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COLOMBIA Y LAS OPERACIONES
DE MANTENIMIENTO DE PAZ:
DESARROLLO DE LOS ESCENARIOS DE SU APLICACION

1. Introduccion

Una de las sugerencias mas apreciables de andlisis de los procesos de paz que
se encuentra en Comparative Peace Processes (Arnson, 1999) es la de explorar
como la experiencia de resolver conflictos en otros paises puede darnos pistas
sobre la manera de resolver aquellos que aun persisten. Este apartado explora
los escenarios de aplicaciéon de las operaciones de mantenimiento de la paz
(OMP) en la negociacion que desarrolla Colombia y en su eventual acompa-
flamiento de los acuerdos que en ella se obtengan. Tras dejar en claro los funda-
mentos juridicos de las OMP, sus caracteristicas y la compatibilidad del orde-
namiento juridico colombiano, pretendemos hacer una aproximacién practica a
algunas de las funciones que han desarrollado las OMP en otros conflictos, de
cara a tratar de vislumbrar, ya no en el campo juridico y abstracto, sino en el
campo concreto y mediante ejemplos, las posibles aplicaciones que podria traer
la figura en Colombia.

Resulta claro que el mandato de las OMP varia de acuerdo con las circuns-
tancias especificas de cada conflicto, pues esto es aplicable a las particularidades
derivadas del territorio, de la cultura y del tiempo a implementar la operacién,
pero también depende, en gran medida, del estado en el que se encuentre el pro-
ceso hacia la consecucién de la paz. La capacidad de adaptabilidad de las OMP
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a estas particularidades sera analizada en esta parte del trabajo. Por ello, o mas
resaltable en esta oportunidad es poner de presente algunas acciones practicas
que puede implicar una OMP en determinado conflicto.

No sobra recordar que uno de los elementos mas significativos de los man-
datos por medio de los cuales se desarrolla una OMP es que generalmente es-
tan sometidos a revision periddica. Al tratarse de una medida de arreglo pacifico
de controversias, se basa en la cooperacion y en la buena fe de las partes para
obtener progresos. El 6rgano que le dio vida juridica a la OMP suele establecer
periodos que van siendo revisados y extendidos periodicamente en funcion de
las necesidades y en virtud de los progresos alcanzados.

Ahora bien, en tanto podemos afirmar la compatibilidad de las OMP no
solo con el Derecho interno, sino también con la estructura del Poder Publico
que tiene nuestro Estado social de Derecho, queremos profundizar en la idea
de que esta figura desarrollada en el Derecho Internacional es un mecanismo
efectivo para la realizacién de la paz, en consideracién de su doble caracter
tanto de valor como de derecho fundamental. En otras palabras, las OMP pue-
den ser un apoyo significativo para aprovechar la coyuntura que actualmente
vive el pais con los dialogos de La Habana.

Asi, queremos analizar como las OMP pueden integrarse como mecanismo
para que las negociaciones se lleven a buen término, es decir, para alcanzar
la firma de un acuerdo general para la terminacion del conflicto y la cons-
truccion de una paz estable y duradera. Para ello, dividiremos en anélisis en
cuatro escenarios, para encontrar en ellos la forma general de las eventuales
articulaciones de las OMP con el contexto de las negociaciones en las que se
encuentran el Gobierno de Colombia y las FARC-EP: i) el caracter de las ope-
raciones durante la negociacion; ii) la observacion y verificacion de los acuer-
dos, de forma general; iii) verificacidon del cese al fuego y de las hostilidades;
iv) la proteccion de zonas seguras, y V) el papel de las OMP en un escenario
de posconflicto.
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2. Resultados: los escenarios de aplicacion de las OMP en Colombia como
respaldo a las negociaciones de la Habana

21 Las OMP durante las negociaciones: operaciones con funcion
de agilizar o facilitar el alcance de acuerdos

Como es de todos conocido, desde el 17 de octubre de 2012 se instal6 la mesa de
negociaciones entre el Gobierno nacional y la guerrilla de las FARC-EP, encami-
nada a adelantar las discusiones necesarias para llegar a un acuerdo que permita
no solo la terminacion del conflicto que se ha desarrollado desde el siglo pasado,
sino también el establecimiento de las condiciones necesarias para una paz estable
y duradera. Esta mesa de negociacion ha establecido seis puntos preliminares y
esenciales en torno a los cuales se ha desarrollado la discusién hasta el dia de hoy.
Ellos son: i) politica de desarrollo agrario integral; ii) participacion politica; iii)
fin del conflicto; iv) solucion al problema de las drogas ilicitas; v) victimas, e vi)
implementacion, verificacion y refrendacion (Mesa de conversacion, s. f.).

Dos afios después del comienzo de los didlogos, los balances de la opinion
publica en relacién con las negociaciones son de un entusiasmo moderado, en
el que se destaca enérgicamente la necesidad de blindar la mesa de negocia-
ciones de las eventuales crisis que se presentan, como es el caso de la mas
reciente producida por el secuestro de un mayor general del Ejército nacional
en el departamento del Chocé por parte de la guerrilla®. En este periodo de dos
aflos se han discutido varios elementos de los primeros cinco puntos que, hasta
el final del semestre de este afio, habian permanecido reservados bajo la idea que
el presidente Juan Manuel Santos expresaba como “nada esta acordado hasta que
todo esté acordado”. Sin embargo, las partes negociadoras han acordado hacer
publicos algunos de los acuerdos generales que se han logrado hasta el momento,
como una manera de blindar el proceso ante suspicacias venidas desde diferentes
orillas de la opinién nacional, asi como presiones ilegales a los miembros de los
equipos de negociaciones por medio de infiltraciones a mecanismos personales
de comunicacion (EI Mundo, 2014). El resultado de ello ha sido la publicacién de

64 Algunos ejemplos del balance de esperanza moderada de los dos afios de las negociaciones, desde multiples
perspectivas, se encuentran varios portales periodisticos y de opinién como Pagina 12 (2014), El Espectador
(2014) y El Turbién (2014).
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tres borradores de acuerdo: “Hacia un nuevo campo colombiano: reforma rural
integral ™, “Participacion politica: apertura democratica para construir la paz”®
y “Solucién al problema de las drogas™®’.

En este punto, es crucial ver el respaldo y el fortalecimiento de la negociacion
que pueden significar las OMP. En el caso de la concrecion de un mandato para
una operacion de mantenimiento de la paz en Colombia, la ONU podria contri-
buir con “buenos oficios”, encaminados a que las eventualidades y circunstancias
no pensadas desde el punto de partida puedan tramitarse sin que esto signifique
la alteracion o la terminacién de las negociaciones, sin resultados. En este punto
nos referimos a la importancia de las acciones diplomaticas que la Organizacion
puede adelantar para reforzar el clima de la negociacion y el desarrollo de los
dialogos. Esto es de especial importancia para nuestro pais, dado que las mismas
negociaciones se estan adelantando en medio de las hostilidades, sin cese al fuego
entre las partes en conflicto.

No sobra senalar que, si bien esta diplomacia para el mantenimiento de los
dialogos se ha desarrollado conceptualmente en el marco de lo que se ha dado
por llamar operaciones de establecimiento de la paz, lo cierto es que también
los desarrollos actuales de la caracterizacion del espectro de las actividades para
la paz y la seguridad de la ONU encuentran en esta circunstancia un punto de
interseccién con las operaciones de mantenimiento de la paz. En otras palabras,
las particularidades del desarrollo tanto del conflicto como de la negociacion en
Colombia son un gran ejemplo de cdmo las fronteras conceptuales en torno a
las OMP se van reconfigurando para la consecucion de la paz, lo cual, a nuestro
entender, es una muestra de la propia evolucién generacional de las OMP, ya no
concentradas en el elemento militar o coercitivo, sino mé&s bien, integradas en un
solo movimiento hacia la paz, entendida como valor esencial de las sociedades y
como derecho de los seres humanos.

Ahora bien, centrados en el analisis de la figura de las OMP, podemos sefialar
que la tarea de agilizar o facilitar el alcance de acuerdos, por lo general, no se
encuentra establecida en los mandatos de las operaciones, puesto que se parte del
65 Puede \'/'e'r.se en http://es.scribd.com/doc/240864333/PuntolLaHabana-1
66 Puede verse en http://es.scribd.com/doc/240864368/Punto-2-La-Habana

67 Puede verse en http://es.scribd.com/doc/240864344/Punto-3-La-Habana
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principio de la existencia de dichos acuerdos de paz y de que estos son los que
dan lugar a la peticion de la OMP. Adicionalmente, estas labores de facilitacion,
mediacion o buenos oficios, segun el caso —pues todas ellas tienen naturalezas
diferentes—, no constituyen por si mismas una OMP.

