguridad, en los terminos del apartado 1 del
articulo 24 de la Carta. “la responsabilidad
primardial de mantlener la paz y ta segunidad
inlernacionales, y ragonocen que el Consejn
de Sequridad actda a nombre de ellos al des-
empefar las funciones que fe imponeg aguella
responsabilidad”

Los Estados miembros de las Naciones Unidas,
ademas, segun dispone el articulo 25 de la
Carta, convienen en aceptar y cumplir las
decisiones del Consejo de Saguridacg

La Organizacidn de las Naciones Unidas, sin
embargo. ng bene la misidn de solucionar todas
las crisis imMemacionales; por el contrario, la
Carta de las Maciones Unidas reconoce expre-
samente los limiles de la Crganizacion al dis-
poner 1.} que ha de fratarse de controversias
susceptiblas de poner en peligro el mantanimiento
da la paz y seguridad internacionales o de
siluaciones que puedan conducir a fricoion
internacional o dar origen a una controversia
cuya prolengacion pueda poner en peligro sl
mantenimienta de |a paz y seguridad interna-
cionales (articulos 33 y 34 e la Carta), 2 que
la Qrganizacion Unicamente liene compelencias
para recomendar los procedimientos o mé-
fedos de arreglo pacifico que considere mas
adecuados (articulos 33.2 v 36). v stlo excep-
cionaimenta, cuando la conbinuacian de la
conlrovarsia sea realmenle susceplible de
paner &n peligra el manienimiento de la paz y
seguridad internacionales (articulo 37.2), a =i
la solicitasen todas las parles en una controversia
{arliculo 38). podra recomendar los términos
de arreglo pacilico que considere gapropiados.

Si el mecanisma de arreglo pacifico de can-
traversias v situaciones fracasara y llegara a
producirse una amenaza a la par, un quebran-
tamiento de |a paz o una agresion, la Carla de
las Maciones Unidas preve un mecanismo de
Accion colectiva en cuya aplicacion el Consajo
de Seguridad, y unicamentie él, delerminara
la existencia de alguno de aquellos supueslos
¥ recomendara o decidira que medidas seran
lamadas para manlener o restablecer |a paz
y la seguridad inlernacionales (Capitulo VI de
la Carta)

La Organizacian de las Naciones Unidas, por
consiguiente, a diterencia de la Sociedad de
Macionas, hene ef poder de adoptar decisiones
obligatorias en arden al mantenimiento de |
paz y segundad intermacionales. De este modo
ia traves de tas medidas provisionales previstas
en el articulo 40 da la Caria, las medidas co-
leclivas gque no impliguen 2! uso de la fuerza
armada del articulo 41 y las que impliquen el
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usa de la fuerza armada del arliculo 42), la Carta
de las Maciones Unidas organiza un sistema
de seguridad colectiva concebido como
conjunto de obligaciones de los Estados
miembros (articulos 24, 25, 45, 48 y 49 de
la Carta).

4. Este sistema de seguridad colectiva, sin
embargo, esté condicionado por dos datos que
no es posible ignorar;

Al De una parte, el derecho de velo de las
grandes potencias, miembros permanentes del
Consejo de Seguridad, en funcion del com-
promiso de Yalla recogido expresaments en
el apartado 3 del articulo 27 de la Carta, que
en su redaccidn originaria de 18945 disponia
que las decisiones del Consejo de Sequridad
en cuestiones gue no fuesen de procedimento
serian tomadas por el volo afirmative de siete
miembros (hoy nueve, iras la ampliacion a
guince, en 1963, del numero de Eslados
miembros del Consejo, orginariamente com-
pueste por once miembros), incluso los votos
afirmativos de todos los miembros perma-
nentes.

