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I. INTRODUCCION

Estados Unidos es el principal deudor en la financiacién de la Organizacién
de las Naciones Unidas (ONU) y de sus operaciones de mantenimiento de la paz
(OMPs), pero también es cierto que es su principal contribuyente con notable di-
ferencia sobre el resto de los Estados miembros de 1a Organizacién universal. El
objeto de estudio de este articulo consiste en analizar la aportacién que realiza
Estados Unidos a estas misiones internacionales de mantenimiento de la paz. En
este sentido, y comoquiera que el papel de las Fuerzas Armadas estadounidenses
en las operaciones de paz de las Naciones Unidas es una cuestién mas politica
que juridica, vamos a estudiar primeramente el contexto legal de ese pafs, junto
con la distribucién de competencias entre los poderes legislativo y ejecutivo es-
tadounidenses, para pasar luego a centrarnos en su participacion en las misiones
de paz de laONU y, en concreto, examinar con mayor profundidad los elemen-
tos de un instrumento trascendental de la politica nacional estadounidense en
esta materia, la Directiva Decisién Presidencial 25 de mayo de 1994, que inclu-
ye algunos criterios rigurosos de revisién del apoyo o la participacién norteame-
ricana en dichas operaciones, al considerarlas como un medio de posible promo-
cién de los intereses de seguridad nacional.

* Profesor asociado de Derecho internacional piiblico de la Universidad Auténoma de
Madrid
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II. EL MARCO LEGISLATIVO ESTADOUNIDENSE

La participacién de este pais en las operaciones de mantenimiento de la paz
-principalmente de Naciones Unidas- se encuentra enmarcada en una estructura
juridica comprehensiva recogida en la Carta de Naciones Unidas, las resolucio-
nes del Consejo de Seguridad, la Constitucién de Estados Unidos, y diversos
cuerpos legales domésticos, como la Ley de Participacién en Naciones Unidas o
la Ley de Asistencia Exterior'; y en este sentido, vamos en primer lugar a estu-
diar de forma m4s pormenorizada este marco juridico propio norteamericano:

1. En primer lugar, y si bien el Congreso cuenta con el poder de declarar la
guerra’, el Presidente disfruta de una amplia autoridad constitucional indepen-
diente, en su calidad de Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas’ y Jefe del
Poder Ejecutivo con responsabilidad de direccién de los asuntos exteriores esta-
dounidenses -donde disfruta de un grado mayor de libertad y discrecionalidad que
en los temas internos y posee capacidad de celebracién de tratados internaciona-
les con el consentimiento del Senado*-, para desplegar fuerzas militares en orden
a tomar parte en, o apoyar, operaciones de paz, cuando él lo considere necesario
para proteger ciudadanos de ese pafs u otros intereses de seguridad nacional de
Estados Unidos, como por ejemplo sucedio con el despliegue de tropas norteame-
ricanas en Somalia o en Haiti®. A partir del texto constitucional, los Poderes Le-
gislativo y Ejecutivo se han visto compelidos a buscar un equilibrio entre ellos en

! Comoquiera que Estados Unidos acoge la teoria dualista con respecto a la incorpora-

ci6n del Derecho internacional en su derecho interno, resulta imprescindible tomar en consi-
deraci6n su ordenamiento juridico deméstico. Vid. G.K. WALKER, "United States National
Security Law and United Nations Peacekeeping or Peacemaking Operations", Wake Forest
Law Review, vol. 29,1n° 2, 1994, p. 470; y en general F.L. MORRISON, "Legal constraints on
United States participation in peacekeeping activities”, International Peacekeeping
(Kluwer), vol. 2, n°4, 1995, pp. 78-81.
2 Articulo 1.8, para.11, de la Constitucién de Estados Unidos.

Articulo 2.2, para.l1, de la Constitucién estadounidense.

4 Art.2.2, para.2, de la Constitucién. Véase en general H.J. POWELL, "The President's
Authority over Foreign Affairs: an Executive Branch Perspective", George Washington Law
Review, vol.67, 1999, pp. 527-576.

> Vid. Ph.R. TRIMBLE, "The President's Constitutional Authority to Use Limited Military
Force", American Journal of International Law, vol. 89, n° 1, 1995, pp. 84-87; Th.M. FRANCK,
"The Security Council Unleashed? Post-Cold War U.N. Peacekeeping and Prospects of U.S. Par-
ticipation" en M.K. YOUNG & Y. IWASAWA (eds.), Trilateral Perspectives on International
Legal Issues: Relevance of Domestic Law and Policy, Transnational Publishers, Irvington, 1996,
pp- 491-494; y en general D. KAYE, United Nations Military Forces: the UN Charter and the
United States Constitution, American Bar Association, Washington, 1994.

3.
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la conduccién de las relaciones exteriores que resultara compatible con las necesi-
dades politicas®. Con el tiempo, se ha ido expandiendo la autoridad constitucional
del Presidente debido en gran parte a no haberse enfrentado a restricciones ni obs-
taculos juridicos de consideracién al emprender acciones militares independien-
tes, en el sentido de contar con el asentimiento consuetudinario del Congreso y 1a
ausencia de doctrina judicial alguna de control, hasta el punto de considerarse le-
gitimado a reclamar amplios poderes en la conduccién de 1a guerra’.

2. En segundo lugar, la Ley de Participacién en Naciones Unidas de 1945
(enmendada en 1949)%, subraya la autoridad constitucional y legislativa del

& Vid. WM. REISMAN, "War Powers: The Operational Code of Competence" en L.
HENKIN, M.J. GLENNON & W.D. ROGERS (eds.), Foreign Affairs and the U.S. Constitution,
1990, p. 75; G.K. WALKER, "United States National Security Law and United Nations
Peacekeeping or Peacemaking Operations”, Wake Forest Law Review, vol. 29, n° 2, 1994, p. 473
y ss. El equilibrio de poderes en esta materia entre el Congreso y el Presidente siempre ha estado
plagado de ambigiiedades y tensiones. J.E. STROMSETH, "Rethinking War Powers: Congress,
the President, and the United Nations", Georgetown Law Journal, vol. 81, 1993, p. 597 y ss.

™ Vid. M.J. GLENNON & A R. HAYWARD, "Collective Security and the Constitution:
Can the Commander in Chief Power Be Delegated to the United Nations?", Georgetown Law
Journal, vol.82, n°4, 1994, pp. 1587-1588 y 1590-1593; M.J. GLENNON, Constitutional
Diplomacy, Princeton University Press, Princeton, 1990, pp. 54-66; D. KAYE, United Nations
Military Forces: the UN Charter and the United States Constitution, American Bar Association,
Washington, 1994, p. 30 y ss.; G.K. WALKER, "United States National Security Law and United
Nations Peacekeeping or Peacemaking Operations", Wake Forest Law Review, vol. 29, n° 2,
1994, p. 442 y ss.; R H. HOSKINS, "One Tin Soldier: A New Look at the Constitutionality of
Placing United States Soldiers Under the Command of the United Nations", University of Dayton
Law Review, vol. 22, 1996, p. 129 y ss. Muy pocas veces han sido demandados por via judicial los
poderes presidenciales de Comandante en Jefe, y casi siempre los tribunales consideraron que era
materia no justiciable, como por ejemplo en los casos United States v. Curtiss-Wright Export
Corp. -299 U.S. 304 (1936)- o Dellums v. Bush 752 F. Supp. 1141 (D.D.C. 1990)-. Vid. D.N.
REINHARDT, "The United States Military and United Nations Peacekeeping Operations”,
Houston Journal of International Law, vol. 19, n° 1, 1996, pp. 274-278; Th.M. FRANCK,
Political Questions, Judicial Answers, 1992, pp. 45-60; M.J. GLENNON, Diplomacia
~onstitucional, Fondo de Cultura Econémica, México, 1996, pp. 43-63. No obstante, el hecho de
que una decision judicial no prohiba la direccién de la guerra por el Presidente no significa que tal
conducta sea necesariamente constitucional. Th.M. FRANCK, cit., 1992, pp. 54-70.

8 Ta Ley de 29 de diciembre de 1945 se encuentra en Public Law n° 264, codificada en
el Cédigo de Estados Unidos, 22 U.S.C. § 287-287e; y las enmiendas de 1949 (Ley de 10 de
octubre de ese afio) en Public Law n° 341, codificada en 22 U.S.C. § 287d-1. Pueden verse
asimismo J.E. STROMSETH, "Rethinking War Powers: Congress, the President, and the
United Nations", Georgetown Law Journal, vol. 81, 1993, pp. 614-620; L. FISHER, "The
Korean War: On What Legal Basis Did Truman Act?", American Journal of International
Law, vol. 89,n° 1, 1995, pp. 29-32.
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Presidente de Estados Unidos, al ser el Comandante en Jefe de las Fuerzas Ar-
madas, para apoyar y participar en operaciones de paz de la ONU. En concre-
to, el Presidente est4 autorizado a negociar acuerdos especiales con el Consejo
de Seguridad onusiano en virtud del articulo 43 de 1a Carta de Naciones Uni-
das, al objeto de poner a su disposicién algunas unidades de sus Fuerzas Ar-
madas. La conclusién de estos acuerdos especiales estard sujeta a su aproba-
cién legislativa por el Congreso®, pero ya no serd necesaria autorizacién
legislativa adicional cada vez que el Presidente desee disponer inicamente de
las fuerzas militares previstas en ese acuerdo ex articulo 43 -y sélo esas fuer-
zas, facilidades y asistencia ya fijadas convencionalmente- ante cada peticion
concreta del Consejo de Seguridad'®. Por otro lado, el Presidente también pue-
de, a solicitud de Naciones Unidas y si €l lo considera compatible con el inte-
rés nacional, autorizar diversos modos de apoyo a las actividades de Naciones
Unidas que estén especificamente dirigidas al arreglo pacifico de las contro-
versias y no supongan el empleo de fuerzas militares previsto en el Capitulo
VII de la Carta de San Francisco -y por tanto sin precisar autorizacién previa
del Congreso-, como por ejemplo, proporcionar a la ONU distinto personal de
las Fuerzas Armadas estadounidenses para servir en calidad de observadores,
guardias u otro puesto no de combate, hasta un limite méximo total de 1.000
efectivos de forma simultinea (articulo 7.a de la Ley de Participacion, tras su
enmienda de 1949)""; de hecho, dicho articulo 7.a de la Ley de Participacién

% Articulo 6 de esta Ley de Participacién en Naciones Unidas, codificado en 22 U.S.C.