Cada una de estas categorias representa independientemente algunos de
los medios de arreglo pacifico enunciados en el Articulo 33 de la Carta de las
Naciones Unidas. Sin embargo, a medida que se va desarrollando la mision y por
tratarse de un instrumento complejo, puede ser necesario que el secretario general
mismo o su enviado especial realice conductas de diplomacia preventiva o “cons-
tructiva” para la realizacion de acuerdos de paz sobre los puntos algidos que se
vayan presentando en el desarrollo del mandato de la operacion. Esta afirmacion
nos lleva a concluir que, independientemente de lo que diga el mandato, el secre-
tario general ha llegado a cumplir diferentes tareas que, en la practica, permiten
darle el caracter de integral a la operacion y afianzar las bases para que se cumpla
con ¢éxito la finalidad de la Organizacion de las Naciones Unidas en cuanto al
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.

Con ello podemos entender la inclusion de la funcion de agilizar acuerdos en
los mandatos de las OMP. Al partir del supuesto de que el papel de las Naciones
Unidas es el de proveer el ambiente necesario para mantener una paz duradera,
resulta evidente que esta funcion es particularmente importante e implica un ac-
tuar decidido por parte de la Organizacion, incluidos los conceptos de diplomacia
preventiva, pero con respeto siempre por el principio de autodeterminacion de
los pueblos, reflejado en la autonomia de las partes en conflicto para llegar a
acuerdos y especialmente para determinar el contenido de los mismos, pues de
lo que se trata no es de forzar a las partes al cumplimiento de un acuerdo presta-
blecido por la misién, sino de crear el ambiente necesario para que esos acuerdos
surjan motu proprio.

En el marco de una operacion de mantenimiento de la paz, es posible que
se otorguen diferentes tipos de funciones a los 6rganos de las Naciones Unidas.
El Consejo de Seguridad, en atencion a las especificidades del conflicto, esta en
capacidad de determinar las vias mas plausibles para coadyuvar a la solucion
pacifica de un conflicto; en este escenario, es posible que dicho Organo considere
necesario que la oficina del secretario general haga todo lo que esté a su alcance
para un acercamiento entre las partes cuando ellas se encuentren en un punto
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ciego durante los procesos de negociacion y evitar que los conflictos estallen
de manera que se afecten la paz y la seguridad internacionales. Asimismo, la
participacion de las Naciones Unidas dentro de la facilitacién de acuerdos puede
cobrar vital importancia en la ayuda a la definicion de procedimientos, entendidos
como los “que definen las reglas para el tramite de la agenda, los principios de
calendario, la simultaneidad para el tratamiento de los temas, la bilateralidad, la
transparencia, etcétera” (Wehr y Lederach, 1991, p. 162).

El caso de El Salvador (Onusal) se nos presenta como la aplicacion practica
mas importante de esta funcion que pueden realizar las OMP. En dicha ocasion,
el secretario general tuvo un papel proactivo en las diferentes etapas del proceso
de paz (incluida la facilitacién de acuerdos) desde su comienzo. Las Naciones
Unidas habian auspiciado las conversaciones entre el Gobierno salvadorefio y el
Frente para la Liberacién Nacional Farabundo Marti (FMLN). De alli surgieron
los primeros acuerdos de respeto por los derechos humanos —el Acuerdo de San
José—y en etapas posteriores, cuando al parecer las negociaciones se encontraban
estancadas, los buenos oficios del secretario general permitieron encontrar nuevos
caminos para fomentar la continuidad del proceso de paz. De alli surgieron
acuerdos de gran importancia como los de Ginebra® y Nueva York®, en los que
se discutirian temas de vital importancia como la conformacion de comisiones de
la verdad, el adoctrinamiento de las Fuerzas Armadas y la creacion de una Policia
de carécter civil. Asimismo, se trataron temas sociales como la reparticion de las
tierras y los sistemas de seguridad social y educacion.

Las Naciones Unidas tienen como antecedente en esta materia la mision
de buenos oficios en Afganistdn (Ungomap), desplegada entre 1988-1990, la
cual logro llevarse a término satisfactoriamente, pese a algunos contratiempos.

68 Este Acuerdo se realizé el 4 de abril de 1990. Su finalidad era lograr acuerdos politicos que permitieran el cese
del enfrentamiento armado y la consecuente desmovilizacién del FMLN, lo que necesitaria de unas condiciones
sociales minimas para la reinsercién de los combatientes del Frente y el desmonte de la Policia como estaba
concebida. En este sentido, podriamos decir que se dio alas al proceso de paz, principalmente por los auspicios
del secretario general y una agenda concertada con diferentes grupos que tuvieran influencia en la vida politica
salvadorefia.

69 Este Acuerdo, de 25 de septiembre de 1991, se debe en gran parte a los esfuerzos por acercar a las partes por
el secretario general de las Naciones Unidas, quien pondria a disposicion de los representantes del Gobierno y del
FMLN los mecanismos logisticos y el apoyo de la comunidad internacional para lograr acercamientos que pudieran
llevar a feliz término el conflicto.
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Los antecedentes que llevaron a las Naciones Unidas a instaurar una OMP en
Afganistan pueden resumirse de la siguiente manera:

El 2 de diciembre de 1979, cerca de cien mil soldados soviéticos empezaron a

moverse a través del rio OXUS dentro de Afganistan. Una unidad de choque sovié-

tica tomé el Palacio de Amin; de una u otra manera Amin murié antes de que el

asalto hubiera terminado. La invasion soviética se facilito por los grandes puentes

y carreteras construidas con su ayuda; en cuatro dias ellos controlaban las mayores

ciudades de Afganistan (Cynkin, 1982, pp. 277-278)
En cierto modo, Pakistan se encontraba inmiscuido en la crisis de Afganistan. De
hecho, estos dos paises no gozaban de relaciones amistosas, debido a la demanda
irredentista de Kabul hacia el Ilamado “Pakhhoonistan”. Sumado a este hecho
encontramos que, como consecuencia de la violencia generalizada desatada desde
abril de 1978 entre las fuerzas afganas y los grupos de resistencia en Afganistan,
se produjo un gran flujo de afganos que emigré hacia Pakistan, lo que complicod
la situacion. La labor de los buenos oficios del secretario general en el marco de
sus actividades politico-diplomaticas se evidencia en noviembre de 1980, cuando
Afganistan y Pakistan se intercambiaron acusaciones de violaciones de su espacio
aéreo. El secretario general mantuvo permanentes contactos con las partes para
intentar mitigar la crisis.

Durante los afios siguientes, las acusaciones de ambos paises se multiplicaron
y la situacion se hizo politicamente insostenible. Sin embargo, al estar involu-
crada una superpotencia, las Naciones Unidas poco podian hacer ademas que
llamarlas al didlogo y al arreglo pacifico de la controversia. Es asi como el 20 de
noviembre de 1980, la Asamblea General adopt6 la Resolucion 35/37, la cual le
dio un nuevo fundamento juridico a la labor del secretario general, pues la ex-
tendio mas alla de sus competencias implicitas, a la propia autorizacion genérica
de la Asamblea General. Con esta resolucion se espera que el secretario general
continuara sus esfuerzos para lograr la paz en la zona. La labor del secretario ge-
neral seria crucial en la crisis. Intentd, por diversos medios, buscar una solucion
negociada al problema, pero como reconoceria el subsecretario general Pérez
de Cuellar, hasta 1982 no se hicieron sugerencias, pese a que hubieran podido
plantearse (Harrison, 1988). A partir de 1982, el ecuatoriano Diego Cordovez
convirtio su labor de buenos oficios en lo que puede considerarse una mediacion

activa; celebro mas de cuarenta reuniones, ademas de entrevistas no oficiales con
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afganos, pakistanies, americanos y soviéticos, para llegar a una solucion negociada
(Harrison, 1988). Sin embargo, la labor no fue facil, debido a que las exigencias
de Pakistan eran extremadamente duras.

Fue el 8 de febrero de 1988 cuando las autoridades del Kremlin anunciaron su
retirada, que se llevaria a cabo el 15 de mayo en Afganistan y, dado que también
serian garantes de los acuerdos que se llevaria a cabo entre Afganistan y Pakistan,
este asunto se suponia pronto a terminar. En efecto, en abril de 1988 se llegé a
un acuerdo entre las partes, conocido como Acuerdos de Ginebra, compuesto por
cuatro acuerdos firmados el 14 de abril, los cuales hacian referencia a la no inter-
vencién y no interferencia en los asuntos internos de ambos paises respecto al
retorno voluntario de los refugiados, la retirada de tropas extranjeras y el acuerdo
de garantias internacionales con la Union Soviética y los Estados Unidos, los
cuales entraron en vigor el 15 de mayo de 1988.

