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Prologo

Vision general de la Serie de Practicas
de Mediacién

La Serie de Practicas de Mediacion (SPM) se inicié en 2008 como
parte de los esfuerzos del Centro HD para apoyar la mediacion
comunitaria mas amplia. Esta serie se basa en la retroalimenta-
cion de los mediadores que dicen que, a menudo, ellos y sus
equipos se basan en redes y medidas ad hoc para conseguir
recursos para colaborar en procesos que son cada vez mas
complejos. Trabajan basandose en su propia experiencia, pero
no saben qué pasa en otros procesos de paz. Su personal, tanto
en el terreno como en su sede, tampoco cuenta con material de
referencia adecuado, lo que dificulta la mejora de la practica de
la mediacion.

Partiendo de la base compartida de que los mediadores a me-
nudo se enfrentan a dilemas similares, aunque la mediacion varia
entre los procesos de paz, el Centro HD ha decidido elaborar
una serie de herramientas para tomar decisiones basadas en
la experiencia comparativa de seguimiento de los procesos de
mediacion de nivel uno.

Cada publicacion de la serie ofrece a los lectores una sinop-
sis comprensible de las cuestiones pertinentes, los dilemas vy
desafios clave a los que los mediadores pueden enfrentarse.
Ademas, también se proporcionan ejemplos de cémo se han
tratado esos dilemas en otras ocasiones, con el fin de ayudar a
otros a prepararse para las demandas potenciales de los proce-
sos de mediacion en curso y futuros.
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Aunque estas publicaciones no pueden sustituir la experiencia
practica, esperamos que puedan contribuir a un proceso de
aprendizaje mas sistematico. Podra accederse gratuitamente a
las proximas publicaciones de esta serie en la pagina web del
Centro HD, y se difundiran a través de nuestra red y la de nues-
tros socios.

Se somete cada publicacion a una exhaustiva revision por pares
de profesionales y personal de apoyo con experiencia en los
temas pertinentes.

La publicacion Negociacion el alto el fuego es la tercera de esta
serie. El autor desea agradecer a las siguientes personas, que
fueron entrevistadas en el proceso de preparacion de esta publi-
cacion o dieron su opinidn sobre los proyectos anteriores: Cate
Buchanan, David Gorman, Matthew Hodes, Julian Hottinger,
Marc Knight, Ram Manikkalingam, Jeffrey Mapendere, Katia
Papagianni, Alvaro de Soto, Leanne Tyler y Teresa Whitfield. El
autor también sefald una serie de observaciones de la parti-
cipacion en taller de Mediacion de acuerdos de alto el fuego
y cese de hostilidades organizado por el Departamento de
Asuntos Politicos de las Naciones Unidas en Ginebra los dias 7
y 8 de octubre de 2010. Se responsabiliza de cualquier error que
pudiera contener el texto.
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La negociacion
del alto el fuego

Problemas y opciones para los mediadores

Introduccion

A finales de enero de 2010, el Movimiento para la Emancipacion
del Delta del Niger (MEND) suspendié un alto el fuego unilate-
ral hasta que el gobierno nigeriano accediera a reunirse con una
delegacion del MEND, de acuerdo con anteriores declaraciones
publicas del gobierno. De este modo, el MEND se uni6 a una lar-
ga lista de grupos armados (que en esta publicacion se entienden
como los grupos armados no estatales que desafian la autoridad
del estado)' que piden una garantia de las conversaciones po-
liticas antes de renunciar a la violencia. Los gobiernos, por su
parte, suelen pedir un alto el fuego como condicion previa a las
conversaciones de paz.

Uno de los muchos dilemas a los que se enfrentan los mediadores
cuando participan en un alto el fuego es el de considerar si la vo-
luntad de un grupo armado para aceptar un alto el fuego deberia
constituir un criterio central para la participacion. Otros incluyen
el grado de detalle de los acuerdos de alto el fuego; la cuestion
de si se benefician a ambas partes por igual, si realmente debe-
rian beneficiarse del mismo modo; cémo deberia incorporarse el
alto el fuego en un proceso de paz mas amplio; cual deberia ser

La negociacion del alto el fuego

el papel de los terceros que siguen y verifican los incidentes, en
caso de que los haya, y si el alto el fuego deberia tratar de abordar
la cuestion del desarme de los grupos armados. Estas preguntas
destacan los desafios con los que se encuentran los mediadores
que tratan de entender y responder a los diferentes intereses de
las partes en conflicto en las negociaciones de acuerdos de alto
el fuego.

Esta publicacion se centrara en los acuerdos, facilitados por un
tercero, que definen las reglas y modalidades de las partes en
conflicto para que dejen de luchar. Aqui, entendemos alto el fuego
con este significado. Se estudiaran las circunstancias en las que
se negocian las treguas y la medida en la que se puede facilitar la
transicion de la guerra a la paz. Una consideracion fundamental
es que el alto el fuego solo es un elemento de un proceso politico,
social y econémico mas amplio.

La diversidad de las partes del conflicto y los procesos de paz
complican la identificacion de los principios generales que pue-
den aplicarse a las negociaciones de acuerdos de alto el fuego.
Sin embargo, teniendo en cuenta las variaciones de los casos,
las siguientes secciones examinan el contenido y el objetivo de
los acuerdos de alto el fuego, presentan los retos a los que los
mediadores pueden enfrentarse a medida que se acercan las
negociaciones de alto el fuego e introducen algunas de las op-
ciones disponibles.

Objetivos y contenidos

Los mediadores se enfrentan a diferentes demandas de los gru-
pos armados y de los estados con respecto al alto el fuego. Esto
se debe, en parte, a que el alto el fuego sirve para muchos propo-
sitos distintos. Algunos de estos efectos son limitados (por ejem-
plo, garantizar el paso momentaneo de la ayuda humanitaria) y
otros tienen un alcance mas ampilio (si son parte del disefio de un
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La negociacion de un alto
elfuego no implica que los hasta que se hayan hecho progresos
grupos armadas dejen de
ver Su capacidad militar Sin embargo, una o varias de las
como la fuente principal
de inﬂuencia con el estado. por razones genuinas de apacigua-
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proceso general de paz). Del mismo modo, el contenido de los
acuerdos es muy variable. Algunos acuerdos — como el Memo-
rando de Entendimiento de Aceh (MdE) analizado mas adelante
— se negocian sin un alto el fuego formal entre las partes. En otros
procesos, los acuerdos de alto el fuego muy detallados pueden
ser una importante contribucion a la paz (es el caso del acuerdo
de alto el fuego de los montes de Nuba en 2002) o no (por ejem-
plo, el alto el fuego negociado en el marco del Acuerdo de Paz de
Darfur de 2006).

¢ Por qué negociar un alto el fuego y con qué finalidad ?

Después de compartir una experiencia comun de anos de su-
frimiento y desconfianza, las partes en un conflicto pueden
considerar el alto el fuego por razones tacticas y estratégicas.
Negociar el alto el fuego no implica que los grupos armados
dejen de ver su capacidad militar como la fuente principal de
influencia con el Estado. Como resultado de las asimetrias en la
percepcion de legitimidad de ambos lados, los grupos armados
querran aferrarse a su principal moneda de cambio — sus armas
— tanto tiempo como les sea posible.
Por tanto, con frecuencia pueden re-
sistirse a un acuerdo de alto el fuego

en el frente politico.

partes en conflicto podrian estar dis-
puestas a negociar un alto el fuego

miento. Si el conflicto se ha prolon-
gado durante algun tiempo, un alto el fuego puede ser un punto
de partida practico para llegar a una solucién negociada y pue-
de permitir que las partes en conflicto muestren su intencion de
aliviar la tension y se comprometan a una solucion no violenta.
El alto el fuego como minimo apartara a los beligerantes y sus-
pendera el ciclo de violencia. Dara a las partes la oportunidad de
conocer la disposicion para negociar de su oponente.

b
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Las partes en conflicto también podrian estar dispuestas a dis-
cutir un alto el fuego porque ya no pueden mantener el nivel
de violencia generado por el conflicto. Es posible que necesiten
tiempo, para el reabastecimiento de armas y municiones, con-
seguir personal militar de nuevo, contratar y entrenar a nuevos
reclutas o reunir informacion de inteligencia sobre las fuerzas
enemigas, por ejemplo.

Los estados pueden ser incapaces de mantener la presion poli-
tica creada por la violencia relacionada con el conflicto. En esos
casos, la tregua posterior a un alto el fuego puede aliviar la ten-
sion politica. Los gobiernos, a menudo, insisten en un alto el fue-
go unilateral de los grupos armados en conflicto como preludio a
las negociaciones politicas. Pueden argumentar que estan bajo
la presion de un publico que no aceptaria las negociaciones con
un grupo armado que sigue perpetrando ataques en el territorio
nacional.