§ 287d, de conformidad con el articulo 43.3 in fine de la Carta de San Francisco.

1022 U.S.C. § 287d. Vid. G.K. WALKER, "United States National Security Law and
United Nations Peacekeeping or Peacemaking Operations”, Wake Forest Law Review, vol.
29, n° 2, 1994, p. 460; D. KAYE, United Nations Military Forces: the UN Charter and the
United States Constitution, American Bar Association, Washington, 1994, p. 36. No puede
decirse que la Carta de Naciones Unidas vulnere la Constitucién de Estados Unidos, ni afecte
al poder exclusivo del Congreso para declarar la guerra, pues las medidas coercitivas arma-
das previstas en el articulo 42 de la Carta onusiana no constituyen una "guerra” sino una "ac-
cién internacional de policia". Ibidem, p. 36. Como sabemos, nunca han llegado a suscribirse
los acuerdos especiales previstos en el articulo 43, por lo que tampoco ha llegado a aplicarse
el tenor literal del articulo 6 de la Ley estadounidense de Participacién en Naciones Unidas, si
bien eso no autoriza al Presidente a implementar la Carta de modo totalmente discrecional.
Vid. D.N. REINHARDT, "The United States Military and United Nations Peacekeeping
Operations", Houston Journal of International Law, vol. 19, n° 1, 1996, pp. 262-264.

- 22 U.S.C. § 287d-1 (a)(1). Tal personal ser4 considerado en servicio activo a todos
los efectos, incluyendo la percepcién del sueldo 'y los complementos, asf como todos los be-
neficios y asignaciones a los que tenga derecho como personal de las fuerzas armadas de Es-
tados Unidos. Ademds, y con autorizacion del Presidente -facultad delegada al Secretario de
Defensa por la Orden Ejecutiva n°10206, de 19 de enero de 1951 (16 F.R. 529)-, ese personal
puede aceptar el cobro directamente de Naciones Unidas de todos o algunos de los complementos
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constituye la disposicién normativa mas ficilmente utilizable como base juri-
dica del despliegue de militares estadounidenses en las OMPs de Naciones
Unidas, verbigracia en la operacién de mantenimiento preventivo de la paz en
la Republica ex-Yugoslava de Macedonia'?. Sin embargo, no todos los autores
estdn de acuerdo en que el Presidente tenga autoridad para desplegar unilate-
ralmente - sin autorizacién del Congreso- fuerzas militares estadounidenses
en OMPs de Naciones Unidas, llegando a remontarse al rechazo del Senado a
autorizar la ratificacién del Pacto de la Sociedad de Naciones'.

Asimismo, el Presidente esta autorizado a facilitar servicios, medios u
otra asistencia del Departamento de Defensa, o destinar sus fondos para la ad-
quisicién y/o sustitucién de dicho material, servicios o facilidades'. En la
préctica, el Presidente ha venido utilizando esos poderes para suministrar per-
sonal, material, transporte aéreo u otros servicios en el apoyo a distintas opera-
ciones de paz de Naciones Unidas, como las de Somalia, Mozambique o Bos-
nia-Herzegovina. Como vemos, esta Ley de Participacion resulté el fruto de
un esfuerzo intenso de cooperacidn entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo
en la distribucién de competencias para la participacién de fuerzas armadas en
operaciones militares de Naciones Unidas'’.

o beneficios relativos a ese puesto. Vid. D.W. WAINHOUSE y otros, International Peace-
keeping at the Crossroads. National Support-Experience and Prospects, The Johns Hopkins
University Press, Baltimore, 1973, pp.36-38, 56-61 y 278.

12 Véanse el ofrecimiento de Estados Unidos (doc.S/25954 y Add.1) y la respuesta del
Consejo de Seguiridad -res.842 (1993)-; J.E. STROMSETH, "Rethinking War Powers: Con-
gress, the President, and the United Nations", Georgetown Law Journal, vol. 81, 1993, pp.
657-658; y G.K. WALKER, cit., 1994, pp. 459-460.

3 D.N. REINHARDT, "The United States Military and United Nations Peacekeeping
Operations", Houston Journal of International Law, vol. 19,n° 1, 1996, p. 246 y ss.

1422 U.S.C. § 287d-1 (a)(2 y 3). Por la mencionada Orden Ejecutiva n° 10206, de 19 de
enero de 1951 (16 F.R. 529), el Presidente ordend que fuese el Secretario de Estado quien re-
quiriese al Secretario de Defensa el envio de ese personal o el suministro de tales facilidades,
equipos, servicios o asistencia, de acuerdo con las disposiciones legislativas enunciadas y las
condiciones que determinen ambos Secretarios conjuntamente. Por otra parte, el Presidente
estd obligado a presentar periédicamente -al menos una vez por afio-, informes al Congreso
sobre las actividades de Naciones Unidas y la participacién de Estados Unidos en ellas -arti-
culo 4 de la Ley de Participacién, en 22 U.S.C. § 287b-.

5 Cf. A.D. SOFAER, War, Foreign Affairs, and Constitutional Power: the Origins,
1976, p. 4; D. KAYE, United Nations Military Forces: the UN Charter and the United Sta-
tes Constitution, American Bar Association, Washington, 1994, p. 39. Acerca del debate
en el Senado sobre esta Ley de Participacién en Naciones Unidas véase D.N. REINHAR-
DT, "The United States Military and United Nations Peacekeeping Operations", cit., 1996,
pp. 258-262.
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3. La Ley de Asistencia Exterior de 1961, asi como la legislacién anual de
autorizacion y asignacion presupuestaria para el programa de asistencia al ex-
tranjero, recoge diversas potestades legales para la participacion estadounidense
en misiones de paz, como por ejemplo el suministro, a través de las leyes presu-
puestarias anuales, de asistencia a paises amigos y organizaciones regionales
para operaciones de mantenimiento de la paz y otros programas de relevancia
para los intereses de seguridad nacional, ya sea en el marco de Naciones Unidas
u otro posible (art.551 de la Ley de Asistencia Exterior); esta facultad ha sido
empleada por ejemplo para financiar las contribuciones voluntarias norteameri-
canas a las operaciones de paz de la ONU'®. Asimismo, cualquier departamento
esta autorizado a prestar servicios y mercancias a paises aliados y organizacio-
nes internacionales en orden a alcanzar los objetivos de algunas disposiciones de
la propia Ley, como por ejemplo las cldusulas sobre mantenimiento de la paz -
art.607 de la Ley de Asistencia Exterior-, lo que verbigracia se hizo en Somalia.
Ademais, el jefe de cualquier departamento puede asignar personal propio para
servir en la plantilla de una organizacién internacional, o para prestar servicio o
asesoramiento técnico, cientifico o profesional a -o en cooperacién con- cual-
quier organizacién internacional, con arreglo a los propésitos de la vigente Ley
de Asistencia Exterior; ello permite destinar personal militar o civil norteameri-
cano a misiones de paz o para el suministro de servicios técnicos, ya sea o no so-
bre bases reembolsables (arts.628 y 630), 1o que se ha concretado en la asigna-
cién de personal logistico del Departamento de Defensa a diversas OMPs de
Naciones Unidas"’. Y también el Titulo 10 del Cédigo Legal de Estados Unidos,
al autorizar el suministro de articulos excedentes para asistencia humanitaria,
puede ser empleado en el apoyo a las misiones de paz'®.

4. Otras normas juridicas relevantes en la materia son por ejemplo las le-
yes anuales de autorizacién y asignaciones del Departamento de Estado y de la
Defensa Nacional, que proveen fondos a través de diversas partidas presu-
puestarias -como la Cuenta de Contribuciones del Estado para las Actividades

16 El articulo 552 de esa misma Ley autoriza al Presidente a acumular en cada afio fis-
cal, en caso de emergencia imprevista, hasta 25 millones de délares en servicios y mercancias
de diversos departamentos: asf, también pueden aprovecharse otras partidas de asistencia al
exterior para facilitar operaciones de paz.

- Asf como la Ley de Participacién en Naciones Unidas de 1945 permitfa a Estados
Unidos implicarse en acciones y operaciones decididas por el Consejo de Seguridad onusia-
no, la Ley de Asistencia Exterior tiene un alcance més general y puede ser aprovechada para
autorizar el envio de personal de enlace a una OMP recomendada por la Asamblea General.
Cf. G.K. WALKER, "United States National Security Law and United Nations Peacekeeping
or Peacemaking Operations", Wake Forest Law Review, vol. 29, n° 2, 1994, pp. 467-468.

'® 10U.S.C. §403.
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Internacionales de Mantenimiento de la Paz- para pagar las cuotas nacionales
a las OMPs de Naciones Unidas y para asistencia material y financiera a estas
misiones, ya sean de la ONU o de organizaciones regionales.

II LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL ENTRE LOS PODERES
LEGISLATIVO Y EJECUTIVO

Durante afios se ha sostenido un intenso debate institucional y doctrinal
sobre la distribucién de los poderes de guerra entre el Congreso y el Presiden-
te: por ejemplo, en el caso de que el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
haya aprobado o recomendado el uso colectivo de la fuerza, ;se infringiria la
potestad constitucional del Congreso de declarar la guerra si fuerzas estado-
unidenses fueran colocadas al mando del Consejo de Seguridad?'®. En esta
materia no queda suficientemente clara la separacién de poderes entre ambos
6rganos constitucionales americanos, y tampoco la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo ha definido un patrén aplicable®. Desde la guerra de Corea pare-

¥ Véanse sobre esta cuestién J.E, STROMSETH, "Rethinking War Powers: Congress,
the President, and the United Nations", Georgetown Law Journal, vol. 81, 1993, pp. 597-673;
Th.M. FRANCK & F. PATEL, "U.N., Police Action in lieu of War: “the Old Order Change-
th™, American Journal of International Law, vol. 85,1n° 1, 1991, pp. 63-74; D.N. REINHAR-
DT, "The United States Military and United Nations Peacekeeping Operations", Houston Jo-
urnal of International Law, vol. 19, n® 1, 1996, p. 247 'y ss.; M.J. GLENNON, "The
Constitution and Chapter VII of the United Nations Charter", American Journal of Interna-
tional Law, vol. 85,1n° 1, 1991, pp.74-88.