De acuerdo con el tiempo marco acordado entre la Unién Soviética y la
Republica de Afganistan, habria una retirada de las tropas extranjeras que empe-
zaria en la fecha de entrada en vigor de los Acuerdos de Ginebra, es decir, el 15
de mayo de 1988. La mitad de las tropas se retirarian el 15 de agosto de 1988 y
la otra mitad tras nueve meses. En estos acuerdos se establecio ademas que “un
representante del secretario general de las Naciones Unidas prestara sus buenos
oficios a las partes y en este contexto colaborara en la organizacion de las reu-
niones y participara en ellas, pudiendo someter a las partes para su consideracion
y aprobacion las sugerencias y recomendaciones que estime oportuno”.

Hoy en dia el conflicto estd resuelto y los refugiados pudieron regresar a
sus lugares de origen; quizas lo Unico que queda es lo que Weinbaum (1991) ha
[lamado “el importante legado de la guerra afgana” (p. 501), que es una cierta
tension entre afganos y pakistanies’™. De cualquier manera, las operaciones de
las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz, una vez mas cumplieron su
cometido, aunque no sin dificultades’.

70 Weinbaum (1991) lo expresa con las siguientes palabras: “La actitud de los afganos hacia Pakistan es ambi-
valente. Hay gratitud por la hospitalidad y asistencia fraternal en la guerra sagrada, pero también hay un fuerte
residuo de resentimiento por el grado de manipulacién pakistani de refugiados afganos y politicos de la resistencia”
(p. 502).

71 Oftras experiencias recientes y significativas en relacion con las OMP con funcién de agilizar los acuerdos de paz
son las misiones en Camboya, Mozambique, Timor Oriental y Kosovo. Al respecto, puede verse Carrique (1996) y
Manrique (2009).
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2.11. Facilitacion de los acuerdos en Colombia

El profesor Jests Antonio Bejarano (1995), al referirse con el apelativo gené-
rico de mediador a todas las categorias antes mencionadas (mediacion, buenos
oficios etc.), afirma:

[...] sus atributos radican en la exterioridad (el provenir de fuera del conflicto) y de
otro, que la neutralidad de los mediadores protege la legitimidad y la autoridad de
su funcion y, a su vez, la caracteristica de neutralidad le otorga credibilidad, profe-
sionalismo y equidad (p. 64).

Todos estos atributos serian predicables de una OMP en Colombia con funciones
de mediacion, facilitacion o buenos oficios en los diferentes procesos de paz lle-
vados a cabo en el pasado, sobre todo en la fase inicial o de prenegociaciones,
cuando la confianza entre las partes es minima.

Todos estos errores hubieran sido evitados con la intervencion de una OMP
con la mision especifica de facilitar la consecucion de acuerdos entre las partes, de
forma que esta OMP aportara elementos de coordinacién, neutralidad y garantia
en esta fase inicial de las negociaciones.

De igual manera, en cuanto al proceso de paz llevado a cabo durante la ad-
ministracién Betancur en el inicio de las conversaciones con el M-19 (cuando la
confianza entre las partes y el establecimiento de acuerdos era dudosa), la partici-
pacion de una OMP hubiera servido como catalizadora del proceso y como garan-
te de aspectos que eran fundamentales en las negociaciones y en la concertacion
y coordinacién de acuerdos iniciales.

En cuanto al proceso de paz que se adelanta con la guerrilla de las FARC, es
interesante notar que, a pesar de las presiones tanto ilegales como de determi-
nados grupos politicos, la mesa de negociacion se ha mantenido. Sin embargo,
es evidente que las condiciones del didlogo se han visto alteradas, en algunas oca-
siones con un alto riesgo de ruptura. Los dos ejemplos significativos de lo ante-
rior son, de un lado, la publicacion de los borradores de acuerdo que inicialmente
se habian planteado como reservados; de otra parte, la suspension critica de los
didlogos en La Habana, como producto del secuestro por parte de las FARC de un
general del Ejército colombiano. Mas alla de entrar en el analisis detallado de la
emergencia de estos dos fendmenos que han alterado las condiciones iniciales, lo
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cierto es que el mantenimiento de la negociacién plantea retos que deben afron-
tarse, siempre con la consecucion de la paz como horizonte.

2.2 Las OMP y la observacion y verificacion de los acuerdos logrados

El rasgo mas caracteristico de las OPM es el desarrollo de misiones de obser-
vacion. Las OMP con estas funciones se remontan a las primeras experiencias
de estas y su utilizacion ha sido muy comun para observar el cumplimiento de
acuerdos de cualquier tipo entre las partes, desde ceses al fuego en medio de las
negociaciones, hasta la observacion del cumplimiento de los acuerdos definitivos
de paz. Una caracteristica importante de las OMP de observacion es que el per-
sonal, aun al ser militar no porta armas o solo porta defensivas y de bajo calibre.

De manera general, las OMP tienen como funcion primordial verificar el cum-
plimiento de acuerdos en el marco de un conflicto interno o internacional. Esta
afirmacion encuentra sustento si observamos la historia de este mecanismo de
actuacion de la Organizacion de las Naciones Unidas. Podriamos decir que desde
sus inicios, con la participacién en el Congo, hasta las operaciones que se en-
cuentran en curso, busca verificar y garantizar el cumplimiento de los acuerdos
parciales —en el curso de las negociaciones— y definitivos —tras alcanzar la
paz— a los que lleguen las partes, para evitar que los conflictos crezcan de tal ma-
nera, que la situacion constituya una amenaza grave contra la paz y la seguridad
internacionales y que las partes logren una salida pacifica y definitiva al conflicto.

El éxito constante de las operaciones de observacion es responsable de la
vigencia de este tipo de OMP. De otro lado, resulta dificil encontrar alguna ope-
racion cuyo mandato no esté ligado, en cierto punto, con la funcién de observar
el cumplimento de un acuerdo o tratado, aspecto derivado del mismo consenti-
miento de las partes, necesario para su implementacion.

Ahora, si bien es cierto que tradicionalmente se ha considerado que las
misiones de observacion operan para eventos que involucran aspectos militares,
también lo es que no se han restringido a esas circunstancias. Los mandatos
de dicho tipo de operaciones —las de observacion y verificacion— también se
han encaminado a aspectos de naturaleza politica y civil y han demostrado que
la evolucion marcada de las OMP ha llevado a pasar de actividades estrictas de

verificacion de acuerdos de desmilitarizacion a una extension del mandato, que
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podria incluir aspectos tan variados como la observacién de los procesos demo-
craticos de eleccion de los poderes publicos en los paises que asi lo requieran.

Las razones que pueden llevar a las Naciones Unidas a atender el llamado de
instaurar una operacion de mantenimiento de la paz cuyo rasgo definitorio sea la
observacion pueden ser variadas. De la misma manera, es posible que sus fines
primordiales hayan iniciado en la verificacion de acuerdos suscritos por las partes
en conflicto, ya fuera por circunstancias de tipo fronterizo, procesos de descolo-
nizacion o conflictos étnicos, entre muchas posibilidades.

En la actualidad, las necesidades han variado y, ademés de las situaciones
descritas, con el devenir social y politico de la comunidad internacional surgieron
otras; por ello, se habla de observacion o verificacion de procesos electorales’,
cumplimiento de los tratados sobre derechos humanos firmados al interior de los
Estados o la efectividad de la decision de una instancia internacional, entre otros.

Otro aspecto de este tipo de operaciones que cuenta con especial relevancia
en materia de misiones de observacién es la de verificacion del cumplimiento
de acuerdos de derechos humanos y libertades fundamentales, en cuanto al que
tenemos como ejemplo cumbre el aportado por el mandato de la misién que
conformaria la Onusal y que daria una nueva dimension al papel que deberian
desempenar los observadores de las Naciones Unidas, la cual, en atencion a
lo establecido por el acuerdo entre el Gobierno salvadorefio y la guerrilla, se
encargaria de verificar el cumplimiento de un pacto sobre respeto a los derechos
humanos y las libertades fundamentales.

Cabe agregar que hoy en dia no es comin que se encuentre un mandato de
corte puramente observador, por lo que se pueden encontrar funciones de obser-
vacion complementadas con numerosas actividades multifuncionales.

Las funciones que tradicionalmente se han otorgado con ocasién de las
misiones de observacion de las Naciones Unidas bajo la forma de OMP se han
visto complementadas por otras, como la verificacion de la retirada de tropas o
el control de reinsercion de fuerzas rebeldes. Ejemplo de esta expresion de las
OMP se present6 en Unavem 1, instaurada como la mision de verificacion de las
Naciones Unidas en Angola, caso en el que el Consejo de Seguridad observo el

72 Para algunos doctrinantes, el grado de intervencién es distinto si el mandato de la misién consiste en una “obser-
vacion” o en una “verificacion”, dado que en esta Ultima la participacion de las Naciones Unidas es mas restringida,
puesto que es el Gobierno el responsable de la organizacion y el desarrollo de las elecciones (Badia, 1988, p. 72).
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proceso de retirada de las fuerzas cubanas del territorio angolefio acordado por
las partes en conflicto, que debia suceder antes del 1 de julio de 1991.