Mientras que los grupos armados pueden intentar ejercer presion
sobre un proceso de negociaciones en curso con la actividad mi-
litar, también puede darse el caso de que un alto el fuego se vea
como una oportunidad para demos-
trar el mando y control. Hacerlo, gene-

ralmente a través de un alto el fuego Los estados p ueden

unilateral publico como el de MEND a recurrir al alto elfuego

finales de 2009, demostrara la efecti-

vidad de la organizacion de los grupos szmplemente para

armados y mejorara sus credenciales reducir la violencia a
un nivel politicamente

como socio legitimo en un proceso de
paz. Algunos grupos también estaran
interesados en la oportunidad de un aceptable, sin hacer
alto el fuego que les permita fortalecer
Su presencia en su zona de operacio-
nes. Esto es lo que pasé cuando los
Tigres de Tamil llevaron a cabo una campana para eliminar oposi-
tores politicos tamiles en las zonas que controlaban, tras la firma
del acuerdo de alto el fuego de 2002 en Sri Lanka.

concesiones politicas.
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Los estados podrian recurrir a la negociacion de un alto el fuego
para reducir la violencia a un nivel politicamente aceptable, sin
hacer concesiones politicas, si se enfrentaran a una oposicion
armada persistente y cada vez mas efectiva. Pueden intentar
utilizar las negociaciones de alto el fuego para crear un status
quo que apoye sus objetivos politicos. Por otra parte, los esta-
dos pueden buscar un compromiso de renuncia a la violencia
— equivalente a un alto el fuego — como condicion previa al didlo-
go, y a menudo también pueden insistir en la necesidad de que
los grupos armados se desarmen rapidamente.

La presencia de varios grupos armados en un conflicto plantea
retos particulares. Durante la década de los 90, las autoridades
de Myanmar negociaron una docena de acuerdos de alto el fuego
bilaterales con los principales grupos étnicos minoritarios del pais,
con una politica de “divide y venceras”. Cada acuerdo trataba
de reducir los niveles de violencia permitiendo que cada grupo
armado mantuviera el control de la zona donde operaba y abriera
oficinas politicas en la capital (bajo estrecha vigilancia). Esto per-
mitié que las autoridades recolocaran tropas en otras partes del
pais y, desde una posicion de fuerza, negociaran otros dos alto
el fuego bilaterales?. Desde el punto de vista de las autoridades,
estas cesaciones del fuego habian funcionado, hasta hace poco,
como una herramienta de gestion de conflictos muy eficaz.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, ¢, como puede con-
tribuir un alto el fuego a la resolucion de conflictos? Virginia
Page Fortna identifica tres aspectos criticos en los que el alto el
fuego puede apoyar los procesos de paz?:

e Elevando el coste de futuros ataques, a través de medidas
practicas como las zonas de amortiguacion y la retirada de tro-
pas, y de los compromisos publicos para la paz. Los acuerdos
de alto el fuego hacen que sea mas dificil que las partes re-
nuncien a su compromiso. En efecto, cualquiera de las partes
firmantes que vuelva a la violencia se enfrentara a la condena
y la presion publicas. El atentado del grupo separatista vasco

La negociacion del alto el fuego

ETA en el aeropuerto de Madrid-Barajas en diciembre de 2006,
apenas nueve meses después de que se hubiera comprometi-
do a un alto el fuego “permanente”, dand su credibilidad publi-
ca como interlocutor.

e E| alto el fuego es una sefal de compromiso formal de las
partes para resolver sus conflictos de forma pacifica. Los
acuerdos dan a los beligerantes la oportunidad de tranquili-
zarse unos a otros y comunican este compromiso de forma
clara, lo que reduce la incertidumbre sobre las acciones y las
intenciones.

e El alto el fuego implica una serie de mecanismos que ayudan
a prevenir los accidentes (a través de una separacion de fuer-
zas, por ejemplo) y controlan su escala e impacto (a través de
mecanismos de vigilancia y verificacion)“.

Otras formas en las que un alto el fuego que puede apoyar los
procesos de paz son:

e Elalto el fuego ofrece la posibilidad de que las partes trabajen
conjuntamente para resolver sus diferencias y establezcan re-
laciones entre individuos que previamente estaban en guerra.
Un alto el fuego puede ser una medida importante para cons-
truir la confianza, de la que pueden surgir otras medidas de
gestion de la seguridad.

e El alto el fuego salva vidas, al menos a corto plazo. Puede
reducir la tension (cuando se aplica al inicio de un proceso
politico calculado) y contribuir a un entorno mas propicio para
el didlogo politico.

e La mejor manera en la que el alto el fuego contribuye a la
paz es cuando forma parte de un proceso de paz politico. En
caso de que no exista un proceso mas amplio, como en Sri
Lanka, puede que el alto el fuego sea mas una herramienta
para gestionar los conflictos que para resolverlos®.
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Sri Lanka

Mediacion y control de un alto el fuego sin un proceso
de paz

Después de 20 afios de lucha, Noruega negocié un alto el fuego entre el Gobier-
no de Sri Lanka (GdSL) y los Tigres de Liberacién de Tamil Eelam (LTTE) en
febrero de 2002. Los LTTE insistieron en ser el Gnico representante del pueblo
tamil en un marco estrictamente bilateral a favor del alto el fuego con el estado
de Sri Lanka. Tras las elecciones generales de 2001, los LTTE anunciaron un alto
el fuego unilateral, que fue correspondido y que pronto se extendié también al
nuevo gobierno.

Ambas partes aceptaron el Acuerdo de Alto el Fuego con el fin de conseguir “un
respiro” y consolidar sus posiciones militares. Los LTTE lograron conquistas
militares sobre el terreno, necesitaban el reconocimiento politico y buscaban
legitimidad a través del alto el fuego. Después de la cesacion del fuego se cele-
braron seis rondas de conversaciones que se estancaron rapidamente sobre el
programa e influyeron en el hecho de que los LTTE decidieran romper el acuer-
do en abril de 2003.

Los LTTE insistieron en que Noruega estableciera y dirigiera el mecanismo
de observacion (la Mision de Observacion de Sri Lanka/SLMM) a pesar de
las reservas noruegas acerca de convertirse en el mediador y el ejecutor del
alto el fuego. A falta de conversaciones politicas, la SLMM, aunque era un
mecanismo técnico, se convirti6 en la Gnica via de consulta entre las partes.
La inmensa mayoria de las violaciones del alto el fuego se atribuyeron a los
LTTE, pero la SLMM y Noruega estaban en contra de “culpar y sefialar” para
no parecer parciales. No querian minar el papel de Noruega como mediador
ni su relacion con las partes.

Noruega y los directores de las partes examinaron las violaciones y consiguieron
atencion politica significativa. Se acus6 a la SLMM de no dar suficiente impor-
tancia a las violaciones de los LTTE, y recibi6 duras criticas de parcialidad de los
partidos cingaleses que no formaban parte del acuerdo de alto el fuego. Estas
criticas se extendieron rapidamente a la mediacion de Noruega. Mientras tanto,
los Tigres de Liberacion violaban el alto el fuego, ya que sabian que la SLMM no
les podia obligar porque no tenia la autoridad para hacerlo. En estas circunstan-
cias, las violaciones del alto el fuego monopolizaron la atencién de todos los ac-
tores politicos, distrayéndolos de la reanudacion de las conversaciones politicas.

La negociacion del alto el fuego

¢ Qué se incluye en un acuerdo de alto el fuego?

Un alto el fuego puede tener varias formas. En muchos casos for-
ma parte de un proceso de paz mas amplio, ya sea como uno de
los varios acuerdos o como un capitulo en el acuerdo general de
paz. En cuanto al contenido, la duracion y el nivel de detalle de los
acuerdos de alto el fuego, también difieren enormemente. Hay in-
cluso casos de procesos de paz que concluyen sin un acuerdo de
alto el fuego. En el Memorando de Entendimiento de ocho pagi-
nas que marco el final del conflicto de Aceh en 2005, por ejemplo,
no habia un alto el fuego formal. Sin embargo, cabe sefhalar que
el Movimiento Aceh Libre (GAM) anuncio un alto el fuego unilateral
tras el tsunami de diciembre de 2004. La expresion “alto el fuego”
no se utilizdé en el Memorando de Entendimiento de Aceh, ni en
los acuerdos anteriores mediados por el Centro HD. El gobierno
de Indonesia considerd que usarla implicaria que las partes nego-
ciaban como iguales, y daria legitimidad al GAM.

