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1.—Consideraciones generales.

Por primera vez en su historia, las Naciones Unidas se encuentran al
borde de una catastrofe econémica. En diciembre de 1961, el Secretario Ge-
neral en funciones, U-Thant, exponia al Quinto Comité de la Asamblea la
angustiosa situacion financiera de la Organizacion: el déficit de caja llegaria
a 107.5 millones de ddlares a finales de aquel afio; el 30 de junio de 1962, se
esperaba, esta suma se habria elevado a unos 170 millones de délares. En el
caso de que no se tomaran a tiempo medidas eficaces—conclufa—, la ONU
se enfrentarfa en plazo breve con una auténtica bancarrota. (1).

La crisis financiera de la Organizacion es uno de los resultados de Ja
guerra fria. Las Naciones Unidas fueron creadas para mantener la seguridad
y la paz internacionales; deberian ser el instrumento de conciliacién y ar-
monia entre los pueblos. Desgraciadamente, han acabado convirtiéndose en
juguete para las contiendas politicas, en victima de sus propios miembros.
Después que la primera Asamblea General demostrara que las ilusiones de
Dumbarton Oaks y San Francisco no se vefan confirmadas por las realida-
des de la postguerra, la ONU se limité a un modesto papel, aunque de no
poca importancia. La Organizacion constituia una especie de parlamento
mundial, suministrande sus diferentes érganos un foro para la comunicacién

1 laforme ante ¢] Quinto Comité en la 899 reonién, XVI periodo de seviones. Arias Oficiales de la
Aserablea General, Quinto Comisé, p. 14. Vid. ambién declaruciones recogldas en ef New York Times
de 23 de abrll de 1962, p. 1, ool €.
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entre las grandes potencias y sus bloques de paises. Entre tanto, el Capitulo
VII de la Carta, que contiene el sistema de seguridad colectiva de la ONU,
permanecia priacticamente inoperante o con muy limitadas aplicaciones. La
invasién de Egipto en octubre-noviembre de 1956 obligd por primera vez a
la Organizacion a llevar a cabo por si misma una accién efectiva en este te-
rreno. La ONU intervino, evitando con su accién un conflicto de mayor en-
vergadura, a través de una fuerza especial, la Fuerza de Emergencia de las
Naciones Unidas (F. E. N. U.) Con la crisis del Congo en el verano de 1960,
Ja Organizacion acometi6é su segunda operacién militar de gran escala. Con
ello, la ONU obtuvo por primera vez un papel dominante en la politica mun-
dial de la post-guerra; pero a costa de un desequilibrio financiero, que ame-
naza hoy su propia existencia.

La estructura financiera de la Organizacion no es fruto de un estudio
técnico y cuidado, sino que fue resultado precipitado de discusiones en las
diferentes fases de creacion de la Organizacion, sobre la base de la experien-
cia de la Sociedad de Naciones. Todavia el primer periodo de la Asamblea
General tuvo que abordar los tltimos toques en la administracién econdmica
{2). Los ingresos de las Naciones Unidas se obtienen primordialmente de
contribuciones pagadas por los Estados miembros de conformidad con el Art.
17-2 de la Carta. Desde un principio, el poder presupuestario se invistio en
la Asamblea General (3). En la Sociedad de Naciones, la ausencia del Pacto
de una estipulacién clara originé una lucha de competencias entre el Consejo
y la Asamblea; sélo se solucioné en 1930, con la introduccién de una enmien-
da, el Art. 6-5 del Pacto (4). El Art. 17-2 ahorrd asi a la nueva Organiza-
cién muchos quebraderos de cabeza; pera no todos, como tendremos ocasion
de ver.

Otra innovacion importanle de la Carta fue Ia fijacién de sanciones para
el caso de retraso en el pago de las cuotas, (Art. 19). El retraso total en el
pago de dos cuotas anuales, priva a los miembros morosos de su voto en la
Asamblea General (no del voto en el Consejo de Seguridad, ni del derecho a
hablar en la Asamblea). El principio de sanciones por retraso en el pago, se
impuso en San Francisco en la forma actual, frente a propuestas mas radi-
cales—y quizds mas acertadas (5). El Art. 19 no ha sido aplicado hasta la
fecha; sdlo un pais, Bolivia, estuvo en una ocasion en tal situacién, pero la
ausencia de su representante de la Asamblea en el momento de producirse
una votacién, evité el planteamiento del problema; en la siguiente reunién,
el gobierno boliviano habia satisfecho una cantidad lo suficientemente eleva-
da para haber dejado de estar en la situacion del Art. 19. (6).

. David SINGER: Financing Internasiopal Organizations: The United Nationt Dudget Process. La
ana N‘;hoff 19!
C.10., vol. 1M1, ps. 376, 410, 3G.

IN SER: “The Financos of the ).nnug of Nations"”, Internatione! Organization, primavera dc
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El Articulo 17 que, como hemos visto, confiere a la Asamblea el poder
presupuestario, no indica métodos especificos para la distribucién de los gas-
tos entre los miembros, La Primera Asamblea General creé un Comité de
contribuciones, encargado de recomendar la escala de asignaciones (7). El
Comité se constituyé como grupo de expertos; sus miembros no tienen el
caricter de representantes de los Estados, al menos tedricamente, sino que
asumen un papel técnico. El Comité goza de un amplio poder discrecional
en la apreciacion de [ndices de riqueza y fijacion de cuotas. Los criterios
impositivos no se han fijado estrictamente, sino que son producto de com-
promisos y acuerdos; pero consisten fundamentalmente en la renta nacional,
la renta per capita y la capacidad de pago de los Estados; la capacidad de
pago suele estar determinada por las disponibilidades de ddlares del pais res-
pectivo, pues fuera de casos excepcionales, los pagos se han de hacer en dé-
lares U. S. A, como moneda de la sede de la Organizacién. Se han hecho pro-
puestas para admitir pago en otras monedas; pero hasta ahora sélo se ha

recurrido a ellas como solucién transitoria, y sobre la base de su convertibi-
lidad al délar.

El Comité de contribuciones propone al Quinto Comité de la Asamblea
(Cuestiones administrativas y presupuestarias) la escala de asignaciones, que
es discutida, y transmitida luego a la Asamblea, donde es objeto de votacion
delinitiva. Se han llegado a establecer algunas reglas informales en la deter-
minacién de las contribuciones. Una de ellas es la fijacién de limites o
“techos” al porcentaje de asignaciones. A instancia de Estados Unidos, y
tras una verdadera batalla en el Quinto Comité, se ha fijado un techo su-
perior de un 33.33%, reducible eventualmente a un 30%. Los Estados Uni-
dos sigue siendo el tinico pafs cuya cuota se aproxima a ese limite, con un
32.02% en la escala fijada para 1962-64; la URSS le sigue con un 14.97%
(17.47% incluyendo Bielorrusia y Ucrania). El limite inferior se ha fijado
en un 0.04%; en la escala para 1962-64, aproximadamente un tercio de los
miembros satisfacen esta asignacién minima. Espafia paga un 0.86%, mucho
menos que Italia (2.24%), menos que Polonia (1.28%), Checoeslovaquia
(1.17), Suecia (1.30) y Holanda (1.01), pero mis que la Republica Arabe
Unida (0.30, junto con Siria), Portugal (0.16), Méjico (0.74) y Marruecos
(0.14) (8).

Estas asignaciones se han fijado sélo, hasta este momento, para sostener
el presupuesto ordinario. Este, como todos los presupuestos piblicos, ha su-
frido un aumento constante desde 1946 hasta el momento actual. En 1946,
la Asamblea impuso 21.5 millones de ddlares. El presupuesto de 1962 excede
los 74 millones. El presupuesto sdlo cubre los gastos de la Organizacion; las
Instituciones Especializadas son financiadas por presupuestos totalmente in-

—

1 Resoluciones la la Aumblu Generd, 1 (1% pane), 13 de febzero de 1946, ps. 22 y 23.
¢ Resolucion 1692 (XVI1), de 1B de dicicmbre de 1961
* Resolucion 1736 (XVI), dc 20 de diciembre de 1961



90 Boletin del Seminavio de Deracbo Politico

dependientes, de conformidad con el Art. 17-3 de la Carta. Esto es légico,
ya que las Instituciones Especializadas son personas juridicas distintas, uni-
das 2 1a ONU sélo por relaciones de coordinacion, sin lazos jerarquicos con
¢ésta. Pero dentro de la propia ONU se han constituido presupuestos separa-
dos, distintos del ordinario. Los programas voluntarios se financian con pre-
supuestos independientes. Entre estos, el Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), la Agencia de las Naciones Unidas de Ayuda y
Obras para los Refugiados de Palestina (United Nations Relief and Works
Agency, UNWRA), el Programa Ampliado de Asistencia Técnica (PAAT),
el Fondo Especial y el Fondo para desarrollo Econémico del Congo. Otras
dos operaciones que fueron nutridas con presupuestos independientes, pero
que hoy ya no existen, fueron la Organizacion Internacional de Refugiados
(OIR), y la Agencia de las Naciones Unidas para la Reconstruccion de
Corea (United Nations Korean Reconstruction Agency, UNKRA). Estos
programas se pagan con contribuciones voluntarias de los Estados miembros,
de acuerdo con su capacidad y su voluntad de pagar. En 1961, los presu-
puestos voluntarios alcanzaban las siguientes sumas: PAAT, 41.861.002 dé-
lares; UNICET, 21.616.414 §; UNWRA, 32.554.361 $; Fondo Especial,
48.720.985 $; Fondo Econémico para el Congo, 34.930.486 $.