De vuelta al ejemplo de El Salvador, si bien esta fue una de las funciones
primordiales de las operacion, se debe entender que el actuar de la misma se
encuentra enmarcado en un escenario complejo, que impidié que el mandato
fuera unifuncional o de mera observacion. A manera de ejemplo, en el caso de
Onusal podemos decir que esta mision fue objeto de multiples mandatos, cada
uno de los cuales intervenia en aspectos distintos del conflicto.

Fue asi como el primer mandato de la mision surgio en desarrollo del Acuerdo
Sustantivo del 26 de julio de 19907, el cual pretendia que la aplicacion de todos los
acuerdos que firmaran ambas partes fuera verificada por las Naciones Unidas. Este
Acuerdo fue desarrollado por la division de derechos humanos. Posteriormente,
tras la ampliacién del mandato de la Onusal, se establecio la Division Militar
y la de Policia; la primera, encargada de verificar el cese al fuego, asi como de
supervisar a las tropas de ambas partes en los puntos en los cuales se hubiera
acordado, verificar los inventarios de armas y personal, autorizar y acompaiar los
movimientos de ambas fuerzas y recibir e investigar denuncias de violaciones.
La Division también participaba en la coordinacion del Plan de prevencion de
accidentes de minas y a coordinar las labores de remocion de minas; por su parte,
la Division de Policia superviso las actividades de la Policia nacional durante la
transicion del conflicto armado a la reconciliacion nacional, entre otras.

Esta flexibilidad con la que cuenta la funcion de observacion, segun el
profesor White (1993), podria marcar con éxito su utilizacion en conflictos
no solo interestatales, sino en controversias coloniales y guerras civiles, entre
otras. Como ya se dijo, en las misiones de observacion y verificacion, como
los otros tipos de OMP, es indispensable el consentimiento de las partes y la
cooperacion de las mismas se vuelve un elemento esencial para garantizar su
éxito; de lo contrario, la misidn de observadores se convertiria en un grupo
desarmado de observacion, sin posibilidades de cumplir con los fines que le han
sido encomendados.

73 Acuerdo sobre Derechos Humanos, firmado el 26 de julio de 1990 en San José (Costa Rica).
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2.2.1. Observacion y verificacion en Colombia

Como lo afirma Jesus Antonio Bejarano (1995), si algo han tenido los procesos
de paz en Colombia en toda su historia es “una acumulacion de desconfianzas
mutuas, que lejos de buscar superarse, han ido acrecentando los ‘requisitos de
confianza’ y el poder superarla implica mas que gestos unilaterales” (p. 25). En
esa medida, las OMP que incluyan funciones de observacion podrian ser un
factor generador de confianza. La certeza de las partes acerca de la existencia
de un tercero que estara atento a los desarrollos del proceso, verificara el cumpli-
miento de los acuerdos y reportara los eventuales incumplimientos es, sin duda,
una buena herramienta para generar confianza entre las partes y darle transpa-
rencia a la negociacion.

Este tipo de observacion que ejerce la mision de las Naciones Unidas tiene
sentido, en la medida en que las situaciones que alteran la paz se encuentran li-
gadas con problemas de tipo armado, por lo que existe una relacién directa, pero
no exclusiva, entre las operaciones de mantenimiento de la paz y la verificacion
del cumplimiento de acuerdos en los que se haya establecido el compromiso
de detener las actividades armadas por las partes, como se vera en detalle en el
préximo apartado.

Precisamente al referirnos al establecimiento de una OMP durante el conflicto,
podemos citar dos ejemplos significativos. Uno en el que hubiera sido util consi-
derar la intervencion internacional mediante una OMP con el objetivo especifico
de verificar los acuerdos pactados por las partes fue el proceso de paz durante la
administracion Pastrana y sus implicaciones en la zona de distension del Caguéan.
El segundo ejemplo hace referencia al Segundo convenio suscrito entre el Gobierno
de Colombia y la Secretaria General de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA) para el acompanamiento al proceso de paz en Colombia que, sin implicar
propiamente una OMP™, si es lo méas parecido que hemos tenido en el pais. La

74 Asi, el alcance de la misién es el de verificacion del cese al fuego y de hostilidades, la desmovilizacién, el des-
arme y la reinsercion de los miembros de grupos armados organizados al margen de la ley que, en el uso de sus
atribuciones constitucionales y legales, realice el Gobierno con las fuerzas irregulares. La misién no intervendra
en los asuntos internos de Colombia, asi como tampoco emitira juicios sobre las decisiones juridicas o politicas
propias de la soberania del Estado colombiano, conforme a los principios de autonomia, neutralidad, y flexibilidad.
La autonomia se refiere a que las labores de la mision se realizaran en estricta independencia del Gobierno y de
los grupos armados ilegales, con estricto respecto a la soberania y a la iniciativa de las autoridades politicas co-
lombianas. La neutralidad: la misién esta destinada a atender, dentro del marco de su alcance y mandato, a todas
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presencia de la OEA en el proceso de paz con los grupos de autodefensas encierra
la mas organizada, fuerte y sistematica presencia de la comunidad internacional en
un proceso de paz en Colombia y podria ser el antecedente para instaurar una OMP.

En primer lugar, el proceso de paz desarrollado a lo largo del gobierno de
Andrés Pastrana (1998-2002) presenta muchas caracteristicas que lo hubieran
hecho susceptible a la participacion internacional por medio de una OMP. Todo
esto al considerar que, si bien los hechos que caracterizaron el proceso de paz son
inmodificables, pueden ilustrarnos algunas lecciones para el futuro.

El proceso de paz del gobierno Pastrana inicid en enero 1999, cuando se
inaugurd la mesa de negociacion en lo que se denomind zona de distension,
un territorio que abarcaba los municipios de Mesetas, La Uribe, La Macarena,
Villahermosa y San Vicente del Caguén. A la inauguracion asistié el presidente
Pastrana y el jefe de las FARC, Manuel Marulanda Vélez, dejo6 su asiento vacio,
como augurio de lo que tenderia a ser el proceso.

De esta manera:

[...]se aceptd que el didlogo y la negociacidn avanzarian en medio de la confrontacion
militar exceptuando la zona desmilitarizada [y se] incluyé la suscripcion, por parte de
los partidos politicos y representantes de los gremios econémicos, de un acuerdo de
apoyo al proceso y, finalmente, la participacion de representantes de Gobiernos euro-
peos y americanos, en calidad de observadores y facilitadores, asi como de represen-
tantes del secretario general de la ONU, quienes acompafiaron el proceso en asuntos
puntuales de tipo humanitario como mediadores (Gonzalez, 2004, p. 51).

A pesar de las ilusiones de paz, las masacres de las FARC se hicieron presentes a
lo largo del proceso y este se agudizé alin mas cuando se report6 la muerte de tres
estadounidenses secuestrados por las FARC. Sin embargo, en mayo de 1999, se
defini6 una agenda de negociacion que incluia doce temas y 48 subtemas, que ha-
cian que desde su inicio el proceso fuera difuso, ya que llegar a acuerdos en tantos
puntos seria muy dificil. Otro aspecto que no se contemplé en las negociaciones
fueron las implicaciones de la zona de distension o despeje, sobre todo en cuanto
a la participacién de la sociedad civil, en particular la de esos cinco municipios
que comprendian la zona.

tiempos y prioridades requieren ser atendidos mediante una estructura flexible que pueda adaptarse a las cambian-
tes realidades del proceso, sin perjuicio de la verticalidad de la autoridad y mando (OEA, 2004).
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No obstante, luego de numerosos incidentes, el 5 de octubre las partes fir-
maron el Acuerdo de San Francisco de la Sombra, mediante el cual ratificaron
su voluntad de participar en la solucion politica y negociada del conflicto, su
intencion de cumplir con los compromisos adquiridos y un cese al fuego de las
FARC. Este Acuerdo se realiz6 sin soporte internacional, lo que dejé sin garantias
al proceso. Asimismo, quedo evidenciada la inexistencia de una supervision real,
neutral y confiable de los acuerdos planteados en la agenda y de los hechos que
sucedian en la zona de distension.

Durante el proceso, este acuerdo constituy0o un avance representativo; sin
embargo, al no contar con un instrumento que pudiera garantizar la verificacion
de lo pactado, se dejaron muchos vacios en la mesa, lo que hubiera podido evi-
tarse con el establecimiento de una OMP con la mision de verificar los acuerdos
concretados por las partes y no simplemente con una presencia internacional
representativa, pero difusa en cuanto al papel que desempenaba. Ademas, hubiera
creado confianza en las partes, dado su caracter internacional y neutral.