Detener la violencia es sélo uno de los temas que negociaron el
gobierno de Indonesia y el GAM en 2005. La Unica disposicion en
el acuerdo de paz facilitado por el ex presidente Ahtisaari que se
referia al fin de la violencia se incluyd en un apartado mas amplio
bajo el titulo de “Acuerdos de seguridad”, y simplemente decia que
“todos los actos de violencia entre las partes acabarian, como muy
tarde, en el momento de la firma de éste [el acuerdo].” La infrac-
cion del acuerdo se definia de manera mas simple como “cualquier
accion incompatible con la letra o el espiritu de éste [acuerdo]”®.
Cinco afos mas tarde, el acuerdo sigue siendo valido.

En la mayoria de los casos recientes, los acuerdos de alto el fue-
go han tratado los siguientes elementos:

¢ medidas de distension. Desconectan las fuerzas y minimi-
zan el contacto entre los grupos armados. A menudo, la dis-
tension requiere un intercambio de informacion detallado y
transparente entre las partes con el fin de establecer zonas
desmilitarizadas que actlen como zonas de amortiguacion
entre los combatientes.
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una definicion de lo que constituye una violacién del
alto el fuego. Algunos ejemplos de actividades prohibidas
incluyen: el uso de armas, al igual que las acciones ofensi-
vas como el suministro de nuevo armamento y municiones;
la reagrupacion de tropas; los refuerzos; el lanzamiento de
nuevos ataques, y colocar nuevos campos de minas.

mecanismos de supervision, verificacion de incidentes y
solucién de diferencias. Pueden tener varias formas y pueden
implicar mecanismos conjuntos, dependiendo de la naturaleza
del conflicto.

cobertura geografica del alto el fuego, asi como un pla-
zo temporal especifico para su aplicacion. Esto se incluye
cada vez mas y se define mas detalladamente para adelan-
tarse a una serie de dificultades que pueden surgir en la fase
de ejecucion.

la mayoria de alto el fuego recientes también se extienden
a otros actos de caracter no militar y especifican preocu-
paciones concretas para la proteccion de los civiles. Por
ejemplo, en el alto el fuego de 2002 en Sri Lanka se prohiben
especificamente los “actos hostiles contra la poblacion civil,
que incluyen la tortura, la intimidacion, el secuestro, la extor-
sion” (articulo 2.1). Estas preocupaciones se extienden a veces
al personal de agencias humanitarias, como fue el caso de la
cesacion del fuego en Liberia en 2003.

el alto el fuego incluye cada vez mas las prohibiciones
de ataques verbales. Incluyen acuerdos para un “uso civili-
zado y decente del lenguaje” (cédigo de conducta del alto el
fuego firmado en Nepal en 20086, articulo 13) y para evitar la
“propaganda hostil y la incitacion a la accion militar” (parte de
un acuerdo de alto el fuego del Acuerdo de Paz de Darfur de
2006, p.45).

La negociacion del alto el fuego

¢ texto especifico que puede describir como se vincula el
alto el fuego al resto del proceso de paz. Esto puede incluir
los procesos de transformacion politica y de seguridad (por
ejemplo, la reforma del sector de desarme y seguridad). Sin
embargo, el acuerdo de alto el fuego podria no necesaria-
mente entrar en detalles.

¢ la mayoria de las clausulas adicionales a menudo hacen
referencia a la facilitacion del acceso de la asistencia hu-
manitaria y estipulan modalidades para la liberacion, o el
intercambio, de prisioneros.

El alto el fuego tiene como objetivo, como minimo, cesar las hos-
tilidades y evitar que se reanuden. Sin embargo, las entrevistas
con los mediadores seleccionados subrayan la necesidad de
acuerdos de alto el fuego que combinen y detallen, de manera
mas sistematica, la mayoria de las caracteristicas que se acaban
de mencionar con el fin de que su aplicacion sea mas facil. Es-
tas recomendaciones hacen eco de los descubrimientos de Page
Fortna de que un “alto el fuego fuerte”, es decir, un acuerdo que
trate tantas de estas caracteristicas como le es posible en un nivel
de detalle apropiado, tiene mas posibilidades de éxito que un alto
el fuego que sdlo se refiera a algunas de estas consideraciones e
incluya datos limitados acerca de su aplicacion.

A pesar de esto, las cuarenta paginas de “alto el fuego integral y
acuerdos de seguridad definitivos” del Acuerdo de Paz de Darfur
de 2005 son un claro ejemplo de que la longitud y el detalle solos
no garantizan la durabilidad. El acuerdo describe detalladamente
a qué se aplica el alto el fuego (“actos como la movilizacion, la
contratacion o las iniciativas que puedan poner en peligro el pro-
ceso de paz, incluyendo las acciones militares ofensivas, los mo-
vimientos, el despliegue de las fuerzas... y la propaganda hostil”),
asi como las modalidades de aplicacion y un calendario. El hecho
de que no se aplicara nos recuerda que:

b



(11

Serie de préacticas de mediacion

e Un texto completo no puede compensar la falta de compro-
miso de las partes en conflicto. De hecho, se podria argu-
mentar que las partes que se ponen de acuerdo facilmente
en restricciones extensas y detalladas, en prohibiciones y
sanciones, pueden hacerlo considerando que probablemente
esas clausulas no se aplicaran.

Otros casos abordados en esta publicacion también nos mues-
tran que:

e El compromiso de las partes en conflicto con el espiritu de
un alto el fuego no implica necesariamente la reflexion en
provisiones detalladas dentro de un acuerdo (por ejemplo, el
Acuerdo de Entendimiento de Aceh, 2005).

e Sin embargo, un acuerdo de alto el fuego completo facilitara
el trabajo del equipo de mediacion y los supervisores del alto
el fuego en los casos que se basen en un compromiso genui-
no de las partes (como en el acuerdo de alto el fuego de las
montafas de Nuba de 2002).

Desafios

Esta publicacion se centrara en los seis desafios siguientes entre
los muchos con los que se encuentran los mediadores en un alto
el fuego: si todas las partes se benefician igualmente del alto el
fuego, si se puede parar la guerra o sélo posponerla, en qué eta-
pa del proceso es mejor interceder, los puntos ciegos que pueden
afectar la capacidad de las partes para poner en practica aspec-
tos de la cesacion del fuego, el tipo de supervision requerida y si
el alto el fuego deberia implicar el desarme.

¢ El alto el fuego favorece a los estados ?
¢,Los grupos armados y los estados son iguales cuando se trata
de alto el fuego? Abundan los ejemplos de los gobiernos que de-

fienden un alto el fuego temprano
para satisfacer la opinion publica
y sus partidarios politicos, y para
minimizar las concesiones que les
pueden pedir en las negociaciones.
Cuando se firma el alto el fuego a
principios de un proceso, se corre
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“Un acuerdo de alto el fuego
no debe crear desventajas
militares o de otro tipo para
ninguna de las partes y no
debe afectar las opciones

el riesgo de promover mas el status

quo que una reforma y se tiende a para la resolucién ﬁnal del

beneficiar al gobierno mas que a
sus rivales armados. Si, y cuan-
do, una cesacion del fuego implica
una mayor renuncia de un estado Darfur de 20067

a implementar cambios, un grupo

armado puede volver a la violencia. Es probable que un grupo
que vuelva a movilizar a sus combatientes pueda asumir publi-
camente la responsabilidad de romper el compromiso y causar
dafno. Fue el caso del IRA (Ejército Republicano Irlandés) en febre-
ro de 1996, cuando puso fin a 17 meses de alto el fuego después
de un periodo de relativa normalidad posterior a la cesacion del
fuego de 1994.

conflicto.”

Los mecanismos de alto el fuego que previenen la adquisicion de
material militar también pueden favorecer a los estados, ya que
tienden a imponer mas restricciones a los grupos armados. En
Sri Lanka, por ejemplo, el gobierno fue capaz de conseguir armas
y equipos después de la cesacion del fuego de 2002, mientras
que los LTTE se encontraron con rigurosas restricciones para “re-
equiparse”. Los equipos de mediacion se daran cuenta de que su
capacidad de control, y todavia mas la de detener el suministro
de armas a las partes en conflicto, estara siempre limitada.

Ademas, los mediadores implicados en las primeras etapas de
un proceso pueden encontrarse con la poca disposicion de un
grupo armado para iniciar conversaciones que principalmente se
centran en conseguir un alto el fuego y no en sus reivindicaciones
fundamentales. El reconocimiento inherente a la participacion en

Jeremy Brickhill, , asesor de la Uni6én Africana
en las conversaciones de paz de Abuja sobre
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el proceso de negociacion, a veces, es suficiente para que un
grupo acepte pérdida de influencia inherente a la suspension de
la violencia. Ademéas, medidas como la entrega de ayuda huma-
nitaria a los simpatizantes de un grupo armado podrian fomentar
la confianza en un proceso de alto el fuego. Durante todo el pro-
ceso, un mediador tratara de evitar la impresion de parcialidad
y defendera los vinculos claros entre la cesacion del fuego vy el
proceso de paz a gran escala.

