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Resumen: La campafia militar en curso contra el Estado Isla-
mico en Irak y Siria suscita problemas sobre el posible ejercicio
del derecho de legitima defensa frente a ataques de actores
no estatales en otros Estados. El contenido de las normas
internacionales en este dmbito es controvertido y la practica
estatal resulta ambigua y poco concluyente. El articulo analiza
las bases juridicas invocadas por los Estados para justificar sus
operaciones militares contra el Estado Islamico. El consenti-
miento proporcionado por el gobierno de Irak, no existe en el
caso de Siria, dejando el derecho de legitima defensa como
Gnica base posible. El amplio respaldo de los Estados al uso
de la fuerza contra el Estado Islamico va unido a posturas
confrontadas en cuanto a la necesidad de consentimiento del
Estado territorial al uso de la fuerza sobre su territorio.
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Abstract: Current military campaign against the Islamic State
in Irag and Syria raises the question of the admissibility of the
right to use force in self-defence against attacks by non-State
actors in other States. International law in this area remains
controversial and State practice ambiguous and inconsistent.
This article analyses the legal basis invoked by States to justify
their military operations against ISIL. Consent provided by the
Iraqi government is lacking in the case of Syria, leaving only
self-defence as feasible legal basis. The broad support for the
use of force against Islamic State sides with conflicting views
regarding the need of territorial State consent to the use of
force on its territory.
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I. INTRODUCCION

n verano de 2014, el Estado Islamico controlaba extensas dreas en Siria

e Irak, incluidos importantes nicleos urbanos. En respuesta a la solitud

de ayuda de Irak se formé una coalicién internacional, liderada por Es-
tados Unidos, que empez6 a actuar militarmente contra el Estado Islamico a
finales de septiembre de 2014. El uso de la fuerza contra el Estado Islimico
(EI) por la coalicién ha renovado el debate sobre conceptos nucleares del
régimen juridico de la legitima defensa, entre ellos la posibilidad de calificar
como ataque armado determinadas acciones de actores no estatales que no
resultan imputables a un Estado!. De admitirse tal posibilidad, y la prictica
internacional parece apuntar en ese sentido, surge la cuestién de la actitud
del Estado en que se refugia el actor no estatal, cuyo territorio soportari el
ejercicio del derecho de legitima defensa.

Los Estados participantes en la campafia militar contra el Estado Islimi-
co asi como Irak y Siria, en cuyo territorio se desarrollan las operaciones mi-
litares, han tenido que manifestar su posicion juridica sobre la calificacion de
los ataques del EI y las reacciones permitidas en Derecho internacional. Las
declaraciones emitidas por Jefes de Estado o de Gobierno, u otros represen-
tantes estatales, y la correspondencia con el Consejo de Seguridad informando
de las acciones militares emprendidas, o denunciando los ataques sufridos,
pueden contribuir a orientar el desarrollo de las normas o de su interpreta-
cién en una determinada direccién. Discernir cuiando los comportamientos y
declaraciones responden a consideraciones politicas y cudindo manifiestan una
conviccion juridica resulta, sin embargo, complicado?. La fluidez del escenario
en Siria e Irak, las reacciones estatales en respuesta a nuevos acontecimientos

I También afecta a otras nociones esenciales en la legitima defensa, como necesidad y proporcio-

nalidad, y aspectos especificamente relacionados con el concepto de «ataque armados», como su
inminencia y gravedad.

Diferentes iniciativas han intentado aportar claridad en este dmbito mediante la formulacién de
principios que podrian considerarse asentados en la prictica, en unos casos, o que podrian servir
como punto de partida de un debate posterior. En este sentido, Chatham House Principles of Inter-
national Law on the Use of Force in Self-Defence, Leiden Policy Recomendations on Counter-"Terrorism
and International Law y los principios propuestos por D. BETHLEHEM en el American Fournal of
Internacional Law («Self-Defence Against an Imminent or Actual Armed Attack by Nonstate
Actors», A7IL, vol. 106, n. 4 [2012], pp. 769-767, posteriormente precisados en su respuesta a
los comentarios recibidos, en «Principles of Self-Defence — A Brief Response», A7IL, vol. 107,
n. 3 [2013], pp. 579-585).
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afladen una complejidad adicional. Aunque la prictica reciente presenta am-
bigiiedades e inconsistencias que no invitan a extraer conclusiones definitivas
sobre el alcance y significado de las normas implicadas®, en ocasiones parece
reflejar la consolidacion de ciertas tendencias. A veces esta tan impregnada de
consideraciones referidas a la excepcionalidad de las circunstancias que resulta
dificil contemplar su generalizacion®.

Desde el principio, Estados Unidos y algunos paises drabes condujeron
ataques aéreos contra el EI, tanto en Irak como en Siria, invocando el derecho
de legitima defensa colectiva en apoyo de Irak. Los demds paises occidenta-
les de la coalicién limitaron sus operaciones al territorio iraqui. Este hecho,
unido al énfasis de numerosos paises en el consentimiento de Irak como base
juridica de sus acciones, podia ser interpretado como incertidumbre o rechazo
de la posibilidad de operar licitamente mds alld del territorio de Irak’. Un afio
mds tarde, tras los atentados de 13 de noviembre en Paris, reivindicados por
el EI, y la adopcién por el Consejo de Seguridad de la resolucién 2249, otros
paises occidentales de la coalicién empezaron a efectuar ataques aéreos tam-
bién sobre territorio sirio. Dos fundamentos nuevos son invocados como base
juridica de las operaciones contra el EI, el derecho de legitima defensa indivi-
dual de algunos miembros de la coalicién y la resolucion 2249 del Consejo de
Seguridad, de 20 de noviembre de 2015.

El objetivo del presente trabajo es analizar las posturas adoptadas por
los Estados en relacion con los dos elementos ya apuntados del ejercicio del
derecho de legitima defensa, que son centrales en el presente caso. En primer
lugar, las condiciones para calificar ataques efectuados por actores no estata-
les como «ataque armado» y, en tales supuestos, los requisitos para ejercer la
legitima defensa sobre el Estado en cuyo territorio se encuentra el grupo del
que proceden. Con caricter previo se expone sintéticamente el contexto en

3 En este terreno, los andlisis doctrinales adoptan un tono eminentemente tentativo, apuntando
algtin autor que los intentos de clarificar las normas sobre el derecho de legitima defensa contra
actores no estatales son prematuros (HAKIMI, M., «Defensive Force Against Non-state actors:
The State of Play», 91 International Law Studies, vol. 91 [2015], pp. 1-31, p. 3).

+ Frasch, O., «The Legality of the Air Strikes against ISIL in Syria: New Insights on the Extra-
territorial Use of Force against Non-State Actors», Journal on the Use of Force and International
Law, vol. 3 (2016), n. 1, 37-69.

5 ARIMATSU, L. y ScHMITT, M. N., «Attacking ‘Islamic State” and the Khorasan Group: Survey-
ing the International Law Landscape», Columbia Fournal of Transnational Law Bulletin, vol. 53,
n. 1(2014), p. 9; Ruys, T. y FERRERO, L., Divergent views on the content and relevance of the Ius ad
Bellum in Europe and United States? The case of U.S-led military coalition against ‘Islamic State’, 10
de febrero, 2016, p. 6 (disponible en http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2731597).
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que se desarrolla el uso de la fuerza contra el Estado Isldmico asi como algunos
aspectos de su evolucion. Se procede después a analizar las bases invocadas por
los Estados como fundamento juridico de sus operaciones militares contra el
Estado Islimico: el consentimiento o la invitacion de Irak, en cuanto Estado
victima de los ataques, el ejercicio del derecho de legitima defensa individual
y colectiva y, por tltimo, la controvertida resolucién 2249 (2015) del Consejo

de Seguridad.

II. ORIGEN Y EVOLUCION DEL ESTADO ISLAMICO:
DE FILIAL DE AL QAEDA A «<PROTO-ESTADO» TERRORISTA®

El actual Estado Isldmico tiene sus origenes en la organizacion yihadista
creada por Zarqawi en 2003, con ocasion de la guerra de Irak, para luchar con-
tra las fuerzas estadounidenses y contra el gobierno de mayoria chii que se es-
tablecerfa a continuacién. La relacion de Zarqawi con los lideres de Al Qaeda
estuvo marcada por profundas divergencias que desembocarian finalmente en
la ruptura. Tras la desvinculacion de Al Qaeda, la rapida expansion territorial
del Estado Islimico y la violencia empleada en el proceso singularizaron la
percepcion del grupo terrorista como una amenaza excepcional, situada en un
plano diferente al de las restantes grupos’.

1. El cardcter iraqui del grupo y su vinculacion formal con Al Qaeda

En el afio 2004, el grupo de Zarqawi quedé afiliado formalmente a Al
Qaeda adoptando el nombre de Al Qaeda en Irak (AQI), pese a las diferencias
que les separaban en cuanto a sus prioridades inmediatas. Ambos compartian
la retérica comun del terrorismo global contra los regimenes totalitarios y
corruptos de los paises musulmanes de Oriente Medio, asi como contra Esta-
dos Unidos y demis paises occidentales que les proporcionan respaldo militar
y econdmico. Diferfan respecto a los objetivos a corto plazo: Zarqawi pre-

6 A propésito de esta evolucién del grupo como organizacién terrorista hacia la insurgencia y, por
dltimo, una aparente proto-estatalidad, vid. BARRETT, R., The Islamic State, The Soufan Group,
Nueva York, noviembre 2014, p. 4.

7 Una amenaza «sin precedentes» para la paz y seguridad internacionales, en expresion de la re-
solucién 2249, de 20 de noviembre de 2015, del Consejo se Seguridad.
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tendia promover la revolucién violenta en los paises de mayoria musulmana,
mientras Al Qaeda postulaba primero el enfrentamiento con Estados Unidos
y occidente. La vinculacién de ambas organizaciones obedecié a razones de
conveniencia: mientras Zarqawi ganaba en proyeccion, que redundaria pro-
bablemente en una mayor afluencia de recursos y combatientes, Al Qaeda
establecia una filial en Irak, entonces principal escenario de la yihad, en un
momento de particular debilidad.

"Tras la muerte de Zarqawi, en 2006, el nuevo lider Abu Hamza, unifico
AQI con otros grupos. La entidad resultante cambié su denominacién a Es-
tado Isldmico de Irak (ISL, por sus siglas en inglés) conservando su condicién
de filial local de Al Qaeda. Cuando muere Abu Hamza en un ataque estadou-
nidense, en el afio 2010, el grupo ya se encontraba muy debilitado debido a la
reforzada presion militar de Estados Unidos, que también habia sabido apro-
vechar la oposicion al ISI de algunos sectores sunies, apoyando y financiando
las milicias denominadas «Consejos del Despertars.

La politica sectaria del Primer Ministro Al Maliki, el control de las dife-
rentes instituciones civiles y militares por miembros de su partido chii, agravé
las tensiones entre las diferentes minorias. Se trataba de un gobierno enfren-
tado a los sunies, tanto seculares como islamistas, a los kurdos e incluso a los
sectores chiies de la oposicion®. En particular, la exclusion de los sunies secu-
lares generé un ambiente receptivo para la propaganda del Estado Isldmico de
Irak’. La expansion del grupo se veria favorecida adicionalmente por la com-
pleta retirada de las tropas estadounidenses de Irak, en el afio 2011'°. Cuando
estall6 el conflicto en Siria, en 2011, la direccién del ISI se mantuvo inicial-
mente al margen prefiriendo concentrar sus acciones en Irak. La prolongacion
y el agravamiento del enfrentamiento de la poblacién mayoritariamente suni
con un gobierno dominado por la minoria alawita, secta chii, constitufa sin
embargo un escenario particularmente idoneo para establecer un nuevo frente

8 KHEDERY, A., «Iraq in Pieces. Breaking Up to Stay Together», Foreign Affairs, 22 de septiembre
de 2015.

9 Sin fuerzas suficientes para seguir actuando como una insurgencia, el grupo paso a efectuar aten-
tados terroristas. A lo largo del afio 2012, el ISI atacé varias prisiones para liberar y reagrupar a
sus operativos con el fin de reconstituir el grupo, ahora bajo mando de Abu Bakr al Baghdadi. En
verano de 2013 comenzaron sus ataques sistemdticos contra los miembros de las fuerzas de se-
guridad iraquies asi como el proceso de expansién territorial (BARRETT, R., The Islamic State...,
cit,, p. 12).

10 BymaN, D. y WILLIAMS, J., «ISIS vs. Al Qaeda: Jihadism’s global civil war», The National Interest,
24 febrero, 2015, p. 4.
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de la yihad. Varios miembros sirios del ISI fueron enviados al norte de Siria, a
mediados del 2011, bajo el mando de Al Golani. Este grupo recibié el apoyo
de Al Zawahiri, que envi6 operativos de Al Qaeda para colaborar. Era el ori-
gen del Frente al Nusra, que irfa creciendo con miembros procedentes tanto
de Siria como del extranjero. La pasividad del régimen sirio, mas interesado
en combatir a la oposicién moderada, facilité la consolidacion del grupo y su
control de una extensién cada vez mayor del territorio sirio.

2. La implicacion en el conflicto sirio y el auge del Estado Isldmico

El conflicto de Siria habia pasado a ser el principal foco de atraccion
de numerosos «combatientes» extranjeros. En abril de 2013, Abu Bakr al-
Baghdadi, el lider del ISI, intent6 restablecer su autoridad sobre el grupo sirio
y anunci6 la unificacién con al-Nusra para formar el Estado Islimico de Irak
y el Levante (EIIL)!" declarando que al-Nusra constituia una mera extensién
del Estado Islimico de Irak. Esta decision unilateral chocé con la oposicion de
los lideres de Al Nusra: Al Golani declaré la directa sumisién de su grupo a Al
Qaeda y recurrié a Al Zawahiri para que resolviera la controversia. En mayo
de 2013 Al Zawahiri se pronuncié en contra de la unificacién, sefialando que
Siria constituia el espacio propio del frente al Nusra y que Baghdadi debia li-
mitarse a actuar en Irak, instando a ambos grupos a cooperar'?. La proposicion
fue rechazada por Baghdadi que, en verano del 2013, emprenderia acciones
militares tanto en Irak como en Siria®. En este dltimo pais atacé de manera
sistemadtica a otros grupos armados antigubernamentales, modificando de este
modo el panorama de la insurgencia siria'*.

Varios acontecimientos del afio 2013 acabarian dando el impulso final
al ascenso del Estado Islimico. En Irak, la dura represién de manifestacio-

1" Denominado frecuentemente ISIL, o ISIS, por sus siglas en inglés.

2 Al Jazeera, «Qaeda chief annuls Syrian-Iraqi jihad merger», 9 de junio de 2013, disponible en
<www.aljazeera.com/news/middleeast/2013/06/2013699425657882 .html>.

13 Finalmente, en febrero de 2014, el lider de Al Qaeda procedié a romper piblicamente los vin-
culos del EIIL con la organizacién central (BARRETT, R., The Islamic State, cit., p. 12).

14 El grupo de Baghdadi detuvo a todos los activistas, civiles, lideres de otros grupos rebeldes que
se le opusieron o cuestionaron su liderazgo, y combatié contra al Nusra en sus feudos principa-
les, Ragga y Aleppo. Los enfrentamientos entre el EIIL y otros grupos armados, de mayor o me-
nor intensidad, son frecuentes. Sobre este particular, vid. ABOUZEID, R., Syria’s uprising within an
uprising, European Council on Foreign Relations 16 de enero, 2014, disponible en <www.ecfr.
eu/article/commentary_syrias_uprising_within_an_uprising238>; BymaN, D. y WILLIAMS, ].,
«ISIS vs. Al Qaeda...», cit.
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nes sunies por parte de los cuerpos de seguridad, y la violenta detenciéon
de un parlamentario suni que habia manifestado su apoyo en el mes de di-
ciembre, acentué el sentido de discriminacién y persecucion de la poblaciéon
suni.

La captura de Faluya por las fuerzas del Estado Islimico de Irak y Le-
vante, a principios de 2014%, marcé el inicio de una rdpida campafa que
culminaria en junio de ese mismo afio, con la conquista de Mosul'¢, la segun-
da ciudad de Irak, y Tikrit, en la inmediata proximidad de rutas principales
de comunicacién'. Quedaban bajo control del EIIL importantes recursos
econémicos, infraestructura esencial y puestos estratégicos de la frontera
con Siria. El 29 de junio de 2014 el grupo pasé a denominarse simplemente
Estado Islamico, significando con ello la voluntad de establecer un califato
en el territorio bajo su dominio'®. Baghdadi se autoproclamé califa y lider de
todos los musulmanes, estableciendo su capital en la ciudad siria de Raqqa®.
En octubre, el Estado Islimico habia tomado posiciones en las afueras de
Bagdad e inici6 el asedio de la ciudad siria de Kobani, de poblacién mayori-
tariamente kurda y préxima a la frontera con Turquia, ante la pasividad del
Estado vecino.