Asi, fueron precisamente los incumplimientos en los acuerdos y la continua
desconfianza de las partes lo que llevo a que el 9 de enero de 2002 el comisionado
de Paz, Camilo Gomez, anunciara el fin del proceso de paz y el presidente lo
oficializé en una intervencion publica el 20 de febrero, donde ademas orden¢ al
Ejército retomar el poder en la zona.

En breve, esas fueron las caracteristicas en las que se desarrollé el proceso
de paz; sin embargo, parte de nuestra tesis es afirmar como el establecimiento de
una OMP con la mision especifica de observacion y verificacion de los acuerdos
hubiera sido una herramienta muy Gtil durante el proceso. Por ello, es preciso
destacar y enfatizar en algunos aspectos de esa etapa del pais, que encuentran
relacién, sobre todo, con el papel de la comunidad internacional en los hechos y
es lo que analizaremos a continuacion.

Antes de que el proceso finalizara formalmente, el 7 de agosto de 2001, en
su ultimo afio de mandato, el presidente Andrés Pastrana (2001) pronunci6é un
discurso que dejaria muy clara la posicion de su Gobierno frente al proceso de
paz que se habia iniciado:

[...] hoy quiero hablarles, precisamente, de la paz, pero no de la paz entendida solo

como la mesa de negociacion en el Caguan, sino como un todo. El proceso de paz
va mucho maés alla. El proceso de paz es mucho mas que la mesa: es también la
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presencia internacional como garante y acompafiante de la solucion del conflicto, es
la ejecucion del Plan Colombia, es la lucha frontal que le hemos dado al narcotrafico
bajo el principio de responsabilidad compartida con la comunidad internacional,
es el fortalecimiento de nuestras Fuerzas Armadas y, claro esta, es el avance de las
negociaciones con la guerrilla [...].

Ademas de su politica de gobierno frente al proceso, el discurso del presidente
denota la importancia de la presencia de la comunidad internacional en las
negociaciones, al afirmar la necesidad de que fuera precisamente esta la que se
manifestara como garante y acompafante del proceso, como parte de su politica
de “Diplomacia para la paz”.

Sin embargo, la comunidad internacional se hizo presente tangencialmente
y solo apareci6 afirmando su colaboracion informal y poco definitiva para una
consolidacién real de los acuerdos. En términos especificos, la presencia de la
ONU fue minima, en comparacion con lo que hubiera significado para el pais el
establecimiento de una OMP con un mandato especifico de Asamblea General o
del Consejo de Seguridad, que contara con la legitimidad que le da ser la repre-
sentacion de todos los Estados miembros de la ONU con una estructura e institu-
cionalidad propia y que tuviera justamente la funcién de verificar el cumplimiento
de los acuerdos.

Esto, ademas, si se teniendo en cuenta que el gobierno Pastrana hizo un
esfuerzo importante en lo que se denomin6 “la internacionalizacion al conflicto”,
cuando se incorpor6 el argumento de que el conflicto colombiano constituia una
amenaza para la paz y la seguridad regional, lo que hacia perfectamente posible
para el pais —en particular, para el Gobierno— solicitar la intervencion de la
ONU en una mision como una OMP, que sirviera para verificar los acuerdos; esto
hubiera alterado el curso de los tristes acontecimientos ocurridos durante este pro-
ceso. Desde luego, estamos hablando de una hipétesis y de hechos consumados. De
acuerdo con el principio de consentimiento y cooperacion de las partes, indispen-
sable para la instauracion de una OMP, la negativa de las FARC a esta posibilidad
de participacion habria hecho poco efectiva tal participacion.

Todo lo anterior no significa que el fracaso del proceso de paz hubiera sido
la carencia de la participacion internacional en los acuerdos o en los procesos,
porgue en gran medida la responsabilidad fue claramente derivada de los errores
del Gobierno y de la intransigencia y poca voluntad de las FARC. Sin embargo,
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el hecho de no contar con un tercero neutral y garante de los acuerdos en el
proceso fue definitivo a la hora de negociar una salida real al conflicto armado
por la via politica.

Fueron tres afios de conversaciones, en los que el objetivo constante del
Gobierno era asegurar todos los esfuerzos para ganar la confianza en la contra-
parte. Sin embargo:

[...] un conflicto de medio siglo, de tres generaciones de guerrilleros, no se resuelve
con la sola quimica entre los interlocutores. La obsesion por la confianza llevo a
multiples errores derivados. Uno, la carencia de una politica publica y conocida de
paz. El Gobierno, conscientemente, no publicd, ni siquiera escribié que cosa entendia
por la paz, qué esperaba de las FARC y a qué se comprometia en el proceso (Pardo,
2004, p. 525).

Una vez mas podemos sefialar que una OMP hubiese podido ser una herra-
mienta que coadyuvara a la generacion de confianza y de claridad sobre los
acuerdos pactados.

De otra parte, la voluntad de las FARC para cumplir los acuerdos planteados
en la mesa o para ceder en sus objetivos era baja e iba claramente en direccion
opuesta a la del Gobierno que, a su vez, habia constatado una desconfianza
notable. Los militares, los partidos politicos e incluso muchos de los sectores de
la sociedad fueron escépticos frente al el proceso, lo que lo hizo mas susceptible
al fracaso. A lo anterior se agrego:

[...] el rechazo de algunos sectores de la sociedad a la existencia de una amplia zona
desmilitarizada, que si bien era un territorio neutral para el dialogo, también era un
territorio estratégico para las FARC. A ello se agregaba, la percepcién de un didlogo
prolongado en medio de la crueldad de la guerra, sin que se observaran resultados
alentadores (Gonzélez, 2004, p. 51).

Asi, a pesar de que para la historia “el apoyo internacional para un proceso de paz
tuvo su punto algido durante el mandato del presidente Andrés Pastrana, quien
mantuvo la conviccion de que se podia negociar en medio del conflicto y sin un
cese al fuego” (Fisas, 2006, p. 67), la participacion real y practica en el desarrollo
del proceso fue escasa y difusa. Todo esto, en gran medida, por el desconoci-
miento del Gobierno de reconocer a ciencia cierta qué era lo que realmente nece-
sitdbamos de la comunidad internacional: ;jobservar, verificar, acordar, agilizar,
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garantizar? EI Gobierno simplemente pedia “participacion”, sin considerar
concretamente el establecimiento de una OMP que tuviera la misién de observar
y verificar los acuerdos.

De esta manera, a lo largo del proceso de paz de Pastrana, constatamos la
importancia de:

[...] contar con la participacion externa, en papeles mediadores, facilitadores, testigos

o veedores, con el fin de imprimirle seriedad al proceso y responsabilizar a las partes

ante la comunidad internacional [...]. Asi, las expectativas que se creen en los medios

internacionales sobre la seriedad del proceso pueden servir de presion para que las
fuerzas involucradas asuman su trabajo con responsabilidad del caso o para que cedan

en sus pretensiones, si fuere necesario (Leal, 1993, p. 152).

También es importante aprender de las experiencias fallidas. EI nuevo esquema
tendra que reconocer la inviabilidad de repetir la zona desmilitarizada, sin controles
y reglas claras. En el futuro, estas deberan contar con una adecuada y suficiente
verificacion internacional por cualquiera de sus modalidades; una de ellas podria
ser una OMP.

Por otra parte, en referencia a un evento mas, como el caso de las negocia-
ciones con la guerrilla de las FARC, el convenio entre el Gobierno de Colombia
y la Secretaria General de la Organizacién de los Estados Americanos para el
apoyo al proceso de paz en Colombia constituye un elemento indiscutiblemente
valioso para las negociaciones actuales del Gobierno con los diferentes grupos al
margen de la ley y representa lo que podria ser el antecedente de una OMP.

Toda vez que la presencia de la MAPP/OEA representa para Colombia la
mas organizada e institucional presencia de la comunidad internacional en aras
de coadyuvar en la resolucion del conflicto y que puede constituirse como una
brecha que abre camino para la eventual instauracion de una OMP en Colombiga,
haremos algunas referencias a las labores de verificacion de esta mision.