% JE. STROMSETH, "Rethinking War Powers: Congress, the President, and the United
Nations", Georgetown Law Journal, vol. 81, 1993, pp. 597-600; Th.M. FRANCK & F. PATEL,
"U.N. Police Action in lieu of War: “the Old Order Changeth™, American Journal of Internatio-
nal Law, vol.85,n°1, 1991, pp.68-70; M.J. GLENNON & A R. HAYWARD, "Collective Secu-
rity and the Constitution: Can the Commander in Chief Power Be Delegated to the United Natio-
ns?", Georgetown Law Journal, vol. 82, n° 4, 1994, pp. 1595-1596. A lo largo del tiempo han
aparecido tres concepciones sobre la distribucién constitucional de poderes en esta materia:

1. El modelo contractual o del "acuerdo especial”: el Presidente negociarfa y el Congreso
revisaria un acuerdo especial del articulo 43 de la Carta por el que Estados Unidos pondria
fuerzas armadas designadas a disposicién del Consejo de Seguridad; el Presidente podria uti-
lizar dichas fuerzas en una accién militar autorizada por el Consejo onusiano, pero se requeri-
ria una autorizacién especifica del Congreso para emplear fuerzas adicionales.

2. El modelo de "fuerza de policia”, que se impuso durante la guerra de Corea, por el que el
Presidente poseerfa autoridad unilateral para enviar fuerzas armadas estadounidenses -sin 1fmi-
tes- a acciones internacionales de policfa siempre que lo solicitase el Consejo.de Seguridad. J.E.
STROMSETH, cit., 1993, pp. 621-640; L. FISHER, "The Korean War: On What Legal Basis
Did Truman Act?", American Journal of International Law, vol. 89, n° 1, 1995, p. 21 y ss.



138 ALFONSO J. IGLESIAS VELASCO

ci6 imponerse la perspectiva de la autoridad presidencial exclusiva para des-
plegar tropas americanas como si se tratase de una extensién consuetudinaria
de la competencia constitucional del Presidente, pero esa posicién no era paci-
fica, y en ese contexto la Ley o Resolucién sobre Poderes de Guerra de 1973
(War Powers Resolution)*, aprobada en plena crisis derivada de la guerra del
Vietnam, determinaba los poderes y funciones del Presidente y del Congreso
sobre la guerra, permitiendo las acciones militares emprendidas por el Presi-
dente sélo si procedian de una declaracién de guerra, una autorizacién legisla-
tiva especifica o una emergencia nacional por ataque contra Estados Unidos,
sus territorios o posesiones, o sus fuerzas armadas®™. Y el Presidente no puede
inferir de un tratado o ley la potestad suficiente para emplear la fuerza, salvo
que exista una autorizacién legislativa especifica; ademads, tiene que presentar
informes periédicos al Congreso sobre la accién militar emprendida, y estd
obligado a concluirla en el caso de que el Congreso no la autorice en un plazo
de sesenta dias desde la recepcién de alguno de esos informes®. Esta Ley sur-
gi6 debido a la falta de cooperacién en esta materia entre el Congreso y el Pre-
sidente, por lo que no toma en consideracién las prerrogativas presidenciales,
y su aplicacién disminuirfa la efectividad del empleo de la fuerza armada en el
exterior; por eso, los sucesivos Presidentes han criticado esta Ley sobre los
Poderes de Guerra como inconstitucional y no la han cumplido o la han igno-
rado, lo que explica, junto a la inhibicién del Congreso y de los tribunales, que
tal pieza legislativa no haya sido aplicada®.

3. El'modelo del "acuerdo politico", que emergi6 durante la guerra del Golfo Pérsico, se-
giin el cual el Presidente precisa la aprobacién legislativa para comprometer fuerzas a fin de
combatir en acciones militares autorizadas por Naciones Unidas que entrafien tropas numero-
sas y un grave peligro; pero el Presidente puede decidir de forma unilateral la participacién
norteamericana en acciones limitadas con bajo nivel de riesgo autorizadas por el Consejo de
Seguridad, como las operaciones de mantenimiento de la paz, que se emprenden con el con-
sentimiento de las partes del conflicto; 1a flexibilidad de este modelo permite que la determi-
nacién de esas situaciones sea efectuada por ambos Poderes en cada caso concreto. Vid. J.E.
STROMSETH, cit., 1993, pp. 600-601.

2 Public Law n°93-148 (1973), recogida en el Cédigo de Estados Unidos, 50 U.S.C. §§
1541-1548.

2 50 U.S.C. § 1541c. Sobre la influencia de esta Ley en la implicacién estadounidense en
Naciones Unidas véanse G.K. WALKER, "United States National Security Law and United
Nations Peacekeeping or Peacemaking Operations”, Wake Forest Law Review, vol. 29, n° 2,
1994, pp. 481-491; y L.F. DAMROSCH, "The Constitutional Responsibility of Congress for
Military Engagements”, American Journal of International Law, vol. 89,1n° 1, 1995, p. 63 y ss.

B 50U.S.C. §§ 1542-1544 y 1547a.

*D. KAYE, United Nations Military Forces: the UN Charter and the United States
Constitution, American Bar Association, Washington, 1994, pp. 39-41; J. HART ELY, "Suppose

o
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Asi, durante la guerra del Golfo Pérsico, algunos autores subrayaron el
poder del Presidente para comprometer en todo caso fuerzas militares de Es-
tados Unidos para combatir contra Iraq sin necesidad de autorizacién del
Congreso®, pero otros rechazaban esa expansién de la autoridad presiden-
cial como excesiva®. Posteriormente, la Directiva de Seguridad Nacional
n°74 de 1992 codificé algunas propuestas del Presidente G. Bush para cola-
borar con Naciones Unidas en su labor de mejorar su capacidad de organiza-
cién.

IV. LA PARTICIPACION DE ESTADOS UNIDOS EN LAS MISIONES DE
PAZ DE NACIONES UNIDAS

Estados Unidos es el principal contribuyente de Naciones Unidas y de sus
diversas actividades, incluidas sus OMPs?’: no obstante, fue reduciendo pro-
gresivamente el porcentaje de su contribucién mayoritaria al presupuesto or-
dinario de Naciones Unidas mediante la bisqueda de ajustes sucesivos en la

Congress Wanted A War Powers Act That Worked", Columbia Law Review, vol. 88, 1988,
pp. 1380-1381; R.H. HOSKINS, "One Tin Soldier: A New Look at the Constitutionality of
Placing United States Soldiers Under the Command of the United Nations", University of
Dayton Law Review, vol. 22, 1996, p. 130; asi por ejemplo, la operacién humanitaria de im-
posicién de la paz "Restaurar la Esperanza”, liderada por Estados Unidos, fue decidida por el
Presidente estadounidense sin consultar ni avisar al Congreso. Durante afios se ha planteado
un serio debate sobre la constitucionalidad de esa Ley: T.M. FRANCK, "After the Fall; the
New Procedural Framework for Congressional Control Over the War Power", American Jo-
urnal of International Law, vol. 71, 1977, pp. 626-634; R.F. TURNER, Repealing the War
Powers Resolution, 1991; J.N. MOORE & F.S. TIPSON, "At Issue: The War Powers Resolu-
tion", American Bar Association Journal, vol. 70, marzo 1984, p. 10 y ss.; E.V. ROSTOW,
"Once More Into the Breach: The War Powers Resolution Revisited", Valparaiso University
Law Review, vol.21, 1986, pp.43-46; y S.L. CARTER, "The Constitutionality of the War
Powers Resolution", Virginia Law Review, vol. 70, 1984, p. 134.

»- Vid. Th.M. FRANCK & F. PATEL, "U.N. Police Action in lieu of War: “the Old Or-
der Changeth™, American Journal of International Law, vol. 85, 1991, p. 64.

2. M.J. GLENNON, "The Constitution and Chapter VII of the United Nations Charter",
American Journal of International Law, vol. 85,n° 1, 1991, pp. 80 y 86-87; J.E. STROMSE-
TH, "Rethinking War Powers: Congress, the President, and the United Nations", Georgetown
Law Journal, vol. 81, 1993, p. 604 y ss.

7 D. BRATT, "Explaining Peacekeeping Performance: The UN in Internal Conflicts",
International Peacekeeping (Frank Cass), vol. 4, n° 3, 1997, pp. 57-60; J. MIKULANINEC,
"United Nations Peacekeeping: Under the Blue Flag or the Stars and Stripes?" en A. MORRI-
SON (ed.), The Changing Face of Peacekeeping, The Canadian Institute of Strategic Studies,
Toronto, 1993, pp. 163-200.
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férmula establecida en la Comisién de Contribuciones®: si en los origenes de
la Organizacién universal su cuota alcanzaba el 49%, en 1954 era de un
33%%, en 1958 del 30%, y con arreglo a la resolucién 2961 B (XX VII) de la
Asamblea General onusiana, de 13 de diciembre de 1972, y después de la in-
corporacién a la ONU de las dos Alemanias, desde 1974 Estados Unidos ha
venido sufragando un volumen del 25% del presupuesto regular anual de las
Naciones Unidas. Un salto decisivo en esta direccién se dio el 16 de agosto de
1985, cuando el Presidente de Estados Unidos firmé un proyecto de ley, apro-
bado por el Congreso norteamericano, que enmendaba las partidas presu-
puestarias del Departamento de Estado relativas a Naciones Unidas y sus
agencias especializadas. La conocida como Enmienda Kassebaum/Solomon
ala Ley de Autorizacién de Relaciones Exteriores para el afio fiscal de 1986,
indicaba al Departamento de Estado que solicitase a Naciones Unidas la
adopcién de procedimientos para garantizar que el poder del voto de cada Es-
teo de cuotas entre los Estados miembros; y si la ONU no habia establecido
en octubre de 1986 tal regla de ponderacién de los votos de los Estados miem-
bros, Estados Unidos reducirfa por decisién unilateral su contribucién en
1987 al 20% del presupuesto anual total de la Organizacidn universal y sus
agencias especializadas®'. Se trataba de sustituir el principio de igualdad de
los Estados miembros en las votaciones en la Asamblea General, consagrado
en el articulo 18.1 de la Carta (un voto por pais) por un voto ponderado, como
sucede en las instituciones financieras. La Enmienda Kassebaum reflejaba el
agudo sentimiento de insatisfaccién del Congreso norteamericano con el
modo en el que eran tomadas las decisiones presupuestarias y financieras en
la Asamblea General, donde una mayoria de Estados subdesarrollados deci-
dian sobre un presupuesto, €l de la ONU, que sin embargo sufragaban en una

2 Como consecuencia de este proceso, se ha acusado a Estados Unidos de ser el iinico -

Estado miembro de Naciones Unidas que ha ido reduciendo su porcentaje de desembolso al
tiempo que crecfa su nivel econémico. R.W. NELSON, "International Law and U.S.
Withholding of Payments to International Organizations", American Journal of International
Law, vol. 80, n° 4, 1986, p. 978.