Por lo demis, se ha establecido un Fondo de Reserva o de Tesoreria
{Working Capital Fund), con el que se atiende a los gastos de la Organiza-
cion mientras se espera el pago de las contribuciones por los miembros. El
Fondo se nutre con adelantos satisfechos por los miembros con mayor capa-
cidad de pago, con cargo a su cuota anual. Este Fondo ha fluctuado entre
los 20 y 25 millones de ddlares; en el presupuesto de 1962 alcanza la cifra
de 25.2 millones (9). Las diferencias de sistema fiscal entre los Estados, las
dificultades burocraticas y, en algunos casos, la falta de excesivo celo en
el pago, producen retrasos en el cobro de las asignaciones, que podrian per-
judicar la buena marcha de la Organizacion; el Fondo de Reserva juega en
este sentido un importante papel nivelador de la tesorerfa de las Naciones
Unidas. Aunque las contribuciones se deben a partir del 31 de enera de cada
afio, y han de ser pagadas en el plazo de treinta dias (10}, los Estados suelen
retrasarse en el pago, sin llegar—no obstante—al retraso total de 2 afios del
Articulo 19. Los Estados Unidos, por ejemplo, suelen pagar después del pri-
mero de julio (11),

2. La financiacidn de las operaciones en Oriente Medio y ¢l Congo

Los problemas financieros con los que ahora se enfrenta la Organiza-
cion no se deben ni a los gastos normales ni a los gastos voluntarios a que

1¢ Reglamento financicro, art. 3.4

u “Ipformation on the dpcmlom and Fi mun&of the Unned Nations''. Folleto publiado por el
Gobierno de los Esadm Unidos para uwso rr el onu En:mms de} Senado y ¢l Co-
mite de A.;umm Extetiores de la Cimara 6 de y de 1962, 87 Congreso 24
sesion, P
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nos hemos referido en los ultimos parrafos de la seccion anterior. Estan en
relacién directa con las dos operaciones militares a gran escala que empren-
diera la Organizacién en Oriente Medio y el Congo, denominadas respecti-
vamente, como ya hemos indicado, F, E. N. U. y O. N. U. C, En 1950, las
operaciones militares en favor de Corea del Sur se emprendieron bajo los
auspicios de las Naciones Unidas; pero no se le plantearon a éstas problemas
de financiacion. El Consejo de Seguridad (12) y la Asamblea (13) reco-
mendaron entonces que los miembros suministraran ayuda al gobierno sur-
coreano, y autorizaron la creacién de un mando unificado, bajo la “bandera”
de la ONU. Las Naciones Unidas como Organizacion no se vieron envueltas
directamente en problemas operacionales. Con la excepcién de ciertos gastos
honorificos o simbdlices (14), la Organizacion no asumidé ninguna clase de
responsabilidad financiera por los gastos de aquella operacion. B

F.E. N. U. se establecié en noviembre de 1956, siguiendo a la invasién
de Egipto por tropas britanicas, francesas e israelies. El propdsito de la
fuerza era mantener la paz y la seguridad en aquel sector; su misién, asegu-
rar la retirada de las tropas invasoras y patrullar el sector fronterizo de Gaza
para evitar la reproduccién de incidentes. ONUC se creé a consecuencia de
una peticion de asistencia del gobierno congolefio ante la vuelta de tropas
belgas; su misién primera fue la de asegurar la retirada de las tropas belgas
y ayudar al Gobierno central a mantener el orden dentro del pais; posterior-
mente, la situacién se hizo mucho mds compleja, sin embargo.

Cuando el Consejo de Seguridad trato de considerar la situacion creada
por el ataque a Egipto, Francia e Inglaterra vetaron las propuestas de reso-
lucidn presentadas, impidiendo el que se tomaran medidas efectivas (15). El
representante yugoeslavo presentd entonces un proyecto de resolucién, (16)
que fue adoptado, en el que, de conformidad con la Resolucién 377 (V) de la
Asamblea General, “Accién Unida para 1a Paz”, se traspasaba a la Asamblea
el estudio de la cuestion, autorizindola a convocar una Sesién Especial de

de'l'glslasulucinna dec 25 (doc. §71501), y 27 de junio (doc. §/1511) y 7 de julio (doc, S/1588)

3 Resols, 498 (V) de 1 de febrero y 500 (V) de 18 de mayo de 1951.

M Asl, en el asorcproyecro de presupucso ("Bud{,e:‘mimm") pars 1962, en la p. 76, aparecen
servicios prestados en el Cementerio de las Naciones Unidas en Corea, Véase rambién doc, A/C. 3/ 356,
Aaas Oficidles de la Asamblea, VIl renodo de scsiones, Apéndices, nomero de agenda 39, p, 16, don-
de figuran diversas antidades T:n ¢l pago de medallas honorificas, establecidas par la resolucion 483
(V}, de 12 de diciembre de 1930;
anteproyeaio 1954 343000 §
prasupuestado  1953: 300000 3
gastado 1952: 150,824 §
# FE] Conscjo de Scguridad se di6 por enterado de la invasién de Egipto poc una carz presentada
par ¢l Goblemo de loy Estados Unidos ¢l 20 de ocrubre de 1936 (doc. S/3706). Vid. Asar Ofrcedles
dal Consejo ds Seguridad, 749 reunidn, de 50 de octubre de 1936.

¥ Actas Oficiales del Consejo, 751 reunidn, de 31 de octubre de 1956, doc. §/3719.
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Emergencia (17). La Primera Sesién Especial de Emergencia de la Asam-
blea adopté varias resoluciones. En la primera de ellas se pide un inmediato
cese el fuego (18). Una segunda resolucién pedia al Secretario General que
sometiera a la Asamblea, en el plazo de 48 horas, “un plan para el estable-
cimiento, con el consentimiento de las naciones interesadas, de una Fuerza
Internacional de Emergencia de las Naciones Unidas, para asegurar y vigilar
el cese de hostilidades” (19). Resoluciones posteriores reproducian la peticion
de cese de hostilidades (20) y establecieron un Mando de las Naciones Uni-
das (21). El General Burns, Jefe de Estado Mayor de la Organizacién para
la Supervision de Ja Tregua en Palestina, fue encargado “provisionaimente”
de la jefatura de ese Mando, facultiandosele para reclutar un nimero limitado
de oficiales de entre el Cuerpo de Observadoras para la Supervisién de la
Tregua; éstos no deberian ser nacionales de ninguno de los paises miembros
permanentes del Consejo de Seguridad. Se creé también un comité consultivo,
cuya mision era abordar aquellos aspectos de planeamiento que Ia Asamblea
misma no hubiera considerado o no hubieran sido delegados al Jefe del Man-
do (22). La Fuerza se nutrio con contingentes enviados por algunos de los
Estados miembraos, llegando a incluir 6.000 soldados, y levé a cabo sus ape-
raciones bajo el mando unificado de la Organizacién. La retirada de las tro-
pas invaseras se llevd a cabo, y las tropas de la ONU han venido mante-
niendo la seguridad internacional en la frontera de Egipto con Istael. La
Organizacién acometio incluso operaciones no militares, como la limpieza
del Canal del Suez, cuyo funcionamiento habia sido interumpido a conse-
cuencia de los hundimientos de bugues vy otros desperfectos producides por
la operacion (23).

't La resolucién “Accion Unida para la Paz” sc pucde tosumit en este pitrafo:
sarmblea General

“Decide que, en wdo o en que ‘fu:zn existit una amcnera conera (3 pax, ruptura
de la paz 0 scto de agresién en que, debido 2 no haberse podido lograr la unsnimidad de las
miembros permaaentes, ¢l Consejo de Seguridad sea incapaz de cumplir con su rl:pom:bdid:d
primordial en el mm:mrmcmu de §a paz y la seguridad nmcrmc-onnlc. Ia lea G
neral inard inm la cuestibn a fin de hacer a los las ¢ e
ciones oportunas sobre las mediday de seguridad que habrin de ser tamadas, comprvndldo
si se wam de una ruprur de la paz o acro de agresion, el emples de la fuerza armada en cso
de necesidad. para mantener 0 resmablecer la y la seguridad internacionales....”