A simple vista, lo anterior podria parecer inconveniente, toda vez que las
misiones de verificacion de la OEA no fueron objeto de este estudio, pero creemos
justificable hacer alusién a esta figura por dos razones. En primer lugar, porque
las misiones de acompafiamiento a los procesos de paz de la OEA —y de cual-
quier organizacion internacional— siguen los parametros de las misiones de las
Naciones Unidas. En segundo lugar, porque en este apartado de la tesis nuestro
objetivo no es analizar las OMP, sino observar la compatibilidad o adaptabilidad
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del ordenamiento juridico colombiano a una misidn de estas caracteristicas. El
énfasis, pues, estaré en ver si a la luz del Derecho colombiano se podria desarro-
[lar una OMP, por lo que, mutatis mutandi, el ejemplo de la mision de verificacion
de la OEA es (til para los cometidos de lo que aqui se analiza™.

Finalmente, para los eventos de verificacion futuros, es importante resaltar que:

[...] una tregua requiere una verificacion eficaz y respetada. La neutralidad de los
verificadores debe ser y parecer. Una verificacion que deje dudas en una de las partes,
es peor que no tener verificacion: da al traste con el proceso. La verificacion debe
ser, en lo posible, encargada a una instancia que no pueda ser descalificada en su
neutralidad y en su imparcialidad por alguna de las partes. Una instancia estatal por
respetable que sea (Defensoria del Pueblo, por ejemplo) es altamente problemética
porque no se puede sustraer del hecho de ser parte del Estado que es, a su vez parte
en el conflicto. Lo mejor es una instancia internacional, bien de una organizacion o
de un grupo ad hoc de paises que acompanan el proceso y acordados por las partes
(indymedia.org, 2007).

Tales elementos serian contenidos por una OMP con la mision de verificar
los acuerdos.

Es relevante enunciar que existen también otros elementos como “la parti-
cipacion de la comunidad internacional, el fortalecimiento del Estado y de su
Fuerza Publica, el logro de acuerdos sobre la vigencia del Derecho Internacional

Humanitario y con ellos la disminucion de la intensidad del conflicto” (Cepeda,

75 La consideracion que acabamos de hacer también encuentra un respaldo en el desarrollo actual de los didlogos
con las FARC. Es el caso del reciente respaldo que la OEA ha proferido a la negociacion, a partir de lo cual resolvio
“1. Reiterar lo expresado en la resoluciéon CP/RES. 837 (1354/03) del Consejo Permanente, en especial su inequi-
voco apoyo a los esfuerzos del gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez, en procura de una paz firme y duradera
en ese pais y manifestar la voluntad de acompafiamiento de esos esfuerzos por parte de la Organizacion de los
Estados Americanos. 2. Autorizar el establecimiento de una Misién para apoyar el Proceso de Paz en Colombia
(MAPP/OEA), en estricta observancia de los principios de soberania e independencia de los Estados, no interven-
cion e integridad territorial. 3. Asegurar que el papel de la OEA sea completamente acorde con las obligaciones de
sus Estados Miembros respecto a la plena vigencia de los derechos humanos y del derecho internacional humani-
tario e invitar a la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) a que proporcione asesoria a la Mision.
4. Solicitar al secretario general que proporcione al Consejo Permanente una estimacion del presupuesto para la
Misién para apoyar el Proceso de Paz en Colombia (MAPP/OEA), que se financiara sobre la base de contribuciones
voluntarias. 5. Establecer que la operacién de la MAPP/OEA debera estar sujeta a revisién perioédica de sus man-
datos y actividades por el Consejo Permanente, tomando en consideracion el desarrollo de los procesos de paz en
Colombia. 6. Instruir al secretario general que informe trimestralmente al Consejo Permanente sobre las labores
de la MAPP/OEA Yy su capacidad permanente para contribuir, a través de su actividad en Colombia, al logro de los
valores y principios contenidos en la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos y de la Carta Democratica
Interamericana. 7. Solicitar al secretario General que informe al trigésimo cuarto periodo ordinario de sesiones de
la Asamblea General sobre las labores de la MAPP/OEA” (OEA, 2014).
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2001, p. 203), que pueden contribuir claramente a institucionalizar el procesoy a
facilitar una negociacion real.

Asi, en el caso de los actuales didlogos con las FARC, las negociaciones en
Colombia tienen la particularidad de que, desde septiembre del presente afo, sus
acuerdos estan saliendo a la luz publica de manera paulatina. Esto es un riesgo y
una ganancia. Lo primero, dado que el acuerdo final ahora debe estar l6gicamente
conciliado con los acuerdos parciales que se han venido presentando a la sociedad
y a la comunidad internacional, lo cual, de alguna manera, reduce los margenes
de negociacion y modificacion de los acuerdos que se presenten a Gltima hora. En
cuanto a la ganancia, lo mas significativo que podemos sefialar es el respaldo pro-
gresivo que va generando esta situacién al permitir la deliberacién democratica de
muchos mas actores, distintos a las partes que componen el enfrentamiento militar.

Sobre este aspecto, una OMP que se desarrolle bajo un mandato para respal-
dar los acuerdos logrados puede crear los mecanismos conciliatorios necesarios
para resolver las controversias que se susciten al momento de la implementacion.
Esto cobra una especial relevancia en el contexto de nuestro pais, en donde la
polarizacion politica en muchas ocasiones confunde a las partes en conflicto con
diferentes dispositivos de equiparacion, que pasan desde considerar al Gobierno
nacional como un actor débil que se rinde ante las peticiones de la guerrilla hasta
posiciones en las que las dos partes militarmente opuestas llegan a coincidir en
el mismo enemigo comun, hostil a los intereses del pais. En este punto podemos
notar que la evolucién de las OMP encuadra perfectamente con los requerimientos
de la verificacion de los acuerdos logrados: el registro en el que se mueve una ope-
racién de mantenimiento de la paz concentrada en hacer valer lo acordado pasa de
una vigilancia armada a poner a disposicion del pais los mecanismos necesarios

para buscar salidas a los conflictos que surjan en ese estado de la cuestion.

2.3 1as OMP y la verificacion del cese al fuego y de las hostilidades

En el marco de aquellas OMP cuyas funciones deben desarrollarse durante la
etapa de negociacion, encontramos el mandato de la mision de verificar el cese
de hostilidades al que hayan llegado las partes de mutuo acuerdo. Esta funcion
es una extension de aquella resefiada en el aparte anterior, puesto que la verifi-
cacién de dicha detencidn de las actividades bélicas evidentemente implica una
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“observacion” por parte de la Fuerza de las Naciones Unidas; sin embargo, ha
adquirido tal relevancia en el desarrollo de las operaciones, que debe ser rese-
flada de manera separada con el fin de explicar su verdadero alcance dentro de
las OMP.

En este aparte nos ocuparemos de aquellas OMP en cuyo mandato el aspecto
central es la verificacion del proceso de cese al fuego o de hostilidades.

Sobre las particularidades de este tipo de observacion podemos anadir que las
operaciones de “observacién de cese de hostilidades”, en la terminologia utilizada
por las Naciones Unidas, tiene un sentido diferente al utilizado comdnmente. Segun
Sydney Bayley (1982), la “observaciéon” que se maneja de manera tan importante
en dicha Organizacion internacional consiste en el trabajo de supervisar la tregua, el
armisticio o el cese al fuego al que hayan llegado dos partes en conflicto, tarea que
puede realizarse mediante el trazado de zonas geograficas de verificacion, por me-
dio de una verificacion tematica o “por acuerdos” a cargo de las Naciones Unidas.
Todo ello con el afan de mantener el embargo militar o proteger los procesos
democraticos de eleccion en lugares de conflicto, respaldar el cumplimiento de
acuerdos politicos, verificar el respeto a los derechos humanos, etc. (Bayley, 1982).

La denominacién de misiones de observacion o verificacion que hemos adop-
tado, para fines exclusivamente académicos, no ha sido tomada al azar, puesto
que la funcion de este tipo de operaciones de mantenimiento de la paz seré la de
vigilar el cumplimiento de los acuerdos de cese al fuego al que hayan llegado las
partes. La misidn, en este caso especifico, no desempefiara un papel tan activo
como lo tendria si se ubicara antes del cese de actividad bélica o una vez reali-
zado el mismo; sus funciones se circunscriben a la verificacion de lo pactado por
las partes en los acuerdos y con ella se intentara establecer las bases para que se
cumplan los supuestos necesarios para que el cese de hostilidades o de cese al
fuego, segun el caso, se configure sin percance alguno.

La importancia de esta funcion radica en la confianza que genera en las partes
la conviccion de que un tercero imparcial y capacitado sea garante del cumpli-
miento de este tipo de acuerdos que, de no ser cumplidos por la contraparte, se
podrian generar desequilibrios militares, traducibles en ventajas o desventajas
politicas en la mesa de negociaciones™

76 Esta funcion es un claro ejemplo de la imparcialidad de las Naciones Unidas en torno a las operaciones de
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A manera de ejemplo, en el conflicto de Palestina, en su Resolucion S/727 de
23 de abril de 1948, el Consejo de Seguridad decidio6 instaurar una Comisién de
Tregua, cuyos componentes serian los consules de los Estados que integraban el
Consejo de Seguridad acreditados ante el Gobierno de Israel en Jerusalén’’.