»- Véase la resolucién 665 (VII) de la Asamblea General, de 5 de diciembre de 1952, y
Public Law n°® 495, de 10 de julio de 1952. No obstante, si se sumaban las contribuciones vo-
luntarias adicionales aportadas por Estados Unidos, el porcentaje de este pafs en los gastos
generales de la Organizacién alcanzaba el 40%. A.M. COX, Prospects for Peacekeeping,
The Brookings Institution, Washington, 1967, pp. 120-121.

- Resolucién 1137 (XII) de la Asamblea General, de 14 de octubre de 1957.

3 Véase el Cédigo de Estados Unidos, 22 U.S.C. § 287¢ (1986); y E. ZOLLER, "The
"Corporate Will" of the United Nations and the Rights of the Minority", American Journal of
International Law, vol. 81, n° 3, 1987, pp. 611-634.
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medida muy pequefia®’. De hecho, Estados Unidos se habia retirado de la
UNESCO a finales de 1984. Asimismo, la Ley Gramm-Rudman-Hollings,
también de 1985%, intentaba reducir el déficit presupuestario de Estados Uni-
dos, con repercusi6n inevitable en las contribuciones financieras norteameri-
canas a las organizaciones internacionales*. No obstante, numerosos autores
han considerado que esta restriccién de fondos norteamericanos ala ONU vul-
neraba las obligaciones juridicas internacionales contraidas por ese pais™.

Estados Unidos es de lejos el principal deudor de la ONU, con un débito de
1.300 millones de délares a finales de 1997, que suponia més del 40% de la deuda
acumulada de todos los Estados miembros; en el afio fiscal de 1998 debia 1.500
millones de délares, de los que 958 millones eran deudas a las operaciones de
mantenimiento de la paz y las actividades de las agencias especializadas®; y en
septiembre de 2000, Estados Unidos debia en ese momento 1.900 millones de d6-
lares en pagos atrasados y actuales, de ellos 1.500 millones correspondientes a las
OMPs?¥. Sin embargo, hasta 1980 Estados Unidos habia pagado con puntualidad

- Véase el informe del Comité de Contribuciones de Naciones Unidas de 19835, que in-

dicaba que los Estados occidentales de la OCDE sufragarian cerca del 74% del presupuesto
de Naciones Unidas para el bienio 1986-1988, frente a un 16% de los paises socialistas -in-
cluyendo China-, y un exiguo 9% de los Estados del Grupo de los 77 (doc. A/40/11, para. 57).

3 Ley de Presupuesto Equilibrado y Control del Déficit en Emergencias, Public Law n°
99-177, codificada en el Cédigo de Estados Unidos, 2 U.S.C. § 901.

- En aquella época se planted, tal como vemos, una restriccién de tres clases en las contri-
buciones de Estados Unidos a las organizaciones internacionales: recortes especificos para pro-
gramas particulares, reducciones condicionadas a que se produjeran determinadas circunstan-
cias (como la Enmienda Kassebaum), y recortes mas generales con el prop6sito de equilibrar el
presupuesto federal a través de la limitacién en determinados gastos (Ley Gramm-Rudman-Ho-
llings). Vid. R W. NELSON, "International Law and U.S. Withholding of Payments to Interna-
tional Organizations", American Journal of International Law, vol. 80, n° 4, 1986, pp. 973-983.

- Vid. E. ZOLLER, "The "Corporate Will" of the United Nations and the Rights of the
Minority", American Journal of International Law, vol. 81, n° 3, 1987, p. 613; W.G. JEN-
SEN, "The National Security Revitalization Act: Is It "Reformation" or "Evisceration" of the
Peacekeeping Function?", Temple International and Comparative Law Journal, vol. 11,n° 1,
1997, p. 101. Tampoco la Comunidad Europea estaba de acuerdo con esa politica estadouni-
dense de recortes en su contribucién financiera a la ONU, y asf lo hicieron constar sus Esta-
dos miembros en un Memoréndum de 14 de marzo de 1986 dirigido al Secretario de Estado
(International Legal Materials, vol. 25, 1986, p. 482 y ss.).

3. yéase J. CROOK en "UN Fiscal Crisis Brought on by U.S. Arrears”, ASIL Procee-
dings 1999, vol. 93, p. 151.

T Con respecto a la deuda estadounidense entre 1975 y 1999 véase R. RIQUELME
CORTADQO, La Reforma del Consejo de Seguridad de la ONU. El incremento de sus miembros
y su mds adecuada representacion equitativa, Dykinson, UAM, Madrid, 2000, p. 24. Tras un
debate entre la Administracién y el Congreso, la nueva legislacién presupuestaria estadounidense
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sus cuotas a Naciones Unidas, lo que habia contribuido a que esa organizacién no
tuviera dificultades financieras, pero tras ese afio este pais trasladé el desembolso
de sus asignaciones presupuestarias ala ONU al 1 de octubre del afio de devengo
de cada contribucién, de forma que el Estado norteamericano dejé de sufragar su
cuota en el momento sefialado por la ONU -enero de cada afio-.

No obstante, en los afios noventa este pais ha participado en numerosas
misiones militares de la ONU, incluso en ausencia de un interés nacional rele-
vante, lo que supone en este sentido una alteracién con respecto a la anterior
politica norteamericana de intervencién militar®: por ejemplo, su aportacién
decisiva en las operaciones militares de diverso cardcter -peace enforcement'y
peacekeeping- autorizadas por Naciones Unidas en Somalia, Haiti o Bosnia-
Herzegovina se produjo como consecuencia de sendas solicitudes de la ONU
y en virtud de sus obligaciones como Estado miembro dimanantes de los arti-
culos 25 y 103 de la Carta de San Francisco. Y la Potencia norteamericana ha
contribuido de forma determinante a los procesos de arreglo de numerosos
conflictos regionales en todo el mundo®. En este sentido conviene recordar
que el marco politico global venia marcado a comienzos de la década de los
afios noventa por un clima de cooperacion creciente entre los miembros per-
manentes del Consejo de Seguridad®'.

de 1999 autorizaba el abono de 926 millones de ddlares a las operaciones de mantenimiento
de paz de la ONU durante el perfodo 1999-2002, y el primer pago se realizé el 31 de diciem-
bre de 1999 con el objeto de evitar ser incluido en el supuesto previsto en el articulo 19 de la
Carta de Naciones Unidas, y haber perdido asf su derecho de voto en la Asamblea General
onusiana. Vid. R. DWAN en SIPRI Yearbook 2000, p. 97.

*®-Vid. el articulo 5.4 del Reglamento Financiero de las Naciones Unidas (ST/SGB/Fi-
nancial Rules/1/Rev.3; y W.G. JENSEN, "The National Security Revitalization Act: Is It
"Reformation” or "Evisceration” of the Peacekeeping Function?", Temple International and
Comparative Law Journal, vol. 11,1n° 1, 1997, p. 99.

¥. J.P. TERRY, "The Criteria for Intervention: an Evaluation of U.S. Military Policy in
U.N. Operations", Texas International Law Journal, vol. 31, n° 1, 1996, p. 101. Véanse en
general los articulos de E.C. LUCK, "The Case for Engagement: American Interests in UN
Peace Operations” y Ch. LAYNE, "Minding Our Own Business: The Case for American
Non-Participation in International Peacekeeping/Peacemaking Operations” en D.C.F. DA-
NIEL & B.C. HAYES, Beyond Traditional Peacekeeping, St. Martin's Press, Nueva York,
1995, pp. 67-84 y 85-100 respectivamente.

- Véase A. ETZIONI, "Mediation as a World Role for the United States", The Was-
hington Quarterly, vol. 18, n° 3, 1995, pp. 75-87.

- La nueva actitud cooperativa de Rusia y China de apoyar las iniciativas del Consejo de
Seguridad era debida a su dependencia-econémica de Estados Unidos y de la comunidad inter-
nacional en general. J.P. TERRY, "The Criteria for Intervention: an Evaluation of U.S. Military
Policy in U.N. Operations", Texas International Law Journal, vol. 31, n° 1, 1996, p. 103.
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En ese contexto, la Administracion del Presidente W. Clinton comenzé su
periodo de gobierno en 1993 expresando la gran importancia que revestia Na-
ciones Unidas para su nueva politica exterior, caracterizada por un "multilatera-
lismo enérgico"*2. Ya durante la campaifia electoral de 1992, que le llevé a la
Casa Blanca a principios del afio siguiente, habia Clinton centrado su programa
electoral en la creacién de una fuerza permanente de despliegue répido, la liqui-
dacién de la deuda financiera acumulada de Estados Unidos con la ONU, y la re-
duccién de su contribucién financiera a los gastos de los cascos azules hasta un
nivel maximo de un 25%. De hecho, en el verano de 1993 el Presidente Clinton
aprobd la Directiva de Revisién Presidencial 13 (PRD 13), en la que realizaba
una revisién interna completa del apoyo prestado por Estados Unidos a las
OMPs, incluyendo la voluntad norteamericana de aceptar el control operacional
de comandantes de Naciones Unidas sobre las fuerzas armadas estadouniden-
ses, el compromiso de la politica exterior estadounidense con el mecanismo del
mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, o 1a posibilidad de dotar a la ONU
de un ejéreito permanente, etcétera®; pero la muerte violenta de soldados norte-
americanos en Somalia en agosto y octubre de 1993 modificé radicalmente la
percepcién oficial norteamericana sobre esta cuestién, al ilustrar las limitacio-
nes del multilateralismo y de la implicacién de Estados Unidos en el peacekee-
ping de Naciones Unidas™*. Desde entonces, tanto el Gobierno como el Congre-
so estadounidense comenzaron a adoptar medidas destinadas a reducir la
aportacién norteamericana a las OMPs. Y ademés, Naciones Unidas fue acusa-
da por ese pais de la catdstrofe de Somalia, si bien su confusa estructura de man-
do estaba dominada claramente por militares estadounidenses, y los resultados
tradgicos a los que hemos aludido fueron consecuencia de acciones militares
coercitivas emprendidas de forma unilateral por las Fuerzas Armadas norteame-

“ M.R. BERDAL, "Fateful Encounter: The United States and UN Peacekeeping", Sur-
vival, vol. 36,n° 1, 1994, pp. 31-33; W.H. LEWIS, ""Assertive Multilateralism": Rhetoric vs.
Reality" en idem (ed.), Peacekeeping: the Way Ahead? Military Implications of UN Peace-
keeping Operations, McNair Paper n° 25, Institute for National Strategic Studies, 1993, pp.
13-28.