Para mis demalles sobre la accién en Corra: Leland M. GOODRICH: “*Korea; Cnl!ccnve Measurey
Aplmt Aﬁ:cmou Imernasional Candclistion, n, 494 (octubre de 1953) ps. 129.192; Edwin C.
HO ¢ Unired States Reaction 1o the Korcan Amck A Study of the Principls of the United
Nauons Charter 23 & Facror in American Policy-Making™. American Journal of International Law, 55
(1961) 535; KUNZ: ‘Legality of the Securicy Council Resolutions of June 25 and 27, 1950
American Journal, 45 (1951) 137,

' Resol. 997 (ES-I), de 2 de novncmbre de 1956, Vid. sobre la F.E, N. U. CHAUMONT: "La

situation juridique des Eaats g de la Force d ur;:nu du Nacions Unias”, Ann. frongass
de drost snternational (1938) p. 399. OODRICH OSNER: *‘The nm:d N:mons Emergency
Force™, Insernational Organization, 11 (1957) 413, Sanu:lgu MARTINEZ C *La Fuerza de

Em:rscné:: de las Naciones Unidas™. Rev. Espasiola de Darecho Internacional, 13 (1960) 83 William
A United Nations Peace Porce. tncgic Endowmene for Interpational Peace. Nusva York:
Ocrana Publications. 1937,

I® Resol. 998 (ES:1), de 4 dc noviembre de 1936.
» Resol. 999 (ES-I) de 4 de noviembro de 195G,
11 Rasol. 1000 (EBS-I), de S noviembee de 1936.
B Resol. 1001 (ES-1), de 7 de noviembre de 1956.
u Resol. 1121 (XI1), de 24 de noviembre de 1536.
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Comeo indicamos antes, las resoluciones que crearon la FENU, no se li-
mitaron a recomendar accién. Se crearon dos drganos subsidiarios (véanse
Arts. 7-2, 22 y 29 de la Carta): el Mando de las Naciones Unidas y el Co-
mité consultivo. Al Sccretario General se le encomendaron responsabilida-
des concretas para la ejecucién de las resoluciones de la Asamblea. En la
resolucion 999 (ES-I), pirrafo 3, se le pedia que “con la asistencia del Jefe
del Estado Mayor y de los miembros de la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Supervisién de la Tregua, consiga la retirada de todas las
fuerzas detrds de la linea de armisticio™ En la resolucion 1000 (ES-I) se
le invitaba a “tomar las medidas administrativas que pudieran ser nece-
sarias” para el establecimiento del Mando. La resolucion 1001 (ES-T) au-
torizaba al Secretario General para “dictar toda clase de reglamentos e ins-
trucciones . . esenciales para el funcionamiento de la fuerza, y tomar
cualquier otra accidn administrativa o ejecutiva que fuera necesaria.”

Se le pidié también al Secretario General que recomendara las medidas
necesarias para la financiacion de la Fuerza. En su primer informe a este
respecto, Dag Hammarskjold preveia distintos modos de financiacion (24);
en un informe posterior, proponia la creacion de una cuenta especial, fuera
del presupuesto ordinario, pero indicando que los gastos deberian ser distri-
buidos entre los Estados miembros sobre base de la escala ordinaria de
asignaciones (25). Justificaba la creacién de una cuenta especial en la in-
mediata necesidad de fondos para atender a los gastos de la Fuerza; el
pago con cargo al presupuesto ordinario supondria un retraso notorio en la
obtencion de esos fondos.

Por resolucion de 26 de noviembre de 1956 se establecido una Cuenta es-
pecial de diez millones de délares, como medida provisional, y se solicité del
Quinto Comité y del Comité consultivo sobre Cuestiones administrativas y
presupuestarias un informe sobre la financiacién de la operacién (26). Una
resolucidn posterior (27) impuso la distribucion de esos diez millones de
conformidad con la escala ordinaria de asignaciones para 1957. En el Quinto
Comité, la cuestién suscitd largas discusiones. E! Secretario General y la
mayor parte de los pafses de Europa occidental y Norteamérica proponian
que los gastos se distribuyeran de conformidad con la escala ordinaria. Egip-
to y los paises comunistas creian por el contrario que sdlo los *Estados agre-
sores”, es decir, los que habfan desencadenado la invasion, estaban obligados
a soportar los costos de la operacién. El gobierno egipcio, concretamente, se
negaba a pagar ninguna cantidad ocasionada por una invasién de la que su
pais habia sido la victima. El representante espafiol sugeria que, de confor-

et

¥ Actas Ofivicles de 1a Atamblea, 1 Saion Especial de Emergencia, Apéndices, nimero de agenda 5,
doc. A/3302, p. t4.

¥ Informe del Secretrio Geoeral sobre administracion y financiacion. Doz A¢3383 y Rev. 1, XI
perlodo de scsioaes, ndmero de agenda GG, p, 14,

® Resol, 1122 (X01),
¥ Resol, 1089 (XI), de 21 de diciembee de 195G,
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midad con el Art. 24 de la Carta, Jos miembros permanentes del Consejo
tenian un papel directivo en el mantenimiento de la paz y de la seguridad
internacionales, y que por consiguiente deberian ser considerados especial-
mente responsables para llevar a cabo las operaciones pacificadoras. Esta
misma linea adoptaron diversos paises hispano-americanos, en especial Mé-
jico. Las repiblicas sudamericanas estimaban que el sistema de seguridad
colectiva les afectaba sélo indirectamente, pues ellas tenian su propio siste-
ma de seguridad colectiva, en la Organizacién de Estados Americanos. (28).

Otros paises alegaron diferentes razones para oponerse al pago de las
cantidades asignadas: escasez de divisas, existencia de cuentas pendientes
con la Organizacién en razén de esas mismas operaciones. En consecuencia,
la proporcion de contribuciones efectivamente cobradas fue muy reducida.
A modo provisional, se fue atendiendo a las operaciones con medidas como
la obtencién de contribuciones voluntarias. Pero estas medidas no podian
resolver el problema de base, y en diciembre de 1961 existia un déficit de
caja superior a los 25 millones de ddlares. E} Secretario General recurrio al
Fondo de Reserva para cubrir los déficits anuales resultantes. La ausencia
de medidas definitas ha impedido establecer un sistema normal de finan-
ciacién de FENU, complicado posteriormente con la operacién en el Congo.
La Asamblea General ha ensayado diversos sistemas de distribucién de los
gastos, que examinamos en 5, infra, sin obtener resultados tangibles hasta
el momenta (29).

La operacién en el Congo se inicid a petici
smenu un Lauu‘:gfﬁma siisciito por el Pu.:.id
savubu, y el Primer Ministro, Sr. Lumumba, informaba de la situacién crea-
da en el pais a consecuencia del retorno de las tropas belgas, y pedfa asis-
tencia de las Naciones Unidas (30). El Secretario General, utilizando por
primera vez la facultad conferida por el Art. 99 de la Carta, llamé la aten-
cion del Consejo de Seguridad sobre la situacién entonces existente. El
Consejo adoptd varias resoluciones, requiriendo al Gobierno belga para que
retirara sus tropas del Congo, y autorizando al Secretario General para que
suministrara ayuda militar al Gobierno congolefioc (31). Al igual que con
Ja invasion de Egipto, se constituyé una Fuerza de las Naciones Unidas
(ONUC). Se decidi6 también el establecimiento de una cuenta ad hoc, en
paralelo a la “cuenta especial” en el caso de la Fuerza de Emergencia (32),

ion del propio Gabierno con-

ente de la P\ep'\ib!mu Sr. K3

B Actar Oficiales da Ia A.mmblu Quinta Comitd, XI perioda de sesiones, 541 reunidn, de 3 de di-
cicmbre de 1956, p.

™ Las sesaluciones rdc s distribucién de gastos cawe los miembros son: 1089 (XI), de 21
de dmmbrc dc 1956; 1151 (Xll) de 22 de noviembre de 1957; 1337 (XII1), de 13 de diciembre
de 1938 Y 1 (XIV), d¢ S de diciembre de 1959; 1573 (XV), de 20 de diciembre de 1960; 1733

(XVI), : 20 de diciembre de 1961,
® Cable de 12 de julio de 1960, doc. $/4382,
[ Resols. de 14 (5/4387) y 22 de julio (S/4403) y 9 de agosto (S,4426) de 1960
= Resol, 1583 (XV), de 20 de diciembre de 1960,
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y, al igual que entonces, problemas financieros volvieron a plantearse. Con
una diferencia: la oposicion a los planes de financiacitn propuestos por el
Secretario General fue alin mayor. El bloque comunista y la Reptiblica
Arabe Unida reiteraron su posicién de principio de que “el agresor debe
pagar”, colocando la responsabilidad principal para el pago de la operacién
en Bélgica y “otros paises colonialistas” (33). El grupo de paises hispanicos
volvié con nuevos argumentos contra el principio de distribucién de los gas-
tos, alegando que la operacién cafa bajo las disposiciones del Art. 43 y que,
por consiguiente, el Gnico medio de proveer a ella era mediante el sistema
de acuerdos especiales, sobre una base de voluntariedad (34).El represen-
tante de I'rancia expreso dudas sobre la legalidad de la operacién; segin él,
podia suponer un caso de infraccion de la competencia doméstica bajo el
Art. 2-7 de la Carta (35). Bélgica se negd a hacer ningin pago en tanto
se siguiera “discriminando’ contra ella en el Congo (36). Algunos paises
como Italia, alegaron cuentas pendientes con la Organizacién en relacién con
la misma operacion (37). Los nuevos Estados asidticos y africanos y, en
general, las pequeiias potencias, alegaron dificultades monetarias (38).