La gestion de conflictos frente a la resolucion de conflictos

Los mediadores trabajan bajo presion para negociar un alto el fue-

go que salve vidas y permita mejoras humanitarias sustanciales.

Estos resultados aportan beneficios a la reputacion del mediador

y a su organizacion. Sin embargo, en

algunos casos un cese temprano de

Un mediador defenderd las hostilidades puede no contribuir a
un progreso tangible hacia una solu-
cion politica duradera, lo que repre-
la cesacién delfuego senta un dilema para la comunidad
de mediacion. En marzo de 2009, los

y el proceso de paz mediadores de Africa se reunieron en
a gran escala. Zanzibar para debatir si los mediado-
res se centraban demasiado en salvar

vidas a corto plazo y si este enfoque en la gestion de conflic-

tos podria perpetuar el conflicto y posponer una solucion®. Estas
consideraciones destacan las dificultades asociadas con saber

hasta qué punto un alto el fuego puede ser parte de un proceso

mas amplio o si es el Unico resultado posible de una negociacion.

los vinculos claros entre

Chipre es un claro ejemplo del dilema clasico del alto el fuego:
¢, puede el alto el fuego ser parte de un proceso mas amplio que
intenta resolver la raiz del conflicto o puede solo regular el com-
portamiento de las partes y tratar de evitar la violencia a gran
escala? El acuerdo de alto el fuego alcanzado en 1974 llego,
probablemente, tan lejos como las partes estaban dispuestas a
llegar. Evidentemente, ha demostrado ser un medio muy eficaz
de agrupamiento para evitar la reanudacion de la violencia. Sin

Burundi

Entre el alto el fuego y la rendicién organizada

El Acuerdo de Paz y Reconciliacién de Arusha en 2000 enfocé el acuerdo poli-
tico del conflicto a través de soluciones de poder compartido. Mientras que las
clausulas especificas trataban los acuerdos de seguridad, la ausencia de gru-
pos armados criticos en la mesa de negociaciones significaba que los aspectos
técnicos quedaban en manos de los implementadores. Los principales grupos
armados que formaban parte del acuerdo fueron el Consejo Nacional para la
Defensa de la Democracia (CNDD) y el Partido para la Liberacion del Pueblo
Hutu (PALIPEHUTU). Los grupos escindidos — el CNDD-FDD (Fuerzas de
Defensa de la Democracia) y el PALIPEHUTU-ENL (Fuerzas Nacionales de
Liberacién - se negaron a firmar. Impugnaron la validez de un proceso del
que no formaban parte y que no trataba su preocupaciéon principal sobre la
reforma del aparato de seguridad.

Después de Arusha, el gobierno de Burundi firm¢ una serie de acuerdos de alto
el fuego bilaterales con los grupos disidentes, entre 2002 y 2008. Las cesaciones
del fuego se negociaron a cambio de la inclusion en el proceso politico y el go-
bierno de poder compartido, incluso si el gobierno evitaba los compromisos so-
bre las reformas de seguridad que los grupos exigian. El ejército de Burundi, que
se opuso a las reformas que pondrian en peligro sus privilegios de seguridad,
lanzé una ofensiva para debilitar a los grupos armados y los presionaron para
aceptar las condiciones del alto el fuego. Los grupos sufrieron luchas internas
entre los partidarios y los opositores de las negociaciones de alto el fuego. El
equipo de facilitacion alist6 paises de la region (Gabon, Tanzania) y expertos de
la ONU para ayudar al gobierno a negociar con los grupos armados principales.
Conscientes de que el alto el fuego no aportaba la necesaria reforma del sector
de seguridad, los facilitadores optaron por poner fin a la violencia y trabajaron
sobre acuerdos para el desarme y la reintegracion junto con nombramientos po-
liticos para los lideres de los grupos. La mayoria de las cesaciones del fuego de
Burundi duraron poco y tuvieron que renegociarse”’.

No se logrd la paz con el CNDD-FDD hasta la firma del Acuerdo de Alto el
Fuego Completo de 2006. E1 PALIPEHU-TU-ENL sélo dejé de luchar en 2009
a cambio del reconocimiento como partido politico. Si bien las negociaciones
bilaterales y la presion militar y politica llevaron al alto el fuego y el desarme, la
reintegracion de los combatientes ha obtenido resultados mixtos y el sector de
seguridad de Burundi aun no ha sido reformado.
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embargo, “congeld” el conflicto en la medida que el proceso de
paz estuvo estancado durante décadas, a pesar de los esfuerzos
de una serie de mediadores de las Naciones Unidas.

La gestion y resolucion de conflictos no son objetivos contradic-
torios, sino mas bien fines complementarios que se han logrado
en los procesos de paz. Sin embargo, hay situaciones en las que
la gestion de un conflicto puede ser el Unico resultado posible de
una negociacion de alto el fuego. Sigue siendo dificil evaluar si
la creacion de un modus vivendi y sin la presion de la guerra las
partes dejaran de tener incentivos para seguir negociando. La
respuesta siempre dependera del contexto especifico y se deri-
vara de lo que un mediador llamo “andlisis a sangre fria... llevado
a cabo por el mediador y las partes”. Sera importante que se rea-
lice un analisis a fondo para comprender lo que realmente puede
lograrse a través de un alto el fuego, y las recompensas y sancio-
nes que puedan proporcionar mejores resultados para ayudar a
mantener el alto el fuego °.

Hay por lo menos cuatro factores importantes que determinan
si, y cuando, se puede facilitar un alto el fuego y hasta qué punto
puede contribuir a un proceso de paz mas amplio:

¢ la capacidad militar de los beligerantes, y si uno de ellos
puede derrotar a los demas. Por ejemplo, la ofensiva de los
insurgentes en El Salvador en noviembre de 1989 puso de
relieve el estancamiento militar con las fuerzas gubernamen-
tales y dejo claro a los dos bandos que un proceso de paz era
necesario.

e el tamano de las circunscripciones cuyas aspiraciones
los grupos armados dicen que representan. Normalmente,
mientras mas grandes y mas influyentes son las circunscrip-
ciones (como en El Salvador o Irlanda del Norte), mayor es la
legitimidad asumida por la oposicion no estatal y al estado le
resulta mas dificil argumentar que los compromisos politicos
Nno son necesarios.

La negociacion del alto el fuego

¢ |a capacidad politica de los negociadores de ambos la-
dos asi como la naturaleza de los grupos. Este elemento
se afade a las cuestiones como su capacidad de controlar
el territorio. Los aspectos de mando y control tienen un gran
peso en la capacidad de un grupo armado para entrar en dis-
cusiones de alto el fuego.

¢ |a creencia compartida en la justificacion del dialogo no
violento, a veces provocada por un evento catalizador
reciente. Los ataques terroristas del 11-S contra los Estados
Unidos tuvieron repercusiones claras sobre el comportamien-
to de un numero de grupos armados. Por ejemplo, influyeron
positivamente en el proceso de Irlanda del Norte, donde el IRA
era reacio a ser etiquetado como una organizacion terrorista.
El tsunami de Aceh en diciembre de 2004 fue un factor clave
para el avance hacia un acuerdo de paz.

¢ Cuando negociar un alto el fuego ? Calendario y secuencia
Las cesaciones del fuego se implementan, a menudo, en el inicio
de un proceso como condicion previa a un dialogo mas sustan-
tivo. La suposicion convencional es que un alto el fuego es “uno
de los primeros pasos necesarios en un proceso de paz... que
allana el camino para la negociacion de cuestiones que no pue-
den ser abordadas durante una época de hostilidades” . Esto se
desprende de un imperativo humanitario — a veces mas patente
entre el mediador y otros miembros de la comunidad internacio-
nal que en las partes en conflicto — para detener el conflicto tan
pronto como sea posible a fin de evitar la pérdida de mas vidas
humanas. A veces, también los grupos armados declaran un alto
el fuego unilateral al principio de las conversaciones con el fin de
disminuir la tension y contribuir a un entorno mas propicio para
las negociaciones.

Generalmente la reduccion de la violencia facilita el inicio del
dialogo, pero no es siempre el caso. En Liberia se rompieron
mas de una docena de cesaciones del fuego entre 1990 y 1995,
lo que plantea la cuestion de si deberian haber seguido siendo

b



El Salvador

Pensamiento no lineal

En 1989, los grupos armados revolucionarios que formaban el Frente Farabundo
Marti para la Liberacién Nacional (FMLN) lanzaron la mayor ofensiva de toda
la guerra civil salvadorena, que habia durado una década. La ofensiva fue una
muestra de que los comandantes del FMLN no podian mantener el terreno que
habian conseguido durante un periodo de tiempo prolongado, mientras que el
gobierno se dio cuenta de que el ejército no podia ganar la guerra militarmente.
La presion ejercida por el Congreso de los Estados Unidos para investigar los
delitos relacionados con oficiales del ejército de El Salvador, junto con una dis-
minucion de la ayuda militar, contribuy6 a la decision del gobierno de no exigir
un alto el fuego como condicién previa para las conversaciones (como habia sido
el caso en los intentos de didlogo anteriores).

