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El multilateralismo
ante el entredicho
y la encrucijada

Mauricio Montalvo

“We will behave multilaterally when we can,
and unilaterally when we must”
Madeleine Albright!

“En la humanidad no ha habido el Derecho Internacional”?
José Maria Velasco Ibarra

“:Como un cristiano se atreve a matar a un musulmdn?”
Sahrazad en las “Mil y una noches”3

a decisién de Estados Unidos y sus aliados de atacar Iraq

sin contar con la autorizacién del Consejo de Seguridad

de la ONU y el pronto desenlace de la guerra, que no en-

contré mayor resistencia iraqui, describen un nuevo esce-
nario internacional, de maltiples e intrincadas aristas cuyas con-
secuencias todavia son impredecibles, aunque puedan preverse o
presentirse algunas tendencias incontrovertibles.

Empero, si bien el futuro de la comunidad internacional
estd todavia abierto a la especulacién y parece contener una dina-
mica que sufre mutaciones incesantes, si pueden hacerse algunas
constataciones evidentes sobre la realidad del presente y del inme-
diato pasado.

Es indudable que la determinacién de Estados Unidos
de invadir Iraq y destronar a Sadam Hussein, al margen de la
ONU, es la culminacién y confirmacién mds evidente de una
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consistente y ya larga secuencia de irrespeto y debilitamiento de
los foros y mecanismos multilaterales. Esta decisién norteameri-
cana consolida su abierto desapego a los esfuerzos de concerta-
cién y consenso multilateral expresado anteriormente en su ne-
gativa a formar parte del Protocolo de Kyoto sobre el Cambio Cli-
matico, el Convenio de Diversidad Biol6gica y su Protocolo de
Bioseguridad, el Tratado sobre Minas Antipersonales, el Protoco-
lo sobre Armas Bioldgicas, el Acuerdo sobre Armas de Pequefio
Calibre, el Tratado sobre la Prohibicién Total de Armas Nuclea-
res, el abandono unilateral del Tratado de Misiles Antibalisticos y
la peculiar e insélita “des-suscripcién” del Estatuto de Roma que
crea la Corte Penal Internacional. A ello debemos afiadir la reti-
cencia con que ha mirado los esfuerzos e iniciativas para la refor-
ma y fortalecimiento institucional de la ONU, especialmente a
partir de la Cumbre del Milenio, y la sui géneris y abiertamente
parcial manera con que ha administrado su presencia y peso en el
Consejo de Seguridad, con especial énfasis respecto a Israel y el
conflicto con Palestina.

El multilateralismo, aunque pregonado a veces por con-
veniencia, ha sido siempre mirado con recelo por Estados Unidos,
tolerado a lo sumo como mal necesario y practicado, cuando lo ha
sido, también por conveniencia. Si durante la Guerra Fria recurrié
a €, no por conviccién sino por necesidad, como un mecanismo
mds de balance y equilibrio —cuando no de bloqueo— frente a la
Unién Soviética, menos lo hara ahora que no tiene un contrapeso
en el escenario internacional. No es extraiio que asi sea, pues res-
ponde a una dindmica légica de un poder unipolar, que utiliza al
multilateralismo como un instrumento mas de su hegemonia y
conforme a sus intereses.>

La maniquea frase de la ex Secretaria de Estado Albright,
citada al inicio de este articulo, es la mejor expresion de esta reali-
dad y se confirma con dos hechos notorios de estos dias: la guerra
a Iraq emprendida al margen de la ONU y la condena a Cuba en
la Comisién de Derechos Humanos, es decir dentro del sistema
multilateral. Si este wltimo sirve a sus intereses se acogen a él, pe-
ro si no lo hace, simplemente hacen caso omiso de él aunque pa-
ra ello atropellen expresas normas legales. Con matices, ésta ha si-
do la ténica prevaleciente de la politica norteamericana, indepen-
dientemente del gobierno de turno; recordemos que Albright fue



parte de un gobierno demdcrata y esa practica se ha ahondado con
el gobierno republicano de Bush hijo y sus halcones. El temor ac-
tual, luego de los debates en el Consejo de Seguridad que prece-
dieron a la guerra de Iraq y no avalaron la postura norteamerica-
na, es que Estados Unidos recurra aun menos al multilateralismo,
incluso recluyéndolo al aislacionismo o al abandono, como algu-
nas voces lo pregonan.®