#- M.R. BERDAL, "Fateful Encounter: The United States and UN Peacekeeping"”, Sur-
vival, vol. 36, n° 1, 1994, pp. 33-34.

4“4 Cf. S.M. HILL & S.P. MALIK, Peacekeeping and the United Nations, Dartmouth,
Brookfield, 1996, p. 119; M.R. BERDAL, "Fateful Encounter: The United States and UN
Peacekeeping”, Survival, vol. 36,n° 1, 1994, p. 34 y ss.; J.W. SNYDER, ""Command" versus
"Operational Control": A Critical Review of PDD-25", en Internet, http://metalab.unc.edu/
wsnyder/wisdom/pdd25.html. De la experiencia de la participacién de los Estados Unidos en
la Operacién de las Naciones Unidas en Somalia (UNOSOM II) se entresaca la duda de que
fuera realmente eficaz su papel director en tal operacién o la colocacién de sus tropas bajo el
"control operacional” de 1a ONU.
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ricanas®. Lo que queremos recalcar es que mientras otros paises miembros de la
ONU no desembolsan sus cuotas por razones econdmicas, son motivos politicos
los que explican la actitud de Estados Unidos, a pesar de que su mora le ha aca-
rreado una apreciable pérdida de influencia y prestigio en todos los 6rganos y or-
ganismos de Naciones Unidas, como reconocia el propio Departamento de Esta-
do norteamericano®.

En Estados Unidos se produjo un 4spero enfrentamiento politico entre la
Administracién presidencial demécrata de Clinton y el Congreso de ese pais,
dominado por el Partido Republicano, partidario por lo general de una menor
implicacién estadounidense en el exterior: asi, las decisiones unilaterales del
Presidente de envio de fuerzas a diversas operaciones de imposicién de la paz en
Somalia (UNITAF), Haiti y Bosnia-Herzegovina contaron con una creciente
oposicién en el seno del Congreso, si bien ambas Camaras legislativas habfan
aprobado resoluciones apoyando a las fuerzas desplegadas®. Pero los proble-
mas con los que tuvo que enfrentarse en 1993 la intervencién militar en Somalia,
llevaron al Congreso a presentar a partir de 1994 ciertos proyectos legislativos
inspirados por los republicanos que limitaban de manera decisiva y progresiva la
financiacién estadounidense de Naciones Unidas -y de sus OMPs- y la partici-
pacion de sus tropas en las operaciones onusianas de paz mediante la restriccién
de la autoridad del Presidente como Comandante en Jefe, a la par que se oponian
ala posibilidad de que mandos extranjeros dirigieran o controlaran fuerzas ame-
ricanas en el marco de misiones de paz de Naciones Unidas, incluso aunque hu-
biera intereses nacionales en peligro, salvo que el Presidente pudiera justificar
convenientemente - informar de- una decisién de ese tipo™.

4 Segtin la PRD 13, "Los Estados Unidos nunca rendiran la autoridad de mando sobre

la disciplina y la administracién de las fuerzas americanas", lo que se tradujo en la UNOSOM
II en la presencia de tropas americanas bajo el "control operacional” de Naciones Unidas,
pero no bajo su completa autoridad. Ademads, otras fuerzas estadounidenses también se des-
plegaron en Somalia sin estar sometidas al control de Naciones Unidas. M. BERDAL cit.,
1994, pp. 40-45. Una Comisién de Investigacién de los incidentes (de 5 de junio y de 3 de oc-
tubre de 1993) reprocharia a los Estados Unidos su negativa a colocar fuerzas de combate
propias bajo mando unificado, o coordinar sus acciones con la UNOSOM II. Vid. el informe
de esta Comisién de Investigacién de 24 de febrero de 1994 (doc.5/1994/653).

4. U.S. General Accounting Office, Briefing report to congressional requesters: United
Nations, financial issues and U.S. arrears GA/NSIAD-98-201BR, junio 1998, pp. 23-35.

4. D.N. REINHARDT, "The United States Military and United Nations Peacekeeping
Operations", Houston Journal of International Law, vol. 19, n° 1, 1996, pp. 265-273.

. Véanse en este sentido diversos proyectos legislativos de esa época: *

1. La Ley sobre Poderes de la Paz, propuesta en el Senado en 1994 (Peace Powers Act, S.
1803, 103° Congreso, 1% Sesién -1994-), que fue retirada en favor de una Enmienda ala Ley de
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Por ello, el Congreso decidié ese afio de 1994 recortar la financiacién esta-
dounidense a la ONU, en un clima de creciente hostilidad hacia la Organizacién
universal, pues a su tradicional preocupacién por regular y limitar el poder ex-
pansivo del Poder Ejecutivo se unieron las muertes violentas de cascos azules
pakistanies y soldados estadounidenses acaecidas en Somalia entre junio y octu-
bre de 1993, lo que le decidi6 a negarse a comprometer més recursos financieros
a las operaciones de Naciones Unidas que no estuvieran dirigidas por Estados
Unidos. En este sentido, el Congreso aprob6 la Enmienda Byrd alaLey de Asig-
naciones de Defensa para el afio fiscal de 1994 (extendida su aplicacion al afio
fiscal siguiente por la Enmienda Kempthorne™), que limitaba el poder del Presi-
dente de desplegar tropas sin aprobacion legislativa -en virtud de la Carta de
Naciones Unidas- exclusivamente a aquellos supuestos en los que estuvieran
implicados intereses nacionales vitales, bajo la amenaza de reducir en caso
contrario el desembolso de los fondos de defensa para tales despliegues™.

Autorizacién del Departamento de Estado para el afio 1994 (Enmienda 1323 a S. 1281, 103°
Congreso, 1* Sesion -1994-).

2. El proyecto de Ley de Revitalizacién de la Seguridad Nacional, aprobado por la Cdmara
de Representantes el 16 de febrero de 1995 (HR. 7, 104° Congreso, 1* Sesién -1995-), preveia
una nueva reduccion de la cuota estadounidense hasta el 20% de los gastos de las OMPs de Na-
ciones Unidas, mientras determinaba que el volumen de las aportaciones voluntarias que histéri-
camente Estados Unidos ha venido concediendo al peacekeeping de la ONU -unos 1.700 millo-
nes de délares- debfa ser descontado de las deudas pendientes de ese pafs para con la
Organizacién mundial (Tttulo V, para. 501 a 509). Véanse J.P. TERRY, "The Criteria for Inter-
vention: an Evaluation of U.S. Military Policy in U.N. Operations", Texas International Law Jo-
urnal, vol. 31,n° 1, 1996, p. 104; A. REMIRO BROTONS, Civilizados, barbaros y salvajes en el
nuevo orden internacional, McGraw-Hill, Madrid, 1996, pp. 190-191; W.G. JENSEN, "The Na-
tional Security Revitalization Act: Is It "Reformation” or "Evisceration" of the Peacekeeping
Function?", Temple International and Comparative Law Journal, vol. 11,n° 1, 1997, pp. 83-106.

3. El proyecto de Ley de Reforma y Reestructuracién de Asuntos Exteriores, de 1997 (S.
903, 1997), con una tercera parte sobre la reforma de las Naciones Unidas con el objeto de
imponer una estricta disciplina fiscal y administrativa a la ONU (B.D. SCHAEFER, "The
United Nations Reform Act of 1997: a Step in the Right Direction”, Issue Bulletin n°241, 18
de julio de 1997), pero que cuando fue definitivamente aprobada como Ley el 21 de octubre
de 1998 (Public Law n° 105-277) no conten{a ya tal seccién dedicada a la reforma de la ONU,

®- Pardgrafo 8156 de la Ley de Asignaciones de Defensa de 1994 -Public Law n° 103-139
(1993)-; y véase G.K. WALKER, "United States National Security Law and United Nations Peace-
keeping or Peacemaking Operations”, Wake Forest Law Review, vol. 29, n° 2, 1994, pp. 461-465.

%0 Public Law n°® 103-337, para. 1002 (1994).

. V.K. HOLT, "Reforming UN Peacekeeping: The U.S. Role and the UN Financial
Crisis", The Brown Journal of World Affairs, vol. 3,0° 1, 1996, p. 126 y ss.; P.L. REED, J.M.
VACCARO & W.J. DURCH, Handbook on United Nations Peace Operations, The Henry L.
Stimson Center, Washington, 1995, pp. 10-11.
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V. ANALISIS DE LA DIRECTIVA DECISION PRESIDENCIAL 25

De la confluencia de esos dos procesos, las crecientes demandas de Na-
ciones Unidas para la participacién de Estados Unidos en sus operaciones de
mantenimiento de la paz y la posicion cada vez mds reticente del Congreso a
contribuir con recursos propios en esas misiones, surgié en los afios noventa
una nueva politica exterior americana simbolizada en la Directiva Decisién
Presidencial 25. Desde agosto de 1993 la Administracién estadounidense se
habfa comprometido a desarrollar un marco politico comprehensivo apropia-
do a través de una fuerza especial interinstitucional para acometer los desafios
dela posguerra fria y revisar la politica militar interna sobre la participacion de
sus Fuerzas Armadas en las operaciones de paz de Naciones Unidas -Directiva
de Revisién Presidencial 13 (PRD 13)-, proceso que desembocé en la Directi-
va Decisién Presidencial 25 (PDD 25), The Clinton Administration's Policy on
Reforming Multilateral Peace Operations, firmada por el Presidente el 3 de
mayo de 1994, y que definia la politica de Estados Unidos sobre la reforma de
las operaciones multilaterales de paz*’. Debemos precisar que esta Directiva
Presidencial 25 utiliza el término operaciones de paz de forma comprehensiva,
incluyendo todo el conjunto de actividades existentes entre el mantenimiento
tradicional de la paz (peacekeeping) y la imposicién de 1a misma (peace enfor-
cement).