En lugar de empezar con el alto el fuego y terminar con un acuerdo politico, el
gobierno acordé con el FMLLN que un alto el fuego ni siquiera estaria en el orden
del dia, sino que se discutiria separadamente cuando se hubiera progresado en
el frente politico. Las partes negociaron, por primera vez, una serie de acuerdos
relacionados con las normas, los procedimientos, la agenda y el calendario de
las conversaciones, asi como con los derechos humanos, militares y la refor-
ma constitucional. Paraddjicamente, permitir que las partes siguieran luchando
durante estas negociaciones fue un elemento de confianza y contribuy? a la se-
guridad del proceso (un argumento que defendi6 repetidamente el mediador de
la ONU, Alvaro de Soto, a los funcionarios de los EE.UU. que presionaban para
conseguir un alto el fuego temprano). El FMLN no incorporé a sus comandantes
a las negociaciones hasta después de 22 meses desde el inicio de las conversacio-
nes para discutir las modalidades de alto el fuego. Estas tuvieron lugar menos de
un mes antes de la firma de los acuerdos de paz en enero de 1992, que formalizd
el resultado de una negociacioén de dos afos'%.

Una misi6n de supervision de los derechos humanos, desplegada por todo el pais
al comienzo de las conversaciones, contribuy? a la construccion de la confianza
y condujo a una reduccion de la violencia. Se aplicd el alto el fuego en febrero de
1992, acompaiiado del desarme del FMLN y de un proceso paralelo de reduc-
cion drastica de la fuerza en el ejército salvadorefio, como se habia acordado en
las negociaciones politicas mas amplias. El alto el fuego fue el tltimo paso en
el proceso de paz, como una traduccion oficial de los compromisos de ambas
partes, y no hubo violaciones.
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el objetivo principal del esfuerzo de negociacion. Negociar sin
un alto el fuego es posible y también se ha llevado a cabo, con
diferentes grados de éxito, en Burundi, Guatemala '3, Irlanda del
Norte y El Salvador. Este Ultimo caso ofrece un ejemplo convin-
cente de un alto el fuego negociado después de que las partes
en conflicto acordaran un amplio programa de reforma politica.

El caso de Colombia ilustra claramente la necesidad de conside-
rar las particularidades de cada situacion de conflicto. En Colom-
bia, en 2002, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia (FARC) siguiendo al precedente de El Salvador rechazaron
la introduccién de un alto el fuego antes de las conversaciones.
El presidente Andrés Pastrana aceptd la demanda de las FARC
para “hablar durante la lucha” hasta que se llegara a un acuerdo
politico. Como sefal de buena voluntad, el gobierno concedié a
las FARC una gran zona desmilitarizada. Sin embargo, en ausen-
cia de mecanismos acordados para la supervision de la actividad
en la zona de distension, las FARC la utilizaron como un refugio
Seguro para reagruparse, seguir con las actividades delictivas y
secuestros, y lanzar ataques. No es sorprendente que las conver-
saciones se derrumbaran de pronto.

Aunque algunas cesaciones del fuego se negocian con éxito en
el inicio de un proceso, la experiencia salvadorena (y el ejemplo
irlandés discutido mas adelante) son un recordatorio Util de la nece-
sidad de permanecer abiertos a la posibilidad de cuestionar el mo-
delo de un “alto el fuego temprano”. En cada caso, la sostenibilidad
de la solucion se basaba en (i) demandas importantes y legitimas
de reformas de los grupos armados, (i) la oportunidad que ofrecia
una solucion politica mas amplia para responder a las demandas y
promover cambios politicos y sociales en el pais.

Puntos ciegos

En algunos casos, los gobiernos y las terceras partes no llegan a
comprender que la incapacidad de un grupo armado de cumplir
con algunos de los requisitos no significa necesariamente un re-
chazo del alto el fuego en si. Podria ser que las propias caracteris-
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ticas impidieran su implementacion. Esto podria deberse a que los
combatientes no aceptaran o cumplieran con lo que se les exige,
0 a que la estructura organizativa imposibilita la implementacion.

En cualquier contexto en el que uno o varios grupos armados
estan formados por una red de formaciones tacticamente inde-
pendientes, grupos o células (o simplemente entidades amor-
fas con comando y control), puede resultar extremadamente
dificil ejecutar algunos mecanismos
normales de alto el fuego. Durante el
proceso facilitado por el Centro HD

ejemplo, resultd imposible crear una
zona de amortiguacion y esperar que
el GAM recolocara a sus combatien-
tes en un numero de lugares diferen-
tes. Este no fue el resultado de un
compromiso vacilante con el GAM,
sino la consecuencia de que el GAM es un movimiento difuso
que vive en medio de la poblacion civil (a diferencia de los pues-
tos fronterizos donde se podria haber trasladado). Sin embargo,
el estado acus6 al GAM de no cumplir el trato, lo que reflejaba la
falta de voluntad politica del GAM, mas que su incapacidad para
implementar un elemento especifico del acuerdo 4.

Las cesaciones del fuego plantean dificultades practicas a las par-
tes en conflicto. Implementarlas requiere una comunicacion eficaz
con las bases, a veces con dificultades en el terreno. También
puede implicar un ajuste dificil a nivel individual. Hay un ambiente
de sospecha generalizado y seguramente los combatientes se
preguntaran si volveran a ser atacados y cuando.

Una buena comprension de las caracteristicas del grupo arma-
do que pueda formar parte de un acuerdo de alto el fuego pue-
de implicar una reevaluacion de, incluso, las caracteristicas mas
comunes. En algunos casos los objetivos y principios del grupo
armado podrian, por ejemplo, ser directamente contrarios a la
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consideracion de cesacion del fuego. En las Filipinas, el Parti-
do Comunista de Filipinas/Frente Democratico Nacional/Nuevo
Ejército del Pueblo (CPP/NDF/NPA) no estaba de acuerdo con
la idea de que el alto el fuego durara mas de unos pocos dias.
La misma idea de un alto el fuego implicaba tener que renunciar
a su derecho a la violencia como medio legitimo para proseguir
la lucha. De hecho, contradecia el compromiso ideoldgico clave
del partido, al que se refiere como “guerra popular prolongada” 's.

Supervision de los acuerdos de alto el fuego

La supervision de los acuerdos del alto el fuego debe involucrar a
las partes en conflicto en el seguimiento v la verificacion de como
se aplica un acuerdo, asi como en la investigacion de posibles
violaciones de la cesacion del fuego. En otras circunstancias, los
organismos locales que puedan o no participar activamente en la
resolucion de conflictos en su area de operaciones deberian su-
pervisar la aplicacion del alto el fuego e informar a una Comision
de Seguimiento o a una Comision Militar Mixta.

La composicion y el poder de cada Comision Militar Mixta de-
penden del contexto. En las Filipinas, los equipos locales de
supervision estaban formados por representantes del gobierno
local, y los lideres de los grupos armados y la sociedad civil. Los
organismos de base de control del alto el fuego (“alto el fuego
de Bantay”) complementaban el trabajo de los equipos locales
de seguimiento e informaban a un Comité de Coordinacion Mix-
to de la Cesacion de las Hostilidades. Este organismo de imple-
mentacion del alto el fuego trabaja con una tercera parte super-
visora contingente, el Equipo Internacional de Supervision, y los
dos organismos informan el panel general de paz que convoca
a los representantes de los beligerantes. En otros conflictos, la
participacion en una Comision Militar Mixta podria ampliarse mas
alla de las partes en conflicto. EIl Comité de Supervision Mixto de
Liberia, creado en 2003, incluia representantes de la Comunidad
Econdmica de Estados de Africa Occidental, la Unién Africana,
las Naciones Unidas y el Grupo de Contacto Internacional sobre
Liberia, asi como las partes en conflicto.
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En 2002, el acuerdo de alto el fuego de los montes Nuba innové
otorgando la responsabilidad primaria de la supervision y la ve-
rificacion a las mismas partes en conflicto, como parte de una
Comision Militar Mixta que fue apoyada por los terceros. Un en-
foque conjunto similar se observé en Nepal, donde las Naciones
Unidas ayudaron a las partes a aplicar el Acuerdo de Gestion y
Control de Armas y Ejércitos de 2006. Un Comité de Coordina-
cion de la Supervision Conjunto reunié a los representantes de
ambos ejércitos bajo la presidencia de las Naciones Unidas y, con
el apoyo de equipos conjuntos de supervision, resultd ser critico
en el proceso de supervision. La peticion explicita de las partes
del apoyo de la UN en el Acuerdo, junto con la participacion diaria
en Comité y los equipos, contribuyd a un proceso de supervision
muy efectivo. Sin embargo, la falta de progresos en el proceso
politico mas amplio obstaculizd el potencial de estos acuerdos
para contribuir a los objetivos mas generales establecidos en el
proceso de paz de Nepal 6.