B} De otra, la relevancia del consentimiento
y de la voluntad de los Estados miembros de
las Maciones Unidas respecto de fa puesta a
disposicion del Consejo de Seguridad de fuerzas
armadas nacionales en los supuesics de medidas
colectivas que impliquen el uso de la fuerza
armada (articulo 43 de la Carta). Los Esladaos
miembros de las Macionas Unidas, en efecto,
se comprometen a poner fuerzas armadas a
disposicion del Consejo de Seguridad, pero a
fraves de convenios especiales que seran
negociados a Iniciativa del Consejo, y de los
que, en la praclica, ninguno ha sido concluido
hasta hoy.

La Carta de las Maciones Unidas, por con-
siguiente, introdujo una importante innovacion
respecio del Pacto de la Sociedad de Maciones,
al parmitir gue en relacion con el mantenimiento
de |la paz y seguridad internacionales el Consejo
de Seguridad pueda adoptar decisiones obli-
gatorias, y no sélo recomendaciones, por
mayoria cualificada. Pero con la condician
de que ningan miembro permanenie se
oponga, ya qua si un miembro parmanente vota
en cantra, el Consejo de Seguridad quedara
paralizado y el proyecto de resolucion no sera
adoptado cualguiera sea el numero de Estados
miembros del Consejo gue haya volado en favar,

En otras palabras, lodo el sistema de seguridad
colectiva instituido en la Carta de las Maciones
Unidas fue concebido sobre la base de un
postulado fundamental: la unanimidad de las

grandes potencias. No porque ingenuamente
se creyera que dicha unanimidad se daria
normalmente, sino porgue se pensd que la
Organizacion podria hacer frente a pertur-
baciones de la paz y crisis internacionales
en las que las grandes potencias no estuviesen
directamente implicadas y respecto de las
que, en consecuencia, pudieran estar de
acuerdo en actuar o, al menos, en tolerar una
accion colectiva.

Frenle a la acusacion de irrealismo e inge-
nuidad gue frecuentemente se hace a los "padras
fundadores” de |la Organizacion de las Naciones
Unidas, la verdad es que, por &l contrario,
tuvigron &l realismo de comprender que el
sistema de seguridad colectiva establecido
en la Carta anicamente podria funcionar si
las grandes polencias estaban de acuerdo,
¥ no si una, o algunas de ellas, se oponia
ejerciendo su derecho de veto.

Se podra o no estar de acuerdo con esie
hecho; pero no puede ignorarse que esla re-
cogido en la Carla, ya que es51a no Se propusoc
grganizar un mecanismo de coercion y de
accion colectiva capaz de ser empleado, incluso,
para controlar a las grandes polencias, En ofras
palabras, la Carta de las Naciones Unidas previo
expresamente que la Organizacion no podra
intervenir en aquellos conflictos en los gue las
grandes polencias se enfrentasen direcla o
indirectamente, unas contra olras, ya gue iodo
s esquema de seguridad colectiva se concibid
con relacion a las crisis internacionales en las
gue las grandes polencias no estuviesen an-
frentadas y en las que, por tanto, serfa posible
gue cooperaran enire si en una accién co-
lectiva decidida o recomendada por el Consejo
de Seguridad.

Este es un dato esencial para la comprension
de la Carta, tal como esla fue adoptada en 1945
y lal como es todavia hoy. Cierto que, coma
podra verse en olros ensayos de este numero
manogratico, las Maciones Unidas han intentadao
otras modalidades de accion y de prasencia
en arden al manlenimiento de la paz y segurndad
inlernacionales, desde la Resolucion Unidos
para la paz, en 1950, a las Operacionas de las
Maciones Unidas para el Manlenimienlo de la
Paz, de caracter prevenlivo vy no coercitivo y
que, por tanto, no se fundamentan juridicamenta
en el Capitulo V1| de |a Carta; cierto igualmenta
que, como consecuencia de los cambios en
las relaciones imMernacionales que el fin de la
guerra fria ha traido consigo, ningdn veto ha
sido utilizado desde el 31 de mayo de 1980.
Pero la posibilidad sigue inscrita @n la Carta
de las Naciones Unidas (adicula 27.3), ¥ conviens
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no olvidarla ala ligera; como se decia en la
exposicion de las delegacionas de las cuatro
potencias [China, Estados Unidos de América,
Reino Unido de Gran Bretafia y 1a URSS), a las
que se asociaba plenamente la delegacidn de
Francia, con ocasidn de la convacalona de la
Conferencia de San Francisco,