Se trata entonces, no solamente de utilizar los foros
multilaterales en aquellos casos que son de conveniencia e interés
para Estados Unidos, sino puramente prescindir de ellos y actuar
unilateral e impositivamente, como es el caso de Iraq. Las decla-
raciones, por ejemplo, de los oficiales norteamericanos sobre las
funciones que tendria la ONU, si llega a tener alguna, en la re-
construccion de dicho pais y en la postguerra es una muestra pal-
pable de esta tendencia.” Como advierte César Montiifar, la ONU
corre el riesgo de terminar “como una ONG encargada de accio-
nes humanitarias pero perdera el papel politico que, desde su
fundacién, ha estado llamada a cumplir”.8 Por lo tanto, ni siquie-
ra se estaria ante un multilateralismo “a la carte”, como hasta ha-
ce poco, sino ante un multilateralismo “a forceps”, que impajari-
tablemente debe alinearse con Estados Unidos o de lo contrario
no cuenta para nada.

Es claro que estos hechos, y las posturas que los sostie-
nen, atentan contra la naturaleza misma del multilateralismo y re-
flejan el serio deterioro del sistema de Naciones Unidas. La guerra
e invasién a Iraq del 2003 sera recordada como el momento deci-
sivo —“turning point”~ de la historia del multilateralismo. Lo serd
no inicamente por lo que representa en la dimensién y alcance de
las relaciones entre los paises y las organizaciones internacionales,
sino también por lo significa para la evolucién y vigencia del De-
recho Internacional.

La actitud asumida por la coalicion encabezada por Es-
tados Unidos, mas alla del enorme simbolismo de actuar, no solo
al margen, sino contra el sentir mayoritario de la ONU y poner
en entredicho su sistema de defensa y seguridad colectiva, atenta
contra la normatividad juridica vigente, lesiona principios funda-
mentales del Derecho de Gentes y constituye una evidente regre-
sién en la evolucién de este ultimo. En efecto, las acciones em-
prendidas por la coaliciéon contradicen disposiciones expresas de
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la Carta de la ONU como aquellas que los Miembros de la Orga-
nizacién “arreglaran sus controversias internacionales por me-
dios pacificos” (articulo 2, numeral 3), “en sus relaciones interna-
cionales, se abstendran de recurrir a la amenaza o al uso de la
fuerza” (articulo 2, numeral 4), de no “intervenir en los asuntos
que son esencialmente de la jurisdiccion interna de los estados”
(articulo 2, numeral 7) y, sobre todo aquellas del Capitulo VII,
que autorizan unica y exclusivamente al Consejo de Seguridad
como un todo —no a uno o varios de sus miembros— a decidir y
ejercer las medidas necesarias, incluido el uso de la fuerza arma-
da, para mantener o restablecer la paz y la seguridad internacio-
nal (articulos 39, 40, 41 y 42).

A partir del fracaso de la coalicién liderada por Estados
Unidos, al no convencer a la mayoria de miembros del Consejo
de Seguridad para autorizar el uso de la fuerza en Irag, portavo-
ces y partidarios del gobierno republicano se han esforzado por
justificar sus acciones aduciendo que tienen base legal en las an-
tiguas Resoluciones 678 (1990) y 687 (1991), aplicables en la pri-
mera guerra contra Irag, e incluso en la 1441 (2002), que en nin-
guna parte autoriza el uso de la fuerza.? Dichos argumentos no
tienen base juridica s6lida y no han podido contrarrestar la apre-
ciacién mayoritaria y generalizada en todo el mundo acerca de
que las acciones en Iraq fueron ilegales y contrarias a la Carta de
la ONU.10

Probablemente ni las propias autoridades norteameri-
canas estdn muy convencidas de dichos argumentos legales, pero
en cambio, a juzgar por la rapidez con que ha concluido el cho-
que bélico en Iragq, si estdn totalmente persuadidos de la validez
real, connotacién juridica al margen de su “accién preventiva’.
En este principio, celosamente articulado y cultivado por los in-
telectuales neoconservadores alrededor de la administracién de
Bush hijo, se fundan la invasi6n a Iraq, los dividendos de la pos-
guerra y la versatil aplicacién de la paix americana. Esta teoria
del “preventive action”, que ha calado con naturalidad en la con-
ciencia colectiva de Estados Unidos luego de la conmocién del
11 de septiembre pues evidencié que también pueden sufrir ata-
ques armados en su propio territorio, no tiene fundamento algu-
no en la Carta de la ONU, est4 refiido con los postulados més
avanzados del Derecho Internacional, y, ciertamente, desdefa



abiertamente los esfuerzos y conquistas del multilateralismo co-
mo foro y mecanismo de solucién de controversias y manteni-
miento de la paz y la seguridad internacional.!! Y en ese plano
las consecuencias serdn nefastas para la convivencia y la estabili-
dad mundial pues, como advierte Enrique Ayala Mora, “Si las
normas internacionales no se cumplen, si la Organizaci6n de las
Naciones Unidas, ONU, carece de toda fuerza, cada vez mds per-
sonas se inclinaran por la violencia” 12