La Directiva destaca el papel de las organizaciones regionales en las mi-
siones de paz, al tiempo que pretende reducir los gastos de Estados Unidos y

2 A pesar de tratarse de un documento clasificado y confidencial, no publicado oficial-

mente, puede verse un resumen de esta Directiva Decisién Presidencial 25 en "United States.
Administration Policy on Reforming Multilateral Peace Operations”, International Legal
Materials, vol. 33, n°3, 1994, pp. 798-813 (Publicacién n°10161 del Departamento de Estado
de Estados Unidos, mayo 1994); y unajustificacién de su necesidad en S.B. SEWALL, "Pea-
ce Operations: A Department of Defense Perspective”, SAIS Review, vol. 25, n° 1, 1995, p.
113 y ss. Las Directivas no son decisiones legales, sino instrumentos politicos a ser seguidos
por los miembros de la Administracién. Véanse D.J. SCHEFFER, "Introductory Note" en
“United States. Administration Policy on Reforming Multilateral Peace Operations", Inter-
national Legal Materials, vol. 33,1° 3, 1994, pp. 795-796; J.P. TERRY, "The Evolving U.S.
Policy for Peace Operations", Southern Iilinois University Law Journal, vol. 19, 1994, p. 120
y ss.; idem, "UN Peacekeeping and Military Reality”, The Brown Journal of World Affairs,
vol. 3,n° 1, 1996, pp. 136-139; D.C.F. DANIEL, "The United States” en T. FINDLAY (ed.),
Challenges for the new peacekeepers, Oxford University Press, Oxford, 1996, pp. 85-98; y
desde una perspectiva critica A. MENDOZA SHEEN, "Las Naciones Unidas y la Directiva
Presidencial-Decision 25 de los Estados Unidos de América”, NU-UN, Revista de la Asocia-
cidn para las Naciones Unidas en Esparia, n° 1, junio 1994, pp. 21-22.
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también de la ONU en este apartado; establece una definicién clara de la cues-
tién del mando y control de las fuerzas militares norteamericanas en las opera-
ciones de paz; presenta diversas iniciativas para reformar y mejorar la capaci-
dad de gestién onusiana de dichas misiones, y para perfeccionar la
financiacién estadounidense de las mismas; asimismo, busca procedimientos
para acrecentar la cooperacién entre los Poderes federales Legislativo y Eje-
cutivo, y conseguir el apoyo de la opinién piiblica americana a esas operacio-
nes de paz.

Esta Directiva politica pasa por reconocer que Naciones Unidas puede
convertirse en la época actual en un importante instrumento para la seguridad
colectiva, y sus operaciones en el terreno pueden incrementar los esfuerzos
estadounidenses en la promocién de la paz y la estabilidad. Las misiones
multilaterales de paz suponen en ocasiones la mejor forma de prevenir, con-
tener o resolver conflictos, y en esos casos Estados Unidos se beneficia de los
resultados obtenidos, teniendo que compartir tan sélo una parte alicuota de la
carga; es decir, que pueden servir importantes intereses norteamericanos, lo
que ya ha sucedido en diversos lugares como Chipre, Altos del Goldn, Nami-
bia, Camboya, El Salvador, la antigua Yugoslavia, etcétera®. Por eso, la con-
solidacién de una capacidad de conduccién de esas misiones de paz ha sido
incorporada en la Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos™, y la
participacién de personal militar norteamericano en operaciones de Nacio-
nes Unidas puede servir los intereses americanos de diversas maneras: as{
por ejemplo, la implicacién estadounidense puede persuadir a otros paises a
participar en misiones que fomentan los intereses americanos; ademas, la
contribucién de Estados Unidos acrecienta su influencia en la misién onusia-
na; y, por dltimo, la Potencia norteamericana es uno de los pocos paises que
puede prestar determinadas capacidades y asistencias a esas operaciones mi-
litares.

% Véase la declaracién del Subsecretario de Defensa para Estrategia y Requerimientos,

E.L. Warner, ante el Subcomité de Servicios Armados del Senado de Estados Unidos, en In-
ternational Legal Materials, vol. 33, n°® 3, 1994, pp. 815-816; S.M. FINGER, "U.N. Peace-
keeping and the U.S. National Interest” en S.M. FINGER & J.R. HARBERT (eds.), U.S. Po-
licy in International Institutions. Defining Reasonable Options in an Unreasonable World,
Westview Press, Boulder, 1982, pp. 76-77; S.B. SEWALL, "Peace Operations: A Depart-
ment of Defense Perspective", SAIS Review, vol. 25,n°1, 1995, p. 114,

* Véanse la declaracién del Subsecretario de Defensa para Estrategia y Requerimien-
tos, E.L. Warner, en el Subcomité de Servicios Armados del Senado de Estados Unidos, en
International Legal Materials, vol. 33,n° 3, 1994, p. 815; y S.B. SEWALL, "Peace Operatio-
ns: A Department of Defense Perspective", SAIS Review, vol. 25,n° 1, 1995, p. 116.
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Ahora bien, 1a PDD 25 preveia que Estados Unidos mantuviera su capaci-
dad de accién unilateral o en coaliciones militares cuando se encontraran en
juego sus intereses nacionales o los de los paises aliados y amigos. Y en ese
contexto, Estados Unidos no apoya el establecimiento de un ejército perma-
nente de Naciones Unidas, ni asigna unidades militares concretas para su ex-
clusiva participacién en operaciones de paz*, si bien si se compromete a pro-
porcionar informacién sobre sus capacidades militares disponibles a efectos
de la planificacién de las nuevas misiones de la ONU. ‘

La misién principal de las Fuerzas Armadas sigue consistiendo en el
combate y la victoria militar, pero el peacekeeping puede revelarse como un
mecanismo Util para ayudar a prevenir y resolver conflictos regionales antes
de que se conviertan en una amenaza directa a la seguridad nacional de Esta-
dos Unidos: de hecho, se considera que las operaciones de mantenimiento de
la paz pueden beneficiar los intereses norteamericanos mediante la promocién-
de la democracia, la seguridad regional y el desarrollo econémico.

Esta Directiva Presidencial 25 centra su atencién concretamente en una
serie de sectores objeto de reforma y mejora:

I. La consolidacién en €l seno de la Administracién estadounidense de cri-
terios selectivos coherentes en materia de OMPs, tanto en el plano de la deci-
sién de aprobar la creacién de misiones de paz en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, como en la cuestion de la participacién en las mismas de mi-
litares de Estados Unidos. En este contexto, la Directiva recoge varios modelos
rigurosos de revision para el apoyo o la participacién estadounidense en las
operaciones de paz. En ambos casos, el recurso estadounidense a la técnica del
peacekeeping debe ser selectivo y mas efectivo, pues no es propésito de la poli-
tica descrita en la Directiva Presidencial ampliar el niimero de las operaciones
de paz de Naciones Unidas ni la participacién norteamericana en las mismas™.

- S.B. SEWALL, "Peace Operations: A Department of Defense Perspective", SAIS Re-
view, vol. 25,n° 1, 1995, p. 121.

% J.P. TERRY, "The Evolving U.S. Policy for Peace Operations", Southern Illinois
University Law Journal, vol. 19, 1994, p. 121. Como ya advertfa el Subsecretario de Defensa
para Estrategia y Requerimientos, E.L. Warner, el mundo de la posguerra fria estd ofreciendo
a la comunidad internacional numerosas oportunidades de operaciones de paz, pero no se
cuenta con los recursos suficientes para ponerlas en marcha. Vid. su declaracién ante el Sub-
comité de Servicios Armados del Senado de Estados Unidos en International Legal Mate-
rials, vol. 33, n° 3, 1994, p .816. Este pais ha codificado las lecciones aprendidas en Somalia
de forma particular, pues la Directiva Presidencial 25 pretende limitar la participacién norte-
americana en las OMPs de Naciones Unidas, al establecer rigurosos criterios para votar a favor
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Entra de lleno en el interés estadounidense identificar con claridad y celeridad
las operaciones de paz que ese pafs apoyard y cuales no. Asi por ejemplo, re-
sulta evidente que Estados Unidos no participard en una operacion de paz que
pueda interferir con su estrategia militar y/o sus intereses nacionales. En con-
creto, Estados Unidos sélo apoyard operaciones de paz bien definidas, que no
impliquen compromisos imprecisos o abiertos, sino que estén conectadas con
arreglos politicos concretos; en la medida de lo posible, una operacién onusia-
na de paz debe contar con un calendario especificado y vinculado a objetivos
finales, una estrategia politico-militar integrada y coordinada con las labores
de la asistencia humanitaria, y una estimacién presupuestaria fiable. De ahi
que Estados Unidos se comprometa a presionar a la Secretaria de Naciones
Unidas y a los Estados miembros del Consejo de Seguridad para que lleven a
cabo evaluaciones exigentes de todas las propuestas de nuevas misiones de
paz. En concreto, la Administracién americana, a la hora de votar por la crea-
cién de una nueva operaci6n, ya de Naciones Unidas o de una instancia regio-
nal, tomarfa en consideracién los siguientes factores, cuyo estudio y anélisis
han de servir para la adopcién de la correspondiente decisién®’: en primer lu-
gar, si esa propuesta corresponde a los intereses estadounidenses y de la comu-
nidad internacional, al efecto de tratar el problema sobre bases multilaterales;
en segundo lugar, si existe una amenaza o un quebrantamiento de la paz y la
seguridad internacionales, ya se trate de una agresidn internacional, un con-
flicto violento con necesidades humanitarias urgentes, la interrupcidén brusca
de un sistema democrético o una violacién grave de derechos humanos; en ter-
cer lugar, si se cuenta con una estrategia apropiada -situada entre el peacekee-
pingy el peace enforcement- y objetivos claros; en cuarto lugar, y en el caso de
tratarse de una misién de mantenimiento de la paz, deberia existir un cese del
fuego y el consentimiento de las partes del conflicto antes del despliegue de la
mision, y en el supuesto de operaciones de imposicién de la paz, la amenaza a
la paz y la seguridad internacional que pretende encararse tiene que ser signifi-
cativa; en quinto lugar, han de estar disponibles los medios de ejecucién de la
misién, incluyendo un mandato apropiado, las fuerzas y la financiacién; en

y/o participar en tales operaciones, y rechaza colocar el personal militar estadounidense bajo
el mando onusiano. Asi, estos nuevos criterios impiden que Estados Unidos se comprometa
abiertamente en operaciones que no enlacen directamente con su interés nacional. C.J.
DOHERTY, "The Price of Peacekeeping”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol. 52,
26 de febrero de 1994, p. 485.