La operacién en el Congo revistié mucho mayor envergadura que la
operacion de Suez. En consecuencia, las dificultades financieras han sido ma-

3 Asi, el delegado de la Repablica Arabe Unida: 3
... el cose de lay actividades de las Naciones Unidas debe ser soporado por el pais
que ha side responmble desde el principio de la desdichada situacioo existemis,” n
{Acsas Ofsciales de la Amm!ar;u, \y Comird, XV periodo de sesiones, 812 reunion, de
B de diciembre de 1960).
‘'Bélgica es la responsable de ese osado de cosas v, por wnwo, debe pagar los gastos de
las Nacioncs Uniday en el Congo’. .
(Actas do Ja Asambles, V Camiré, 813 reunién, de 12 de diciembre de 1960)
El tepresentante de la URSS:
¢l prog |
1t |

blecido en la Carma fue violado, §a responsabilidad debe recaer
q que han forrado a la Organiracién a seguir un coma ilegal.
Son ellos, por tanto, los que deben soporar la carpa financlera.” .
4 w(ﬁz]ﬂ;lu de la Aarmbiea, Comlté, 1 petiodo de sesiones, 902 reunidn, de 14 de didembre
e .

¥ Declaraciones del tepresentante ospaiiol, Sr. Pini&s, en Aaa de ls Asambles, V Comité XV periodo
de saiones, 806 reunidn, p. 261. delepado argentino, ibid., r 262, De delegado de Vi [
808 reunion, p. 272. Del representante de El Salvador, 818 reunidn, po 331, |
* “Franus sus remores y aprensiones cop respecto a la intervencion por paree de
las Naciones Unidas, .. Los scontecimicntos han demostrado lo fundado que esmban oos
temares, pues el pueblo congoleno he llegado & considerar (3 iarervencidn de las Naciones
Unidas como una_amenarz & su indcpendencis recién adquisida... Con respeco 3 las com-

plicaciones fimancieras, se ha desarmoliade una sirwacién mis sesis sun que se origind con la
cucnta especial para la Fuetza de Emergencin de las Naciones Uanidas, a 12 que 3élo coarri-
buyeron unos pocos Escados. . .” L.

4 19(('Or)m! de Jo Asambles, V Comité, XV periodo de sesiones, B13 rcunidn, de 9 de diciembre

e s

Vid. ambién Actas ds Is Asambles, V Comité, XV1 periodo de sesionsy, 863 rennibn, de 24 de
octahre de 1961, y 902 reunida, de 14 de didembre de 1961, X i

# Segun el teprocamnte belga, su Eb' que siempre habla apoyado icalmente a las Naciopes Unidas,
sulsié uns wemenda desilusién con fa accibn de osa Organizacion eo el Congo. Su gobicrno la
hecho varias propuestas c indicado las bases sobre las que le paretla posible convinuar uns fructuosa
cooperacién con represenmncey de las Naciopes Unidas. Cuando se reanudaran relacioney satisfacrorias
ente su pals 7 las Naciones Unides, su gobierno ssaria dispucsto a volver a considerar la cuestion de
conuibuir a los créditos suplementados para 1960, en especial con respecto a los aspecos civiles de
la operacidn en ¢l Congo. .

(Actas de la Asombles, V. Comité, B16 reupida, de 13 de diciembre de 1960).

. Como miembro de las Nuciones Unidas, Bélgica' evraria dispuesta a contsibulr 2_ loy gastos extra-
dinarios de ONUC sobre {2 misma base _?uc otros palses, a condicién de que no se discriminara contwd
ella en el recluramicato de personal civil pars la operacidn en el Congo, como se habia hecho hasa
entonces.

Actas de la Asambles, YV Comirté, 836 reanibo, de 12 de abril de 1961),

¥ Sin embargo, la declaracién eserica del gobirrno imliano ace ¢l T, 1. J. ea el procedimienm pen-
dl:l:ucttnjm_ ra la obtencidn de dictamen consultivo, €l Gobierno iraliano sostiene la posicién de fos Es-
tados Unidos.

»* Declaraciones de los sepresentantes de Tiner (Actas do o Asombies, V Comité, XV periodo de
sasiones, 803 reunidn, p. 24B); Guinea (803 reunidn, p. 239); Pakimda (B11 reunidn, p. 287); ¥
Etiopla (812 reunibn, p. 293), cawe otros.
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yores. El Secretario General recurrié también al Fondo de Reserva; pero,
siendo éste insuficiente, tuvo que acudir a préstamos de UNICEFT y otros or-
ganismos con presupuesto auténomo para aliviar transitoriamente el déficit
de caja. Pero en diciembre de 1961 resultaba claro que ninguna clase de arre-
glos provisionales podria impedir el crack financiero. Parte importante de las
discusiones durante el décimosexto periodo de sesiones fue dedicado a este
problema. Como resultado, se pensé en dos soluciones: primero, solicitar un
dictamen consultive del Tribunal Internacional de Justicia sobre el caracter
de los gastos en que se habia incurrido para el desarrollo de las dos opera-
ciones; segundo, la emisién de un empréstito de 200 millones de délares des-
tinado a cubrir el déficit aproximado que se esperaba para 1962,

3. La solicitud de dictamen consultivo

En diciembre de 1961, los Estados Unidos sometian una propuesta de
solicitud de dictamen consultive al Tribunal Internacional de Justicia. El
dictamen habria de determinar, sencillamente, si los costes de FENU y
ONUC constitufan “gastos de la Organizacion” en el sentide del Articulo
17-2 de 1a Carta (39). La discusién de esta propuesta supuso una repeticién
de las posiciones sostenidas con anterioridad (40). La composicidn actual del
Tribunal se caracteriza por una aplastante mayoria de jueces occidentales;
pero la mayoria de los paises representados en el Tribunal no han satisfecho
sus cuotas por ninguna de las dos operaciones. Por otro lado, es previsible
que la mayor parte de los jueces no se identifiquen necesariamente con las
posiciones expresadas por jos gobiernos de su respectivo pais. Seria por tanio
arriesgade hacer predicciones sobre el resultado final.

Francia sometié un proyecto de enmienda a la propuesta norteamerica-
na, en el que pretendia que el Tribunal se pronunciara también sobre la le-
galidad de las operaciones. (41). Para el representante francés, el Tribunal
no podria responder a la pregunta sobre la naturaleza de los gastos sin de-
cidir antes sobre la legalidad en si de las operaciones que ocasionaron esos
gastos. La enmienda fue rechazada, aprobindose integramente Ia propuesta
norteamericana.

Si el Tribunal decide que los gastos caen dentro del Art. 17-2, el Ar-
ticulo 19 serfa de aplicacién automatica: el retraso de dos aiios en el pago de
las contribuciones provocaria la pérdidn del derecho de voto en la Asamblea.
El éxito de este sistema de coaccidn es dificil de prever. Si el Tribunal se
pronunciara er este sentido, es probable que los Estados occidentales y algu-

® Este dice tcxmalmemt
“Los Micmbros mlnsarin los gastos de s Organizacion en la proporcion que determine
la Aamblea General."’
* Vid, Aca woummalu ("'Provisional verbatim records’), de diciembre de 1961, del V Comité,
XVI iodo de scsf
E;c A/PV, IDBS p. 5 (Acas provirionales),
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nos de los neutrales se decidieran a pagar las contribuciones fijadas (42).
Mais improbable es que los Estados comunistas se decidan a hacerlo, incluso
frente a un dictamen terminante del Tribunal.

La solicitud de dictamen (43) se apoya en los Arts. 96 de la Carta y
65 del Estatuto del T.I.J. Ambos preceptos dan al Tribunal la facultad de
emitir dictimenes consultivos sobre “cualquier cuestion juridica’ que les sea
sometida por la Asamblea General, el Consejo de Seguridad u otro érgano
de las Naciones Unidas autorizado para ello por la Asamblea. Los dicta-
menes consultivos carecen en sf mismos de efecto obligatorio; pero creemos
posible decir que un dictamen del T.T. J. posee una cierta eficacia vincu-
lante sobre los drganos de la ONU, pues el Tribunal es “el drgano judicial
principal de las Naciones Unidas” (Art. 92 de la Carta) (44).

En los términos en que esta redactada, la resolucién pide simplemente
al Tribunal que interprete un articulo de la Carta, el Art. 17-2, en relacion
con una concreta situacidn fictica: “¢Son los gastos autorizados por la Asam-
blea General para las Operaciones en el Congo y en el Oriente Medio, gastos
de Ja Organizacion en el sentido de ese articulo?” En el momento actual, el
Secretario General y 17 Estados han presentado declaraciones escritas al Tri-
bunal (45), y el Tribunal ha ordenado la apertura de la fase de exposicién
oral. En su exposicidn escrita, el Gobierno de los Estados Unidos reitera su
tesis de que los gastos caen dentro del Art. 17-2, Sélo dos Estados comunistas,
Checoeslovaquia y la URSS, han sometido exposicion escrita. Espafia presentd
una corta nota, firmada por el Conde de Montefuerte, Otros paises que han
presentado exposiciones escritas han sido: Alto Volta, Australia, Canads,
Dinamarca, Francia, Grecia, Holanda, Irtanda, Ttalia, Japon, Portugal, Reino
Unido y la Unién Sudafricana.