En este orden ideas, es necesario reafirmar el trabajo de ese grupo de obser-
vadores enviado por las Naciones Unidas a Palestina. Esta funcién ha sufrido
notables cambios desde los inicios de las operaciones de mantenimiento de la
paz. Lo importante es recalcar que la idea inicial tenia sustento en la necesidad
de verificar la tregua, el armisticio o el cese al fuego al que hubieran llegado las
partes. Asi, podriamos decir que la mision Unica era la de “observar”, pero hoy
en dia la tarea de observacion convive, en muchas ocasiones, con otro tipo de
actividades que podrian darle un cariz diferente a la operacion.

Las funciones que tradicionalmente se han otorgado con ocasién de las
misiones de observacion de las Naciones Unidas bajo la forma de OMP se han
visto complementadas por otras como la verificacion de la retirada de tropas
o el control de reinsercion de fuerzas rebeldes.

Con el fin de ilustrar las afirmaciones hechas, en especial que, en ocasiones,
la funcion de observacion puede ser la principal, pero pocas veces la Unica de
una OMP, observemos UNEF 11, donde se notd un carécter distinto en la funcion
de observacién de la mision. En ese caso particular, mediante Resolucion 998
(ES) de 3 de noviembre de 1956, la Asamblea General cred una fuerza interna-
cional de emergencia, cuya misidn seria especificamente la de “asegurar y super-
visar el cese de hostilidades, en el territorio de Egipto, contando con suficiente
apoyo militar y logistico para cumplir la funcién encomendada”’®. En esas cir-
cunstancias, es importante recalcar que se emiti6 una prohibicion expresa del uso
de la fuerza, a menos que fuera por razones de defensa o de respuesta a un ataque
armado, para cumplir de manera cabal con los principios que nutren las OMP.

mantenimiento de la paz, puesto que las actividades de la misién tendran como finalidad verificar que se cumpla lo
establecido en los acuerdos de paz, sin tomar partido y sin intervenir en el conflicto.

77 Siria era miembro del Consejo de Seguridad y tenia un cénsul acreditado, pero renuncié a formar parte de la
Comision.

78 Sobre la posibilidad que asistia a la misién para hacer uso del pie de fuerza y de los medios de transporte mili-
tares, puede verse Seyersted (1961, p. 376).
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Otro ejemplo en relacion con el tema del cese al fuego fue la operacion para
Guatemala, que tuvo el nombre de Minugua. EI mandato de dicha operacion
se caracterizo por la verificacion del acuerdo de cese al fuego celebrado entre
el Gobierno de Guatemala y la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG), celebrado el 4 de diciembre de 1996. Mediante Resolucion 1094 (1997),
el Consejo de Seguridad acept6 conformar una mision de observadores para que
verificaran el cumplimiento de lo estipulado en dicho acuerdo.

En el caso de Minugua, el cese al fuego se cumpli6 acorde con lo estipulado
en el cronograma pactado por las partes, tras lo cual se procedié a la terminacion
de las funciones de dicha operacidn de mantenimiento de la paz.

Reiteramos que este tipo de funciones raramente viene de manera aislada,
debido al entendimiento de la paz como un conjunto de condiciones que permiten
la convivencia pacifica de los habitantes.

De la misma manera, podriamos decir que esta funcion se encuentra sometida
a diversas limitaciones, de acuerdo con las particularidades de cada conflicto.
En el caso de la antigua Yugoslavia, la Unprofor debia verificar el cese al fuego
y proteger prioritariamente a la poblacion civil que se encontraba en medio del
fuego cruzado; sin embargo, una de sus principales funciones correspondia a la
garantia de la integridad de ciertas zonas que se consideraban seguras, especial-
mente por razones humanitarias. La principal tarea de la Unprofor fue verificar el
cese al fuego en las zonas seguras (ZPNU); de alli la afirmacion de una limitacion
espacial de la funcion de verificacion del cese de hostilidades en dicho territorio.

Para concluir, podriamos afirmar que la verificacion del cese al fuego es
una de las funciones mas importantes que han desarrollado las misiones de las
Naciones Unidas en el marco de las operaciones de mantenimiento de la paz.
Sin embargo, esta funcion se encuentra complementada por diversas tareas que
permiten lograr una paz duradera en el territorio en donde se desarrolle la ope-
racion. La verificacion de este tipo de acuerdos se convierte en una colaboracion
logistica e imparcial en un proceso que ya ha sido suficientemente adelantado por
las partes en conflicto y que, en la mayoria de los casos, tiene la ventaja de contar
con su colaboracion durante el tiempo en que la OMP cumpla su mandato.

La sensacion de vulnerabilidad militar de las partes en un enfrentamiento
armado, sumado a la desconfianza historica del otro en el caso colombiano, hace
muy dificil el alcance de compromisos serios.
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El miedo y la inseguridad de los adversarios hace dificil la salida negociada; sin em-
bargo, si las partes estan en un contexto de simetria lograda a través de las funciones
catalizadoras de un tercer actor, aumentan las posibilidades de Ilegar a la resolucion
pacifica de un conflicto, por mas doloroso que este haya sido (Walter, 1997, p. 360).

2.31. La verificacién del cese al fuego en Colombia

En Colombia tenemos ejemplos tanto de ausencia de verificacion, de verifi-
caciones débiles y de verificaciones relativamente exitosas. En los dos primeros
casos, como es obvio, los resultados de los procesos no han sido exitosos.

Como ejemplo de una verificacion débil, tenemos la llevada a cabo durante la
administracién de Belisario Betancur, cuando la guerrilla usé la tregua bilateral
en 1984 y 1985 para desdoblar frentes y duplicar su area de influencia y como
ejemplo claro de una verificacion exitosa en el pais tenemos el proceso de paz ade-
lantado entre el gobierno de Alvaro Uribe y los grupos de autodefensa, mediante
un convenio de acompafiamiento con la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), en el cual se establece explicitamente el mandato de la mision en cuanto
a “la verificacion del proceso de paz, en especial en lo que hace al cese al fuego
y de hostilidades, desarme y desmovilizacién y reinsercion”.

En el primer caso, durante el proceso de paz del gobierno de Belisario Betancur,
las condiciones de amnistia y negociacion eran las pertinentes para una interven-
cion de una OMP que tuviera la mision especifica de verificar el cese al fuego y
los acuerdos pactados entre las partes en torno a una salida pacifica y politicamente
negociada al conflicto.

En 1982, con el cambio “de gobierno de Julio César Turbay a Belisario Betancur,
la guerra revolucionaria en Colombia adquirié una peculiar faceta: combinar la guerra
de guerrillas con la politica de dialogos para la paz” (Pardo, 2004, p. 470). EI 19 de
noviembre de 1982, Belisario sanciond la Ley 35, por la cual se decreta una amnistia y
se dictan normas tendientes al restablecimiento y preservacion de la paz’, hecho que:

[...] implicd acuerdos iniciales para el tratamiento de todos estos temas y el esta-
blecimiento de un cese al fuego bilateral [y que ademaés establecié la conformacion]

por designacion presidencial de una Comision Nacional de paz y verificacion, con

79 Ademas, la Ley rezaba: “Concédase amnistia general a los autores, complices o encubridores de hechos cons-
titutivos de delitos politicos cometidos antes de la vigencia de la presente Ley”.
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9 comisiones regionales de apoyo. Su objetivo seria monitorear el cumplimiento
de las disposiciones del acuerdo y apoyar los siguientes pasos del procesos de paz
(Gonzélez, 2004, p. 49).

Se trataba de comisiones de caracter nacional, designadas por el Gobierno en un
proceso del que este era parte, lo que, en principio, generaba a la contraparte poca
credibilidad y neutralidad en sus acciones. Esto hubiera sido distinto en el caso
de que la participacion internacional se hubiera manifestado por voluntad de las
partes, con el establecimiento de una mision OMP con funciones de verificacion
del cese al fuego y de supervision de los temas pactados por las partes.

En ese entonces se trataba de una comisidn nacional que buscaba ser represen-
tativa de las fuerzas implicadas en los enfrentamientos, a pesar de ser designada
directamente por el presidente de la Republica. De esta manera, se impondria
la tregua a partir de la Comisidn de verificacion de cese al fuego, tregua que se
describia como “un periodo de prueba o espera de un afio para que los integrantes
de las FARC-EP puedan organizarse politica, econémica y socialmente, segln su
libre decision” (Ramirez y Restrepo, 1989, p. 157).

En el segundo punto del texto del acuerdo de paz se establecia que las FARC
condenarian y desautorizarian el secuestro, la extorsion y el terrorismo en todas
sus formas. Sin embargo, en la practica no sucedio asi, en parte porque los meca-
nismos de verificacion eran insuficientes.