5% Véanse en este marco J.P. TERRY, "The Criteria for Intervention: an Evaluation of
U.S. Military Policy in U.N. Operations", Texas International Law Journal, vol. 31, n° 1,
1996, pp.104-105; y M.T. CLARK, "The Trouble with Collective Security", Orbis, vol. 39,
n°2, 1995, pp. 249-250.
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sexto lugar, es necesario que se consideren inaceptables, tras su andlisis, las
consecuencias politicas, econdémicas y humanitarias de una eventual no inter-
vencién de la comunidad internacional; y, por dltimo, la duracién estimada de
la operacion tiene que estar conectada con criterios realistas y la consecucién
de objetivos claros.

Asimismo, también se realizard la evaluacién de los factores arriba enu-
merados con respecto a todas las operaciones de paz ya existentes, cuando lle-
gue el momento de la renovacién periédica de su mandato por el Consejo de
Seguridad.

Y por lo que respecta a la concreta participacion de personal norteameri-
cano en las operaciones de paz, la Administracién aplicara criterios ain mas
estrictos, afiadiendo a los ya mencionados los requisitos siguientes: si tal con-
tribucién proyecta los intereses estadounidenses, y ha sido evaluado y califica-
do como aceptable el nivel de riesgo dimanante para el personal estadouniden-
se; el nivel de disponibilidad de recursos personales, materiales y financieros;
si la implicacién americana es necesaria para el éxito de la operacion; si existe
una estrategia politico-militar integrada para lograr los propésitos fijados; si la
funcién de las fuerzas norteamericanas estd conectada a objetivos precisos, y
puede fijarse un momento final para su participacion; si existe o se puede obte-
ner el apoyo del Congreso y de la opinion publica americana; y ademas, deben
ser aceptables los arreglos convenidos sobre mando y control.

Pero en caso de tratarse de la posibilidad de una participacién significati-
va en operaciones de imposicién de la paz que conlleven la probabilidad cierta
de entrar en combate, se exigir la presencia de condiciones alin méis severas,
como la determinacidn de contribuir con un nivel suficiente de fuerzas para al-
canzar objetivos definidos y precisos; una planificacién apropiada para alcan-
zar tales objetivos con decisién; y el compromiso de adaptar de modo adecua-
do a dichos propésitos el tamafio, composicién y la disposicién de las
unidades militares participantes.

I1. La funcién de las organizaciones regionales en el mantenimiento de la
paz y la seguridad internacionales. Estados Unidos seguird destacando la im-
portancia de Naciones Unidas como la organizacién internacional con autori-
dad prioritaria en la creacién y conduccién de OMPs, pero también ofrecera su
apoyo para mejorar las capacidades de las organizaciones regionales en esta
materia. Si las agencias regionales pretenden establecer operaciones de man-
tenimiento desla paz con la autorizacién del Consejo de Seguridad de la ONU,
el apoyo -y voto- de Estados Unidos estard condicionado a la adhesién efecti-
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va de la instancia creadora a los principios de la Carta de Naciones Unidas, y a
la conformidad de la operacién con los criterios establecidos habitualmente
para este tipo de misiones, como su actuacién imparcial, el consentimiento de
las partes del conflicto, 1a supervisién del Consejo de Seguridad, y mandatos
limitados y sujetos a renovacién.

III. Reduccidn de la contribucién financiera americana a las operaciones
de paz de Naciones Unidas, tanto en los costes de las propias misiones como
en el porcentaje de la cuota estadounidense a las OMPs onusianas, objetivos
politicos que se concretaban de la siguiente manera:

1. La disminucién progresiva de la contribucién financiera de Estados
Unidos al mantenimiento de paz de las Naciones Unidas (hasta entonces el
31,73%), hasta colocarlo en el mismo nivel de su aportacidn al presupuesto or-
dinario (25%) parael 1 de enero de 1996,

2. Lareforma del esquema de direccién y financiacion de las OMPs con
participacién estadounidense, para lograr un nivel de mejor eficacia. En el seno
de la Administracién norteamericana se establece, como veremos mdis adelante,
un sistema de “responsabilidad compartida”, de tal forma que el érgano interno
encargado de la organizacién y financiacién de las OMPs depende en general de
que participen fuerzas estadounidenses, en cuyo caso la responsabilidad corres-
ponde al Departamento de Defensa, pues si no intervienen soldados norteameri-
canos el Departamento de Estado es la oficina que asume la gestién.

3. El pago por Estados Unidos de sus cuotas retrasadas a las OMPs de Na-
ciones Unidas, mora que desde el afio fiscal de 1998 viene superando los 1.000
millones de délares™. El Presidente Clinton se habia comprometido a sufragar
esos atrasos financieros porque era necesario garantizar una base financiera

% También en ese sentido S.B. SEWALL en ASIL Proceedings 1994, vol. 88, p. 336 y
ss. En este asunto, el Congreso estadounidense ha resultado incluso mds inflexible, pues ya
en los afios fiscales de 1994y 1995 el Poder Legislativo rechaz6 sufragar las operaciones de
mantenimiento de paz de la ONU en un porcentaje superior al 25% de sus gastos -Ley de Au-
torizacién de las Relaciones Exteriores para los afios fiscales de 1994 y 1995 (Public Law n°
103-236)-. No obstante, la cuota de Estados Unidos ha seguido sosteniendo el 31% de los
gastos de las operaciones de mantenimiento de paz de la Organizacién universal. Vid. IN-
TERNATIONAL INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES, The Military Balance 1999-
2000, Oxford University Press, Londres, 1999, p. 291; y la siguiente direcci6n de Internet del
mismo Instituto Internacional de Estudios Estratégicos de Londres con datos de septiembre
del afio 2001, http:///www iiss.org/pub/tx/tx00008.asp

% Cf. INTERNATIONAL INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES, The Military
Balance 1999-2000, Oxford University Press, Londres, 1999, p. 291.
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estable a la ONU, para lo cual la Administracién buscaria los procedimientos
oportunos consensuados con el Congreso de Estados Unidos®.

4. Asimismo, la Directiva Presidencial 25 pretendia conseguir el fortaleci-
miento de las capacidades de peacekeeping de la ONU, y que las operaciones de
paz de Naciones Unidas resultaran mas econémicas y mejor gestionadas. En esta
direccién, la Administracién estadounidense intentaria lograr que Naciones Uni-
das adoptase un conjunto de reformas financieras y de gestién presupuestaria,
como por ejemplo, el establecimiento inmediato en su seno de una oficina inde-
pendiente y permanente de inspeccién general con responsabilidades supervisoras
de todo el sistema, incluyendo las operaciones de mantenimiento de la paz®'; la
consolidacién de un presupuesto unificado para todas las operaciones de paz con
un fondo de contingencias, financiado por una tnica partida presupuestaria anual;
un servicio permanente de expertos financieros profesionales procedentes de los
Estados miembros para asistir a Naciones Unidas en la confeccién de presupues-
tos y planes financieros apropiados; el incremento cuantitativo del Fondo rotatorio
de Reserva para el Mantenimiento de la Paz de las Naciones Unidas, hasta alcan-
zar un volumen de 500 millones de délares; la celebracion sistemadtica de acuerdos
sobre el estatuto de las fuerzas, que recojan la cooperacion precisa de los Estados
receptores con las operaciones de mantenimiento de la paz; la prohibicién de cual-
quier posible desviacién de fondos asignados a 1as OMPs para resolver otros pro-
blemas financieros de la organizacién universal, como los déficits de caja registra-
dos en las actividades administrativas ordinarias de Naciones Unidas; la revisién
de la escala de cuotas estatales a estas misiones, con el fin de basarla en el prome-
dio del producto nacional de los tltimos tres afios, corrigiendo la composicion del
Grupo C de la escala para que los Estados con mayor producto nacional abonen a
las OMPs el mismo porcentaje que al presupuesto ordinario de Naciones Unidas,
es decir, que pasen de hecho al Grupo B; y ademés, Estados Unidos intentarfa, en
el seno de la Comisién Financiera de 1la Asamblea General, racionalizar los costes
delas OMPs ya desplegadas.

8- Pero el Congreso se negé en 1995 a desembolsar 672 millones de délares adicionales

para sufragar las operaciones de paz de Naciones Unidas, pese ala solicitud del Presidente en
ese sentido. V.K. HOLT, “Reforming UN Peacekeeping: The U.S. Role and the U.N. Finan-
cial Crisis”, The Brown Journal of World Affairs, vol. 3, n° 1, 1996, p. 124. Con posteriori-
dad, en 1999 la negociacién entre la Administracién y el Congreso ha dado frutos algo maés
positives. Véase la nota 38, supra.