Si bien los mecanismos conjuntos parecen evidenciar buenas
practicas, un andlisis de la mediacion revela cuando se deben con-
siderar las alternativas. Los mecanismos conjuntos podrian no ser
relevantes cuando se requiere personal, posiblemente armado, no
solo para supervisar sino también para cumplir la conformidad de
un alto el fuego debido a uno 0 mas de los siguientes factores:

e Enun alto el fuego, una parte estatal no ejerce la responsabi-
lidad de proteger a sus ciudadanos (Liberia en la década de
los 90);

e Algunos grupos signatarios demuestran una falta de voluntad
reiterada de cumplir con el acuerdo de alto el fuego (Frente

Revolucionario Unido, FRU, a finales de los 90, Sierra Leona);

e El personal del mantenimiento de la paz esta en conflicto activo
COoN uno o varios miembros en el acuerdo del alto el fuego;
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e E| personal del mantenimiento de la paz se responsabiliza
con una de las partes en el conflicto mientras que el otro be-
ligerante no se ha comprometido a un alto el fuego (la Misién
de verificacion en Kosovo supervisd el cumplimiento del alto
el fuego de las fuerzas serbias que no fue reconocido por el
Ejército de Liberacion de Kosovo en 1998 -1999).

En tales casos, los mecanismos conjuntos podrian ser inapropia-
dos y podrian poner en peligro al personal del mantenimiento de
la paz que participa en el seguimiento del acuerdo.

Alto el fuego y desarme

Los acuerdos de alto el fuego ofrecen a los mediadores y a las
partes la oportunidad (de hecho, algunos lo ven como una obliga-
cion) de negociar acuerdos relacionados con la seguridad como
parte del proceso de paz. Sin embargo, existe el riesgo de que
se extralimiten cuando estos acuerdos también deben procurar el
desarme de los grupos armados.

De hecho, planificar el desarme en el marco de las negociaciones
de alto el fuego modifica el equilibrio de poder entre las partes
en conflicto. Esta es la razon por la cual grupos como el FMLN
participaron en el desarme solo al final del proceso de paz, como
parte de la implementacion de alto el
fuego y en paralelo a la reforma del
gjército salvadorefo. El desarme del

Ilanda del Norte es otro ejemplo mas
sobre la sensibilidad de esta cuestion.
En un principio, el IRA no entregd las
armas, Sin0 que puso Sus armas vy
depdsitos de municion accesibles a
la inspeccion internacional, llevada a
cabo por el ex presidente finlandés Gerry Kelly, Sinn Fein
Martti Ahtisaari y el lider del CNA, Cyril

Ramaphosa. Los dos hombres fueron capaces de confirmar pu-
blicamente que los depdsitos eran seguros, ya que estaban en
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desuso, y que el IRA estaba cumpliendo los compromisos. Esto
ayudé a forjar la confianza para poder comenzar un proceso for-
mal de desarme en 2001, tres afos después del acuerdo de Bel-
fast/Viernes Santo que no se termind hasta el 2005.

Aunqgue se negocien al principio o al final de un proceso, los altos
el fuego que implican desarme siguen representando una amena-
za de seguridad para los miembros del grupo, 0 grupos, arma-
dos. El movimiento colombiano M-19, por ejemplo, vio una serie
de sus equipos asesinados después del desarme .

En ausencia de cualquier signo tangible de reforma politica del
estado, los mediadores, por regla general, deberian ser cautelo-
S0s con las iniciativas de desarme presentadas al comienzo de
las negociaciones del alto el fuego. Como AG Nourani escribid
respecto al conflicto de Cachemira en 2000: “Los militantes te-
men que si aprueban el alto el fuego e incluso la deposicion de
las armas, perderian toda la influencia
en las negociaciones venideras con
el gobierno y se encontrarian en una
situacion desesperada si éste incum-
pliera las promesas”'®. La probable
oposicion de los grupos armados a
aceptar el desarme en un alto el fuego
no solo puede impedir llevar a cabo
el acuerdo de las disposiciones, sino
que también erosionar el prestigio de
los mediadores. No por ello se sugiere
que los grupos armados no deban, al final, deponer las armas,
pero si que es prioritario que el alto el fuego establezca el terreno
para unas reformas de seguridad mas amplias (de las cuales el
desarme es sélo un elemento) y que alto el fuego por si solo no
puede reemplazar. El hecho de que las iniciativas de desarme
presenten dificultades adicionales, que incluyen las frecuentes
controversias sobre el nUmero de combatientes elegibles para los
beneficios, es una razén mas para no tratarlos como parte de los
acuerdos de un alto el fuego, ya de por si complejo. Una de las
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mayores preocupaciones de los mediadores en las negociaciones
de un alto el fuego deberia ser cudl es la mejor manera de reducir
los posibles sabotajes por las partes en el conflicto. Silos grupos
armados tienen un papel importante, negociar el desarme pero
posponer las cuestiones mas amplias de la reforma de seguridad
a una etapa posterior puede poner el proceso de paz en peligro.

Opciones para los mediadores

Las opciones disponibles para un mediador dependeran de una
serie de factores que incluyen, pero no se limitan, al nimero de
partes en el conflicto, a la influencia que el mediador tiene sobre
las partes y a la influencia de otros actores de la comunidad inter-
nacional en los que poder apoyarse; al soporte que terceros pue-
dan prestar para una supervision y verificacion del alto el fuego y
a la disposicion de las partes para vincular el alto el fuego con un
proceso de paz mas amplio.

Mantener el peso de las partes

Para algunos grupos armados, acordar un alto el fuego significa
una enorme concesion al estado. La capacidad de los mediadores
para garantizar la participacion de las partes en un proceso en el
que ninguno de los beligerantes pierda peso sera de una impor-
tancia vital para el éxito de un alto el fuego. Esto puede hacerse
a través de la participacion de otras entidades aparte del estado,
el ejército o el mediador, con atractivos para que un alto el fuego
resulte mas aceptable para el grupo armado. En Irlanda del Norte,
el IRA declaré un alto el fuego en respuesta a una peticion de su
sustituto politico, Sinn Fein. En Colombia, la participacion de la Igle-
sia Catolica ha sido en varias ocasiones fundamental para acordar
un alto el fuego con las FARC, aunque de manera temporal.

Introducir los principios Mitchell

En los procesos en los que una o varias de las partes se siguen
oponiendo a la negociacion de un alto el fuego, pero tienden a
reducir el nivel de violencia y a asegurar otros compromisos de
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Los montes Nuba

Seguimiento conjunto

En 2001 los Estados Unidos nombraron al senador Danforth enviado especial
para la paz en Suddn, con el objetivo de explorar la posibilidad de forjar la con-
fianza entre el gobierno de Sudan y el Movimiento/Ejército de Liberacion del
Pueblo Sudanés (SPLM/A). Tras diversas consultas con las partes del conflicto,
la region y los paises europeos, los montes Nuba se convirtieron en un caso de
prueba en el que se podria negociar un alto el fuego.

Un importante oleoducto cruzaba la zona y, aunque ninguna de las partes podia
mantenerlo, tampoco estaban dispuestas a ceder. Bajo la presion posterior al 11-S,
el equipo de mediacion impulsé detallados mecanismos de alto el fuego que las
partes finalmente acordaron, dando lugar a la firma del alto el fuego en enero de
2002. El equipo de mediacién de Estados Unidos y Suiza previ6 que las partes po-
dian utilizar la cesacion del fuego para redistribuir las tropas y combatir en otras
areas. Para prevenir esto, no solo sugirieron zonas de amortiguacion y la retirada
de las tropas, sino también que las partes permanecieran dentro de los limites de
los montes Nuba, donde la principal responsabilidad era la de mantener el alto el
fuego a través de una Comision Militar Conjunta (CMC).

La CMC reunio a las partes del conflicto y a los miembros del grupo de media-
cion internacional. Para asegurar el cuamplimiento, utiliz6 sistematicas patrullas
locales conjuntas, ademas de un sistema de registro de quejas. Para favorecer la
propiedad local y evitar la escalada, los incidentes y las quejas se abordaron de
manera sistemadtica por comandantes del menor rango posible. Esta gran cola-
boracion puesta en marcha se baso en la autoridad del equipo suizo-estadouni-
dense que éste se gano6 después de los ataques del 11-S. Las Naciones Unidas y
los estados poderosos también presionaron para el cumplimiento a través de un
proceso de descrédito. El posterior acuerdo de alto el fuego incluia coordenadas
geograficas y plazos de ejecucion detallados.