15 Ademds de Faluya, otras ciudades importantes de la provincia de Anbar fueron quedando bajo
control del EIIL como Haditha, Al Qaim, fronteriza con Siria, y Hit. Transcurrieron mds de dos
afios antes de que Faluya pudiera ser recuperada por las fuerzas iraquies con el apoyo de la coa-
licién internacional, el 26 de junio de 2016 (pgina oficial del Ministerio de Asuntos Exteriores
de Francia, <www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/iraq/events/article/iraq-retaking-of-the-
city-of-falluja> [26-06-16].
Ante la ofensiva yihadista buena parte de los miembros del Ejército iraqui huy6 de la ciudad,
abandonando abundante material militar, incluido armamento pesado y vehiculos. EI desmo-
ronamiento del Ejército ponfa de manifiesto la gravedad de la situacién y la incapacidad del
gobierno de Irak para hacer frente a la crisis en solitario. Las Fuerzas Armadas iraquies tam-
bién habian sufrido el sectarismo del Primer Ministro, que purgé a la oficialidad para eliminar
a potenciales oponentes. La consiguiente disminuciéon de mandos preparados, desmotivacién
y desorden pudieron contribuir a su colapso ante una insurgencia excelentemente entrenada
(LAUB, Z., Islamic State, Council on Foreign Relations Backgrounders, 10 agosto 2016).
17 European Parliamentary Research Service, Briefing, The international coalition to counter ISIL/
Da’esh, PE 551.330, 17 de marzo de 2015, p. 3.
El reconocimiento de su liderazgo en el mundo musulmdn es marginal, algunos grupos yihadis-
tas establecidos en diferentes paises han declarado su apoyo y sumision al Estado Islamico, otros
se han limitado a manifestar su reconocimiento por los éxitos alcanzados en el campo de batalla,
y entre sus enemigos declarados se encuentran los regimenes de la regién y los grupos armados
de la oposicién siria (BARRETT, R., The Islamic State, p. 18).
19 European Parliamentary Research Service, Briefing, Understanding the rise of ISIL/Da’esh (the
Istamic State’),PE 551.329, 17 de marzo de 2015.
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Para designar al grupo en su forma actual se utilizan diferentes térmi-
nos. En los medios angléfonos, la denominacién mas habitual es ISIS (Islamic
State in Irak and Syria) o ISIL (Islamic State in Irak and Levant). El equiva-
lente en castellano es Estado Isldmico de Irak y Levante (EIIL), utilizado en
la version oficial de los documentos de Naciones Unidas en espafiol. También
es conocido como Daesh, la transcripcién del acrénimo arabe utilizado por
sus detractores y que el grupo considera peyorativo. Este trabajo utiliza la
denominacién asumida por el grupo en cada etapa que es, en la actualidad, la
de Estado Islamico (EI).

Como indica su denominacioén, el Estado Islimico aspira a crear una ver-
dadera estructura estatal: retener el control del territorio que ocupa en Siria
e Irak y ampliar su extension; consolidar su poder econémico y militar con
el propésito, entre otros, de borrar lo que considera fronteras artificiales de
Oriente Medio y estados drabes disfuncionales?. La existencia y actividad del
El representa un fuente de inestabilidad no sélo para los paises cuyo territorio
controla parcialmente, Siria e Irak, sino para toda la region especialmente para
paises vecinos como Turquia, Jordania, Libano y Arabia Saudi?'.

En otro plano, la determinacién y audacia que han caracterizado las ac-
ciones militares del EI han servido de motivacion para grupos yihadistas que
operan en zonas en conflicto donde amplias porciones de territorio no estin
bajo control efectivo del gobierno central, por ejemplo Libia, Nigeria y la
zona del Sahel®.

Por dltimo, el EI ha demostrado su capacidad para inspirar también ata-
ques terroristas de grandes proporciones, como los efectuados en Ttnez, Tur-
quia y en paises europeos como Francia. Su ideologia radical, la desmedida
violencia que emplea, y esa posibilidad de alentar de manera mds o menos
directa atentados en paises muy distantes, ha tenido el efecto de aglutinar en
su contra a buen nimero de Estados y actores no estatales. Al mismo tiempo,
la division entre chiis y sunis, las aspiraciones nacionalistas kurdas, las luchas
de poder entre las potencias regionales, particularmente Arabia Saudi e Irdn,

20 Anram, A. Iy LusT, E., «The Decline and Fall of the Arab State», Survival, vol. 58, n. 2 (2016),
pp- 7-34.

21 De manera grifica se ha sefialado que el Estado Isldmico es percibido por la familia real Saud{
como s6lo una molestia, no como una amenaza vital. Pese a la campafia de atentados contra
objetivos gubernamentales y chiis, las dimensiones y recursos del Estado Isldimico no son sufi-
cientes para generar la alarma. En este sentido, BUNZEL, C., The Kingdom and the Caliphate. Duel
of the Islamic States, Carnegie Endowment for International Peace, Washington, 2016.

22 European Parliamentary Research Service, The international coalition..., cit., p. 2.
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pero también Turquia®, asi como sus alianzas con los grandes poderes, Esta-

dos Unidos**y Rusia, impiden una cooperacion plena, y por tanto eficaz, entre
3 s miea’d

los enemigos del Estado Islimico?.

III. LA SOLICITUD DE ASISTENCIA MILITAR CONTRA EL ESTADO
ISLAMICO POR IRAK: INTERVENCION MILITAR POR INVITACION
Y CONSENTIMIENTO DEL ESTADO TERRITORIAL

La mayoria de Estados de la coalicién internacional han justificado su

intervencion contra el Estado Isldmico como respuesta a la expresa solicitud
de ayuda formulada por las autoridades iraquies. El significado y alcance del
consentimiento, no obstante, deben ser matizados en funcién de las circuns-
tancias concurrentes.

1. La solicitud de asistencia militar por el gobierno iraqui
y el condicionamiento de la respuesta aliada

En la solicitud de ayuda de Irak, también en la respuesta de Estados Uni-

dosy del resto de paises, se pueden distinguir dos fases. En la primera, antes de
la caida de Mosul en manos del EIIL el 8 de junio de 2014, Irak habia solicitado

23

24

25

Reino Unido, House of Commons, Foreign Affairs Committee, The extension of offensive British
military operations to Syria, Second Report of Session 2015-16, HC 457, 3 de noviembre de 2015,
p-7.

Estados Unidos y Rusia mantienen una posicién radicalmente opuesta respecto al régimen de
Al Assad. Este elemento no sélo lleva a la adopcién de diferentes cursos de actuacion contra el
Estado Isldmico sino, lo que es mds importante, a sustentar estrategias para la resolucién del
conflicto sirio dificiles de conciliar en la prictica. Estados Unidos considera, y esto es relevante
en la concepcion de la legitima defensa frente a actores no estatales, que el presidente sirio «ha
demostrado que no puede ni podri reprimir esa amenaza, incluso al adoptar medidas que bene-
fician el reclutamiento que llevan a cabo los extremistas» (Consejo de Seguridad, 7565 sesién,
20 de noviembre de 2015, S/PV.7565, p. 4).

En este sentido, FRONSON, J. y SIMON, S., «ISIS: The Dubious Paradise of Apocalipse Now>,
Survival, vol. 57, n. 3 (2015), pp. 7-56. Los autores analizan la naturaleza del Estado Isldmico,
los factores que han alimentado la rdpida expansién y los puntos débiles de la organizacién, para
evaluar a continuacion las estrategias de lucha contra el EIIL y sus perspectivas de éxito. Queda
fuera de los limites de este trabajo la valoracién juridica de la ayuda militar de Estados a los
grupos de la oposicion siria, pero la cuestion surge de modo ineludible al analizar la licitud del
uso de la fuerza en su territorio. El inicio de las operaciones militares de Rusia contra el Estado
Islimico, a solicitud y en coordinacién con el gobierno de sirio hacen resaltar mds, si cabe, la
ausencia de dicho consentimiento en la campafia de la coalicién.
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la asistencia militar de algunos paises, Estados Unidos especialmente, en el
marco de convenios bilaterales?®. El Primer Ministro Al Maliki habfa instado a
Estados Unidos a efectuar bombardeos aéreos o ataques mediante drones con-
tra objetivos del EIIL en su territorio. Al amparo del Acuerdo marco estratégi-
co con Irak, Estados Unidos envi6 personal militar en funciones de inteligencia
y entrenamiento de las fuerzas iraquies y kurdas, excluyendo expresamente la
participacion en misiones de combate, y proporcioné igualmente equipamien-
to y municién?’. La Administracion estadounidense, sin embargo, se negé a
emprender los ataques solicitados por el Primer Ministro argumentando que
solo un gobierno iraqui representativo estaria en condiciones de combatir efi-
cazmente al EIIL y recibir el apoyo de otros aliados. El Primer Ministro iraqui
habia ignorado reiteradamente los requerimientos que le habia dirigido Esta-
dos Unidos urgiéndole a formar un gobierno representativo conforme a las exi-
gencias de la propia constitucion iraqui. Al Maliki era visto como responsable
de la crisis en buena medida, al haber alimentado con sus politicas sectarias la
radicalizacion entre miembros de las minorfas marginadas?.

La negativa a intervenir de Estados Unidos conocié excepciones. El 8 de
agosto, la Casa Blanca anunci6 el desarrollo de una campafa de ataques aéreos
de precision con dos objetivos: por un lado, la proteccién del personal e insta-
laciones estadounidenses en Erbil, la capital de la regién auténoma del Kur-
distan iraqui®’y, por otro, el apoyo humanitario a la poblacién yazidi refugiada
en las montanas de Sinjar, poniendo fin a un asedio del EI** que entrafiaba

26 Las bases de la cooperacion entre Estados Unidos e Irak se encuentran en dos tratados adoptados
en la misma fecha, el 17 de noviembre de 2008, se trata del Strategic Framework Agreement for a
Relationship of Friendship and Cooperation between the United States of America and the Republic of Iraq,
que remite para aspectos especificos de defensa y del estatuto del personal militar al Agreement
Between the United States of America and the Republic of Iraq On the Withdrawal of United States Forces
from Iraq and the Organization of Their Activities during Their Temporary Presence in Iraq.

27 The White House, Office of the Press Secretary, Statement by the President on ISIL, 10 de septi-
embre, 2014 <www.whitehouse.gov/the-press-office/2014/09/10/statement-president-isil-1>.

28 Sobre este aspecto, véase el andlisis de FRONSON, J. y SIMON, S., «ISIS: The Dubious Paradi-
se...», cit., pp. 7-56.

29 The White House, Office of the Press Secretary, Background Briefing by Senior Administration
Officials on Iraq, 8 de agosto de 2014, <www.whitehouse.gov/the-press-office/2014/08/08/back-
ground-briefing-senior-administration-officials-iraq>. En este caso, la nota informativa sefiala
explicitamente que la autorizacién presidencial del uso de la fuerza estd abierta a intervenciones
posteriores en la medida en que se detecten amenazas para el personal o instalaciones estadou-
nidense en cualquier parte del pais.

30 Durante el mes de agosto, el Estado Islimico se habia apoderado de Sinjar y poblaciones cer-
canas, cometiendo matanzas entre sus habitantes, mayoritariamente yazidies. El éxodo de las
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elevado riesgo de genocidio®'. Esta campaiia limitada de ataques aéreos apo-
yando la accién de fuerzas kurdas e iraquies sobre el terreno mejoré la crisis
humanitaria especificamente contemplada y frené el avance yihadista hacia el
kurdistin. Fuera de esos supuestos, la prestacion de cobertura aérea contra el
EI sigui6 supeditada a la previa constitucién de un gobierno representativo y
también a la formacién de una amplia coalicién internacional®.

En la segunda fase, cuando la pérdida de Mosul agudizé la necesidad
de recibir una ayuda militar adecuada, el gobierno iraqui llevé la situacién al
Consejo de Seguridad, mediante carta de 25 de junio de 2014, pidiendo a las
Naciones Unidas y a la comunidad internacional que reconocieran «la ame-
naza excepcionalmente peligrosa a la que se enfrenta tanto nuestro pais como
la comunidad internacional en su conjunto» y solicitando ayuda en forma de
«adiestramiento militar, tecnologia avanzada y las armas necesarias para impe-
dir que los terroristas creen bases de operaciones y zonas de seguridad>». Una
asistencia, subrayaba, que debia «ser compatible con los acuerdos bilaterales
y multilaterales y respetar plenamente la soberania nacional». La carta se ha-
bia referido previamente a las atrocidades cometidas por el EIIL, a su avance
territorial y enfatizaba el agravamiento de la situacién debido a los ataques
operados por la organizacion desde bases situadas en Siria*.

La formacién de un nuevo gobierno en Irak con Al Abadi como Primer
Ministro, el 11 de agosto de 2014, desbloqued la situacién. En septiembre, el
Presidente Obama anunci6 su decisién de formar una coalicién militar contra
el Estado Islimico, con el objetivo de «debilitar y finalmente destruir el EI
mediante una estrategia (...) integral e ininterrumpida»**. El nuevo gobierno

minorias de la zona, principalmente yazidies y cristianos iraquies, asi como el asedio al que
fueron sometidas por el EI, cre6 una situacién de emergencia humanitaria y las denuncias de
posible genocidio por alguna organizacién humanitaria y por miembros de la Administracién
estadounidense. Una acusacién también formulada por Irak ante el Consejo de Seguridad al co-
municar la grave amenaza a la que se encuentra sometido y solicitar la asistencia de la comunidad
internacional (Doc. $/2014/440, 25 de junio de 2014).

3V Background Briefing on Iraq, 8 de agosto de 2014, cit.

32 Una coalicién en la que se consideraba de esencial importancia la participacién de estados drabes
(vid., Statement by the President on ISIL, cit.)

33 Doc. $/2014/440, 25 de junio de 2014, Annex o the letter dated 25 Fune 2014 from the Minister for
Foreign Affairs of Iraq addressed to the Secretary-General. En otro momento se pide que los Esta-
dos adopten medidas contra las actividades dirigidas a facilitar el reclutamiento para el grupo y
contra sus redes de apoyo de financiero, medidtico y de otra naturaleza.

3% Statement by the President on ISIL, cit. El discurso delinea los cuatro elementos de la estrategia de
lucha contra el terrorismo del EIIL. En primer lugar, una campafia de ataques aéreos sistemdticos
alli donde se encuentren los terroristas, dejando abierta la opcién de efectuar ataques fuera de

ANUARIO ESPANOL DE DERECHO INTERNACIONAL / VOL. 32 / 2016 151



PILAR POZO SERRANO

de Irak, el 20 de septiembre de 2014, recurria de nuevo al Consejo de Seguri-
dad manifestando su consentimiento expreso para recibir asistencia militar en
forma de «cobertura aérea en coordinacién con las fuerzas armadas iraquies
y de conformidad con el derecho internacional»*. Subrayaba, ademas, que
el hecho de que el Estado Islimico hubiera establecido «un cobijo fuera de
las fronteras del Irag» representaba una amenaza directa para Irak y le habia
llevado a solicitar a Estados Unidos que dirigiera las iniciativas internacionales
destinadas a «atacar los lugares donde se encuentra el EIIL y sus bastiones
militares, con nuestro expreso consentimiento»*¢. Mientras tanto, la coalicién
internacional habia ido tomando forma mediante las iniciativas diplomaticas
desarrolladas con ocasion de la cumbre de la OTAN en Gales, del 3 a 4 de
septiembre y, sobre todo, en la Conferencia sobre la paz y la seguridad en
Irak, celebrada el 15 de septiembre en Paris, con la asuncién de compromisos
concretos por los paises participantes®’. Satisfechos los dos requisitos a los
que Estados Unidos habia condicionado la reanudacion de cobertura aérea, el
presidente Obama anunci6 el inicio de una campana de ataques aéreos contra
objetivos del EI. La declaracion presidencial, de 23 de septiembre de 2014,
subraya que las operaciones contra el Estado Islimico de Estados Unidos

Irak. En segundo lugar, asistencia militar a las fuerzas que combaten contra el EI sobre el terre-
no. Lo que se traduce, sefiala a continuacién, en un incremento de la ayuda militar a las fuerzas
de la oposicién en Siria, quedando excluida la posibilidad de contar con el régimen de Assad, del
que afirma que nunca podrd recuperar su perdida legitimidad. En tercer lugar, el recurso a los
mecanismos de lucha contra el terrorismo de que Estados Unidos dispone para prevenir ataques
del EI, que comprenden instrumentos contra la financiacién del grupo, mejora de la informacién,
contrarrestar su ideologfa y frenar el flujo de terroristas desde y hacia Oriente Medio.

35 Naciones Unidas, Consejo de Seguridad, Annex to the letter dated 20 September 2014 from the Per-
manent Representative of Iraq to the United Nations addressed to the President of the Security Council,
§/2014/691, 22 de septiembre de 2014, segundo pérrafo).

36 Ibidem.

37 Ministere des Affaires étrangeres et du Développement international, Conclusiones de la Confe-
rencia Internacional sobre Paz y Seguridad en Irak (Paris, 15 de septiembre de 2014), <www.di-
plomatie.gouv.fr/es/fichas-de-paises/irak/eventos/article/conclusiones-de-la-conferencia>. La
conferencia cont6 con la presencia de los siguientes paises y organizaciones internacionales:
Alemania, Arabia Saudi, Bahréin, Bélgica, Canadd, China, Dinamarca, Egipto, Emiratos Ara-
bes Unidos, Espafia, Estados Unidos de América, Francia, Irak, Italia, Japon, Jordania, Kuwait,
Libano, Omin, Paises Bajos, Qatar, Noruega, Repiblica Checa, Reino Unido, Rusia, Turqufa,
Liga de Estados Arabes, Organizacion de las Naciones Unidas y la Unién Europea. Los parti-
cipantes en la Conferencia, ademds de manifestar su satisfaccién por la formacién de un nuevo
gobierno en Irak, declararon que el Estado Islimico representaba una amenaza para Irak y «para
la comunidad internacional en su conjunto» y manifestaron su compromiso de proporcionar
al nuevo gobierno iraqui toda la asistencia necesaria en su lucha contra el grupo, incluida «una
ayuda militar apropiada» (Conclusiones, apartado 4).
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abarcarian tanto Irak como Siria y menciona a los cinco Estados drabes de la
coalicién (Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos, Jordania, Bahréin y Qatar)
dispuestos a actuar también sobre territorio sirio*.