El primer problema con el que se tendra que enfrentar el Tribunal In-
ternacional sera el de su propia competencia. Hay razones para esperar que
el Tribunal se niegue a emitir un dictamen en este caso; principalmente por
los elementos politicos en él envueltos. E1 T.1. J. ha tenido mucho cuidado
en evitar implicarse en cuestiones politicas candentes y ha negado su com-

¢ Cfr. declaraciones del Secreratio de Istado americano, St, Rusk, ante el Comité de Relaciones Ex-
teriores del Senado el 19 de encro de 19662, Heorings bu[ort the Commituice on Foreign Relatront of

tbe United States Senate, B7 Congreso, 2 sesion, sobre <l "'Bill* 2768, p. 10,
9 13 resolucion por la que se pide dicamea consultivo fue o rob.lv.h por 32 votos contra 11 (Bl
aue comumsta y Francia), con 32 abwenciones; entrc éatas, Bélgica, China, Congo, Cuba, India y fa
blica Arabe Unida. Espafia voté en [avor de la resolucion.

Sobre la eficacia de loy dictamenes consultivos, vid.: Diceamen coruuluvo sobre la Decision del
Tribunal Administeativo de la O.1. T, Recweil del T. £. ). (1956), 84, Entre 12 sbundanwe biblio-
fr:ha Edvard HAMBRO: ‘"The Au:honry of Advisory Opu:uom of xhc International Couee of Justice”.

ut. & Comp. Law Quarterly, 3 1954) Manley 0 HUDSON: *'Les avis consuleatifs de la Cour
Permaanenie de Justice Imema(mna Ree. der Couwrs, B (1925 ALY 34%; 1d,: “The Effect of Advisory
Opinions of the World Court™, American Journal, 42 { 1948) 630; Siub!:nl ROSENNE: " The Advisory
Competence of the Intcrnational Coutt of Jusiice”, Rew, Je drott iatgrnational (Sousley, 30 (1952)
10; B. SLOAN: “Advisgr Jurfsdicuon of the International Court of Justice™, Californis Law Rev., 38
[1950) 830; STRUP JH AUCR: Warterbuch der Volgerreehts, vor "*Internationsler Gerichts.
hoi”, vol. T, p. 110; Chmlca de VISSCHER' ‘Les aviy consultatifs de la Cour pzrmanenic de justice
internationalc”’. Ree, des Cours, 26 (1929-1) S Vid, wambién International Laus, publicacion colemiva
de la Acdemia de Clencias de la LJRSS, Moscd, 1961, en que se dice: "'Los dicvimenes no ton vincu-
hrlng'cs pnr;gl}os Grgaosos que los sollcmn pero stos suelen sdoptar Ia opinion expresada por el Tribu-
na

o' N&mcro de disribuci¢én del volumea en que se publican las declaraciones escritas, G2/21,
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petencia cuando ha temido encontrarse ante una cuestion de indole acusada-
mente politica (46) La exposicién del gobierno francés ha puesto de relieve
este aspeclo (47). No cabria someter al Tribunal una cuestién “no juridica”
(48). Ll Tribunal serd consciente de los complejos problemas politicos sub-
vacentes, y esto podra inducirle a rehusar la emision del dictamen. Sin em-
bargo, en ocasiones anteriores, ha respondido siempre a las solicitudes de
dictamen sobre interpretacion de articulos de la Carta (49), de la Constitu-
cién de la O1.T. (50) y de la Constitucion de la Organizacién Interguberna-
mental Consultiva Maritima (51).

E] Tribunal ha dicho expresamente:

“No existe ninguna disposicién que prohiba al Tribunal,
organo judicial principal de las Naciones Unidas’ el ejercicio, con
respecto al Articulo 4 de la Carta, de una funcién interpretativa
que cae dentro del normal ejercicio de sus poderes judiciales” (52).

El Art. 17-2 ha sido interpretado por GOODRICH y HAMBRO (53)
en el sentido de que no inclula los gastos por acciones de “ejecucion’. Esta
interpretaciéon ha sido recogida en las declaraciones de los pobiernos checo,
sudafricano y portugués como base para un dictamen negativo. Frente a esto
se ha alegado que las operaciones no constituyen medidas de ejecucion o de
uso de Ja fuerza de conformidad con los Arts. 42 y 43 de la Carta, sino medi-
das provisionales de conformidad con el Art. 40 (54).

Indicamos antes como la propuesta francesa de que se solicitara tam-
bién del Tribunal un pronunciamiento sobre 1a iegalidad de ias operaciones
fue rechazada. En su lugar, la resolucion de la Asamblea se limita estricta-
mente al significado de la expresion ‘‘gastos de la Organizacion™. La exposi-
cion de los Estados Unidos prescinde de la legalidad de las resoluciones, pues
considera que el Tribunal no tiene por qué tratar este problema y la legali-

* Cfr. las decisiones en Jos casos Notebohm, Recmeil T. 1. ], (1953) p. 3, v de [a Anglo-lraniza
Oil Co., Ree. T. L. J, (1952) P. 93

" Op cit, ooca 45, p. 74

* En torpo a la discusidn cnue cucstiones |urldnm y politicas, vid. LAUTERPACHT: The Function
of Lau- in the Insernationd Cﬂm’"ﬂﬂ"] (1933 La theotie des differends non-justiciables en droic
international”, Rec. des Cowmrs, 34 (1939-1V) 4;

@ Cfr, dicimenes conulrivas de 28 de o de 1948, sabre 12 Admision de un Csmdo como miem-
bro de las Naciones Unidas (Rec. T.1.1., MIB p. 37) dc 11 de abril de 1949 subre Reraracion gn
danios sulridos af Scrvldo de h Orgnmunén (Ru I.J , 1949, p. 174); de 3 d¢c marzo dc 1‘) 0,
sobre Compctcncn e la Asamblea General para ndrrunun a las Naciones Unidas (Ree. T.LJ, 1

i de 1l d:‘f:uho de 1950 sobre ¢l Estatuto Internacional del Africa del Sudoeste ( Rec, T, l. ],.
1930 n 128); 13 deduho de 1934 wbn: el Efecro de las decisioncs de] Tribunal Adminiscrativo
de lag Naciones Unidas ( T. I, . 47); sobre el Procedimiento de vowo dc loy informes
Y pmcloms para el tereitorio de Mna cl Sudnesce. de 7 de julio de 1955 (Ree. T. 1. ), 1953, p. 67).
ix G D.El'um(eﬁ mnsulu\}o de 22 de ot;ubﬂ: dc 1936 sobee la Decision del Tribunal Admlmnmwu de
a { {4 - .

3 Dictamen consuluvu sobrc Componudn del Comité dc Seguridad Matitima, de 8 de junio de 1960
(Rec. T.1.]., 1960, p. 149).

5 Dictamen conwlnvo sobte 1a Admision de b cit. en nota 48, de 1950, en la p. 51,

3 Tbhe Chorter al lln Uniied Nations, 2% ed, Bosmn' World Peace Foundaden. 1949. p. 184, pota 920

M Exposicidn, escrita de Dm:nura anee cf T.I.): declaracioncs del Secrerario General ane cf V
CornlxéJ doc. A/C, 5/864 MILLER: * Aspecrs of the Unired Nations Action in the

American Josrnal, ” (1961 1. Vid, ambién Thomas M. PRANC!\ y JOHN CAREY: “The
Role ol |hc United Nations in the ngo- A Retaspective Pcupcmvc Publicado (omo “Warking
paper” “The Astociation of the Bar of the City of New Yok, 1962,



Bolesin del Seminario de Darocho Politico 99

dad se presume (55). No sabemos si el Tribunal se limitard a resolver estric-
tamente la cuestién planteada o hard un andlisis mas profundo. Hay aqui
envuelto un delicado problema. Una vez que el Consejo de Sepuridad o la
Asamblea General han adoptado una resolucion, ¢son dichos érganos intér-
pretes supremos de la legalidad de su actuacién o queda alguna posibilidad
de control? ¢Puede el Tribunal Internacional de Justicia, como ha sugerido
Francia, pronunciarse sobre la legalidad de las resoluciones? Si el Tribunal
decide pronunciarse sobre la legalidad de las operaciones en si, podriamos
tener una interpretacién autorizada de importantes aspectos del sistema de
seguridad colectiva. Por ejemplo, el alcance del Art. 2-7, quizi el precepto
mds discutido de Ia Carta; la competencia de la Asamblea y el Consejo en
el “mantenimiento de la paz y de Ja seguridad internacionales” (Arts. 10, 11,
12 y 24); la validez de la resolucion “Accién Unida para la paz", invocada
en ambas operaciones (56); el caricter exclusivo o facultativo de los acuer-
dos especiales del Art. 43, etc. Dudamos, sin embargo, que el Tribunal siga
este escabroso camino; probablemente reducird el ambito de sus pronuncia-
mientos al minimo posible.