La tregua de seis meses fue renovada para tres afios mas. El mecanismo conjunto
propici6 que el personal militar de ambas partes trabajara conjuntamente e hizo
hincapié en la responsabilidad local a la hora de vigilar e investigar violaciones.
Estos mecanismos estaban ausentes en las medidas de seguridad del Acuerdo
General de Paz, en el que los supervisores de la ONU ya no trabajaban con las
fuerzas locales.
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paz, los principios Mitchell pueden ser una opcion. Fue el senador
de EE.UU. George Mitchell quien dio nombre a estos principios
al introducirlos en Irlanda del Norte en 1996. Estos seis principios
pueden ser acordados por las partes del conflicto y reflejan un
compromiso de facto a la esencia de un alto el fuego. Implican i)
la resolucion de cuestiones politicas por medios exclusivamente
pacificos y democraticos; i) el desarme de todas las organizacio-
nes paramilitares; iii) la verificacion del desarme por un organismo
independiente; iv) la renuncia y oposicion a usar la fuerza o ame-
nazar con usar la fuerza para influir en el curso o en el resultado
de las negociaciones acordadas por todas las partes; v) el cum-
plimiento de los términos de cualquier acuerdo alcanzado por to-
das las partes y, en caso de desacuerdo, el uso Unicamente de
medios pacificos y democraticos para tratar de modificarlos; vi) la
eliminacion de los “asesinatos de castigo” y la violencia asi como
las medidas efectivas para prevenir tales acciones .

Primer paso: el alto el fuego localizado

Los mediadores pueden explorar la opcién del alto el fuego loca-
lizado como medida para fomentar la confianza de las partes. Un
alto el fuego localizado puede servir como un medio para que las
partes determinen sus propios intereses y la voluntad de trabajar
en una solucion negociada. Con el apoyo de unos mecanismos
de supervision y verificacion claros, se puede abrir el camino ha-
cia el dialogo sostenido entre las partes.

Los programas destinados a la reduccion de la violencia armada
han utilizado las “zonas de paz” que, aunque no son tan com-
prensivas como las cesaciones del fuego localizadas, requieren
que las partes estén de acuerdo en un conjunto de reglas que
pueden aplicarse a las zonas de despeje. Estas zonas de paz
localizadas pueden ser reguladas por una serie de reglas que van
desde la prohibicion de la portacion de armas a la prohibicion de
Su uso, asi como la regularizacion del movimiento de las tropas.
En algunos casos también establecen un marco para promover
los mecanismos de dialogo local y otras medidas para promover
la confianza. Esos mecanismos localizados se han utilizado tanto
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en situaciones de conflicto (en Aceh y Colombia), como en situa-
ciones de posguerra (en El Salvador). Aunque las zonas de paz
parecen ser mecanismos eficaces en la fase de aplicacion, su uti-
lidad como medidas para generar confianza en ausencia de me-
canismos de verificacion y supervision sigue siendo cuestionable.

Generar las responsabilidades de las partes en el mecanis-
mo de supervision
Cuando se trabaja en un proceso de alto el fuego los mediadores
también tienen la oportunidad, si no la obligacion, de recordar a las
partes su responsabilidad primaria para mantener el alto el fuego
asi como la supervision de su implantacion y la verificacion de po-
sibles violaciones a éste. Desde el punto de vista del mediador, el
compromiso de las partes se puede traducir en una serie de me-
didas practicas que permiten trabajar unos con otros para hacer
frente a los desafios de la implemen-
tacion. El alto el fuego de los montes

“Las actitudes fueron
cambiando. Se entendie-
ron mejor [el Partido del
Congreso Nacional y los
comandantes del Ejército
de Liberacion del Pueblo
Sudanés en los montes
Nuba]. Se forjé la con-
fianza. El comienzo de las
conversaciones del CPA
fueron mds fdciles.”

Julian Hottinger, mediador suizo

Nuba en 2002 aporto lecciones intere-
santes sobre qué responsabilidad re-
caia sobre las partes, incluso a través
de un mecanismo de supervision, en
el que el papel formal del mediador era
solo de apoyo. En este ejemplo, la im-
plicacion de los comandantes militares
de las partes en conflicto contribuyd
al éxito del proceso, asi como su im-
plementacion. Este ejemplo positivo,
como se ha sehalado anteriormente,
se utilizd en el Nepal donde el Comi-
té mixto de supervision y coordina-
cion contaba con la participacion de
representantes del ejército nepali, del
Ejército de Liberacion Maoista y de las
Naciones Unidas.

Los procesos en los montes Nuba y en el Nepal contrastan con
las medidas de supervision del alto el fuego de 2002 en Sri Lanka.

30

La negociacion del alto el fuego

En este Ultimo caso, el apoyo minimo de las partes se tradujo en
un problema estructural, ya que fueron los supervisores escandi-
navos los que acarrearon con la responsabilidad de la supervision
mientras que las partes en conflicto estaban representadas sélo
en calidad de asesores.

Usar los conocimientos especializados en materia de se-
guridad para aumentar la capacidad de las partes

Lo ideal serfa que la experiencia en seguridad fuera mas amplia
que la puramente militar y que incluyera tanto el desarme como
la reforma del sector de seguridad. En algunas situaciones, los
mediadores pueden alistar a especialistas interinos que tengan
un conocimiento exhaustivo y una comprension de los conflictos.
Esto puede complementar la labor de los asesores de seguridad,
que pueden ser llamados para asesorar al equipo de mediacion
asi como a las partes en (i) la comprension de las particularidades
del entorno del conflicto y de las necesidades (ji) la elaboracion de
mecanismos de alto el fuego que se ocupan de estas cuestiones
especificas y estan vinculados a los elementos de seguridad mas
amplios del proceso de paz.

Una correcta seguridad permite que el equipo de mediacion
ofrezca a las partes en conflicto la capacidad técnica que nece-
sitan y se asegure de que comprenden las implicaciones de las
medidas y de los componentes técnicos que se estan negocian-
do. También puede estimular a las partes a detallar el acuerdo
para aclarar las posibles fuentes de conflicto que puedan surgir
durante la ejecucion. Por ejemplo, en Sudan, después del Pro-
tocolo de Machakos en 2002, el equipo de mediacion organizéd
talleres separados sobre las medidas de seguridad para los altos
oficiales militares en Jartum y para los comandantes del SPLA en
el sur. Del mismo modo, durante las conversaciones de Darfur
celebradas en Abuja en 20086, la Union Africana apeld a un equipo
de asesores para que ayudaran a los grupos de Darfur a desarro-
llar un mejor entendimiento de lo que supondria el alto el fuego %°.
Cuando se negocio el Acuerdo de Cese de las Hostilidades en
Aceh en 2002, el Centro HD contraté los servicios de un general
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estadounidense retirado, una empresa de seguridad privada de
consultoria para proporcionar conocimientos técnicos durante el
proceso, como también a ex militares de la India para disefar
mecanismos relacionados con la colocacion de armas. A lo largo
de estos procesos, la contribucion de expertos en seguridad y en
pericia militar, incluidos los ex combatientes, fue beneficiosa tanto
para el equipo de mediacion como para las partes.

Anticipar los problemas de ejecucién

Los mediadores estan en condiciones de preparar a las partes
para las dificultades de la aplicacion de los acuerdos del alto el
fuego, especialmente aquellos que carecen de detalles. Pueden
ayudar a los negociadores a pensar en las necesidades especi-
ficas del proceso y a concebir los mecanismos adecuados para
anticipar algunos de los problemas que pueden surgir durante
la ejecucion.

Las dificultades en la aplicacion de un alto el fuego no se deben
tanto a las deficiencias de los supervisores sino mas bien a la falta
de claridad en el acuerdo inicial. Esto incluye la terminologia, las
responsabilidades y los mecanismos fundamentales. Para evitar
cualquier mala interpretacion, los mediadores del alto el fuego de
los montes Nuba definieron la estructura, la composicion y las res-
ponsabilidades de la Comision Militar Conjunta minuciosamente y
decidieron integrarlo todo en el acuerdo firmado por ambas partes.
Los casos en los que se han excluido detalles contenciosos o en
los que los mediadores han recurrido a la “ambigtiedad creativa”?!
para superar los desacuerdos entre las partes, después han pre-
sentado dificultades reales para el personal encargado de aplicar
y supervisar €l alto el fuego. En 2002, el Centro HD ayudo a las
partes en el conflicto de Aceh para firmar un Acuerdo de Cese de
las Hostilidades que no detallaba el aspecto significativo de la “co-
locacion de armas [del GAM] en los lugares designados”. En la fase
de ejecucion, las diferentes interpretaciones de las partes sobre lo
que significaba hicieron imposible que se reconciliaran lo suficiente
como para superar la desconfianza mutua y los malentendidos.
La ambigliedad creativa en el proceso del Acuerdo en Aceh dio
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lugar a lo que un miembro del equipo de implementacion recor-
daba como “un cumulo de desacuerdos en la fase de ejecucion,
que convencio a las partes de que durante las negociaciones no se
habia conseguido un encuentro de expertos genuino”?2.