La declaracién emitida a tal efecto anunciaba igualmente el comienzo
simultineo de ataques contra el grupo Khorasan, integrado por «experimen-
tados operativos de Al Qaeda en Siria», con el objeto de detener planes terro-
ristas contra Estados Unidos y sus aliados*.

2. La intervencion por invitacion y el consentimiento del Estado:
requisitos de validez

En principio, la intervencién militar de un Estado en el territorio de
otro Estado que asi lo ha solicitado es licita en Derecho internacional®. Se
trata de un corolario del principio de la soberania de los Estados que cuenta
con el respaldado de una amplia prictica estatal, como ha tenido ocasién de
subrayar la Corte Internacional de Justicia*'. Los trabajos de codificacion de

38 Estados Unidos comenzé proporcionando apoyo aéreo, entrenamiento y municién al Gobierno
Regional del Kurdistin de Irak y al Gobierno de Irak y otros Estados también efectuaron ata-
ques aéreos para detener el avance del Estado Isldmico en territorio de Irak. El Departamento
de Defensa de Estados Unidos adopté para la operacién el nombre de Inberent Resolve, fijindose
por objetivo «eliminar el grupo terrorista ISIL y la amenaza que representan para Irak, para la
region y para el conjunto de la comunidad internacional». (Informacién disponible en la pigina
oficial de la operacién, Combined Joint Task Force Operation Inherent Resolve, Fact Sheet,
<www.inherentresolve.mil/About>). En el caso de Espaiia, el Congreso autorizé la participacion
espafiola en la operacién conforme a la solicitud del Consejo de Ministros de 10 de octubre de
2014. Sobre la contribucién espafiola, ver la informacién publicada en la pagina oficial del Es-
tado Mayor de la Defensa, Ministerio de Defensa de Espafia, Operacidn Inbherent Resolve, <www.
emad.mde.es/MOPS/042-Iraq-IR/>.

39 The White House, Office of the Press Secretary, Statement by the President on Airstrikes in Syria,
23 de septiembre de 2014, <www.whitehouse.gov/the-press-office/2014/09/23/statement-pres-
ident-airstrikes-syria>.

40 Es una cuestion pacifica en la doctrina, aunque sin ignorar la posible concurrencia de circuns-
tancias que afecten a su validez, vid. en este sentido DOSWALD-BECK, L., «The Legal Validity of
Military Interventention by Invitation of the Governments, British Yearbook of International Law,
vol. 56 (1) (1986), p. 189; Gray, C., International Law and the Use of Force, Oxford, OUP, 2008,
p- 80; DINSTEIN, Y., War, Agression and Self-Defence, Cambridge, Cambridge, Univ. Press, 2011,
p. 118; CORTEN, O., Le droit contre la guerre. L'interdiction du recours i la forcé en droit international
contemporain, Paris, Pédone, 2008, p. 389.

4 La Corte abord6 el tema por vez primera en Military and Paramilitary Activities in and against
Nicaragua (Nicaragua v. United States of America). Merits, fudgment. I.C.J. Reports 1986, p. 14,y
reiter sus conclusiones en Armed Activities on the Territory of the Congo (Democratic Republic of
the Congo v. Uganda), Fudgment, 1.C.J. Reports 2005, p. 168. El razonamiento de la CIJ en este

ultimo asunto parte implicitamente de la premisa de que, en caso de demostrarse la concurrencia
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la Comision de Derecho Internacional concurren en este mismo sentido, al
recoger el consentimiento «vilido de un Estado a la comisién por otro Estado
de un hecho determinado» como circunstancia que excluye la ilicitud de un
comportamiento que, en si mismo, es contrario al Derecho internacional®.
La definicion de agresion propuesta por la Asamblea General también par-
te, implicitamente, de la licitud de la intervencién militar consentida cuando
enuncia entre los supuestos de agresion «la utilizacion de fuerzas armadas de
un Estado que se encuentran en territorio de otro Estado con el acuerdo del
Estado receptor, en violacién de las condiciones establecidas en el acuerdo o
la prolongacién de su presencia en dicho territorio después de terminado el
acuerdo»®.

Ahora bien, la intervencién consentida debe respetar una serie de condi-
ciones para ser licita. La prictica internacional, relativamente clara y uniforme
respecto a algunas, no resulta concluyente en otras suscitando interpretacio-
nes divergentes. La interpretacion de los requisitos relacionados con la nocién
de consentimiento estatal parece ser objeto de un amplio consenso doctrinal.
En el comentario al articulo 20 del Proyecto de articulos sobre responsabi-
lidad internacional, la Comisién de Derecho Internacional (CDI) ha sefa-
lado que, para determinar la validez del consentimiento, deben examinarse
aspectos como la identificaciéon del 6rgano que puede manifestar el consenti-
miento a una intervencion militar, o la eventual relevancia de la «legitimidad

del consentimiento de la Repiblica Democritica del Congo (RDC) a la intervencion militar de
Uganda en su territorio, tal intervencién serfa licita. En una cumbre celebrada el 8 de agosto de
1998, la RDC habia acusado piblicamente a Uganda de estar invadiendo su territorio. La Corte
estimé que, si habia existido un consentimiento anterior de la RDC, debia considerarse retirado
a partir de la fecha en que formul6 la denuncia (I.C.7. Reports 2005, p. 199, par. 53). Uganda
intentd justificar su presencia y actividades militares posteriores a esa fecha, invocando de nuevo
el consentimiento de la RDC durante un periodo de tiempo, recogido en varios Acuerdos. La
Corte estimé que los tratados invocados regulaban aspectos del armisticio alcanzado, proceso de
retirada de las tropas extranjeras y normalizacién de relaciones, pero no constituian consenti-
miento por parte de la RDC a la intervencién ugandesa, con la excepcién de la presencia militar
en una regién fronteriza contemplada en el acuerdo de Luanda (I.C.7. Reports 2005, p. 211,
par. 105).

42 Proyecto de articulos sobre la responsabilidad internacional del Estado por hechos internacio-
nalmente ilicitos, art. 20. Ver Informe de la Comision de Derecho Internacional, Asamblea General,
56 periodo de sesiones, Suplemento n® 10 (A/56/10), 2001. EI comentario al articulo 20 men-
ciona en varias ocasiones diferentes modalidades de intervencion militar (establecimiento de una
base militar, establecimiento de tropas extranjeras) como ejemplos de comportamientos cuya
ilicitud queda excluida por el consentimiento del Estado territorial.

4 Asamblea General, Resolucién 3314 (XXIX), Definicion de la agresion, 14 de diciembre de 1974,
Anexo, articulo 3. e).
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del gobierno»*. La CDI no aportaba respuestas a esas cuestiones, que no
constitufan materia del Proyecto de articulos, pero si fij6 condiciones que de-
bian concurrir necesariamente para la validez de consentimiento: ser otorgado
libremente, de manera clara y efectiva, y no estar viciado por error, fraude,
corrupcién o coaccién®. Cuando el consentimiento del Estado que solicita
la intervencién militar reine esas caracteristicas, la intervencién seri valida
mientras permanezca dentro de los limites del consentimiento manifestado.
Asi lo recoge el Instituto de Derecho Internacional en su resolucién sobre
«Asistencia militar solicitada»*.

Por lo que se refiere a la autoridad de la que procede la solicitud de
asistencia, existe igualmente un amplio consenso doctrinal en cuanto a la exi-
gencia de que el consentimiento sea emitido por el gobierno formal del Esta-
do, y de que se trate de un gobierno efectivo?’. La valoracién puede resultar
problemdtica cuando, como sucede en el presente caso, el gobierno formal
ha perdido el control efectivo sobre parte del territorio estatal. La postura
que parece prevalecer en la prictica es que un gobierno sigue representando
al Estado mientras no haya sido desplazado totalmente del poder y conserve,
al menos, un control parcial. En este sentido, la relevancia otorgada en la
prictica reciente a la legitimidad y la representatividad del gobierno frente a
criterios puramente formales favorables a las autoridades establecidas* no lle-

4 La negativa de Estados Unidos a prestar una modalidad de asistencia especificamente solicitada por
el Primer Ministro Al Maliki (los ataques aéreos contra el EI) mientras no procediera a la formacién
de un gobierno inclusivo, no equivale a un rechazo pleno de su legitimidad. El gobierno estadouni-
dense se mostré severamente critico con sus politicas discriminatorias y condicioné su implicacién
en operaciones aéreas a la formacién de un nuevo ejecutivo, pero mientras tanto colaboré con el
gobierno de Irak en la lucha contra el EIIL proporcionando ayuda militar de otro tipo.

5 Ibidem.

4 Instituto de Derecho Internacional (IDI), Problemes actuels du recours a la force en droit inter-
national. Sous-groupe C: Assistance militaire sollicitée, Sesién de Rodas, 2011, articulos 4 y 6. El
contenido de la intervencién cubierta por la invitacién puede ser muy variado, el articulo 2 de
la Resolucién circunscribe su alcance a «situations of internal disturbances and tensions, such
as riots, isolated and sporadic acts of violence and other acts of a similar nature, including acts
of terrorism, below the threshold of non-international armed conflict in the sense of Article 1
of Protocol II Additional to the Geneva Conventions relating to the Protection of Victims of
Non-International Armed Conflicts of 1977». A continuacién sefiala que el objetivo de la asis-
tencia militar es «to assist the requesting State in its struggle against non-State actors or individ-
ual persons within its territory, with full respect for human rights and fundamental freedoms.»

47 BROWNLIE, L., International Law and the Use of Force by States, Oxford, Clarendon Press, 1963,
pp. 317-27; CORTEN, O., Le droit contre la guerre..., cit., pp. 403-415.

48 WELLER, M., «Striking ISIL: Aspects of the Law on the Use of Force», ASIL Insights, vol. 19,
n. 5 (2015).
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ga hasta el punto de aceptar la invitacion a intervenir de un gobierno legitimo
pero totalmente desprovisto de toda efectividad®, salvo previa autorizacién
del Consejo de Seguridad®.

La asistencia militar a los grupos rebeldes, por el contrario, constituiria
una violacién del principio de no intervencién. En este sentido se ha pro-
nunciado expresamente la Corte Internacional de Justicia’’, reconociendo la
admisibilidad de la intervencion a peticién del gobierno de un Estado y recha-
zandola a peticién de la oposicion:

«it is difficult to see what would remain of the principie of non-interven-
tion in international law if intervention, which is already allowable at the
request of the government of a State, were also to be allowed at the request
of the opposition.»*

Cuando la solicitud de asistencia militar es formulada por un gobierno
en el marco de una guerra civil para hacer frente a las fuerzas rebeldes, la
doctrina se divide. Para un amplio sector doctrinal, en caso de guerra civil, la
asistencia militar de terceros Estados al gobierno violaria el principio de no
intervencion y el derecho de autodeterminacion de los pueblos®. Es la postura
asumida por el Instituto de Derecho Internacional en su resolucion sobre «El
principio de no intervencién en guerras civiles», en la que se enuncia la pro-
hibicién de prestar asistencia militar a cualquiera de las partes en una guerra
civil**. Para otro sector, semejante prohibicion carece de respaldo tanto en el
Derecho internacional cldsico’® como en la prictica mis reciente. A juicio de

49 Gravy, C., International Law..., cit., p. 92.

%0 CORTEN, O., Le droit contre la guerre..., cit., pp. 441-442.

51 En el asunto de las actividades militares y paramilitares en y contra Nicaragua, la Corte determi-
n6 que el principio de no intervencién prohibia «intervenir, directa o indirectamente, con o sin
uso de la fuerza armada, en apoyo de la oposicién interna en otro Estado» (I.C.7. Reports 1986,
p. 108, para. 2006).

52 I.C.J. Reports 1986, p. 126, para. 246.

3 Es la interpretacién que CORTEN extrae tras un detallado andlisis de prictica estatal (Le droit
contre la guerre..., cit., pp. 448-482).

% IDI, Resolution on the Principle of Non-Intervention in Civil Wars, sesion de Wiesbaden, 1975,
articulo 2. A los efectos de la resolucién, la nocién de guerra civil comprende los conflictos
armados no internacionales y aquellos conflictos que surjan dentro del territorio de un Estado
en los que se enfrenten el gobierno establecido con uno o varios movimientos insurreccionales
o, en ausencia de un gobierno formal, varios grupos se disputen el poder del Estado habiendo
alcanzado la lucha armada cierta entidad por su intensidad y extension (art. 1).

55 Su contenido habia quedado recogido en gran medida por la resolucién adoptada por el Insti-
tuto de Derecho Internacional el 8 de septiembre de 1900, en la sesién de Neuchitel, titulada
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estos autores, la asistencia militar externa al gobierno sélo quedaria prohibida
en caso de reconocimiento del estatuto de beligerancia al grupo o grupos in-
surgentes pues «la beligerancia reconocida por terceros paises produce todos
los efectos ordinarios de la neutralidad»*¢. Cuando no hay reconocimiento de
beligerancia, seria licito intervenir militarmente en una guerra civil a peticién
del gobierno central pero no de los rebeldes, como ya se ha sefialado®’.

En la prictica, puede resultar conflictiva la misma determinacién de que
una situacion constituye un supuesto de disturbios internos, en los que resul-
tarfa licita la intervencion militar a solicitud del gobierno pero no de la opo-
sicién, o una guerra civil, donde, como se ha sefialado, la prictica estatal no
ofrece un significado claro y la doctrina permanece dividida.

3. Valoracion de la solicitud de intervencion militar del gobierno de Irak

A la luz de las consideraciones apuntadas, ninguno de los aspectos proble-
maticos suscitados, como la pérdida de control efectivo sobre parte del territorio
por parte del gobierno, su cuestionada legitimidad, o la posible prohibicién de
asistencia militar externa a las partes en una guerra civil, parece comprometer la
validez del consentimiento del gobierno iraqui ni la licitud de la intervencion.
Las conclusiones de la doctrina en este sentido son pricticamente undnimes®.

Droits et devoirs des Puissances étrangeres, au cas de mouvement insurrectionnel, envers les gouverne-
ments ¢tablis et reconnus qui sont aux prises avec Uinsurrection.

56 Ibid., art. 7. El texto pone de manifiesto el cardcter voluntarista del reconocimiento de beligeran-
cia. Aunque los terceros Estados sélo pueden reconocer el estatuto de beligerancia si se cumplen
una serie de requisitos, no estin obligados a otorgar tal reconocimiento aunque tales requisitos
se cumplan (art. 8).

57 Entre otros, DINSTEIN, Y., War, Agression..., cit., p. 119. La «beligerancia» es una nocién juridica
compleja, se ha resaltado lo inusual de su reconocimiento y la incertidumbre en cuanto a algunos
de sus elementos. Como ha sefialado FERNANDEZ LIESA, la intrincada situacién de la guerra civil
espafiola contribuy6 a poner de manifiesto algunos de estos problemas contribuyendo al retro-
ceso de la nocién («La guerra civil espafiola y del derecho internacional», La complejidad de la
figura y la incertidumbre en cuanto a sus repercusiones REDI, n. 1, vol. LX1 [2009], pp. 76-78)
hasta caer en desuso (LOOTSTEEN, Y. M., «The Concept of Belligerency in International Law»,
Military Law Review, vol. 166 [2000], pp. 109-141).

8 En este sentido, ARIMATSU, L. y ScHMITT, M. N., «Attacking ‘Islamic State’...», cit., p. 6; BYRNE,
M., «Consent and the use of force: an examination of ‘intervention by invitation’ as a basis for US
drone strikes in Pakistan, Somalia and Yemen», Fournal on the Use of Force and International Law,
vol. 3, n. 1 (2016), pp. 97-125, p. 102; DE HOOG, A., «Restrictivist Reasoning on the Ratione
Personae Dimension of Armed Attacks in the Post 9/11 World», Leiden Journal of International
Law, vol. 29 (2016), pp. 19-42, p. 42; RUys, T. y FERRERO, L., Divergent views..., cit.; FLASCH, O.,
«The Legality of the Air Strikes...», cit., p. 38; EGAN, B., «International Law, Legal Diplomacy,
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Desde la perspectiva de quienes consideran ilicita la intervencion militar
a invitacién del gobierno en casos de guerra civil, el conflicto entre el gobier-
no iraqui y el Estado Isldmico no entrarfa en tal categoria. La naturaleza del
Estado Isldmico no responde propiamente a la de un movimiento insurrec-
cional iraqui, que pretenda desplazar al gobierno en el poder®. Se trata, de
un grupo terrorista incluido como tal en listas elaboradas por Estados y orga-
nizaciones internacionales. Al mismo tiempo no es un fenémeno meramente
interno: desarrolla actividades fuera de las fronteras iraquies, cuenta con bases
de operaciones en territorio sirio, donde se refugia y desde donde efectiia ata-
ques contra Irak y sus objetivos trascienden el conflicto en Irak®.

En cualquier caso, si la invitacion formal del gobierno iraqui puede consi-
derarse base juridica para justificar la licitud de los ataques realizados por la coa-
licién en territorio iraqui, no cabe aplicar el mismo argumento a las operaciones
militares en territorio sirio. Los argumentos juridicos para justificar la licitud de
las operaciones militares sobre Siria son mas complejos y controvertidos.

IV. LA LEGITIMA DEFENSA COMO BASE JURIDICA DE LA ACCION
MILITAR CONTRA EL ESTADO ISLAMICO

Aunque el gobierno iraqui haya dejado constancia de su «expreso consen-
timiento» a los ataques de la coalicién internacional contra «los lugares donde
se encuentra el EIIL» situados «fuera de las fronteras iraquies», la interven-
cién por invitacién no puede legitimar la acciéon militar fuera del territorio del

and the Counter-ISIL. Campaign: Some Observations», International Law Studies, vol. 92 (2016),
pp- 235-248, p. 238; MARTIN, ]. C., «Les frappes de la France contre 'EIIL en Syrie, i la lumiére
de la résolution 2249 (2015) du Conseil de sécurité», Questions of International Law (2016), pp. 3-14.