El Tribunal puede adoptar, pues, posturas muy diferentes. Puede ne-
garse a emitir un dictamen consultivo; la situacién seria entonces aproxima-
damente la misma. La Asamblea General podrfa seguir fijando contribucio-
nes de acuerdo con la escala regular de asignaciones, pero no habria nuevos
argumentos que aducir contra los Estados que se niegan a pagar. La Asam-
blea, creemos, tendrla entonces la facultad de aplicar el Ari. 19, pues no
existe ninguna limitacién a su poder presupuestario. Pero no sabemos si una
decision de este tipo sera considerada polfticamente oportuna, aunque legal-
mente fuera inatacable.

En el caso de un dictamen afirmativo, la exclusion de! voto en la Asam-
blea se produciria automaticamente, a no ser que ésta considere que el retraso
en el pago se debe a “circunstancias ajenas a la voluntad” de los Miembros
que ban incurrido en mora, baje el Gltimo apartado del Art. 19. Esto privaria
del derecho de voto en la Asamblea a muchos Estados, entre ellos el Blogue
comunista y Espana, que, sin embargo, preservarian su derecho a votar en
el Consejo de Seguridad y a tomar parte en las discusiones de la Asamblea.
En las circunstancias actuales no supondria ello una pérdida substancial para
los paises comunistas, que se encuentran en minorfa en casi todas las vota-
ciones, y la URSS conservaria su derecho al veto en el Consejo. Pero con
ello se truncaria uno de los cometidos que hoy llena la ONU, al quedar los
paises comunistas en situacién muy desigual. La Asamblea se verfa privada
realmente de parte de su eficacia, y la Organizacion se asemejaria peligrosa-
mente a la Sociedad de Naciones. Si la mayor parte de los paises, por el
contrario se decidieran a pagar, la crisis firanciera quedaria practicamente

% Exposicion escrita del Gobicrno de las Escedos Unidos.
. ¥ Resoluciones de) Conscio de Seguridad de 3 de_noviembre de 1956 (doc. §/371Y) 1 17 de sep
tiembre de 1960 (doc. $/4526), Cif, KELSEN: “Recent Trends in the Lau of 1he Untied Nanons.
Png);_]ez. Nueva York 1951, publicado también como apéadice a su The Lere of sbe ['nised Nations,
p. X
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resuelta. Lo que no es previsible es que la totalidad de los miembros acepten
la decision del Tribunal. Algunos han indicado ya expresamente que no se
sentirin vinculados por ningin dictamen del Tribunal (57). En el apartado
5, infra, volveremos sobre estas posibilidades, con un poco mis de insistencia,

En el caso de una respuesta negativa, el futuro de la Organizacién no
se presenta nada halagiiefio. La ONU habra autorizado gastos por valor de
200 millones de délares a los que serd imposible atender. Pero creemos que
si el T.I.]J. decidicra en este sentido, iria contra su propia jurisprudencia,
en el caso de las Decisiones del Tribunal Administrativo de las Naciones
Unidas, en que se declaré que:

“puesto que alguna parte de esos gastos tiene su origen en obli-
gaciones en que la Organizaciéon habia ya incurrido, la Asamblea
General no puede hacer otra cosa que honrar dichos compromi-
sos.” (58).

La Organizaciés seria incapaz de solucionar esta dificultad financiera,
pues no existe ninguna jurisdiccion competente para declararla. La Unica
solucion que se ha arbitrado hasta ahora es solo de caricter transitorio: la
emision de un empréstito de las Naciones Unidas; aunque, como veremos a
continuacidn, puede constituir un excelente subterfugio para llegar a una so-
lucion definitiva.

4, El cimpréstito de las Nacioncs Unidas.,

En la noche del 20 al 21 de diciembre de 1961, en la reunion final de
la primera parte del XVI periodo de sesiones, la Asamblea general adop-
taba, junto con la peticion de dictamen consultivo, una resoluciéon por la
que se autorizaba al Secretario General para emitir un empréstito por valor
de dascientos millones de ddlares. (59). En la resolucién no se hace ninguna
referencia a las operaciones del Congo u Oriente Medio, sino que se alude
vagamente a unas “medidas financieras extraordinarias que es preciso to-
mar”. La resolucién fue votada por 58 votos contra 13 y 24 abstenciones
(Espafia entre ellas) y 9 Estados ausentes en el momento de la votacion.
No es ésta la primera vez que la Organizacion obtiene créditos del exterior.
El Gobiermo de los Estados Unidos concedié un préstamo de 65 millones
de ddlares en 1945 para la construccion del edificio sede de la ONU. La Orga-
nizacion ha ido pagando este préstamo de acuerdo con las condiciones esti-

" Declaracion del Representanie sovictico en el Quinto Comité, 898 rcunign, de 9 de diciembre
3: llgg} Declaracién del represcatante francés co el Quinto Comite, B99 reunién, de 11 de diciembre
3 .

# Dicamen consultive sobre el Tribunal Administrativo de las Naciones Unidas, it en noma 49, p. 59,
® Resol 1739 (XVI), de 20 de diciembre de 1961,
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puladas en el contrato, y hasta la fecha se han satisfecho 11 anualidades com-
pletas, entre 1951 y 1961. El pago se ha verificado con cargo al presupuesto
ordinario y las cantidades han sido pagadas, por tanto, por los Estados
miembros segiin la escala regular de asignaciones. El nuevo empréstito ha
sido ofrecido a los Estados miembros de la ONU, de las Instituciones Espe-
cializadas o de la Organizacién Internacional de Ja Energia Atomica; pero
se permite también la adquisicion de bonos por instituciones y asociaciones
de fines no lucrativos, previa aprobacién por el Secretario General y dicta-
men favorable del Comité consultivo en cuestiones administrativas y presu-
puestarias (60).

Como era de esperar, la propuesta de emision de empréstito suscitd una
fuerte oposicion en el seno de la Organizacion. Algunos Estados sostuvieron
que el empréstito, emitido para cubrir las operaciones ilegales de la Organi-
zacion, es también ilegal, No obstante, si el Tribunal da un dictamen favo-
rable, sera muy dificil atacar su legalidad. Si el dictamen es negativo, se ha
sostenido que también el empréstito lo serfa, Sin embargo, la resolucién au-
torizando la emisidn ha sido redactada con extraordinaria prudencia, sin ha-
cer ninguna referencia a las operaciones en cuestion. Si el Tribunal se limita
a responder con un “si"” o0 un “no” a la solicitud de dictamen, sin hacer pro-
nunciamientos sobre Ia legalidad de las operaciones, no hay por qué inferir
que el empréstito serd en consecuencia ilegal (61). El pago del empréstito
habria de venir del presupuesto ordinario, ya que constituye un gasto enca-
jable en el Art. 17-2; el empréstito para la construccion del edificio—sede
no ha sido nunca impugnado, a pesar de que se ha venidoe pagando con cargo
al presupuesto ordinario.

Problemas mas delicados se suscitarian si el dictamen del Tribunal dis-
cute la Jegalidad de las resoluciones por las que se iniciaron las operaciones
en cuestion. La resolucion no menciona a FENU ni ONUC, y no hay en ella
tampoco ninguna referencia a la solicitud de dictamen del Tribunal Inter-
nacional de Justicia. De hecho, los miembros se verian obligados a pagar una
cantidad extra para sostener operaciones ilegales o las que antes se habian
opuesto. El problema se planteard sin duda de nuevo cuando se sometan a
discusidn los anteproyectos de presupuesto que incluyan cantidades destina-
das al pago del empréstito; esto es, dentro de un par de afios. En todo caso,
los Estados que han pagado religiosamente sus asignaciones para pago de
las cuentas especial y “ad hoc”, tendrin de nuevo que pagar por esas mismas
operaciones, mientras que los que se han negado a pagar, veran de hecho
reducida su contribucién en la medida en que los otros contribuyan al paga
del empréstito. Esto, en el supuesto optimista de que los Estados que hoy na
quieren pagar directamente, estén dispuestos a hacerlo indirectamente a tra-

% 1bid., anexo, parrafo 7,

% Vid, declaraciones de Richard N. Gardaer, “depucy assistane” del Secrerario de Estado en asuntos
ggl Oraa,naiﬁ:cién ioreenacional, ante e} Comité de Relaciones extetiores del Senado. Hesringr cit. no:a
1, p. 284,
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vés del artificio del empréstito, Entonces serfa posible hacer entrar en juego
el Art. 19, ya que las nuevas contribuciones irfan—ahora st—al presupuesto
ordinario.

En el momento en que redactamos estas lineas, el empréstito no ha sido
suscrito totalmente. La adquisicion mas importante de bonos de las Naciones
Unidas la hard el Gobierno americano, que estid dispuesto a suscribir cien
millones de délares, esto es, el 50%. Otros palses han prometido también
cantidades substanciales: Gran Bretafia, 12 millones; Alemania Occidental
(aunque no miembra de la Organizacién, es miembro de Instituciones Espe-
cializadas), 10 millones; Canada, 6.24 millones; Suecia, 5.8; Dinamarca,
2.5; Noruega, 1.8; Finlandia 1.48; Nueva Zelanda, 1 millén. Algunos go-
biernos han ofrecido contribuciones reducidas, pero con un alto valor simbo-
lico de voluntad de cooperacién: Islandia, 80.000 dolares; Camboya, 25.000;
Viet-Nam del Sur, 10.000. (62) Parece que el empréstito serd suscrito total-
mente sin dificultades. La crisis sera asi temporalmente superada, pero la so-
Tucién definitiva a la pregunta de si ]a ONU tiene derecho a seguir exis-
tiendo, ha sido sdlo aplazada.