Trabajar con la informacion publica

Los mediadores suelen facilitar un didlogo y un proceso de ne-
gociacion conjunto entre dos 0 mas partes. Pueden tener un pa-
pel diferente si, en los conflictos internos, el gobierno no acepta
un alto el fuego reciproco porque teme que eso podria suponer
un reconocimiento formal de su rival armado. En este caso, la
labor del mediador puede consistir en facilitar un proceso de
movimientos paralelos y unilaterales. Por un lado, ayuda a un
grupo armado a pensar y a implementar un alto el fuego uni-
lateral, mientras que por otro lado ayuda al estado a forjar y a
entregar informacion publica que apoya el proceso y reconoce
los logros del grupo armado. El uso de la comunicacion eficaz
contribuird de manera significativa al fomento de la confianza de
las partes en conflicto, asi como para las circunscripciones. Los
mecanismos especificos para difundir la informacion entre las
tropas combatientes son primordiales para mantener la cohe-
sion del grupo durante todo el proceso.

Evitar el triunfalismo y las declaraciones provocadoras en ambas
partes es una parte importante del trabajo de un mediador. Pue-
de, tanto en la negociacion como durante la fase de seguimien-
to, trabajar con las partes para reducir el uso de la propaganda
hostil e informar de manera mas amplia sobre el contenido del
acuerdo de alto el fuego. Se ha demostrado que esto tiene un
impacto directo y positivo sobre una serie de procesos de nego-
ciacion y se ha hecho a través de programas de radio, folletos,
programas de television e incluso teatro. En la medida en que
anima a los grupos de liderazgo para comunicarse con claridad
y regularidad en el proceso y sus logros, la informacion publica
garantiza una exposicion mas amplia y puede contribuir a una
mayor responsabilidad.
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Aceh

Informacién publica

En diciembre de 2002, el Movimiento Aceh Libre (GAM) y el gobierno de In-
donesia firmaron el Acuerdo de Cese de las Hostilidades. Se esperaba que el
Acuerdo pusiera fin a la violencia y ayudara a la preparacién de un “Didlogo
todo Incluido” en el que grupos de la sociedad civil y el GAM pudieran negociar
y modificar la ley de autonomia existente en Aceh. A pesar de las hostilidades
y las bajas iniciales, el Acuerdo de Cese de las Hostilidades terminé después de
seis meses.

Las disposiciones de seguridad para el Acuerdo incluian el establecimiento del
Comité Conjunto de Seguridad. El JSC estaba formado por 50 supervisores in-
ternacionales, 50 comandantes del GAM y 50 militares y policias del gobierno
de Indonesia. El equipo tripartito viajo por Aceh respondiendo a los incidentes
y tratando de prevenir su intensificacion.

Toda la operacion fue supervisada por el Centro para la el Didlogo Humanitario
con el apoyo de la Agencia Sueca de Servicios de Rescate y se contraté a exper-
tos en seguridad. El Centro HD habia facilitado el acuerdo y también estuvo al
cargo de su aplicacion. Las partes no habian acordado mecanismos claros para
llevar a cabo la colocacién de las armas del GAM en el momento de la firma del
acuerdo y el Centro de HD se encarg6 de elaborar el proceso de desmilitariza-
cion que incluia la deposicion de las armas del GAM en cuarteles militares y el
reposicionamiento de fuerzas del gobierno.

Durante el Acuerdo, el Centro HD establecié un semiorganismo auténomo
denominado Unidad de Informacién Publica. Dirigido por un especialista en
medios de comunicacién internacionales e integrado por aproximadamente 30
personas, la Unidad de Informacién Publica fue responsable de todas las ac-
tividades de informacién y de relaciones publicas. Se establecié que las partes
se responsabilizaran para aplicar el acuerdo y se promovié la comprension del
acuerdo entre los partidarios, clarificando posibles dreas de incomprension. La
Unidad de Informacién Publica organizé conferencias de prensa semanales jun-
to con representantes de las partes, asi como programas regulares de radio y
television. Operaban con el Comité Conjunto d Seguridad en seis sucursales
establecidas en Aceh. Una Unidad de Informacién Publica similar fue creada
por la Misiéon de Observacion en Aceh, el érgano responsable de supervisar y
verificar la aplicacién del Memorando de Entendimiento en 2005.
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Cabe sefialar que los partidos amplian cada vez mas la definicion
de lo que constituye una violacion del alto el fuego para incluir
propaganda. La prohibicion de la propaganda sigue siendo muy
especifica de cada pais y puede incluir los medios de comunica-
cion nacionales y las declaraciones hechas fuera del pais?®. En el
caso de los conflictos donde la religion es un factor, la propagan-
da religiosa también puede estar prohibida?*.

Las violaciones no militares de un alto el fuego relaciona-
das con la violencia sexual

Los acuerdos de alto el fuego reflejan cada vez mas la preocu-
pacion por la proteccion de los civiles. La mayoria incluyen la
intimidacion, la extorsion y los crimenes contra la poblacion civil
en la definicion de lo que constituye una violacion del alto el
fuego. Si bien la perspectiva de género no debe limitarse a la
aplicacion de mecanismos del alto el fuego, en los montes Nuba
la presencia de una asesora superior de la policia para investigar
los delitos sexuales cometidos por las partes, como parte de la
fuerza de seguimiento, causé una reduccion notable del nimero
de violaciones en menos de tres meses?®. Una unidad de policia
femenina india desempend un papel similar cuando se desplegd
como parte del contingente de mantenimiento de la paz en Li-
beria. Tales ejemplos sugieren que la violencia sexual se puede
incluir de manera sistematica como parte de las violaciones a
los alto el fuego no militares y a los esfuerzos realizados para
frenarlos cuando i) los supervisores del alto el fuego estan capa-
citados para investigar los casos de violencia sexual como parte
de las violaciones del alto el fuego vy ii) en los contextos donde
la violencia sexual es frecuente, prevalece un mayor nimero de
supervisores de género femenino.

Otro argumento es que los mecanismos de seguimiento conjunto
en los acuerdos del alto el fuego con beligerantes de ambas par-
tes deberian incluir a las mujeres combatientes. Esto podria dar
a conocer la existencia de mujeres combatientes y contribuir a la
lucha contra sus frecuentes “desapariciones” durante los poste-
riores procesos de desarme .

35

b



(11

Serie de préacticas de mediacion

Conclusion

Los acuerdos del alto el fuego son un elemento central en el pro-
ceso de paz. Pueden reducir significativamente los niveles de ten-
sion y ser beneficiosos para el proceso de paz en general. En los
casos en los que se reconocen cOMO UN Mecanismo importante
para abordar y tratar los sintomas de un conflicto determinado
(la violencia) y superar las distancias con —y no sustituir a — los
procesos politicos, econdmicos y sociales mas amplios que se
necesitan para abordar las causas profundas, las cesaciones del
fuego habran contribuido a una paz mas sostenible.

Como siempre, la paciencia y el tiempo son vitales. Los equipos
de mediacion necesitan tiempo para construir la confianza su-
ficiente con los beligerantes para relevar y trazar la informacion
vital sobre la magnitud y la ubicacion de sus tropas, asi como sus
armas. Recurrir a expertos en seguridad ayuda a los mediadores
a construir esta relacion y a facilitar la planificacion conjunta de un
alto el fuego que las partes comprenderan mejor, que contribuira
a una mayor cooperacion y a una reduccion de la violencia. Tam-
bién permite que los acuerdos del alto el fuego suficientemente
detallados propicien una aplicacion efectiva.

Es evidente que los desafios a las buenas practicas siguen siendo
considerables. Los mediadores dependen, en muchos aspectos,
del compromiso de las partes y de las capacidades de éstas para
ejercer el mando y el control sobre sus tropas. Es necesario un
analisis exhaustivo de la situacion de conflicto y de sus posibili-
dades, idealmente llevado a cabo en colaboracion con las partes,
para determinar lo que las partes esperan y estan dispuestas a
invertir en un alto el fuego. También se debe considerar la medida
en que un alto el fuego puede ser una herramienta para la gestion
del conflicto y para una solucion sostenible.
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