59 Mis controvertida resulta la licitud del la asistencia militar estadounidense a algunos grupos de
la oposicién siria. Estados Unidos descarté toda colaboracion con el Presidente Assad, «un régi-
men que aterroriza a su propia poblacién y que nunca recuperari la legitimidad que ha perdido»,
optando en su lugar por «reforzar a la oposicién como mejor contrapeso» al Estado Islimico
(Statement by the President on ISIL, cit). En este sentido, vid. SCHMITT, M. N., «Legitimacy ver-
sus Legality Redux: Arming the Syrian Rebels», Journal of National and Security Law & Policy,
vol. 7, pp. 139-159). A propésito de la nocién de «legitimidad», el autor hace un llamamiento
a la cautela antes de usarla como justificaciéon de comportamientos contrarios al derecho inter-
nacional. En este caso, advierte «the United States needs to be comfortable with the prospect
of contributing to the crystallization of a customary norm allowing other states to arm rebel
groups in similar circumstances before it proceedes» (p. 159).

% En este sentido RUys, T. y FERRO, L., Divergent views..., cit., p. 6; ARIMATSU, L. y SCHMITT,
M. N., «Attacking ‘Islamic State’..., cit., p. 7.
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Estado cuyo gobierno solicita la intervencion. El uso de la fuerza en respuesta
a la solicitud del Estado victima de un ataque armado que procede del exterior
introduce en el 4mbito de la legitima defensa colectiva, contemplada en el art.
51 de la Carta de las Naciones Unidas.

La iniciativa de formar una coalicién para combatir contra el Estado Is-
ldmico cont6 con un amplio respaldo y el compromiso de asistencia de nume-
rosos paises. Sin embargo, el tnico pais occidental que efectué ataques aéreos
sobre territorio sirio desde el principio de la campaiia fue Estados Unidos. Los
demids Estados europeos y Canada confinaron sus intervenciones militares a
los objetivos del EIIL en suelo iraqui, aunque no cuestionaron la licitud de las
operaciones militares estadounidenses en Siria®.

Esta opcién puede deberse a razones de distinta indole, politicas, econé-
micas u operativas. Lo relevante a efectos del presente trabajo es determinar
si responde a consideraciones de naturaleza juridica: si los Estados actuaron
solo sobre territorio iraqui por falta de conviccién en cuanto a la solidez de las
bases juridicas para intervenir licitamente en Siria.

Estados Unidos cuenta con una larga prictica que muestra un claro posi-
cionamiento favorable al ejercicio del derecho de legitima defensa individual y
colectiva frente a actores no estatales.

Por el contrario, antes de participar en la coalicion contra el Estado Is-
ldmico, pocos Estados europeos habian contemplado expresamente tal posi-
bilidad, y siempre en términos muy prudentes®. La amplia participacién en
la campafia contra el EI ha modificado esta situacién tras un breve proceso de
evolucion no exenta de ambigiiedades y contradicciones.

6l Vid., Ruys, T.y FERRO, L., Divergent views..., cit., pp. 12-13; AKANDE, D., «The Airstrikes against
Islamic State in Iraq and the Alleged Prohibition on Military Assistance to Governments in Civil
Wars», EFIL Analysis, 2 febrero 2015, <www.ejiltalk.org/the-airstrikes-against-islamic-state-in-
iraq-and-the-alleged-prohibition-on-military-assistance-to-governments-in-civil-wars/>.

62 La Doctrina de Defensa de Holanda, publicada por el Ministerio de Defensa holandés en
2005, establece en el apartado relativo al derecho de legitima defensa: «An armed attack pri-
marily involves operations by regular forces in the territory of another nation. Other cases,
such as terrorist actions, can also be regarded as such under certain circumstances» (Nether-
lands Defence Doctrine, Ministry of Defence, The Hague, p. 33). El Libro Blanco del gobierno
francés sobre la seguridad interior frente al terrorismo, adopta un enfoque similar (Secrétariat
Général de la Défense Nationale, La France face au terrorisme: Livre Blanc du Gouverne-
ment sur la sécurité intérieure face au terrorisme, Parfas, 2006, p. 95). La prictica estatal no
ofrece demasiados ejemplos, para un andlisis de documentos e informes elaborados en el seno
de diferentes organizaciones internacionales, vid. Ruys, T., «Armed Attack» and Article 51
of the Charter: Evolutions in Customary Law and Practice, Cambridge, Cambridge University
Press, 2010, pp. 445-446.
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1. Consideraciones previas: estado de la prdctica internacional sobre legitima
defensa frente a actores no estatales

La reivindicacién del derecho de legitima defensa para fundamentar los
ataques contra el EI en Siria, reproduce dos de los elementos que fueron obje-
to de controversia en relacion con los atentados terroristas del 11 de septiem-
bre de 2001. En primer lugar, si el ataque ejecutado por un actor no estatal
puede ser calificado como «ataque armado» a efectos del ejercicio de la legiti-
ma defensa. En segundo lugar, y en la medida en que para ejecutar un ataque
desde el exterior contra un Estado los actores no estatales deben haberse refu-
giado o establecido bases de operaciones en el territorio de otro Estado, si el
derecho de legitima defensa se puede ejercer sobre el territorio de ese Estado
y en qué condiciones.

1.1. La calificacién de los usos de la fuerza por actores no estatales,
y no imputables a un Estado, como «ataque armado»

Antes de los atentados del 2001, la posibilidad de calificar el compor-
tamiento de actores no estatales como un «ataque armado» a efectos de la
aplicacién del articulo 51, sélo habia sido admitida de manera aislada en la
doctrina®. La procedencia estatal del ataque armado parecia considerarse en
prictica y doctrina mayoritarias una condicién implicita, en la medida en que
la legitima defensa es una excepcién al principio de la prohibicién del uso de
la fuerza por los Estados en sus relaciones internacionales consagrado en el
art. 2.4 de la Carta. En cualquier caso, esa fue la interpretacion ofrecida por
la Corte Internacional de Justicia en el asunto de las actividades militares y
paramilitares en Nicaragua:

«it may be considered to be agreed that an armed attack must be un-
derstood as including not merely action by regular armed forces across an
international border, but also «the sending by or on behalf of a State of ar-
med bands, groups, irregulars or mercenaries, which carry out acts of armed

6 Dinstein y Tomuschat, por ejemplo, habfan defendido esta postura (vid. DINSTEIN, Y., War,
Agression and Self-Defence, Cambridge, Cambridge University Press, 3d ed. 2001 pp. 213-215;
TomuscHAT, C., «International Law: Ensuring the Survival of Mankind on the Eve of a New
Century. General Course of Public International Law>, Recueil des Cours de I'’Acadeny de Droit
International, vol. 281 (1999), pp. 9-438, pp. 215-216).
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force against another State of such gravity as to amount to» (inter alia) an
actual armed attack conducted by regular forces, «or its substantial involve-
ment therein.»%

Varios aspectos del pronunciamiento merecen ser destacados. La Corte
exige que exista cierta conexion entre el actor no estatal y un Estado para que el
uso de la fuerza por el primero pueda ser calificado como «ataque armado» a los
efectos del articulo 51 de la Carta. Recurriendo a la definicién de agresion de
la resolucién 3314, la Corte contempla dos modalidades de conexién: el «envio
por el Estado o en su nombre» del grupo armado, o la «sustancial participa-
cién» del Estado en los usos de la fuerza armada del actor no estatal contra otro
Estado®. En el primer supuesto, los ataques realizados por el actor no estatal
serfan imputables al Estado; en el segundo, no necesariamente. La sentencia
no determina en qué consiste la «sustancial participacion» pero si excluye del
concepto comportamientos como «la asistencia a los rebeldes en forma de pro-
visién de armas o apoyo logistico o de otra naturaleza». Para un amplio sector
doctrinal, la sentencia expresaba la interpretacion del derecho consuetudinario
reflejada en la prictica internacional hasta ese momento y del pronunciamiento
de la Corte se derivaba que la conducta del Estado que proporciona refugio
territorial al grupo armado no alcanzaria el umbral necesario para calificar el
uso de la fuerza por ese grupo no estatal como un ataque armado a los efectos
del articulo 51¢. Esta restrictiva interpretacion de la Corte sobre el alcance de
la nocién «sustancial participacién» también suscito criticas de algunos de los
jueces® y de parte de la doctrina, considerando que le habia otorgado un signifi-
cado mis restringido®, pero que debia ser aplicado desde entonces™.

6+ L.C.J. Reports 1986, p. 103, par. 195.

65 Resolucién 3314 (XXIX), Definicion de la agresion, 14 de diciembre de 1974, art. 3 g).

66 1.C.J. Reports 1986, p. 104, par. 195. En esos otros supuestos, la Corte sefiala que el Estado invo-
lucrado actuarfa en contra del principio de no intervencién.

67 Gray, C., The Use of Force..., pp. 175-7.

%8 V7id, las opiniones disidentes de los jueces Schwebel (1.C.7. Reports 1986, pp. 259-527, en par. 171)
y Jennings (ibid., pp. 528-46, en pp. 543-4).

% BERMEJO GARCIA, R., El marco juridico internacional del uso de la fuerza: ambigiiedades y limites,
Pamplona, Civitas, 1993, pp. 287-9; DINSTEIN, Y., War, Agression..., cit., pp. 209, 221.

70 Resulta ilustrativa la opinién separada de la juez Higgins en la opinién consultiva de 2004:
«There is, with respect, nothing in the text of Article 51 that thus stipulates that self-defence is
available only when an armed attack is made by a State. That qualification is rather a result of
the Court so determining in Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua... While
accepting, as I must, that this is to be regarded as a statement of the law as it now stands» (Lega/
Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion,
I.C.7. Reports 2004, pp. 207-18, par. 33, las cursivas son del original).

o
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Conviene destacar que la sentencia, incluso en esa postura restrictiva,
ampara la equiparacion de ciertos usos de la fuerza por actores no estatales que
no son imputables a un Estado a un ataque armado a efectos del ejercicio del
derecho de legitima defensa siempre que exista un grado suficiente de impli-
cacién estatal en los mismos. Del razonamiento de la Corte, pero también de
las explicaciones proporcionadas por los jueces disidentes, se desprende que
una tolerancia pasiva de la presencia de un grupo en el propio territorio no
constituiria esa «participacion sustancial>».

La préctica estatal posterior parece desviarse de los pardmetros sefialados
por la Corte Internacional de Justicia en el asunto Nicaragua. No existen la
uniformidad ni la coherencia necesarias para afirmar la cristalizacién de una
nueva interpretacion de la nocion de legitima defensa, pero si parece haberse
extendido una postura mas flexible en cuanto a la admisibilidad de la legitima
defensa frente a usos de la fuerza por actores no estatales que no son atribui-
bles a un Estado’'. La prictica estatal opera una distincién entre el ejercicio
de la legitima defensa contra un actor no estatal en el territorio de otro Estado
y el uso de la fuerza contra el Estado mismo desde el que opera el actor no
estatal”?. En el primer supuesto, al informar al Consejo de Seguridad de las
acciones adoptadas en virtud del articulo 51, los Estados ponian de relieve que
sus acciones habian sido dirigidas contra las instalaciones y los miembros del
grupo armado’. Se abria paso en la prictica la reivindicacién de un derecho a

71 En este sentido, RUYS, T., «Armed Attack»..., cit., p. 494, que acompaifia a su conclusién el and-
lisis de un amplio elenco de supuestos de la préctica internacional (pp. 368-485)

72 En este segundo caso, los Estados trataban de demostrar una implicacién del Estado territorial en
los ataques llevados a cabo por el grupo armado suficiente para soportar el ejercicio de la legitima
defensa. En este sentido, el comunicado dirigido por Estados Unidos al Consejo de Seguridad, so-
bre el ataque llevado a cabo en Tripoli, en respuesta «a los actos contra ciudadanos e instalaciones
estadounidenses» dirigidos por Libia durante un prolongado periodo, en particular el atentado
efectuado en Berlin occidental, en octubre de 1986 (Consejo de Seguridad, Carta de fecha 14 de
abril de 1986 dirigida al Presidente del Consejo de Seguridad por el Representante Permanente interino de
los Estados Unidos de América ante las Naciones Unidas, S/17990, 14 de abril de 1986).

73 A titulo de ejemplo, puede verse la justificacién proporcionada por Estados Unidos de los ata-
ques aéreos realizados contra una instalacién usada para producir armas quimicas en Sudén y
campos de entrenamiento en Afganistin, en respuesta a los atentados cometidos por la orga-
nizacién de Bin Laden contra las embajadas estadounidenses en Nairobi y Dar es Salaam, en
1998 (Consejo de Seguridad, Carta de fecha 20 de agosto de 1998 dirigida al Presidente del Consejo de
Seguridad por el Representante Permanente de los Estados Unidos de América ante las Naciones Unidas,
$/1998/780, 20 de agosto de 1998). Particularmente ilustrativas son las explicaciones proporcio-
nadas por Turquia a propésito de ciertas operaciones emprendidas en territorio de Irak contra
grupos terroristas que operaban desde bases establecidas en ese pais. Aunque las incursiones
turcas habian comenzado en 1991, el gobierno no habia proporcionado justificacién ante el
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adoptar medidas defensivas frente a los ataques realizados desde un pais vecino
«que no quiere o no puede» impedir que su territorio sea utilizado con tales
fines’. Las reacciones del resto de Estados ante estas pretensiones no reflejan
que tales posiciones hayan obtenido un respaldo claro y mayoritario.

1.2. Los atentados del 11 de septiembre de 2001 y la reaccién
de la comunidad internacional

La reaccién de la comunidad internacional ante los atentados del 11 de
septiembre, manifest6 un amplio reconocimiento del derecho a ejercer la le-
gitima defensa individual y colectiva en respuesta a los atentados de Al Qaeda.
Del reconocimiento del derecho de legitima defensa se desprende la acepta-
cion de tales atentados, ejecutados por actores no estatales, como el «ataque
armado» previsto en el articulo 51 de la Carta”™.

Elintenso debate doctrinal suscitado mostré la existencia de un sector pro-
clive a la admisién de esta interpretacién y de otro sector que cuestionaba esa
calificacion juridica”. Uno de los elementos problemadticos, como se ha visto,

Consejo de Seguridad. En 1995, tras una serie de acciones de cierta envergadura, el gobierno
de Turquia remiti6 una comunicacién al Consejo. En ella se sefialaba que Turquia no podia
requerir al gobierno de Irak para que cumpliera su obligacién de impedir que su territorio fuera
utilizado para preparar ataques terroristas contra Turquia, porque el gobierno de Irak no ejercia
un control efectivo en la zona norte del pais. Turquia sefialé que sus intervenciones, breves y de
alcance limitado, no podian ser consideradas como una violacién de la soberania de Irak: «No
cabe esperar que ningdn pafs permanezca impasible mientras ve amenazada constantemente
su propia integridad territorial por los flagrantes ataques transfronterizos de una organizacién
terrorista establecida en un pais vecino y que funciona desde alli, si ese pais no es capaz de poner
fin a tales ataques» (Consejo de Seguridad, S/1995/605, Carta de fecha 24 de julio dirigida al Presi-
dente del Consejo de Seguridad por el encargado de negocios interino de la mision permanente de Turquia
antes las Naciones Unidas, 24 de julio de 1995).

7+ Vid. el escrito dirigido por Turquia al Consejo de Seguridad citado en la nota anterior.

75 Las posiciones adoptadas por la OTAN (Declaracion del Consejo del Atlintico Norte, 12 septiembre
de 2001, Press Release 2002/124, disponible <www.nato.int/docu/pr/2001/p01-124e.htm>) y por la
Organizacion de Estados Americanos (vid., Organizacién de Estados Americanos, Resolucidn: Ame-
naza terrorista en las Américas, de 21 de septiembre de 2001 OEA/Ser.F/11.24, RC.24/RES.1/01)
afirman expresamente que los atentados justificaban el ejercicio del derecho de legitima defensa
colectiva. El Informe elaborado a peticién del entonces Secretario General de la ONU, Kofi An-
nan por el Grupo de alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio, titulado Un mundo mds
seguro: la responsabilidad que compartimos, califica la respuesta a los atentados del 11 de septiembre
como «campaiia militar de legitima defensa contra el régimen de los talibanes encabezada por los
Estados Unidos» (cfr. Doc. A/59/565, de 2 de diciembre de 2004, p. 20, par. 14).