Q 14 gitvacién del empréstite era Ia siguiente e 7 de mayo de 1962 (las cantidades estdn expre-
tadas en doblares U. S A,

Compras:
Dinamarca 2.300.000
Finlandia 1.480.000
Islandis 806.000
Noruega 1.800.000
wota]l comprado 5.860.000 5.860 000
Compromisos:
Australis 4.000.000
Austria 9200.000
Birmania 100.000
Canadid 6,240,000
Crildn 25.000
China 500.000
Chipre 26.175
Eriopla 200.000
Fed. Malaya 340.000
Holasda 2.200.000
India 2.000.000
ledn 500.000
Itlanda 300.000
Tarsel 200.000
Ialia 8.960.000
Liberia 200.000
Nigena 1.000.000
Pakisdn .. 500.000 )
Reino Unido . 12.000.000 ( limite)
Rep. Fed, Alemana .v..10.000.000
Sierra Leona 10.000
Swddlw L 50.000
Suecia 5.800.000 (limite)
Suira . 1.900.000
Vencruela .. ... 300.000
Viet-Nam del Sur 10.000
toral comprometido; - Le0e 038,261,175 58.261.175
total ¢ do y comp id 64.121.17%

E! Senado dec los Estades Unidos ha aprobado 13 contribucion mis impoctante, con 100 millones
Ce ditares. También han scordado compras, Nucva Zrlanda y Camboya.
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5. El futuro ccondmico de la Organizacion.

Una respuesta afirmativa del Tribunal Internacional no llegara tan lejos,
probablemente, como para indicar el criterio para distribucién de los gastos
ocasionados por las dos operaciones. Las reuniones preparatorias de lJa ONU
no establecieron ningin criterio para la distribucién de los gastos entre los
miembros (63). El Art. 17-2 se limita a decir:

“Los Miembros sufragaran los gastos de la Organizacién en la
proporcién que determine la Asamblea General.”

En las discusiones que acompaiaron a la adopcion de las distintas reso-
luciones que aqui hemos examinado, se propusieron varios métodos de fi-
nanciacion, que merecen un estudio algo detallado.

Espafia y los paises Jatino-americanos han sostenido que los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad tienen una responsabilidad financiera
especial en relacion con las operaciones destinadas a mantener la paz y la
seguridad internacionales, proporcionada a la posicién eminente que la Carta
les confiere en este tereno (64). El Sr. Piniés, representando a Espafia en
el Quinto Comité, sugirid la creacion de una escala de contribuciones que tu-
viera en cuenta la responsabilidad especial de los miembros permanentes; el
resto de las contribuciones habrian de ser pagadas por todos los miembros de
la Organizacion, de acuerdo con su respectiva capacidad de pago; la Asam-
blea podria establecer también una responsabilidad especial de los miembros
directamente implicados en el origen y desarrollo del conflicto (65). La es-
cala ordinaria de asignaciones para los afios 1962-64 establece de hecho una
mayor responsabilidad de los miembros permanentes, que satisfacen el 65.08%
de los gastos de las Naciones Unidas, (66). La proposicion espaifiola pedia,
en relacién con la FENU, el pago por los miembros permanentes de por lo
menos un 50% del total, habiendo de distribuirse el otro 50% entre todos los
miembros de la Organizacion, inclufdos los miembros permanentes, de acuer-
do con la escala ordinaria de asignaciones (67). Esto supondria que los cinco
miembros permanentes se verian obligades a pagar mis del 80% del total.

Los representantes del bloque comunista y Ja Repiblica Arabe Unida

@ Vid. Sec. 1, supra.
“ Csp. V, en especial Arms. 23, 24 y 27-3, y Cap, VII
® Actar do lo Asambles, V. Camicé, BO6 recunion, de | de diciembre de 1960,

" De scuerdo con la resolucion 1691 (XVI), las contribuciones de lot cinco miembrot permaacnis
son como sigue:

China T 437
Estados  Unidos .3202
Fraocla .. .......... 3.94
Reino Unido 7 5t
URSS 14.97
Towal 65,08

Biclurrusia satisface el 0.32% y- Ucrania el 1.98. La coauibucion efectiva de la URSS es por
anto, 17.47%, lo que clevaria cl toml pagado por los cinm mlembros permanences a un  67.58%
T Actaz de ba Asambles, X1 periodo de sesiones, V Comitt, 546 reunidn, de 6 de dicicmbre de 195¢.
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adoptan una posicién mucho mis radical. Segin ellos, el agresor, como respon-
sable, esta obligado al pago total de las cantidades que sean necesarias para
restablecer el orden violado. Cualquier otra férmula—sostienen—daria carta
blanca a los Estados para iniciar agresiones, debiendo soportar los gastos oca-
sionados los paises inocentes. El problema esti en que no es tan facil definir
la agresién ni decir quién es el agresor. En San Francisco se rechazé una
propuesta sudafricana de establecer el principio de responsabilidad del agre-
sor. En su lugar, se declaré que en la distribucién de los gastos en que se
incurra camo consecuencia de la adopcion de medidas para el mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales, habria de emplearse el método mas
equitativo que fuera posible (68). Por lo demés, en ninguna de las resolu-
ciones adoptadas se ha declarado agresor a ninguno de los Estados posibles
candidatos para soportar este sambenito; aunque a Bélgica se la fustiga y
se la requiere insistentemente a tomar determinadas medidas, no se la con-
dena expresamente como agresor; con respecto a la operacion de Suez, Fran-
cia, Gran Bretaina e Israel son pricticamente olvidadas en las resoluciones
de la Asamblea. Una variante con mas posibilidades de éxito, se refiere a los
““paises interesados'. Es decir, los cuatro Estados mencionados y—se ha su-
gerido—los paises con intereses econdmicos en €] Congo; es decir, de nueve
Francia, Inglaterra, Bélgica y, se afiade, los Estados Unides. Algunas de-
legaciones comunistas, como la bulgara, han hecho esta declaracién expre-
sa (69).

La Asamblea General ha utilizado diferentes criterios para la financia-
cion de las dos operaciones. La primera resolucién sobre distribucién de los
costos de la Fuerza de Emergencia (1089 (XI), de 21 de diciembre de 1936),
establecid el principio de distribucién de acuerdo con la escala regular para
los presupuestos ordinarios. Este principio se mantuvo en las resoluciones
1151 (XI), de 22 de noviembre de 1957, para los afios 1957 y 1958, y en
la resolucién 1337, de 13 de diciembre de 1958, para 1959, En la resolucion
1090 (XI), de 27 de febrero de 1957, se introduce un nuevo principio: el
exceso de los 16.5 millones autorizados en aquella resolucion, habria de ser
pagado por contribuciones voluntarias. Posteriormente, en 1959 (70), se es-
tablecié el principio de que las contribuciones voluntarias fueran aplicadas
a reducir en un 50% las contribuciones del mayor numero de gobiernos posi-
ble, comenzando por los que pagan el minimo del 0.04% al presupuesto or-
dinario, y continuando con los porcentajes proximos inmediatamente mis
altos hasta el empleo total de las aportaciones voluntarias. Contribuciones
voluntarias han sido hechas por Estados Unidos, Gran Bretafia, Italia, Japon
y otros paises; deben ser distinguidas de las condonaciones de crédito por

& I, N.C.1.O., vol. VI, p. 24. Sobre la definicién de la agresibn, vi, W, KORMANICK!: 'z
définition dc V'agresscur dans l¢ droit international moderne™. Rec, des Cowrs, 75 (1949-11) 5: Jatoslav
ZOUMFK: “La deimtien de L'actession et le droit internaclonal. Développements recenty de la ques-
tion." Rec. des Cours, 92 (1957-11) 755.

 Artar de la Aramblea, V Comité, XV perioda de sesiones, 809 reunidn, de 5 de diciembee de 1960,

% Resol. A/1441 (X1V), de 5 de diciembte de 1959,
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transportes aéreos y otros gastos extraordinarios hechas por Estados Unidos,
la URSS, Canada y otros gobiernos. Estas iltimas han producido como efec-
to la reduccion del costo total de la operacién, mientras que las contribucio-
nes voluntarias no alteran la cuantia total del presupuesto; sélo reducen la
obligacion de pago por ciertos miembros en dificil situacién econémica (71).

El principio de aplicacion de las contribuciones voluntarias a reducir
las cuotas de los miembros “pobres”, se mantuvo en las resoluciones poste-
riores. La resolucion 1575 (XV), de 20 de diciembre de 1960, las aplica a
reducir en un 50% las contribuciones de:

a) los miembros admitidos durante la XV sesion; y

b)los Estados miembros que reciban ayuda técnica bajo el Pro-
grama Ampliado.