La aplicacién pura y dura de esta doctrina se ha visto fa-
cilitada por los temores, reales y virtuales, que despierta el terro-
rismo y responde no solamente a una inclinacién visceral de los
denominados halcones republicanos (Cheney, Runsfeld, Rice,
Wolfowitz), que con la expedita accién militar en Iraq han arras-
trado a su lado las palomas (encabezados y casi reducidos a Po-
well), sino que traduce una meditada y fundamentada posicién
politica e ideoldgica, estratégicamente anclada en la administra-
cién Bush y que, evidentemente, sostiene determinados intereses
econémicos y corporativos. Pero detrds de esto no esta simple-
mente aquello de que “lo que es bueno para la General Motors —o
para las compaiifas petroleras, en este caso— es bueno para Esta-
dos Unidos”, como se ha vulgarizado en la prensa, sino toda una
concepcién de la politica internacional, de la realidad mundial y
del sitial y responsabilidad de Estados Unidos como tnico y hege-
monico poder.

No se trata de tesis aislacionistas, sea que se las quiera lla-
mar unilaterales o imperiales, sino abiertamente internacionalis-
tas, intervencionistas si se quiere, que juzgan ingenuo o angelical
contar con los organismos internacionales para expandir sus valo-
res y afianzar sus intereses. Tampoco hacen dogma de fe en las
normas del Derecho Internacional. Estos neoconservadores no se
reducen a los caprichos de unos cuantos halcones que utilizan ha-
bilmente a un Bush no muy estructurado pero avido de contar
con un sustento doctrinario que quizd no entienda muy bien pe-
ro estd listo a defender a ultranza. Para ellos la democracia, en el
sentido en que la concibe Estados Unidos, no tiene posibilidad de
sobrevivir e imponerse si es débil y no reacciona ante aquello que
juzga tirdnico o como amenaza. Para hacerlo debe, necesariamen-
te, recurrir a la fuerza. Como lo senala Ignacio Ramonet “Pieza a
pieza, a nombre de grandes ideales —libertad, democracia, libre
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cambio, civilizacién— estos ideélogos procesan también la trans-
formacién de Estados Unidos en un Estado Militar de nuevo tipo
y renuevan la ambicién de todos los imperios: redisefiar el mun-
do, trazar las fronteras, controlar las poblaciones”.13

Un segundo pilar que inspira la visién internacional de
los neoconservadores norteamericanos es una confrontacién de
cariz axiolGgica entre el bien y el mal, entre los regimenes buenos
y los malos, donde los primeros tienen el derecho —e incluso el de-
ber- de defenderse y llegado el caso atacar a los segundos. La ca-
racterizacién mas clara de esta visién fue la famosa alocucién del
George W. Bush sobre el “cje del mal”.14 Empero, més all4 de las
palabras, es decir de ciertos exabruptos de algunos altos persone-
ros de la administracién republicana y del tono aparentemente
mesidnico o fundamentalista de su Presidente, se apuntala una vi-
sién bastante clara y determinada, estructurada y coherente, de
una intelectualidad norteamericana muy consciente de su poder
—econémico por cierto, pero sobre todo politico y militar, y tam-
bién mediatico—, de su hegemonia en el concierto mundial y de la
responsabilidad, tanto como necesidad, de afianzarse en los luga-
res y escenarios internacionales considerados vitales y estratégicos
para ese poder. 13 Si en todos los 4mbitos del mundo actual se pre-
gona como tendencia y prioridad la globalizacién, estos doctrina-
rios neoconservadores no ven por qué el poder y la hegemonia,
bajo sus pardmetros de democracia a la norteamericana, no deban
también aplicarse globalmente.