76 CASSESE, A., <Terrorism is Also Disrupting Some Crucial Legal Categories of International
Laws, EJIL, vol. 12 (2001), 993-1001, p. 996.
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era la calificacion de los actos terroristas como ataque armado rationae personae,
por proceder de un actor no estatal y no resultar imputables a un Estado”’.
Cabe interpretar que las resoluciones 1368 y 1373 del Consejo de Segu-
ridad, al reconocer el «derecho inmanente de legitima defensa individual o
colectiva de acuerdo con la Carta» aceptaban implicitamente el ejercicio de
este derecho sobre el territorio de otro Estado, aunque el comportamiento
del actor no estatal no resultara atribuible a dicho Estado’®. No obstante, la
innegable conexion que existia entre el régimen Talibdn y el grupo Al Qaeda
impone cierta cautela. Los atentados del 11 de septiembre no eran imputables
al gobierno Taliban porque éste no habia estado directamente implicado en
su organizacion ni en su ejecucion, tampoco poseia el grado de control nece-
sario para que le resultaran atribuibles desde la perspectiva del derecho de la
responsabilidad internacional del Estado’. No obstante, el gobierno Talibin
otorgaba refugio a Al Qaeda en violacién de sus obligaciones internacionales,
tanto las derivadas de las resoluciones vinculantes del Consejo de Seguridad
solicitando la entrega de Bin Laden®’, como la obligacién general que incum-
be a todo Estado «de abstenerse de organizar, instigar, ayudar o participar...
en actos de terrorismo en otro Estado o de consentir actividades dentro de

77 También se habia cuestionado su calificacién como ataque armado rationae materiae. Algunos au-
tores abordaron este aspecto sefialando que las excepcionales dimensiones de los atentados efec-
tuados el 11 de septiembre (por los medios empleados, el nimero de victimas y la destruccién
ocasionada) asi como el hecho de que uno de ellos tuviera un objetivo claramente militar, el Pen-
tigono, justificarfa su calificacion como «ataque armado> en el sentido del articulo 51 de la Carta
(en este sentido, EISEMANN, PM., «Attaques du 11 septembre et exercice d'un droit naturel de
légitime défense», BANNELIER, K. ez al. (eds.), Le droit international face au terrorisme, pp. 239-248;
BERMEJO GARCIA, R., «El Derecho Internacional frente al terrorismo: :Nuevas perspectivas tras
los atentados del 11 de septiembre?)», Anuario de Derecho Internacional (2001), pp. 5-24).

78 Como se ha puntualizado, el reconocimiento del derecho de legitima defensa en las resoluciones
1368 (2001) y 1373 (2001) debe entenderse limitado a la situacion concreta considerada por el
Consejo, no como un reconocimiento generalizado del derecho de los Estados a responder a
los atentados terroristas mediante el uso de la fuerza armada. En este sentido, ROBERTS, A.,
«Afghanistan and International Security», en SCHMITT, M. N. (ed.), The War in Afghanistan: A
Legal Analysis, International Law Studies, vol. 85, Naval War College, 2009, p. 15. Al reconocer
el derecho de legitima defensa, el Consejo de Seguridad despejaba cualquier duda que pudiera
suscitarse respecto a su postura ante una eventual intervencién militar de Estados Unidos (REIS-
MAN, W. M., «International Legal Dynamics and the Design of Feasible Missions: The Case of
Afghanistan» The War in Afghanistan: A Legal Analysis, International Law Studies, vol. 85, Naval
War College, 2009, p. 63).

79 De hecho, los argumentos de Estados Unidos no plantean que los atentados del 11 de septiem-
bre hubieran sido cometidos por orden o bajo control del gobierno afgano, o que le fueran
imputables por otras razones.

80 Resolucién 1267 (1999) de 15 de octubre y resolucién 1333 (2000), de 19 de diciembre.

164 ANUARIO ESPANOL DE DERECHO INTERNACIONAL / VOL. 32 / 2016



EL USO DE LA FUERZA CONTRA EL ESTADO ISLAMICO EN IRAK Y SIRIA

su territorio encaminadas a la comisién de dichos actos... cuando impliquen
recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza»®!. El gobierno Taliban, por dltimo,
ignoré el ultimdtum estadounidense que exigia el cierre de las bases de Al
Qaeda y la entrega de Bin Laden y demids dirigentes de Al Qaeda®. Estados
Unidos, al informar al Consejo de Seguridad del inicio de la operacion militar
en Afganistan en ejercicio del derecho de legitima defensa contra Al Qaeda, se
refiri6 el apoyo del régimen taliban afgano™.

En definitiva, aunque la implicacion del gobierno talibin no alcanzaba el
umbral establecido por la CIJ en el asunto Nicaragua para que los atentados
del 11 de septiembre pudieran calificarse como ataque armado, la comunidad
internacional acepté de manera practicamente undnime el derecho a usar la
fuerza en legitima defensa frente a los mismos.

Se planteaba la cuestion de si la respuesta internacional a los atentados
del 11 de septiembre era reflejo de la evolucion hacia una postura mas flexible
en cuanto al grado de implicacion estatal necesario para calificar como ataque
armado usos de la fuerza por actores no estatales®.

El grado de vinculacién del gobierno afgano con la organizacion te-
rrorista, a la que apoyaba ademds de proporcionarle refugio territorial, la
excepcionalidad de los ataques y el reconocimiento por el Consejo de Se-
guridad del derecho de legitima defensa con caricter previo a su ejercicio,
singularizan de tal modo el caso que limitan su valor como precedente. Se
ha propuesto, en ese sentido, que sdlo cabria ejercer el derecho de legitima
defensa ante ataques de magnitud similar o si el Consejo de Seguridad lo
reconoce en el caso concreto®. El anilisis de la prictica posterior a 2001

81 Cfr. Resolucion 2625 de la Asamblea General, de 24 de octubre de 1974, sobre la Declaracion de
los principios del Derecho Internacional referentes a las relaciones de amistad y a la cooperacion
entre los Estados de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.

82 The White House, Address to a Joint Session of Congress and the American People, 20 de septiembre,
2001.

83 Consejo de Seguridad, Carta de fecha 7 de octubre de 2001 dirigida al Presidente del Consejo de Se-
guridad por el Representante Permanente de los Estados Unidos de Ameérica ante las Naciones Unidas,
S$/2001/946, 7 de octubre, 2001.

8% MOIR, L., «Action Against Host States of Terrorist Groups», WELLER, M. (ed.), The Oxford
Handbook of the Use of Force in International Law, 2015, Oxford, OUP, pp. 720-36, p. 726.

85 Exigiendo un ataque de escala similar, CASSESE, A., «Article 51», J. P. COT y A, PELLET (ed.),
La Charte des Nations Unies, Paris, Economica, 2005, pp. 1329-61, y el previo reconocimiento
del Consejo de Seguridad, Gray, C. «The Use of Force and the International Legal Order», en
M. EVANS, International Law, 4* ed., OUP, 2014, citados por RuYS, T., «Armed Attack...», cit.,
p- 442.
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muestra un mayor nimero de supuestos de Estados que responden frente
a los ataques de actores no estatales Estado invocando el derecho a usar la
fuerza en legitima defensa cuando el Estado vecino «no puede o no quiere»
impedir el uso de su territorio por el grupo armado. El grado de conexion
entre gobierno y actor no estatal existente en cada caso varia, desde la im-
posibilidad de evitar la presencia territorial del grupo, a la tolerancia pasiva
o un mayor grado de apoyo. Y también varia la reaccién de la comunidad
internacional, sin que sea posible inferir un claro posicionamiento juridico
de los Estados.

La opinién consultiva de la CIJ en el asunto sobre las consecuencias ju-
ridicas de la construccion de un muro en los Territorios palestinos ocupados,
en 2004, supuso un revés para esta interpretacion mads flexible del derecho
de legitima defensa. Un aflo mds tarde, en el asunto relativo a las actividades
militares sobre territorio del Congo, en el caso que enfrentaba a la Republica
Democritica del Congo (RDC) con Uganda, la Corte parecia reafirmar la
interpretacion restrictiva del asunto Nicaragua.

En el primer asunto, el problema de si la nocién de «ataque armado» a
efectos del ejercicio de la legitima defensa incluye los ataques de actores no
estatales ocupa un lugar central. Israel habia invocado su derecho de legitima
defensa frente a ataques terroristas cometidos por grupos no estatales pales-
tinos basindose en las resoluciones 1368 (2001) y 1373 (2001) del Consejo
de Seguridad®. El dictamen de la Corte Internacional de Justicia, tras citar
el articulo 51 de la Carta, sefial6 que dicho articulo reconocia «la existencia
de un derecho inmanente de legitima defensa en caso de ataque armado por
un Estado contra otro Estado»® para concluir a continuacién que Israel no
podia invocar las resoluciones 1368 y 1373 en su apoyo porque ejercia el
control sobre los territorios de donde procedian los atentados terroristas,
a diferencia de los atentados contemplados en las resoluciones citadas, que
habian sido efectuados desde el exterior®. Pese al tenor literal del pronun-

86 L.C.J. Reports 2004, p. 194, par. 138.

87 1.C.J. Reports 2004, par. 139. Pese a la afirmacion de la Corte, el articulo 51 no estipula expresa-
mente que s6lo se puede ejercer la legitima defensa frente a un ataque armado realizado por otro
Estado. Varios jueces criticaron esta afirmacion de la opinién consultiva, vid. I.C. 7. Reports 2004,
Opinién separada de la juez Higgins, p. 215, par. 33; Opinién Separada del Juez Kooijmans,
pp- 229-30, par. 35; Opini6én Separada del Juez Buergenthal, pp. 242-43, par. 6.

88 El pronunciamiento no resulta enteramente coherente. Inicialmente, el argumento que parece
descartar la pertinencia del derecho de legitima defensa invocado por Israel es el hecho de que
los ataques emanen de un actor no estatal, y la Corte se basa en el tenor literal del art. 51 de la
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ciamiento reproducido, la Corte parecia rechazar el argumento israeli de la
legitima defensa no porque los ataques provinieran de un actor no estatal
sino porque no procedian del exterior. Implicitamente, la Corte estaba otor-
gando relevancia a las resoluciones 1368 y 1373 para interpretar el alcance
de la legitima defensa, aunque sin proporcionar ningun criterio orientativo
adicional®.

En el asunto de las actividades armadas sobre territorio del Congo,
Uganda pretendia justificar su ocupacién de una superficie significativa de
territorio congolefio” invocando su derecho de legitima de defensa frente a
una serie de ataques armados. Al analizar las circunstancias de hecho, la Corte
subray6 que los «ataques armados» a los que especificamente se referia Ugan-
da en ese argumento no provenian de las fuerzas armadas del Congo sino de
un grupo rebelde enfrentado al gobierno ugandés (ADF), que no se daban
los requisitos para que su conducta resultara atribuible a la RDC y que, por
consiguiente, «no concurrian las circunstancias de hecho y de derecho nece-
sarias para el ejercicio de un derecho de legitima defensa por Uganda contra
la RDC»"". Los dos parrafos dedicados a motivar el rechazo de esta pretensién
ugandesa parecian descartar la posibilidad de calificar como «ataque armado»
los usos de fuerza armada por actores no estatales, aunque en términos muy
confusos. Aunque las circunstancias del caso y algunos puntos de las memorias
de las partes ofrecian ocasion para analizar del problema, la Corte descart6
sorprendentemente la relevancia del derecho de legitima defensa en el caso,
declarando innecesario pronunciarse sobre varios aspectos del mismo susci-
tados por las partes”. A pesar de lo cual, del pronunciamiento se desprende
implicitamente una respuesta negativa a la cuestiéon que la Corte pretendia

Carta, que no contiene una estipulacion expresa en ese sentido. A renglén seguido, sin embargo,
se sefiala que las resoluciones 1368 y 1373 invocadas por Israel en su apoyo, y que si parecen
admitir la legitima defensa frente a ataques de actores no estatales, no resultan aplicables al caso
porque los ataques contra Israel no proceden del exterior.

89 En este mismo sentido, RUYS, «Armed attack...», cit., p. 474-5.

0 Armed Activities on the Territory of the Congo (Democratic Republic of the Congo v. Uganda), Judg-
ment, I.C.J. Reports 2005, p. 168. En grifica sintesis, la Corte se refiere al control de «aero-
puertos y poblaciones [de la RDC] situados a varios cientos de kilémetros de la frontera de
Uganda» para sefialar que, aunque se hubieran dado las condiciones de ejercicio del derecho
de legitima defensa, dificilmente se podria considerar que las acciones de Uganda son pro-
porcionadas a los ataques transfronterizos ante los que pretendidamente responden (p. 224,
par. 147).

o1 L.C.7. Reports 2005, p. 224, par. 147.

%2 En este sentido, vid. RUYS, T., Armed Attack..., cit., pp. 480-5, y bibliografia citada.
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soslayar, reafirmando la postura restrictiva adoptada en el asunto de las activi-
dades militares y paramilitares en Nicaragua®.

En esta situacion, el enfrentamiento del Estado Isldmico con el gobierno
de Irak desde sus posiciones en territorio sirio e iraqui, y la respuesta armada
de la coalicién militar encabezada por Estados Unidos contra el EI plantea de
nuevo las condiciones para que los Estados definan su posicién respecto a los
problemas analizados.

2. Las posturas sobre el uso de la fuerza en legitima defensa contra objetivos
del Estado Islamico en Siria

En el presente caso, los actos del Estado Islimico no son atribuibles al
p )

Estado en que se refugia (Siria), de hecho la entidad terrorista combate al

gobierno sirio. Nos encontramos ante un Estado al que no resulta atribuible

la conducta del grupo, que tampoco le presta apoyo pero que carece de la ca-

pacidad para poner fin a sus acciones armadas.

2.1. Derecho de legitima defensa colectiva en apoyo de Irak, e
individual de algunos miembros de la coalicién internacional

Los titulos juridicos aducidos por los Estados participantes en la coalicién
han experimentado una evolucién al hilo de determinados acontecimientos.

a) La posicion de Estados Unidos: derecho de legitima defensa
individual (con matices) y colectiva

El 23 de septiembre de 2014 Estados Unidos informé al Consejo de Se-
guridad de las acciones militares emprendidas contra el Estado Isldmico sobre
territorio sirio, fundamentando su intervencion en dos bases juridicas. En pri-
mer lugar, el ejercicio de la legitima defensa colectiva en apoyo de Irak. El pri-
mer parrafo de la carta menciona los continuos ataques efectuados por el EIIL
contra Irak a través de su frontera con Siria y la peticién del gobierno iraqui

9% 1.C.J. Reports 2005, par. 140, 145. La Corte habia resaltado previamente que los objetivos de la
operacién militar emprendida en suelo congolefio, tal y como los enuncia el documento oficial
el Alto Mando ugandés, tienen un cardcter eminentemente preventivo («proteger los legitimos
intereses de Uganda en materia de seguridad», «evitar que el vacio politico en el Congo no
afecte de modo adverso a Uganda» entre otros) y no hace referencia a que Uganda haya sido
victima de ataques armados previos por parte de la RDC.

168 ANUARIO ESPANOL DE DERECHO INTERNACIONAL / VOL. 32 / 2016



EL USO DE LA FUERZA CONTRA EL ESTADO ISLAMICO EN IRAK Y SIRIA

para que Estados Unidos dirigiera «los esfuerzos internacionales destinados
a atacar los emplazamientos y bastiones militares del EIIL en Siria»**. En
segundo lugar, la carta invoca, de manera vaga, el derecho de legitima defensa
individual y colectiva ante la amenaza que el EIIL y otros grupos terroristas
en Siria representan para «muchos otros paises», incluidos los Estados Unidos
y sus aliados.

Al no contar con el consentimiento de Siria para operar sobre su territo-
rio, Estados Unidos procedi6 a una elaboracion mas detallada para justificar el
ejercicio de la legitima defensa:

«los Estados deben ser capaces de defenderse, de conformidad con el de-
recho inmanente de legitima defensa, individual o colectiva, reflejado en el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, cuando, como ocurre en este
caso, el Gobierno del Estado donde se encuentra la amenaza no quiere o no
puede impedir que su territorio se utilice para realizar los ataques.»*

Aunque Estados Unidos habia invocado el derecho de legitima individual
y colectiva de Estados Unidos y otros paises frente al EI, en el presente caso
sefiala haber adoptado «medidas militares proporcionadas y necesarias» s6lo
con el objeto de eliminar la amenaza actual que el EIIL representa para Irak.

Situdndose en otro plano, Estados Unidos informaba de que habia «em-
prendido acciones militares en Siria contra elementos de Al-Qaeda conocidos
como el grupo Khorasan para hacer frente a la amenaza terrorista que repre-
sentan para los Estados Unidos y [sus] socios y aliados». Estas acciones se-
paradas emprendidas por Estados Unidos a titulo individual, sin previo reque-
rimiento del gobierno iraqui ni participacién de la coalicion, son justificadas
alegando el ejercicio del derecho de legitima defensa individual (de Estados
Unidos) y colectiva (de los aliados de Estados Unidos que sean objetivo de
tales grupos terroristas). Ahora bien, para que las operaciones militares contra
estos grupos queden efectivamente amparadas en esta legitima defensa indivi-
dual, o colectiva pero desvinculada de Irak, Estados Unidos tiene que demos-
trar la existencia de una amenaza real e inminente de ataques terroristas por

9+ Naciones Unidas, Consejo de Seguridad, Carta de fecha 23 de septiembre de 2014 dirigida al Se-
cretario General por la Representante Permanente de los Estados Unidos de América ante las Naciones
Unidas, S/2014/695, 23 de septiembre, 2014.

95 Ibid. La carta de Irak, sin embargo, habia eludido mencionar expresamente a Siria optando en su
lugar por una enigmatica referencia a los «lugares donde se encuentra el EITIL».

% Ibidem.
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parte de los mismos?’. La tnica informacién que se da a este respecto es que
son «elementos de Al Qaeda». Esta argumentacion enlaza mds bien con la
reivindicacion de un derecho de legitima defensa preventiva frente a amenazas
latentes. Una concepcién que traspasa los limites comtinmente aceptados del
derecho de legitima defensa, que contempla la respuesta frente a un ataque
consumado o inminente, pero no ataques preventivos contra una amenaza mas
remota’.

b) Francia: el paso de la legitima defensa colectiva a la legitima defensa
individual

La declaracién realizada por el Presidente Hollande tras los primeros
ataques franceses contra posiciones del Estado Islamico en Irak, el 19 de sep-
tiembre de 2014, invoc6 la solicitud de ayuda formulada por Irak como jus-
tificacion para poner en marcha una campafa de ataques aéreos con el fin de
debilitar al grupo terrorista y de proporcionar apoyo a las autoridades ira-
quies”. Aunque Francia restringi6 sus operaciones militares a objetivos del
EI situados en Irak, tal limitacién territorial no respondia a reservas juridicas
sobre la licitud de operar en Siria segtn se desprende de las declaraciones del
Ministro Francés de Asuntos Exteriores»'%.