"dadas las responsabilidades primordiales
de los miembros permanentas, no cabe
esperar, en la etapa actual de las con-
diciones del munda, que aquéllos asuman
la abligacidn de actuar en una materia
tan grave como el mantenimiento de |a
paz y la seguridad inlernacionales, an
gjecucidn de una decision n la que no
hayan conseniido. Far consiguiente., s
se guiere hacer posible el procedimiento
de volo mayaoritario en el Consejo de
Seguridad, el dnico métode practico con-
sisle en prever, para las decisiones que
no son de procedimiente, la unanimidad
de los miembros permanentes mas los
volos de al menos dos de los miembros
no permananies’’ (United Mations Con-
ference on International Organization
Documents, vol 11, paginas 710-714.
Eltexto se refiere a “los volos de al menos
dos de |as miembros no permanentas
perque ariginariamente el Consejo de
Seguridad estuvo compuesto por once
miembros ¥ 1a mayoria requerida era de
siela votos),

Podra hoy discutirse, y s& discute, si los
Eslados que en 1945 fueron expresamente
designades en el articulo 23 de la Carta como
miembros permanentes del Consejo de Seguridad
(China, Estados Umidos de América, Francia,
Reina Unide de Gran Brefafa y la URSS), porgue
habian ganado la Segunda Guerra Mundial {esta
es, las guerras que conocemos con esa deno-
minacidn, pues en realidad fueran varias guerras
con distintos beligeranies como pong de ma-

nifiesto el hecho de gue la URSS no declard
la guerra al Japon hasla las postrimerias de
la conilienda). deben continuar siendo los
miembros permanentes del Conse]o, o los
unicos miembros permanentes, dados los
formidables cambios que han tenido lugar en
casl cincuenta afios de vida de las Naciaones
Unidas. Lo que no creo que pueda discutirse,
en cambic, g5 la verdad v el realismo gue
enciarran las palabras de la expaosicion de las
potencias invitantes a la Conferencia de San
Francisco gue anles he recogido.

La segundad colectiva na &5 la dnica funcidn
que las Naciones Unidas, en tanta que institucion
palitica para la cooperacion permanenie e
institugionalizada, pueden llevar a cabo en las
relaciones internacionales, maxime n un mo-
mento en el que el enfrentamiento ideclégico
global entre |as bloques, es decir, la guerra fria,
ha quedado superado histaricamente. Servir
como estructura institucional de una incipients
comunidad internacional, interdependiente y
salidaria, enfrentada a problemas giobales que
deben ser planteados globalmente en la bus-
queda de soluciones iguaimente globales, as
sin duda otra de sus lunciones; como lambign
lo es. y con relevancia indisculible, servir de
instrumenio para la negociacion, como me
esforcé en poner de mamitiesto en mi cursa de
1990 en Viloria-Gasteiz ("Las Macionas Unidas
anle la década de los noventa”, Qursos de
Dereche Inlernacional de Vitoria-Gasteiz,
1990, paginas 17 a 58), ¥ en mi libro El Derecho
internacional en perspecliva historica (Madrid,
1991, Capitulo V)

Perg en mundoe tan complejo comao el actual,
menos rigido que el de la guerra fria, pero acaso.
por paraddjico que esto pueda parecer, mas
inseguro y mas inestable, nadie puede ignorar
la funcian gue las Naciones Unidas pueden
llevar a caba en orden al mantenimiento de la
paz v la seguridad infernacionales. ni. obviamente,
los problemas politicos y juridicos que asta
tuncion entrafia.
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