Lo mismo hace la resolucion 1383 (XV) para los gastos resultantes de
la operacidén en el Congo. Las ultimas resoluciones sobre distribucién de gas-
tos por ambas operaciones, de 20 de diciembre de 1961 (1732 (XVI) y 1733
(XVI), aplican las contribuciones voluntarias a reducir:

a) En un 80% la asignacion de los Estados cuyas contribucio-
nes al presupuesto ordinario estén comprendidas entre un 0.04% y
y un 0.25% inclusives;

b) En un 80% la asignacién de los Estados que reciban ayuda
durante 1961 bajo el Programa Ampliado de Asistencia Técnica,
cuyas contribuciones al presupuesto ordinario oscilen entre un 0.26%
y un 1.25% inclusives;

¢) En un 50% las contribuciones de los Estados miembros
que reciban ayuda durante 1961 bajo el Programa Ampliado de
Asistencia Técnica, cuyas contribuciones al presupuesto ordinario
sean de un 1.26% o superiores.

La responsabilidad especial de los palses “agresores” o “mas directa-
mente interesados” no aparece en absoluto en las resoluciones referentes a
la FENU, pero si en las dos resoluciones relativas a la operacién en el Congo.
En la primera de elas, de 20 de diciembre de 1960, la Asamblea General:

" Las contribuciones voluntarias de los Estados Unidos han sido (en dolares USA):
QAo P, E. NU. O.N.

u.C.
1957 3.170.850
19358 9.750 000
1959 3 500 000
1960 3.200.000 3.900.000
1961 1.800 000 26.706.396
Toraler 21.420.850 30.606.396

Datos tomados del folleto ciado ea nom L1, ps. 59-G0.
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““Requiere a la antigua polencia administradera a hacer una
contribucién substancial, que habra de aplicarse a continuar redu-
ciendo proporcionalmente la contribucién de los Estados miembros
afectados por los preceptos del parrafo S (a) y (b) supra”. (Es decir,
los Estados recién admitidos y los que reciben ayuda técnica). (72).

La resolucion 1732 (XVI), de 20 de diciembre de 1961, reitera este prin-
cipio, ahora con una alusion nominal a Bélgica:

“Requiere al Gobicrno dec Bélgice, Estado directamente intere-
sado en la situacién existente en la Repiblica del Congo (Leopold-
ville), a hacer una contribucién substancial”.

Esta contribucion, eventualmenie, se aplicard también a reducir las con-
tribuciones inferiores y las de los Estados que reciban ayuda técnica (parrafo
9 de la ultima resolucion). Ambos preceptos parecen, sin embargo, de carac-
ter puramente recomendatorio. Hasta ahora, el Gobierno belga no parece muy
dispuesta a hacer e] pago extra que se le pide; su Parlamento se ha opuesto
a autorizar siquiera la suma impuesta par financiar la operacién del Congo
bajo Ja escala regular de asignaciones (73).

La resolucién 1732 contiene un pirrafo dirigido a sefalar la responsabi-
lidad especial de los miembros permanentes del Consejo:

“Insta a los miembros permanentes del Consejo de Seguridad
a hacer apreciables contribuciones adicionales”.

Su redaccién parece indicar un cardcter meramente recomendatorio.

En resumen, las resoluciones financieras pretenden satisfacer a todos;
probablemente, no satisfacen a casi nadie (74). Se admite tedricamente el
principio de las delegaciones hispanicas de apreciacién de tres elementos en
Ja distribucién de los gastos: responsabilidad especial de los miembros per-
manentes, responsabilidad de los Estados directamente interesados y dificul-
tades de ciertos paises para el pago de sus cuotas; pero sdlo de modo reco-
mendatorio, y sin hacer la menor referencia a los “agresores” en el Oriente
Medio, es decir, Francia, Gran Bretafia e Israel.

En todo caso, ambas resoluciones parecen indicar el establecimiento de
unos ciertos criterios fijos, a los que probablemente se ajustarfan las futuras
resoluciones econdmicas en el caso de dictamen favorable por el Tribunal
Internacional de Justicia. A pesar de que la resolucion 1732 (XVI) se re-
fiere al caracter “extraordinario” de los gastos para la operacién del Congo

" Resal. 1583 (XV)
1 Véase Ia exposicidn del sepreseniante belga en el V Comité, noa 36.
" Resols. 1732 (XVI) y 1733 (XVI).
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(73), la idea base sigue siendo la escala ordinaria de asignaciones (76), sua-
vizada por la aplicacién de las contribuciones voluntarias a reducir Ia 'cuota
de los Estados “pobres”. Las peticiones de contribucion especial por parte de
los miembros permanentes y de Bélgica son de naturaleza fundamentalmente
retdrica, sin que convenzan a nadie de la adopcion de ningin criterio especial.
En el caso de Bélgica, sélo dificultarin el pago por este pais de su cuota
normal,

La actual crisis financiera de las Naciones Unidas ha puesto sobre el
tapete la cuestion de una financiacion adecuada de las operaciones de segu-
ridad que emprenda la Organizacion. Las Naciones Unidas son llamadas cada
vez mas a desempefiar una funcién esencial en el mantenimiento de la paz;
sus funciones han alcanzado una extensién muy dificil de prever en los co-
mienzos. Pero este impresionante crecimiento funcional no coincide con un
aumento de recursos, no encuentra contrapartida en una estructura econg-
mmica sdlida. (77).

Hasta ahora, sdlo se han hecho sugestiones reformadoras de caricter
moderado. Por ejemplo, la remocion de los limites inferior y superior de la
escala de contribuciones permitiria desgravar a los paises con dificultades
econémicas, y barfa posible que los cinco “grandes” (fundamentalmente Es-
tados Unidos), hicieran una contribucion mis importante a estas operaciones.
Un aumento de la contribucién de Estados Unidos, sin embarge, choca con
obstdculos bastante apreciables; fundamentalmente, interiores, en cuanto la
opinién piblica y el Congreso norteamericano pondrian el grito en el cielo.
Pero existen, ademds, razones relacionadas con el prestigio y significado de
la Organizacion. La Organizacion no puede ser concebida como un apéndice
del Departamento de Estado, y no es en absoluto conveniente un patronazgo
de los Estados Unidos o, incluso, de los paises occidentales.

Otro tipo de proposiciones sugieren la creacién de un “Fondo para la
paz y la seguridad”. La idea de crear un fondo con el que la Organizacién

18 “Teniendo ew cusnts que los gamos extraordinatios para las opegaciones de Jas Naciono Usidas
en ¢l Congo son de maruraleza esencialmente difercnte a los gascos de 12 Organizaciin bajo ¢ presu.
pucsto ordinario, ¥ que en consecuencia se requiere un procedimiento distato para afrontar €stos g8
extraordinarios JJ que se sigue cn ¢l caso del presupucsto ordinario ..

** Resol, 1732, pirrafo 4 A

“Decide distribuir como gastos de la Organizacién Is cacidad de 80 millona de délares
entre los Esmdos miembros de acuerdo con s escals de asignaciones para el rmupucm ordi-
nario, con sujectidn a las disposicioncs del pitrafo 3, infra, micatray no se llegue al anble-
¢imiento de uns csala diferente de asignaciones para costear Jos gawos extraordinarios de la
Organizacién resulmnees de estas operaciones.”

Rowl. 1733, pitralo 4

“Decide disribuir la cantidad de 9.73 millones de délares entrz tadas los Esrados micm-
bros dc las Naciooes Unidas de acuesdo con la ocala ordinarla de asignaciones para 1962,
con sujeccién a las disposiciones del pirrafo 6, infra”

7 Resumen de declaraciones de Richard N. Gardner publicadas en cl New York Timar de 25 d2
{ebrero de 1962,
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pueda contar con anterioridad a que se produzca el acto de agresion, puede
llevar a resultados satisfactorios. Hay que descartar propuestas que incluyen
aportaciones procedentes de fondos privades (78). Pero sf serfa posible la
creacion de ese fondo con una cierta antelacién sobre la base de aportaciones
gubernamentales.

Excederia de los limites de esta nota un estudio mds detallado de las
propuestas de financiacién. Pero no hemos querido pasar por alto una breve
indicacion a esta nueva problemitica, que nos parece sumamente interesante.

Conclusion.

Las Naciones Unidas se enfrentan con un futuro dificil. Un dictamen
desfavorable por parte del Tribunal Internacional de Justicia llevaria a la
Organizacién a un verdadero émpasse. La negativa a emitir dictamen o una
respuesta positiva tampoco resolverian el problema, mientras un niimero im-
portante de Estados persistan en su actitud de no pagar. La emisién del em-
préstito es sélo una medida transitoria. La préxima sesién de la Asamblea
General tendrd que abordar decididamente los problemas reales; a saber, la
actitud negativa de determinados gobiernos que, probablemente sin contar
con la opinién de sus pueblos, ponen obstaculos, conscientemente, al funcio-
namiento de la Organizacidn. Probablemente en ninglin momento el prestigio
de la Organizacién ha sido tan alto ante la opinién publica mundial; y, sin
embargo, nunca los gobiernos han mostrado una peor disposicion a colaborar
sinceramente en la consecucién de los fines de la Carta,

Nueva York, 15 de mayo de 1962.

1 Como la propuesta de Lincoln Bloomlicld en ¢l New York Times de 25 de Iebrero de 1962,