8- Esta condicién también la exigfa la Ley de Autorizacién de las Relaciones Exteriores
para los afios fiscales de 1994 y 1995 (Public Law n° 103-236), que prevefa retiradas unilate-
rales de la contribucién estadounidense al presupuesto ordinario de la ONU a menos que el
Presidente certificara al Congreso que Naciones Unidas hab{a establecido una oficina de ins-
peccién con autoridad y poderes suficientes.
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IV. La determinacién de la politica estadounidense en el asunto del
mando y control de las fuerzas militares norteamericanas en las operacio-
nes de paz de la ONU, junto al fortalecimiento de la gestién politica interna
en esta cuestion de las misiones de paz. En ese aspecto, la Directiva subra-
ya que el Presidente de Estados Unidos retiene y nunca debe ceder la auto-
ridad de mando sobre las fuerzas militares de su pais. No obstante, en su ca-
lidad de Comandante en Jefe, el Presidente dispone de autoridad suficiente
para considerar la colocacién, caso por caso, de fuerzas norteamericanas
bajo el control operacional de un comandante extranjero cuando con ello se
sirvan intereses de seguridad de Estados Unidos®, tal y como ya habfa su-
cedido en diversas ocasiones en el pasado®. De este modo, W. Clinton se

82 Declaracién del Subsecretario de Defensa para Estrategia y Requerimientos, E.L. War-

ner, ante el Subcomité de Servicios Armados del Senado de Estados Unidos, en International
Legal Materials, vol. 33, n° 3, 1994, p. 817, quien definfa el mando como la autoridad de emitir
6rdenes en cada aspecto de las operaciones y la administracién militares. En este sentido, la ca-
dena de mando desde el Presidente permanece inalterable, y la tinica fuente de legitimidad de
los comandantes de las fuerzas armadas estadounidenses emana de la Constitucion, la legisla-
cién federal y el Cédigo de Justicia Militar, Por su parte, el control operacional es un aspecto
del mando, se otorga para una misién determinada o por un periodo de tiempo determinado, ¢
incluye la autoridad de asignar funciones a unidades de las fuerzas militares norteamericanas ya
desplegadas por y bajo el mando del Presidente, y dirigidas por oficiales de Estados Unidos. El
comandante extranjero que ejerza el control operacional temporal sobre unidades norteamerica-
nas no puede modificar la misién encomendada a las mismas, ni desplegarlas fuera de la zona
de responsabilidad consensuada con el Presidente de Estados Unidos, dividir esas unidades o
sus suministros, administrar disciplina o promover ascensos, ni modificar su organizacién inter-
na. Y ese pais mantendria siempre el control administrativo sobre todas sus unidades en mate-
rias como la disciplina y evaluaci6n de la carrera militar. Ibidem. A pesar de todas estas condi-
ciones, consideramos que la posicién oficial estadounidense en esta cuestién es compatible con
la regulacién de Naciones Unidas relativa a sus OMPs. Sin embargo, otros autores ponen en
duda la constitucionalidad de la participacién de tropas americanas en misiones de manteni-
miento de paz de la ONU, porque consideran que en ellas las fuentes de mando y autoridad de
control son su Secretario General y el Consejo de Seguridad, y Estados Unidos no podria rete-
ner el mando completo ni el control operacional sobre sus soldados. Véase por ejemplo J.W.
SNYDER, “’Comand” versus “Operational Control””: A Critical Review of PDD-25", en Inter-
net, http://metalab.unc.eduw/wsnyder/wisdom/pdd25.html

8. Esos casos histéricos de delegacién a comandantes extranjeros del mando sobre tro-
pas estadounidenses siempre habian sido supuestos excepcionales, temporales -a corto plazo-
, especificos -en situaciones de emergencia- y revocables, situacién totalmente distinta al
mando estable del Consejo de Seguridad que pudiera preverse en un hipotético acuerdo fir-
mado en virtud del articulo 43 de la Carta de Naciones Unidas. Vid. M.J. GLENNON & A.R.
HAYWARD, “Collective Security and the Constitution: Can the Commander in Chief Power
Be Delegated to the United Nations?”, Georgetown Law Journal, vol. 82,1n°4, 1994, p. 1584
y ss.
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convertia en el primer Presidente estadounidense en emitir una declaracién
politica que autorizaba una eventual ubicacién de tropas de su pais bajo
control de comandantes extranjeros. Pero esa posibilidad seria menor en
caso de una importante contribucién militar norteamericana, pues los su-
puestos de participacién estadounidense a gran escala en una operacién de
imposicién de la paz con probabilidad de entrar en combate deberfan en-
contrarse normalmente bajo mando y control operacional directo estado-
unidense, a través de organizaciones regionales competentes -como la
OTAN-, o de coaliciones ad hoc. Y el grado de control estadounidense so-
bre una concreta misién de mantenimiento de la paz resulta directamente
proporcional a la importancia del volumen de la aportacién a ella de tropas
propias.

En el seno de la Administracién norteamericana el Departamento de De-
fensa se unir4 al de Estado en la asuncién de la responsabilidad politica y fi-
nanciadora de las operaciones de paz bajo el modelo de la "responsabilidad
compartida”, a partir de la premisa de que ninguna oficina gubernamental pue-
de gestionar por si sola todos los aspectos de una misién de paz, de forma que
se presupone una continua evacuacidn interinstitucional de consultas; el mo-
delo propuesto implica el siguiente reparto de poderes:

1. El Departamento de Defensa se responsabilizard de gestionar y sufra-
gar las operaciones de paz de Naciones Unidas donde existan probabilidades
de entrar en lucha -esto es, las misiones de peace enforcement, como la de So-
malia-, con independencia de que en ellas participen o no tropas norteamerica-
nas; y las operaciones de mantenimiento de la paz -o similares- en las que es-
tén interviniendo unidades de combate de Estados Unidos, como por ejemplo
la UNPREDEP en Macedonia. El Departamento de Defensa coordinara de la
supervision y la gestion en tales misiones, pues la capacidad de decisién y an-
lisis militar resulta muy beneficiosa para las expectativas de éxito de esas ope-
raciones®, y en orden a la financiacién de las contribuciones americanas para
tales misiones se establecerd una nueva cuenta en el Departamento de Defensa

- Como indicaba en 1994 el Subsecretario de Defensa para Estrategia y Requerimien-

tos, el Departamento de Defensa ya habfa comenzado a desarrollar una distribucién de las ne-
cesidades militares, asf como a definir conceptos doctrinales para las operaciones de paz, pu-
blicados en la Doctrine for Joint Operations (Joint Pub. 3-0), en Joint Doctrine for Military
Operations Other Than War (Joint Pub. 3-07) o en Joint Tactics, Techniques, and Procedu-
res for Peacekeeping (Joint Pub. 3-07.3), junto al nuevo Manual de Campo sobre Operacio-
nes de Paz (Field Manual 100-23, Peace Operations). Vid. International Legal Materials,
vol. 33, n° 3, 1994, p. 820.
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con tal objeto®. A estos efectos, los Servicios de las Fuerzas Armadas estaban
incluyendo estudios especificos sobre capacitacién en mantenimiento de la
paz y asistencia humanitaria de emergencia en los programas de instruccién y
adiestramiento del Departamento de Defensa en todos los niveles organizati-
vos®,

2. Por su parte, el Departamento de Estado continuaria encargdndose de
la responsabilidad principal en la supervisién, gestién y financiacién de las
misiones tradicionales de peacekeeping que no cuenten con unidades estado-
unidenses de combate, como UNDOF en los Altos del Golan, UNTAC en
Camboya y ONUSAL en El Salvador. La Administracion sufragara las cuotas
norteamericanas para esas misiones a través de la ya existente Cuenta de Con-
tribuciones del Estado para las Actividades Internacionales de Mantenimiento
de la Paz (State Contributions for International Peacekeeping Activities ac-
count). De esta manera, la responsabilidad sobre la organizacién y financia-
cién de las OMPs dependerd de que participen en ellas fuerzas estadouniden-
ses de combate, en cuyo caso la responsabilidad corresponde al Departamento
de Defensa, o que no incorporen unidades norteamericanas de combate, de cu-
yos supuestos se encargaria el Departamento de Estado.

En cualquier caso, el Departamento de Estado iba a seguir responsabili-
zandose de la politica exterior, de la direccién diplomadtica y las instrucciones
a las embajadas, incluida la Misién estadounidense ante Naciones Unidas; por
su parte, el Departamento de Defensa continuaba con el encargo de las contri-
buciones y actividades militares tradicionales; y el Consejo de Seguridad Na-
cional facilita la coordinacién interinstitucional en esta materia®.

- De esta manera, deberfa enmendarse la limitacién existente en el empleo de los fon-

dos del Departamento de Defensa para sufragar las cuotas estadounidenses a las actividades
de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas (10 U.S.C. § 405). En este contexto, SO-
RENSEN proponia que la contribucién financiera de Estados Unidos a las OMPs de Nacio-
nes Unidas se trasladase del presupuesto del Departamento de Estado al del Departamento de
Defensa, aplicando la propuesta avanzada hace afios por el entonces Secretario General de
Naciones Unidas, B. BOUTROS-GHALL en Un Programa de Paz, cit., 1992, para. 48. Vid.
T.C. SORENSEN, "United States Policy of United Nations Peacekeeping Operations", Yale
Journal of International Law, vol. 18, n° 2, 1993, p. 426.

% Inspector General del Departamento de Defensa, Specialized Military Training for
Peace Operations: Program Evaluation, septiembre de 1994; S.B. SEWALL, "Peace Ope-
rations: A Department of Defense Perspective", SAIS Review, vol. 25, n° 1, 1995, pp. 118-
119.

- Vid. J.P. TERRY, "The Evolving U.S. Policy for Peace Operations", Southern Illi-
nois University Law Journal, vol. 19, 1994, p. 128.
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Cuando operaciones de paz de Naciones Unidas empleen personal mili-
tar, bienes o servicios americanos, el Departamento de Defensa recibiria direc-
tamente de la ONU los reembolsos devengados completos por los gastos en
los que incurrié Estados Unidos, reembolso al que sélo puede renunciar, en
todo o en parte, el Presidente en caso de que concurran "circunstancias excep-
cionales" o cuando sea en interés nacional®; en concreto, si la prestacién ha
consistido en personal, el Departamento de Defensa iba a recibir los costes
adicionales conexos a la participacién estadounidense en esa operacion con-
creta, y esos reembolsos se destinarian directamente a las cuentas de servicio,
dedicandose el resto a reducir la cuota norteamericana a esa misién®.

La Administracién americana se compromete a presentar al Congreso los
proyectos legislativos precisos para la aplicacién de la politica disefiada de
responsabilidad compartida, y la creacién en el seno del Departamento de De-
fensa de una nueva cuenta de financiacién de las operaciones de paz, especifi-
cando que el departamento ministerial que asuma la responsabilidad directora
para cada operacién debera encargarse de la financiacién de sus cuotas corres-
pondientes.

La revision politica emprendida por la Administracién se ha centrado en
desarrollar algunos mecanismos para fortalecer el papel de Estados Unidos en
las misiones de paz, incluyendo diversas propuestas de enmienda legislativa
en orden a remover algunas de las restricciones juridicas que impedian una
mayor implicacién norteamericana, como la reforma del articulo 7 de la Ley
de Participacién en Naciones Unidas con el fin de levantar el limite maximo de
implicacién de las fuerzas estadounidenses en OMPs onusianas, fijado en
1.000 efectivos, y permitir el apoyo a operaciones de imposicién de la paz del
Capitulo VII de 1a Carta de Naciones Unidas, como la UNOSOM II en Soma-
lia. Otra modificacién legislativa prevista pretendia reformar la autoridad del
Departamento de Defensa para adquirir y transferir apoyo logistico a otros Es-
tados implicados en operaciones de paz de Nacione