Un afio después las autoridades francesas extendieron sus ataques a las
dreas del territorio sirio controladas por el Estado Islimico. En la notificacién

97 ARIMATSU, L. y ScHMITT, M. N., «Attacking ‘Islamic State’..., cit., p. 14

% Tanto el Informe del Grupo de alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio,
(Doc. A759/565, de 2 de diciembre de 2004; par. 188), como el Informe del Secretario General
titulado Un concepto mds amplio de libertad: desarrollo y derecho humanos para todos (Doc. A/59/2005,
de 21 de marzo de 2005) afirman explicitamente que el articulo 51 de la Carta contempla la legi-
tima defensa tanto frente a ataques ya consumados como frente a ataques inminentes (par. 124),
pero no frente a amenazas latentes (par. 125). Esta es la posicién que cuenta con un mayor apoyo
doctrinal en la actualidad, vid. al respecto DEEKS, A., «Taming the Doctrine of Pre-Emption»,
WELLER, M. (ed.), The Oxford Handbook of the Use of Force..., cit., pp. 661-677.

9 Présidence de la République, Déclaration du Président au sujet de I'lrak, 19 de septiembre de 2014
(disponible en el sitio oficial de la presidencia de la Repiblica francesa, <www.elysee.fr/declara-
tions/article/declaration-du-president-au-sujet-de-l-irak>).

100 Tanto en Irak como en Siria, habfa declarado el Ministro, los ataques contra el Estado Isld-
mico descansarfan en el mismo fundamento juridico «la posible legitima defensa, a titulo del
articulo 51» (Ministerio francés de Asuntos Exteriores, Déclarations officielles de politique
étrangere du 23 septembre 2014, Conférence de presse de M. Laurent Fabius, ministre des
Affaires étrangeres et du Développement international; Nueva York, 22 de septiembre de 2014,
disponible en  http://basedoc.diplomatie.gouv.fr/vues/Kiosque/FranceDiplomatie/kiosque.
php?fichier=bafr2014-09-23.html#top)
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dirigida al Consejo de Seguridad, Francia invocaba nuevamente las disposicio-
nes del art. 51 de la Carta, pero sin especificar si estaba procediendo a titulo
de la legitima defensa individual o colectiva'®’. La mencién a la solicitud de
asistencia de Irak permite interpretar que se amparaba sélo en la legitima de-
fensa colectiva. En contrapartida, la observacion de que los actos terroristas
del Estado Islamico constituyen no s6lo una amenaza para la paz y seguridad
internacionales, segun se recoge en varias resoluciones del Consejo de Seguri-
dad, sino también una «amenaza directa y extraordinaria para la seguridad de
Francia» podria suscitar dudas. Dudas que pueden ser descartadas a posteriori,
pues las declaraciones de diferentes autoridades francesas tras los atentados
del 13 de noviembre de 2015 en Paris, confirman que el discurso juridico fran-
cés se habia basado hasta ese momento sélo en la legitima defensa colectiva.
El Presidente Hollande, en una intervencién ante el Parlamento tres
dias después de los atentados, caracteriz6 los actos terroristas como «actos
de guerra», declaré que el pais habia sido victima de una agresioén y que, por
consiguiente, Francia se encontraba en «estado de guerra» contra el Estado
Islimico'®. El Presidente francés activ6 igualmente, por primera vez desde su
institucion, la cldusula de legitima defensa colectiva establecida en el art. 42.7
del Tratado de la Unién Europea'®. El Ministro de Defensa explicé ante el
Parlamento la evolucién juridica de la situacion: la legitima defensa colectiva,
en la que se habia apoyado inicialmente Francia para asistir a Irak se vefa com-
plementada en lo sucesivo por el derecho de legitima defensa individual. La

101 Consejo de Seguridad, Cartas idénticas de fecha 8 de septiembre de 2015 dirigidas al Secretario Ge-
neral y al Presidente del Consejo de Seguridad por el Representante Permanente de Francia ante las
Naciones Unidas, S/2015/745, 9 de septiembre de 2015. El 7 de septiembre el Presidente de la
Republica habfa anunciado la decisién de ampliar el teatro de operaciones de las intervenciones
francesas a Siria. El 27 de septiembre tuvieron lugar los primeros ataques aéreos contra bases
del Estado Islimico en territorio sirio. Tras los atentados de Paris, de 13 de noviembre, el Pre-
sidente francés anuncié la intensificacién de las operaciones aéreas contra el El'y el despliegue
de un grupo aeronaval en el Mediterrdneo oriental (informacién disponible en la pdgina oficial
del Ministerio de Defensa francés, <www.defense.gouv.fr/operations/irak-syrie/chronologie/
chammal-retour-sur-les-dates-cles-de-l-intervention-militaire-francaise-au-levant>.

102 Francia, Sénat, Message de Francois Hollande, Président de la République au Parlement, 16 de no-

viembre de 2015, disponible en <www.senat.fr/evenement/archives/D46/hollande.html>. En el

mismo discurso informaba de que habia efectuado un ataque aéreo contra un puesto de mando
del EIIL en la ciudad siria de Raqqa y de que se incrementarian las operaciones militares contra
el Estado Isldamico en Siria.

La solicitud de asistencia recibi6 el apoyo undnime de los Estados miembros en la reunién del

Consejo de Asuntos Exteriores de la Unién Europea, celebrada en Bruselas, los dias 16y 17

noviembre de 2015.

10

b9
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resolucion 2249 (2015) del Consejo de Seguridad, afiadia, proporcionaba una
legitimidad adicional a la actuacién francesa que quedaba enmarcada dentro
del Derecho Internacional y del respeto a la Carta de las Naciones Unidas!™.

¢) Reino Unido: la solicitud de asistencia y la legitima defensa colectiva
e individual

El documento que expone la posicién juridica del gobierno britdnico res-
pecto a las acciones militares contra el Estado Isldmico en Irak, invoca como
fundamento juridico el consentimiento del Estado territorial, admitido en el
Derecho internacional como excepcion al principio de prohibicién del uso de la
fuerza en las relaciones internacionales'®. Durante meses Irak habia solicitado
la asistencia de la comunidad internacional para luchar contra el EIIL y para
proteger su territorio y a su poblacién; en agosto de 2014 habia dirigido una
peticién especifica en este sentido a Reino Unido y el 20 de septiembre ha-
bia remitido una carta al Consejo de Seguridad que recogia su expresa peticién
de asistencia militar prestada bajo la forma de ataques aéreos efectuados por
una coalicién internacional bajo direccién de Estados Unidos. Un conjunto de
circunstancias que, a juicio del gobierno britdnico, proporcionaban «una base
juridica clara e inequivoca para el despliegue de personal y material militar por
Reino Unido con el fin de emprender acciones militares apara atacar empla-
zamientos y bastiones militares del EIIL en Irak»>'". El Parlamento aprobd la
propuesta del gobierno y autorizé bombardeos aéreos contra el Estado Islimico
en territorio iraqui, en el entendimiento de que no se extenderian a Siria sin so-
meter nuevamente la cuestion al Parlamento!”’. Reino Unido, en consecuencia,
cifi6 sus ataques aéreos a objetivos situados en Irak durante mds de un afio'®.

104 En este mismo sentido, vid. la intervencion del representante francés ante el Consejo de Segu-
ridad tras la adopcién de la resolucién 2249 (S/PV.7565, 20 de noviembre 2015, 2).

105 Reino Unido, Prime Minister’s Office, Policy Paper, Summary of the Government Legal Possition
on Military Action in Iraq against ISIL, 25 de septiembre de 2014.

196 Thidem.

107 Reino Unido, House of Commons, Debate, 26 de septiembre de 2014, Col. 1255.

108 T a tinica accion militar realizada antes de recibir la aprobacion parlamentaria para operar en Si-
ria reviste un perfil diferente. Reino Unido efectud un ataque letal selectivo mediante una aero-
nave tripulada por control remoto, invocando su derecho de legitima defensa para actuar contra
un nacional britdnico, miembro del EIIL, acusado de haber planificado y de seguir planificando
atentados contra el Reino Unido y otros paises. En el ataque, efectuado el 21 de agosto de 2015,
ademids del operativo que constituia su objetivo, murieron otros dos miembros del EIIL, uno de
los cuales tenfa también nacionalidad britdnica. Vid. la explicacién del Primer Ministro ante el
Parlamento, en Reino Unido, House of Commons Debates, 7 de septiembre de 2015, col. 25.
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La posicion juridica expuesta en el documento, sin embargo, no refleja
plenamente la postura Reino Unido. La referencia exclusiva a la peticién y
el consentimiento de Irak evoca la figura de la intervencién por invitacién.
Sin embargo, al informar al Consejo de Seguridad «de conformidad con el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas», de las medidas adoptadas
en respuesta a los requerimientos de ayuda del gobierno iraqui, Reino Unido
justificé sus acciones en «la legitima defensa colectiva del Iraq, en el marco de
los esfuerzos internacionales encabezados por los Estados Unidos»!”. Desde
el principio su participacién en la campana militar contra el Estado Islamico
descansé en la legitima defensa colectiva de Irak. La peticion de asistencia por
el gobierno iraqui, que considerada aisladamente remite a la figura de la in-
tervencion militar por invitacion, es mencionada por Reino Unido en cuanto
requisito para el ejercicio de la legitima defensa colectiva en apoyo de Irak,
Estado victima del ataque.

Interpretacion que se ve reforzada con ocasion de la extension de los ata-
ques a Siria. A lo largo del afio 2015 el Gobierno baraj6 en varias ocasiones la
posibilidad de acudir de nuevo ante la Cidmara con ese objetivo!'’. Finalmente,
la propuesta de ampliar los ataques aéreos contra el Estado Isldmico a terri-
torio sirio fue llevada al Parlamento y aprobada el 2 de diciembre de 2015'".

Con caricter previo, el Comité de Asuntos Exteriores de la Cimara de los
Comunes, habia presentado un informe analizando, entre otros aspectos, las
posibles bases juridicas de las operaciones militares contra el EI. Nuevamente,
la base juridica de las operaciones en Irak es enfocada desde la perspectiva de la
invitacién del gobierno territorial, un enfoque no viable en el caso de Siria por
lo que era necesario buscar fundamentos juridicos alternativos''?, reducidos a

109 Consejo de Seguridad, S/2014/851, 26 de noviembre de 2014.

110 House of Commons, Foreign Affairs Committee, The extension of offensive British military opera-
tions to Syria, Second Report of Session 2015-16, HC 457, 3 de noviembre de 2015, p. 5-6. Aun-
que el gobierno britinico no necesita formalmente obtener la autorizacién del Parlamento para
emprender acciones militares, se ha instaurado esta costumbre que se intenta respetar siempre
que sea posible (ibid.).

111 Probablemente la influencia de la derrota sufrida por el Ejecutivo en 2013, cuando el Parla-
mento voté en contra de su propuesta de realizar ataques aéreos contra el régimen de Assad
en respuesta a la utilizacién de armas quimicas, llevarfa a retrasar la presentacién de una nueva
iniciativa (House of Commons, Debate, 2 de diciembre, 2015, Col. 321 y ss).

112 Aunque el régimen de Assad habia mostrado cierta tolerancia ante los ataques de la coalicion
sobre objetivos del Estado Islimico en Siria, a diferencia de Irak no habia formulado una invi-
tacion a la coalicién internacional para actuar en su territorio. Por otro lado, desde noviembre
de 2012, el gobierno britinico reconocia a la Coalicién nacional de las fuerzas revolucionarias
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la existencia de una resolucién del Consejo de Seguridad autorizando el uso
de la fuerza'® o al ejercicio del derecho de legitima defensa. En el momento
de presentacion del informe el Consejo de Seguridad no habia adoptado atn
ninguna resolucion sobre este aspecto. Por lo que se refiere al derecho de
legitima defensa, aunque otros Estados integrantes de la coalicion interna-
cional ya habian emprendido ataques aéreos en Siria invocando el ejercicio
del derecho de legitima defensa de Irak en su apoyo, el Comité juzgd que no
existia una formulacién satisfactoria de la legitima defensa que demostrara su
aplicabilidad al enfrentamiento con el EI en Siria'!*. Por esta razén, el informe
concluia que antes de solicitar la aprobacién del Parlamento para extender las
operaciones aéreas a Siria el gobierno deberia explicar, entre otros aspectos,
como afrontaria los problemas juridicos derivados de la ausencia de una reso-
lucién del Consejo de Seguridad!™.

Desde la publicacion del informe hasta la remision de la respuesta por
parte del Primer Ministro, diferentes acontecimientos habian contribuido a
una transformacion significativa de la situacion. Entre ellos, la escalada en la
intensidad de los ataques del EIIL fuera de Siria e Irak, incluidos los come-
tidos el 13 de noviembre en Paris, y la adopcién unanime por el Consejo de
Seguridad de la Resolucion 2249, de 20 de noviembre de 2015.

La respuesta del Primer Ministro al Comité, por lo tanto, abordo6 la fun-
damentacién juridica de la eventual extension de la campafia aérea a Siria en
un contexto nuevo. Cabe resefiar, por lo que se refiere al valor de la resolucion
2249 del Consejo de Seguridad, que el Primer Ministro no la invocé como
base juridica para extender los ataques contra el Estado Islimico en Siria. Tras
citar los parrafos que contienen la unidnime determinaciéon de que el EIIL
«constituye una amenaza mundial sin precedentes para la paz y la seguridad
internacionales» y la exhortacion dirigida a los Estados para que «adopten

y de la oposicién sirias y no al Presidente Assad, como tinico representante legitimo del pueblo
sirio. En este sentido, una invitacién procedente del gobierno de Assad no resolveria el proble-
ma. Esta era también la posicién de Estados Unidos y Francia, si bien Rusia y China seguian
reconociendo el régimen de Assad como dnico gobierno legitimo (House of Commons, Foreign
Affairs Committee, HC 457, cit., ap. 18).

113 A juicio de los autores del informe este era el escenario mds deseable, tanto desde la perspec-
tiva juridica como politica, porque la adopcién de una resolucién por el Consejo de Seguridad
«requerfa la negociacién entre todas las partes y un compromiso para alcanzar una respuesta
consensuada». (House of Commons, Foreign Affairs Committee, HC 457, cit., ap. 19).

114 Jhid., ap. 20.

U5 Jbid., ap. 35.a.ii).

174 ANUARIO ESPANOL DE DERECHO INTERNACIONAL / VOL. 32 / 2016



EL USO DE LA FUERZA CONTRA EL ESTADO ISLAMICO EN IRAK Y SIRIA

todas las medidas necesarias... para prevenir y reprimir los actos terroristas
cometidos especificamente por el EIIL»'"® no derivé conclusion alguna. Se
limit6 a proponer el derecho de legitima defensa individual y colectiva como
«base juridica clara» para la accién militar contra el EI en Siria'"’.

La argumentacién del Primer Ministro subraya la continuidad entre las
acciones contra el Estado Islimico en Siria y en Irak: el fundamento juridico
de las acciones militares en Siria era el mismo que servia de base para las efec-
tuadas en Irak, es decir, el derecho de legitima defensa colectiva de Irak. La
unica razén por la que el Reino Unido no habia participado directamente en
acciones militares sobre territorio sirio era el compromiso del gobierno de no
hacerlo sin antes obtener la autorizacién del Parlamento. De hecho, desde oc-
tubre de 2014 habia empezado a contribuir con los esfuerzos de la coalicién en
Siria mediante misiones de vigilancia aérea y de inteligencia. Esta ampliacion
de la contribucién britinica respondia a la constatacion de la estrecha relacion
entre la presencia y actividades del EIIL en Siria y sus continuos ataques en
Irak, y también de que el régimen de Assad no querfa o no podia emprender
las acciones necesarias para poner fin a los ataques del Estado Islimico en
Irak'®. Aunque no emprendiera acciones militares contra el EIIL en Siria,
habfa dejado constancia ante el Consejo de Seguridad de su pleno apoyo a las
acciones de la coalicién «que tienen por objeto poner fin a los continuos ata-
ques contra el Iraq... mediante ataques contra los emplazamientos y bastiones
militares del EIIL en Siria, como medidas necesarias y proporcionales»!"’.

Al mismo tiempo, la respuesta del Primer Ministro incorporaba una base
juridica adicional: el derecho de legitima defensa individual del Reino Unido,
y eventualmente colectiva en favor de otros aliados, contra el Estado Islimico.
La argumentacién utilizada procede gradualmente. Por un lado, deja constan-
cia de que el EI representa una amenaza fuera de Irak y de Siria por su capa-
cidad para planificar ataques contra Reino Unido y sus aliados en otras partes
del mundo. A continuacién, hace referencia a la Resolucion 2249 mediante
la que el Consejo de Seguridad se hace cargo de la situacién y, tras condenar

116 Reino Unido, Memorandum to the Foreign Affairs Select Committee, Prime Minister’s Response
to the Foreign Affairs Select Committee’s Second Report of Session 2015-16: The Extension of Offensive
British Military Operations to Syria, noviembre de 2015, p. 15, <www.parliament.uk/documents/
commons-committees/foreign-affairs/PM-Response-to-FAC-Report-Extension-of-Offen-
sive-British-Military-Operations-to-Syria.pdf>.

YT Ibidem.