Frente a estos presupuestos, insisto, ni el multilateralis-
mo ni el respeto al Derecho Internacional son los mejores aliados.
Asi lo han hecho saber, sin rodeos, los personeros de la adminis-
tracién Bush —~ “Demos gracias a Dios por la muerte de la ONU”
ha dicho uno de ellos—16 y ponen un severo desafio a la existencia
misma del esquema tradicional en el cual ha sido fundado el sis-
tema de Naciones Unidas y la base en la cual se ha asentado, es de-
cir, el avance y vigencia del Derecho Internacional.

Ello nos lleva a repensar, una vez mds, en la esencia in-
trinseca de este ultimo y la dificultad fundamental que tiene para
hacer valer, por si mismo, su vigencia. Tornamos entonces al vie-
jo problema de cémo hacer cumplir las normas internacionales o
sancionar a quienes las han inobservado si no se cuenta con un
poder coercitivo supranacional y consensual de la comunidad in-



ternacional. Un sistema, haciendo analogia a la base del Derecho
Constitucional de Estados Unidos, en que el mundo esté goberna-
do por las leyes y no por los paises.}” La dificultad del “enforce-
ment” del Derecho Internacional no es nueva y ha cubierto mu-
chas paginas de juristas y tratadistas; de hecho acciones armadas
sin autorizacién del Consejo de Seguridad han habido antes (Is-
rael al reactor nuclear de Osirak en 1981, los bombardeos nortea-
mericanos a Libia en 1986, y a Sudén y Afganistdn en 1998, o los
emprendidos por la OTAN para impedir el genocidio en Kosovo,
por ejemplo).

No obstante, los eventos posteriores al 11 de septiembre
de 2001 evidenciaron con mayor rigor la fragilidad del sistema
multilateral y la insuficiencia de su estructura legal para responder
a las urgencias impuestas por el terrorismo y las nueva amenazas,
incluyendo una aplicacién extra legal del principio de la legitima
defensa.!8 La crisis iraqui ahondé esa fragilidad y desnudo la in-
capacidad e inaplicabilidad de su base juridica para responder efi-
cazmente, dentro de sus cdnones, con el abierto desafio de Estados
Unidos a la ONU y las disposiciones de la Carta. Es mds, sutilmen-
te se discute y reflexiona si cualquier intervencién de la ONU en la
postguerra no tuviese un efecto de legitimacién a una situacién
viciada juridicamente en su origen y de un costo humanitario in-
menso e irreparable.1?

Esta realidad nos ha recordado, no sin pena y desazén,
como para confirmar su aureola de profeta, las palabras miticas de
Velasco Ibarra sobre la inexistencia del Derecho Internacional,
pronunciadas 24 afios antes. Ciertamente esta percepcién no es
original de nuestro cinco veces presidente y estd inscrita en mu-
chos tedricos y juristas que han reflexionado sobre las dificultades
de la existencia y observancia del Derecho Internacional, especial-
mente analizada frente a las exigencias concretas de la realidad.
Como el fil6sofo francés Raymond Aron lo ha dicho, quiza en tér-
minos poco amenos para algunos pero que seguramente serfan
suscritos por los neoconservadores norteamericanos:

“La politica internacional ha sido siempre reconocida
por todos por lo que ella es: politica de poder, excepto en nuestra
época por ciertos juristas ebrios de conceptos y algunos idealistas
que confunden sus suefios con la realidad”.20

Evidentemente, esta linea de pensamiento sitia al Dere-
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cho Internacional, o lo poco que se estima de él, como un simple
referente, un recurso de procedimiento a lo sumo, con una fun-
cién reducida dentro de las relaciones internacionales en las cua-
les, indudablemente, el poder seria el tinico y auténtico factor de-
sequilibrante. El sistema multilateral, producto mayor y quintae-
sencia del Derecho Internacional, correria igual suerte.