18 Jbid., p. 16.

119.5/2014/851, 26 de noviembre de 2014, cit.
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los ataques del Estado Isldmico en ciudades de diferentes paises, exhorta a los
Estados a prevenir tales ataques. Finalmente, concluye que la campaiia del EI
contra Reino Unido y sus aliados habia alcanzado el umbral de un «ataque
armado» legitimando por consiguiente el ejercicio de la fuerza en legitima
defensa para prevenir nuevos ataques'?’.

2. La posicion de Siria: consentimiento del Estado territorial y ejercicio
del derecho de legitima defensa contra un actor no estatal

Los Estados que cuestionan la licitud de los ataques de la coalicién con-
tra las bases del Estado Islimico en Siria forman un grupo reducido. En €l se
encuentran la propia Siria y sus aliados tradicionales, Irin y Rusia. El Ministro
ruso de Asuntos Exteriores, en respuesta al inicio de la campana de la coalicién
contra el El en Siria y a la declaracion del Presidente de Estados Unidos, sefialé:

«tales acciones se pueden realizar dnica y exclusivamente dentro del mar-
co del derecho internacional. Esto supone no una ‘notificacion’ unilateral de
los ataques, sino la presencia de un consentimiento claramente explicito del
gobierno de Siria o la adopcién de la correspondiente resolucién del Conse-
jo de Seguridad de la ONU.»!!

Similar fue la reaccion del Presidente de Irdn, para quien las acciones
eran ilicitas por no contar con la autorizacién de las Naciones Unidas ni con
el permiso de Siria, a diferencia de las intervenciones realizadas en Irak a invi-
taci6én del gobierno iraqui'*.

El régimen de Al Assad ha subrayado reiteradamente que los ataques de
la coalicién internacional sobre las bases del EI en su territorio son ilicitos
porque no cuentan con su consentimiento'?’. Antes del inicio de la campaiia

120 Prime Minister’s Response to the Foreign Affairs..., cit., p. 17.

121 Ministerio de Asuntos Exteriores, Declaracién del Ministerio de Asuntos Exteriores de Rusia en rela-
cion con los ataques en el territorio de Siria, 23 de septiembre de 2014 (disponible en la pdgina oficial
del Ministerio de Asuntos Exteriores de la Federaciéon de Rusia, <www.mid.ru/es/kommenta-
rii_predstavitelya/-/asset_publisher/MCZ7HQuMdqBY/content/id/669677>).

122 NBC News, 23 de septiembre de 2014, Iran Leader Criticizes U.S. Strikes on ISIS in Syria,
Calls Them Illegal, <www.nbcnews.com/storyline/isis-terror/iran-leader-criticizes-u-s-strikes-
isis-syria-calls-them-n209536>.

123 «Syria’s President Speaks. A Conversation With Bashar al-Assad», Foreign Affairs, 16 de febre-
ro de 2015 (disponible en <www.foreignaffairs.com> interviews/2015-01-25/syrias-president-
speaks)..
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militar sobre el territorio de Siria, un miembro del gobierno sirio ya habia se-
fialado ante los medios de comunicacién que cualquier intervencién extranjera
en Siria constituirfa un acto de agresién a menos que hubiera sido aprobada
por Damasco, subrayando la disposicion del gobierno sirio para cooperar con
cualquier Estado con el fin de luchar contra el Estado Islimico'**. La sesion
celebrada por el Consejo de Seguridad el 19 de septiembre de 2014 fue oca-
sion para que el representante sirio reafirmara

«que toda iniciativa internacional de lucha contra el terrorismo debe ba-
sarse en el pleno respeto de la Carta y las disposiciones y los principios del
derecho internacional, en particular aquellos que respaldan la soberania de
los Estados. En consecuencia, es preciso coordinar a un alto nivel con el Go-
bierno de Siria todo esfuerzo digno de crédito que se realice para combatir
el terrorismo.»'*

Desde entonces, el gobierno sirio ha rechazado constantemente la licitud
de las acciones militares de la coalicién en Siria, manifestando su oposicién a
cualquier afirmacion contenida en informes de la Organizacién que comporte
una legitimacion de las mismas'*.

Inicialmente Siria no denuncié los ataques de la coalicién contra el Estado
Isldmico ante el Consejo de Seguridad. Dejaba constancia de su oposicién, como
se ha sefialado, pero sin llevar la situacién al Consejo. Las primeras denuncias

124 «Syria warns against foreign intervention», Aljazeera, 11 de septiembre 2014. Pocos dias des-
pués del inicio de los ataques de la coalicién, a principios de octubre de 2014, en sus observa-
ciones escritas a un Informe del Secretario General, reiteraba su apoyo a «todos los esfuerzos
internacionales para combatir el terrorismo» siempre que respetaran el derecho internacional
y la soberanfa nacional (Asamblea General-Consejo de Seguridad, A/69/411-5/2014/705, 1 de
octubre de 2014, par. 21). En otra reunién del Consejo de Seguridad, de 19 de noviembre de
2014, se referfa a la alianza establecida por algunos Estados «fuera del marco de las Naciones
Unidas y sin un mandato del Consejo de Seguridad para llevar a cabo ataques aéreos contra el
ISIL en Siria y el Irag». (Consejo de Seguridad, 7316" sesién, S/PV.7316, 19 de noviembre de
2014, p. 36).

125 Consejo de Seguridad, 7271 sesién, 19 de septiembre de 2014, S/PV.7271, 19 de septiembre de
2014, p. 46.

126 En este sentido, vid. las observaciones formuladas a propésito del Informe del Secretario General
sobre I aplicacion de las resoluciones del Consejo de Seguridad por todas las partes en el conflicto sirio
(5/2015/962), en las que «rechaza los intentos de los autores del informe de legitimar las opera-
ciones militares que lleva a cabo en Siria la denominada coalici6n dirigida por los Estados Uni-
dos de América» que violan de forma flagrante el derecho internacional. Se opone igualmente a
la pretensién de equiparar las operaciones de la coalicién con las realizadas por la Fuerza Aérea
Rusa, que constituyen una respuesta a la solicitud oficial formulada por el Gobierno sirio y co-
municado a las Naciones Unidas (S/2015/1006, de 30 de diciembre de 2015, par. 7).
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contra acciones de la coalicién fueron presentadas al Consejo transcurrido mas
de un afio desde el inicio de la campaiia militar y pueden agruparse en dos gran-
des categorias. La primera engloba las reacciones de Siria en rechazo de los fun-
damentos juridicos invocados por los Estados de la coalicién como base de sus
acciones. Con leves variaciones de forma, tres son los elementos centrales de la
posicién formulada por Siria. En primer lugar, la incongruencia de la invocacién
del consentimiento de un tercer Estado, Irak, como base para intervenir sobre
territorio sirio'?’. Estrechamente vinculado se encuentra el argumento referido
a la incompatibilidad de la campafia militar con la Carta y con las resolucio-
nes pertinentes del Consejo se Seguridad, «en particular las resoluciones 2170
(2014), 2178 (2014) y 2199 (2015), en las que se pone de relieve que los Estados
deben respetar la unidad, la soberania y la integridad territorial de la Repiblica
Arabe Siria»' y de la mds especifica resolucién 2249 (2015)1%. En segundo
lugar, la «distorsionada» interpretacion del derecho de legitima defensa en que
se escudan las acciones de la coalicion'’. Por 1ltimo, el hecho de que el ejército
sirio ha luchado de modo continuado con los grupos terroristas presentes en su
territorio (Estado Isldmico, el Frente Al-Nusra y otras organizaciones asociadas
con Al-Qaida) y de que en esta lucha el gobierno estd abierto a la colaboracién
con cualquier otro agente'’!. Aseveraciones aparentemente dirigidas a neutrali-
zar el eventual recurso al argumento de que Siria «no puede o no quiere» poner
fin a las acciones del Estado Islimico desde su territorio.

En la segunda categoria se encontrarian las denuncias formales dirigidas
por Siria al Consejo de Seguridad relativas a acciones concretas de la coalicién

contra la infraestructura econémica, industrial y de servicios'*? o contra uni-

127 Consejo de Seguridad, S/2015/719, 21 de septiembre de 2015. Siria respondia a las cartas con
las que el Reino Unido (5/2015/688, de 8 de septiembre de 2015) y Australia (S/2015/693, de
9 de septiembre de 2015) habian informado al Consejo de Seguridad de los ataques armados
que iban a emprender y del fundamento juridico en que se apoyaban. En el mismo sentido, vid.
Asamblea General-Consejo de Seguridad, A/70/385-5/2015/727, 22 de septiembre de 2015 y
A/70/673-S/2015/1048, 4 de enero de 2016, par. 4.

128 Vid. S/2015/719, 21 de septiembre de 2015.

129 A/70/673-5/2015/1048, 4 de enero de 2016, par. 6. El gobierno sirio, ha reivindicado constan-
temente que para «luchar contra el terrorismo en el territorio sirio es necesario que exista una
estrecha cooperacion y coordinacién con el Gobierno sirio», ibid., par. 4

130.§/2015/719, 21 de septiembre de 2015; A/70/385-S/2015/727, 22 de septiembre de 2015 y
A/70/673-S/2015/1048, 4 de enero de 2016, par. 4.

131.§/2015/719, 21 de septiembre de 2015; A/70/385-S/2015/727, 22 de septiembre de 2015 y
A/70/673-S/2015/1048, 4 de enero de 2016, par. 2.

132 En este sentido, vid. S/2015/851, 16 de noviembre de 2015; A/70/671-S/2015/1043, 30 de
diciembre de 2015, A/70/654-S/2015/1014, 7 de enero de 2016; S/2016/31, 12 enero 2016;

178 ANUARIO ESPANOL DE DERECHO INTERNACIONAL / VOL. 32 / 2016



EL USO DE LA FUERZA CONTRA EL ESTADO ISLAMICO EN IRAK Y SIRIA

dades militares de Siria'**. Cabe destacar que el gobierno sirio ha informado
al Consejo de Seguridad, y condenado, los ataques terroristas cometidos en su
territorio'**, también las incursiones terrestres y otros tipos de ataques efec-
tuados por las fuerzas armadas turcas'’. Sin embargo, Siria nunca ha denun-
ciado ante el Consejo los bombardeos de la coalicién que no afectan a infraes-
tructuras o instalaciones de servicios bésicos. Esto no significa que se refrende
su legitimidad. Como se ha sefalado Siria ha afirmado de modo constante
que las acciones armadas de la coalicién sobre su territorio carecen de todo
fundamento juridico en Derecho Internacional, pero concilia esta postura de
principio con la ausencia de protesta ante ataques efectivamente dirigidos con-
tra el Estado Islamico.

V. LA RESOLUCION 2249 (2015) DEL CONSEJO DE SEGURIDAD:
UNANIMIDAD SOBRE UN CONTENIDO MINIMO Y AMBIGUEDAD
EN CUANTO A SU SIGNIFICADO

El Consejo de Seguridad se pronuncié sobre la situacion en agosto de
2014 mediante la resolucién 2170 (2014)", en la que se refiere el efecto des-
estabilizador de la presencia del Estado Islimico y del Frente Al-Nusra (FAN)
sobre Siria e Irak y los demds paises de la region, observando finalmente que
representaban una amenaza para la paz y seguridad internacionales. Situin-
dose en el marco del capitulo VII el Consejo pasé a condenar las acciones
terroristas del Estado Islamico, las violaciones de derechos humanos y del de-
recho internacional humanitario cometidas por el grupo y adopté una serie
de medidas, vinculantes unas, otras en términos exhortacion, para luchar con-
tra el grupo en diferentes dmbitos: financiacién, propaganda, reclutamiento

$/2016/174, 2 de marzo de 2016. La mayorfa de las comunicaciones de Siria al Consejo incluyen
una cldusula en virtud de la cual Siria se reserva el derecho de exigir las pertinentes reparaciones
de los paises responsables. Para una estimacion de los dafios causados en instalaciones de petré-
leo y gas por los bombardeos de la coalicién desde el inicio de la campaiia hasta el 31 de marzo
de 2016, vid., S/2016/343, 20 de abril de 2016.

133 Consejo de Seguridad, S/2015/933, 8 de diciembre de 2015.

134 Vid., a titulo de ejemplo, Consejo de Seguridad, S/2015/132, 25 de febrero de 2015; S/2016/415,
11 de mayo de 2016, a propdsito los «atentados terroristas indiscriminados que algunos grupos
terroristas armados han perpetrado en barrios residenciales pacificos de la ciudad de Alepo en
estas dos tltimas semanas».

135 Consejo de Seguridad, S/2015/998, de 21 de diciembre de 2015.

136 Consejo de Seguridad, S/RES/2170 (2014), 15 de agosto de 2014.
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y circulaciéon de miembros del grupo, corte de cualquier forma de suministro
de recursos econémicos y militares. La resolucién 2178, adoptada por una-
nimidad, aprobé diferentes medidas de lucha contra el terrorismo en virtud
del capitulo VII, subrayando «la particular y urgente necesidad de aplicar la
presente resolucion a los combatientes terroristas extranjeros asociados con el
EIIL, el Frente Al-Nusra y otras células, entidades afiliadas o grupos escin-
didos o derivados de Al-Qaida». Estas primeras resoluciones del Consejo se
sitdan dentro de la linea de la lucha contra el terrorismo internacional inaugu-
rada por la resoluciéon 1373 (2001) de 28 de septiembre!*’.

1. Efectos de las resoluciones del Consejo de Seguridad en el derecho
de legitima defensa

La resolucién 2249 (2015) del Consejo de Seguridad, adoptada por una-
nimidad a partir de una propuesta presentada por Francia tras los atentados
de Paris, adopta un enfoque diferente'®, mas préximo al de la resolucién 1267
(2001), aunque también con alguna diferencia significativa.

Una caracteristica que las separa es que la resolucién 2249 (2015) no
menciona explicitamente el derecho de legitima defensa. Tal omisién no sig-
nifica que el Consejo de Seguridad repudie en el presente caso la invocacién
del derecho de legitima defensa colectiva, o individual y colectiva, como base
juridica de las operaciones armadas llevadas a cabo por diferentes Estados en
Siria'’. El Consejo de Seguridad estd facultado, si lo considera necesario, para
rechazar, limitar y poner fin al ejercicio del derecho de legitima defensa, con-
forme al articulo 51 iz fine. Pero la prictica del Consejo pone de manifiesto
que su decision en ese sentido debe ser clara'®, circunstancia que no concurre

137 En la Resolucién 1373 (2201), el Consejo de Seguridad establecia un conjunto de obligaciones
para los Estados miembros con el objeto de suprimir la financiacion del terrorismo y de mejorar
la cooperacién internacional en la lucha antiterrorista, situdndolas en el marco del capitulo VIL.

138 Aunque también conecta con las resoluciones centradas en los diferentes mecanismos de lucha
contra el terrorismo internacional, al manifestar la necesidad de actualizar la Lista de sanciones
del Comité 1267 para tener en cuenta la amenaza que representa el Estado Isldmico (punto 7 del
dispositivo).

139 En este mismo sentido, MARTIN, J.-C., «Les frappes de la France contre ’'EIIL en Syrie» Ques-
tions of International Law, vol. 24 (2016), pp. 3-14, p. 10.

140 La prictica muestra que el Consejo de Seguridad ha rechazado reivindicaciones de legitima
defensa condenando usos de la fuerza, o que ha puesto fin a su ejercicio exigiendo cese de las
hostilidades, pero también que algunas medidas coercitivas adoptadas por el Consejo de Segu-
ridad pueden coexistir con el ejercicio de la legitima defensa. En este sentido, SCHACHTER, O.,
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en el presente caso. De hecho, aunque no contenga una referencia expresa a la
legitima defensa, algunas afirmaciones de la resolucion 2249 parecen avalar la
concurrencia de los requisitos que justifican su ejercicio.

En primer lugar, la parte dispositiva de la resoluciéon comienza con una
condena enérgica de los ataques terroristas cometidos por el Estado Islamico'*,
y refiriéndose al grupo terrorista el Consejo de Seguridad «observa que tiene la
capacidad y la intencién de realizar nuevos ataques»'*. El ejercicio del derecho
de legitima defensa colectiva en favor de Irak sobre territorio sirio no necesita
demostrar que el Estado Islimico tiene capacidad e intencién de efectuar nue-
vos ataques. El grupo ocupé, y retiene, por la fuerza parte del territorio iraqui'y
este solo dato justifica el ejercicio del derecho por parte de Irak y de sus aliados.
En un escenario donde el enfrentamiento entre el Estado Islamico y las fuerzas
armadas de los Estados territoriales reviste las caracteristicas de un conflicto ar-
mado en curso, los ataques aéreos de la coalicion pueden desarrollarse de mane-
ra continuada, sin necesidad de identificar un ataque previo del Estado islimico
que los justifique. Dentro de la vaguedad con que estd formulado el parrafo, la
referencia especifica a «horrendos ataques terroristas» que han sido cometidos
por el Estado Islamico fuera del teatro de operaciones de Siria e Irak, la obser-
vacién de que el EI ha demostrado la capacidad e intencién de cometer nue-
vos atentados de similares caracteristicas, apuntan mds bien al reconocimiento
eventual de un derecho de legitima defensa individual del Estados victima de ta-
les atentados. Resulta dificil admitir que las dimensiones de los atentados del 13
noviembre en Francia, justifiquen el uso de la fuerza contra el Estado Islimico
en Siria, o en Irak, invocando el derecho de legitima defensa individual, aunque
se afiada la consideracién de que el Estado Islimico ha demostrado su capacidad

«United Nations Law in the Gulf Conflict», American Journal of International Law (1991),
p- 456; BERMEJO GARCIA, R., El marco juridico..., cit., pp. 312-322; CORTEN, O., Le droit contre ln
guerre..., 707-718; DINSTEIN, Y., War, Agression..., cit., pp. 236-9.

141 Una condena generalizada acompafiada de la menci6n expresa a los cometidos en la ciudad tu-
necina de Susa el 26 de junio de 2015, en Ankara el 10 de octubre, en el Sinaf el 31 de octubre,
en Beirut el 12 de noviembre y en Paris el 13 de noviembre (par. 1).

142 En el primer parrafo del dispositivo el Consejo de Seguridad. «1. Condena inequivocamente en
los términos mds enérgicos los horrendos ataques terroristas perpetrados por el EIIL, también
conocido como Daesh, que tuvieron lugar el 26 de junio de 2015 en Susa (Tnez), el 10 de oc-
tubre de 2015 en Ankara, el 31 de octubre de 2015 sobre el Sinai, el 12 de noviembre de 2015
en Beiruty el 13 de noviembre de 2015 en Parfs, asi como todos los demds ataques perpetrados
por el EIIL, también conocido como Daesh, incluidos los casos de toma de rehenes y asesinatos,
observa que tiene la capacidad y la intencién de realizar nuevos ataques y considera que todos
esos actos de terrorismo constituyen una amenaza para la paz y la seguridad».
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e intencion de seguir cometiendo ataques, e incluso tomando en consideracion
los atentados sufridos por Francia con posterioridad a la adopcion de la reso-
lucién. Sin profundizar en este aspecto, la gravedad del ataque y la posibilidad
de acumular una serie de ataques a efectos de esa valoracién, no se puede dejar
de sefalar lo problematica que resulta la asercién francesa, al igual que las del
Reino Unido y de Estados Unidos, del derecho de legitima defensa individual.
Se explica, en este sentido, la busqueda de una fuente de legitimidad adicional,
como una resolucién del Consejo de Seguridad que declare que se retnen las
condiciones para el ejercicio de legitima defensa individual, siguiendo en esto
una de las lineas interpretacion del la resolucion 1368 en relacion con los aten-
tados del 11 de septiembre!®.

La declaracién del representante de Francia ante el Consejo de Seguri-
dad tras la aprobacion de la resolucién confirmaria que esa era la intencién de
Francia al someter el proyecto de resolucién:

«Los atentados del 13 de noviembre constituyeron un acto de agresién
armada contra Francia. Nuestras medidas militares, de las que hemos infor-
mado al Consejo de Seguridad desde el principio, que estaban justificadas
como medidas de legitima defensa colectiva, pueden en adelante fundamen-
tarse igualmente en la legitima defensa individual, de conformidad con el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas. Sobre la base de esta resolu-
cién histérica del Consejo de Seguridad, Francia proseguird y aumentara sus
esfuerzos para movilizar a toda la comunidad internacional a fin de vencer a
nuestro enemigo comun.»'*

En segundo lugar, el Consejo de Seguridad no sélo no pone freno a las
operaciones estatales contra el Estado Islimico sino que las alienta. En efecto,
en el parrafo 5 de la resolucion 2249, el Consejo:

«Exhorta a los Estados Miembros que tengan capacidad para hacerlo a
que adopten todas las medidas necesarias, de conformidad con el derecho
internacional, en particular la Carta de las Naciones Unidas (...) sobre el
territorio que se encuentra bajo el control del EIIL, también conocido como
Daesh, en Siria y el Iraq, redoblen y coordinen sus esfuerzos para prevenir
y reprimir los actos terroristas cometidos especificamente por el EIIL (...),
asi como el Frente Al-Nusra, y todas las demds personas, grupos, empresas y

14 Esta invocacién de la legitima defensa individual refleja un acercamiento con la postura de Es-
tados Unidos en este dambito juridico.
14 Consejo de Seguridad, 7565° sesién, 20 de noviembre de 2015, S/PV.7565, p. 2.
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entidades asociados con Al-Qaida y otros grupos terroristas designados por
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (...) y erradiquen el cobijo
que han establecido en partes importantes del Iraq y Siria.»'*

La exhortacién a adoptar «todas las medidas necesarias», siguiendo la
linea de interpretacion antes propuesta, se puede entender como un recono-
cimiento genérico de la licitud de las operaciones militares que se emprendan
contra el EI, siempre que procedan «de conformidad con el derecho interna-
cional y la Carta de la ONU>. El llamamiento queda circunscrito adicional-
mente en cuanto al sujeto contra el que los Estados puede dirigir sus medidas,
el Estado Islamico, y al territorio donde se pueden realizar tales medidas, el
territorio de Siria e Irak que se encuentra bajo control del Estado Islimico.
La resolucion parece reservar un trato diferente al Frente Al-Nusra, y demads
grupos y entidades asociados con Al-Qaeda, frente a los cuales anima a coor-
dinar los esfuerzos estatales para prevenir y reprimir sus acciones, erradicando
los refugios territoriales con que cuentan en Siria e Irak. Cudl sea el alcance
practico de la distincion queda por determinar.

En definitiva, la resolucién 2249, parece estar anticipando a los Estados
su valoracion de que concurren los requisitos para que ejerzan su derecho de
legitima defensa en respuesta a ataques terroristas del Estados Islimico me-
diante operaciones dirigidas contra la organizacion terrorista en las dreas que
ocupa de Siria e Irak. No se concede con ello carta blanca para cualquier tipo
de actuacién. El Consejo, en efecto, apostilla que los Estados deben proceder
«de conformidad con el derecho internacional, en particular la Carta de las
Naciones Unidas». Si se acepta esta interpretacion, el Consejo de Seguridad
estarfa reaccionando de una forma que probablemente no tenga precedentes,
ante «la amenaza sin precedentes para la paz y la seguridad internacionales»,
que a juicio del Consejo representa el Estado Islamico.

2. La resolucion 2249 (2015) como eventual base juridica para la accion
contra Estado Isldmico y otros grupos terroristas

Podria considerarse que la cualificada gravedad de la situacién hubiera
recomendado la adopcion de medidas coercitivas en virtud del articulo 42.
Resulta evidente, sin embargo, que las posturas contrapuestas de los miembros

145 Resolucion 2249 (2015), par. 5.
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permanentes del Consejo respecto al régimen sirio hubiera abocado al fracaso
una iniciativa en este sentido. La resolucién no adopta medidas coercitivas
que incluyan la autorizacion del uso de la fuerza y por lo tanto no proporciona
en si misma una nueva base juridica, un titulo auténomo para usar la fuerza
contra el Estado Islimico'*.

Es modo de proceder habitual en el Consejo determinar que una situa-
cién constituye una amenaza para la paz y seguridad internacionales (art. 39 de
la Carta), situarse explicitamente en el marco del capitulo VII y «autorizar» a
los Estados, y organismos regionales en su caso, a «utilizar todos los medios
necesarios» para restablecer el mantenimiento de la paz y seguridad interna-
cionales. En el presente caso, el Consejo de Seguridad efectia la determina-
ci6én prevista en el articulo 39, en los siguientes términos:

«Determinando que, por su ideologfa extremista violenta, sus actos terro-
ristas, sus ataques constantes, flagrantes, sistemdticos y generalizados diri-
gidos contra la poblacién civil... el Estado Islimico en el Iraq y el Levante
(EIIL, también conocido como Daesh) constituye una amenaza mundial sin
precedentes para la paz y la seguridad internacionales,

Recordando que el Frente Al-Nusra y demds personas, grupos, empresas y
entidades asociados con Al-Qaida también constituyen una amenaza para la
paz y la seguridad internacionales.»'"

La resolucién 2249 utiliza igualmente la expresion «adoptar todos los
medios necesarios», y en este sentido estd contemplando el uso de la fuerza
por parte de los Estados. En el predmbulo, el Consejo de Seguridad se habia
mostrado «decidido a combatir por todos los medios esta amenaza sin prece-
dentes para la paz y la seguridad internacionales». En definitiva, utiliza térmi-
nos de diferentes disposiciones del capitulo VII y algunas de las expresiones
mds significativas a las que recurre el Consejo de Seguridad cuando autoriza
el uso de la fuerza, pereo la resolucién carece de elementos esenciales. Los
pronunciamientos relevantes del dispositivo no han sido enmarcados expre-
samente dentro del capitulo VII. Tampoco se utiliza los términos «decide» y

146 En este sentido, MARTIN, J-C., «Les frappes de la France...», cit., p. 13; AKANDE, D. y MILA-
NovIC, M., «The Constructive Ambiguity of the Security Council’s ISIS Resolution», E7IL:
Tulk!, 21 de noviembre, 2015, <www.ejiltalk.org/the-constructive-ambiguity-of-the-security-
councils-isis-resolution/>...

147 Consejo de Seguridad, S /RES/2249 (2015), Resolucién 2249, de 20 de noviembre, parrafos
quinto y sexto del preimbulo.
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«autorizar», a los que recurre el Consejo cuando adopta medidas coercitivas
en virtud del articulo 42, en su lugar se formula una «exhortacién» a actuar'*.

La ambigiiedad del texto permite dar cabida a interpretaciones contra-
puestas, algo indispensable para que la resolucién pudiera ser adoptada por
unanimidad. En este sentido, la resolucién es invocada por los Estados de la
coalici6n en apoyo de la licitud de sus ataques aéreos en territorio sirio'”. En
ella se apoyan también Siria y Rusia con el fin contrario, el de impugnar la
licitud de los ataques aéreos de la coalicion realizados sobre Siria sin el con-
sentimiento del gobierno. Hay que tener presente que el texto propuesto por
Francia tuvo que incorporar las «importantes enmiendas»'** presentadas por
Rusia antes de ser aprobado, entre ellas la referencia expresa al respeto de la
Carta de la ONU. La cldusula, que podria ser entendida como un mero recor-
datorio, para Rusia estaba cargada de significado. Conforme a la declaracién
del representante ruso en el Consejo de Seguridad, «la resolucién de Francia
es un llamamiento politico mds que una peticién de cambiar los principios
juridicos en los se basa la lucha contra el terrorismo»'3!.

Las reiteradas protestas formuladas por Siria ante la pretensién de invo-
car la resolucién 2249 como fundamento juridico de los ataques realizados por
los Estados de la coalicion, resume esta interpretacion:

«En la resoluciéon 2249 (2015) del Consejo de Seguridad se destaca el
respeto por la soberania, la integridad territorial y la independencia politica
de todos los Estados de conformidad con la Carta. No se aprobé en virtud
del capitulo VII de la Carta y no faculta a los Estados Miembros a emplear
la fuerza militar ni les solicita que la empleen.»'*

148 En esta misma linea se pronuncia HILPOLD, P, «The fight against terrorism and SC Resolution
2249 (2015): towards a more Hobbesian or a more Kantian International Society?», Indian Four-
nal of International Law, vol. 55, n. 4 (2015), pp. 535-555, p. 542.

199 Entre otras, vid. las referencias a la resolucién 2249(2015) en comunicados dirigidos al Consejo
de Seguridad por Bélgica (5/2016/523, de 9 de junio de 2016, Bélgica invoca como titulo de la
legitima defensa colectiva en relacion con Irak y de los Estados que hayan sufrido ataques del
EI), Dinamarca (5/2016/34, 13 de enero de 2016) y Reino Unido (5/2015/928, de 3 de diciem-
bre, que invoca su derecho de legitima defensa individual o colectiva).

150 Segin la calificacién del propio representante de Rusia, con la que se deja claro la relevancia
acordada a su inclusion en el texto de la resolucién (Consejo de Seguridad, 7565 sesion, 20 de
noviembre de 2015, S/PV.7565, p. 5.)

151 Consejo de Seguridad, 7565 sesion, 20 de noviembre de 2015, S/PV.7565, p. 5.

152 Cartas idénticas de fecha 29 de diciembre de 2015 dirigidas al Secretario General y a la Presidenta del
Consejo de Seguridad por el Representante Permanente de la Repiiblica Arabe Siria ante las Naciones
Unidas, A/70/673-S/2015/1048, 4 de enero de 2016, par. 6.
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Llegados a este punto cabe interrogarse qué finalidad persigue la adop-
cion de la resolucién 2249. De manera incuestionable, la resolucién reconoce
la amenaza excepcional, «sin precedentes», que el Estado Islimico supone
para la paz y seguridad internacionales, tanto para los paises donde tiene sus
bases, Siria e Irak, como para otros paises por su capacidad e intencién de
seguir efectuando ataques terroristas. Es un aspecto en el coinciden las de-
claraciones de los miembros del Consejo de Seguridad tras la adopcion de
la resolucién. Todos los Estados perciben singularmente la amenaza que el
terrorismo representa o puede representar para los mismos, y la voluntad de
expresar la solidaridad con Francia tras los atentados de noviembre, aunque
la resolucién también condena otros atentados del Estado Islimico, facilitd
la rdpida aprobacion del texto propuesto. También es incuestionable que la
resolucion hace un llamamiento generalizado a los Estados para combatir al
Estado Islimico, utilizando todos los medios a su alcance conforme al orden
juridico internacional. Queda por determinar el valor de tal llamamiento.

Este es el significado no controvertido de la resolucién, en el que concu-
rren todos los miembros del Consejo. En los demds aspectos, la ambigiiedad
con que estd redactada la resolucién permite, como se ha expuesto, interpre-
taciones opuestas.

VI. CONCLUSIONES

Al hilo de las reflexiones sobre el alcance juridico de la resolucién 2249
del Consejo se irdn formulando las conclusiones extraidas a lo largo del tra-
bajo.

La resolucién 2249, no adopta medidas coercitivas en virtud del capitu-
lo VII de la Carta 'y, por lo tanto, no aporta una base juridica autbnoma para el
uso de la fuerza contra el Estado Islimico y demds grupos terroristas en Siria
e Irak. Las tinicas bases serian el consentimiento de Irak, en relacién con los
objetivos presentes en territorio iraqui y con las matizaciones apuntadas en
su momento, y el ejercicio de la legitima defensa colectiva para los objetivos
ubicados en territorio sirio. Irak, y Siria en su caso, pueden estar legitimados
para el ejercicio del derecho de legitima defensa individual frente al Estado
Islimico mds cuestionable es la admisibilidad de este titulo para los demads
paises de la coalicion.

La resolucion 2249 ha sido invocada por la mayoria de los Estados de la
coalicion al informar al Consejo de Seguridad de las acciones emprendidas en
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el ejercicio de la legitima defensa contra el Estado Islimico en Irak. Su apro-
bacién representaba para algunos paises un respaldo legitimador del ejercicio
del derecho de legitima defensa individual de los Estados victimas de ataques
del EI desvinculada de la solicitud de asistencia de Irak. Esta indudable am-
pliacién de la base juridica original para el uso de la fuerza viene acompafiada
de dos limites. Uno de caricter subjetivo (s6lo contra el Estado Islamico) y
otro de cardcter territorial (sélo en las zonas de Siria e Irak bajo el control del
Estado Islimico). Puede que esta singularizacion persiga una finalidad garan-
tista, al crear un contexto tan definido limita la posibilidad de generalizar los
efectos de la resolucion.

Hemos anticipado cémo, a nuestro juicio, es una interpretacion ajusta-
da a la finalidad declarada de Francia y al lenguaje de la declaracion... con
la salvedad de que la declaracién no menciona explicitamente el derecho de
legitima defensa. Al mismo tiempo, aceptar esta interpretacion no equivale a
reconocer en general la licitud del uso de la fuerza por los Estados de la coa-
licién, sea a titulo de legitima defensa individual o colectiva. La remisién de
la resolucién a las normas de derecho internacional y a las disposiciones de la
Carta sirve para contener las interpretaciones potencialmente innovadoras,
como habia sefialado Rusia.

La remisi6n a un marco juridico cuyo contenido es objeto de interpreta-
ciones profundamente distintas en la practica internacional y en la doctrina,
no en si misma particularmente clarificadora. Algunos de los elementos de la
resolucion, sin embargo, apuntan aspectos en los que la prictica internacional
parece revestir una mayor uniformidad.

La situacion descrita en el trabajo, los ataques efectuados por el Estado
Islimico en Irak y en Siria y la respuesta armada de la coalicién internacional,
también de Rusia a solicitud de Siria, parecen reflejar una superacion de la
interpretacién de la Corte Internacional de Justicia sobre los requisitos de
ejercicio de la legitima defensa contra actores no estatales. La prictica inter-
nacional refleja que los Estados invocan la legitima defensa para reaccionar
frente a los ataques de grupos armados no imputables a un Estado y en los
que tampoco hay una participacion sustancial de un Estado. En algunos ca-
sos, el Estado territorial ofrece cierto apoyo al grupo armado o lo tolera. En
otros, el grupo opera en dreas fuera del control del Estado o que, como en el
presente caso, ha pasado a controlar por la fuerza ante la oposicion ineficaz
del Estado territorial. La actitud del Estado en cuyo territorio se refugia la
entidad terrorista y desde donde efectiia ataques es uno de los elementos mds
controvertidos en Siria. Estados Unidos y los paises de la coalicién alegan que
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Siria «no puede o no quiere» poner fin a los ataques y presencia del Estado
en su territorio. Siria, por el contrario, afirma que pone medios eficaces y se
declara dispuesta a cooperar, por lo que rechaza que el uso de la fuerza contra
el Estado Islimico en su territorio sea licito sin contar con su consentimiento.
Siendo irreconciliables en cuanto a la apreciacion de los hechos, la postura
de Siria manifiesta implicitamente su acuerdo sobre la sustancia de la norma
propuesta por los miembros de la coalicion: la admisibilidad del derecho de
legitima defensa contra un actor no estatal cuando el Estado en cuyo territorio
se encuentra no puede o no quiere poner fin a su presencia o a sus actividades.
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