Sin embargo, esta es una vision reductora tanto del De-
recho Internacional como del multilateralismo. Si bien las ances-
trales Institutas de Justiniano nos advierten que “Contra vim non
valet jus” (contra la violencia no vale el derecho), un viejo fallo ar-
bitral de hace casi 100 afios nos ensefia también que el incumpli-
miento de una norma internacional o la imposibilidad de exigir su
aplicacion a un determinado Estado no implica, per se, que el De-
recho Internacional no exista. “Una ley —reza el fallo— es estableci-
da y deviene internacional, es decir vinculante para todas las na-
ciones, por un Acuerdo de dichas naciones de ser obligadas por di-
cha ley, aunque pueda ser imposible de exigir su obediencia por
parte de alguna de las naciones parte del Acuerdo... La resistencia
de una nacién a cumplir lo que ha acordado, no deroga la autori-
dad de esa ley... Esa resistencia meramente hace que dicha nacién
se convierta en violadora del derecho, pero deja dicha ley todavia
vigente”2! Como lo corrobora Hans Kelsen “Tampoco pierde su
validez una norma juridica aislada cuando solo carece de eficacia
en casos aislados, es decir, cuando entonces no es acatada o apli-
cada, aunque deba serlo...” pues, afiade el brillante jurista vienés,
“la eficacia es una condicién de la validez, pero no se identifica
con ella”22 El profesor norteamericano Thomas Frank dice lo pro-
pio en otras palabras: “El Derecho Internacional, como el Derecho
Nacional, establece las normas, pero no garantiza siempre su res-
peto”23

Indudablemente la sujecién a las normas internaciona-
les, como el acoplamiento a los canones de la comunidad interna-
cional organizada, no son fdciles ni podran darse de manera inme-
diata. La convivencia internacional se asienta sobre muchas otras
realidades y urgencias, que difieren segtin el pais, la region, la cul-
tura, el grado de desarrollo econémico y también la manera de en-
tender el mundo y la relacién con los otros estados. Los esfuerzos
de concertacién multilateral son el producto de una lenta evolu-
cién y un progresivo adelanto de la humanidad, con sus luces y



sombras, que ha sufrido tropiezos y caidas pero termina siempre
por levantarse, como puede ser el caso presente. Las instituciones
y esquemas de la Sociedad de las Naciones respondieron a una eta-
pa particular de la historia; el advenimiento de las Naciones Uni-
das fue fruto de otra, aunque partié de una experiencia similar-
mente dolorosa para el planeta y su respuesta fue coherente y ne-
cesaria con el mundo vy las realidades que le toc6 enfrentar y para
las cuales nacié.

La humanidad vive otro momento histérico, con una
realidad en mutacién acelerada e impredecible, con diferentes ac-
tores y proyecciones, con problemas inusitados, amenazas apenas
perceptibles en sus devastadores efectos pocos afos antes y un su-
per poder con rasgos imperiales. Por todos esos factores, la comu-
nidad internacional debe —y sabe que debe- organizarse y tener
un espacio de encuentro y armonizacién. Hoy mds que nunca,
precisamente por todos los entredichos que ha soportado y enca-
rado estos dias, la ONU debe existir y hacer sentir su valor, su in-
dispensable valor en el mundo. Como nunca antes, si la ONU no
existiese, serfa preciso crearla. Para ello conviene recordar lo que el
ex Secretario General Dag Hammarskjold dijo: “Las Naciones
Unidas no fueron inventadas para conducir a la humanidad al pa-
raiso sino solamente para salvarla del infierno”24

Y esa es su encrucijada mayor, el existir de verdad. Sabe-
mos y hemos visto las enormes limitaciones y falencias que ado-
lece, marcadas especialmente por la hegemonia de Estados Uni-
dos y la fijacién conceptual de los intelectuales neoconservadores
enquistados en la administracién Bush. Pero incluso estos dlti-
mos todavia mantienen como prioritaria la solucién pacifica de
conflictos (aunque la usen como amenaza) y apelan a una nece-
saria reestructuracién de las Naciones Unidas.2> En esto coincide
todo el mundo y todos los esfuerzos de reflexién deben estar
orientados a este ideal, aunque obviamente, por las diversas y
opuestas posturas que existen al respecto, queda un largo trecho
de discusién y debate. Todo el mundo quiere reforma y reestruc-
turacién, pero no todos estdn de acuerdo en su alcance y conteni-
do; todos deben ser convocados y escuchados, incluso —y en pri-
mer lugar- los reticentes y escépticos como son algunos idedlo-
gos del gobierno Bush. Las lecciones que deja la guerra de Iraq
para el multilateralismo son muchas y no deben ser olvidadas, es-
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pecialmente para el sistema de seguridad y defensa colectiva, pa-
ra garantizar su universalidad, para el principio de uso legitimo
de la fuerza armada y, por supuesto, para la vigencia, validez y efi-
cacia del Derecho Internacional. Entonces la disyuntiva para la
ONU y para toda idea de multilateralismo, luego de tanto entre-
dicho, es tan simple como la recurrida frase de cualquier cufia
institucional: “renovarse o morir”.
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