Sin embargo, a pesar de que “el Acuerdo de la Uribe mostraba una buena
intencion, el embrion de los problemas futuros estaba incubando en el mismo
acuerdo. El cese al fuego no estaba definido con precision y la verificacion
formal, a cargo de unas comisiones integradas” (Pardo, 2004, p. 471).

Durante el proceso también se constatd que “los dirigentes del M-19 recha-
zaban la mediacién de la Comisién de Paz, a la que no le reconocian ninguna
entidad politica, y continuaban insistiendo en su deseo de dialogar directamente
con el presidente Betancur” (Ramirez y Restrepo, 1989, p. 159), hecho que deno-
taba la insuficiente legitimidad de la Comision para intervenir en el proceso, lo que
hacia que la contraparte del Gobierno, no quisiera contar con su participacion en
los acuerdos. En este sentido, la participacion de una OMP que aportara al proceso
las caracteristicas de legitimidad, credibilidad y neutralidad hubiera sido mucho
mas efectivo que la mediacion de una Comision de Paz, como se evidencid en los
hechos del proceso con el M-19.
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Durante el proceso de paz con Betancur, se evidencié que los acuerdos con
todas las organizaciones guerrilleras tenian muchos puntos en comun: el cese al
fuego como premisa de las negociaciones, los temas recurrentes de secuestro,
extorsion y terrorismo y todos los grupos daban fe, al menos en el papel, de la
buena voluntad del Gobierno en la busqueda de una salida politica negociada
al conflicto.

Sin embargo en los acuerdos hubo diferencias concretas, sobre todo en las

acciones que sobrevendrian al cese al fuego y a la firma de los acuerdos.

[Mientras] en el acuerdo de las FARC se hablaba de etapas y de fechas para el cese al
fuego y para el periodo de espera o prueba, se acordaba una comision verificadora e
iniciativas del Gobierno para restablecer la normalidad civil en las zonas de violencia.
En el texto convenido con el M-19 y el EPL, se decia que, luego del cese al fuego,
el Gobierno debia promover el dialogo nacional, para lo cual se creaba la comision
respectiva. Se hacia alusion a iniciativas gubernamentales sobre los desaparecidos,
los paramilitares, las libertades publicas y los derechos de los ciudadanos (Ramirez y
Restrepo, 1989, p. 176).

En ambos casos se hablo del establecimiento de comisiones con misiones veri-
ficadores de los acuerdos, dentro de los cuales se contemplaba sobre todo la
supervision del cese al fuego. Asi, el éxito y el fracaso de los acuerdos sobrevino
en ambos casos a la voluntad real de las partes, que segun el caso respetaron los
acuerdos establecidos con la contraparte y creyeron en su buena fe. Sin embargo,
el papel de las comisiones no fue determinante en el objetivo especifico de veri-
ficar acuerdos y tampoco fue bien aceptada en el proceso.

Las OMP con misiones de verificacion del cese al fuego tienen caracteristicas
en su esencia que denotan elementos claramente diferenciadores, a 1o que en
el proceso de paz de Belisario Betancur se denominé “presencia internacional”;
todo esto en la medida en que las OMP tienen objetivos precisos, legitimidad en
el caso de intervenir en un proceso de comun acuerdo con las partes y neutrali-
dad —pues su naturaleza y origen no se constituye en ninguna de las partes— y
credibilidad.

De esta manera:

[...] por la ingenuidad de los procedimientos con que se adelantaron [las negociacio-
nes en el gobierno Betancur] de una tregua bilateral con mecanismos imprecisos de
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verificacion [se] le permitio a la guerrilla desdoblar frentes, duplicar el nimero de
hombres y ampliar considerablemente la cobertura territorial [...] lo que le significo
un fortalecimiento estratégico en el plano militar (Bejarano, 1995, p. 88).

Esto constituyo, a su vez:

[EI] espacio [propicio] para las guerrillas para crecer, ampliarse a nuevos territorios.
Las FARC pasaron en ese periodo de 27 frentes a 48. Lograron un espacio desmili-
tarizado de dos mil kilometros cuadrados en el canédn del Rio Duda, desde el Pueblo
de la Uribe hasta el Paramo del Sumapaz. Casa Verde era el nombre de ese territorio.
Alli se establecio el Secretariado de las FARC, establecieron escuelas de cuadros,
centros de entrenamiento y convirtieron esta zona en su retaguardia estratégica y
desde alli mantuvieron una interlocucion publica con el pais.

De la misma forma, la tregua fue también un impulso al crecimiento de autodefensas y
paramilitares que se multiplicaron por territorios sometidos a la extorsion y secuestro
por parte de las guerrillas. Ganaderos, finqueros, narcotraficantes en su condicioén de
hacendados, formaron o auspiciaron la formacion de grupos irregulares armados que
protegian intereses rurales y que en ciertos casos, como en Puerto Boyacd, Boyaci, se

convirtieron en aparatos armados ofensivos bajo drdenes de sectores del narcotrafico
(Pardo, 2004, pp. 497-498).

Todo lo anterior debe servirnos de enseflanza para no repetir errores y para
contemplar posibilidades como la del establecimiento de una OMP de caracter
verificador que contemple la supervision del cese al fuego real de las partes que
se comprometieron en el acuerdo o, al menos, podria haber alertado al Gobierno
del incumplimiento de la guerrilla en los temas pactados.

Por el contrario, durante el actual proceso de paz adelantado entre el gobierno
del presidente Alvaro Uribe y los grupos de autodefensa, en virtud del Convenio
entre el Gobierno de la Republica de Colombia y la Secretaria General de la
Organizacion de los Estados Americanos para el acompafiamiento al proceso
de paz en Colombia, la OEA establecié una mision de apoyo en el pais, entre
cuyos principales puntos de mandato se encuentra “la verificacién del proceso
de paz, en especial en lo que hace al cese al fuego y de hostilidades”. Sin ser una
OMP, esta misién denota muchas de sus caracteristicas que, en este caso, vienen
a generar consecuencias muy positivas en el establecimiento de acuerdos.

Como resultado de un compromiso adquirido por el secretario general, la
MAPP-OEA ha adoptado el:
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Manual Basico para el desempeiio de sus funciones. Este Manual contiene ins-
tructivos claros y precisos para las tareas que realizan los expertos verificadores
en lo relacionado con 1) la verificacion del cese de hostilidades. En este contexto,
el secretario General ha coordinado el asesoramiento por parte de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) a la Mision®,

Todo esto denota la especificidad y delimitacion de la mision en cuanto a sus
objetivos, asi como la seriedad de la misma en cuanto a las tareas de verificacion
que contiene.

Finalmente, el secretario general observa como positivo el proceso de des-
movilizacion y desarme de las AUC, aunque advierte la necesidad de dar segui-
miento a situaciones especificas que se vienen presentando en algunas regiones.
En este contexto, el secretario general sefiala que la recuperacion por las institu-
ciones del Estado colombiano de aquellos territorios, corregimientos y veredas
donde se han producido las desmovilizaciones constituye prioridad bésica para la
consolidacion del proceso hacia la paz.

El proceso de negociacion de La Habana se ha desarrollado sin el silencia-
miento de los fusiles. Asi lo determinaron los equipos negociadores y, hasta el
momento, se ha mantenido a pesar de la insistencia de las partes por un cese uni-
lateral. Mas alla de la discusion de la conveniencia o no de negociar en medio del
conflicto, lo cierto es que un hecho ineludible en un escenario de acuerdo general
es el cese de hostilidades y el alto al fuego, seguido de un movimiento hacia el
desarme y la desmovilizacion.

Al respecto podemos decir que esta ha sido una de las funciones mas recurren-
tes en el desarrollo de las OMP en el mundo. Un recorrido panoramico nos muestra
que el cese al fuego es uno de los elementos que mas han conformado los manda-
tos: en Africa, lo contienen las operaciones en Liberia (Unmil, 2003), en el Sahara
Occidental (Minurso, 1991), en Costa de Marfil (Minuci, 2005) y en Burundi
(ONUB, 2003); en Asia tenemos el ejemplo de India y Pakistan (Unmogip, 1949);
en Oriente Medio, El Golan (FNUQS, 1974) y el Libano (FPNUL, 1978); en
Europa, Georgia (Unomig, 1994) y Chipre (Unficyp, 1974).

de los temas: 2) la verificaciéon de concentracién, desarme y desmovilizacion; 3) la verificacion de

80 Ademas
desarticulacion y desmonte de la estructura armada ilegal; 4) el seguimiento al orden publico en las zonas de des-
movilizacion; 5) la verificacion de la reinsercion; 6) el monitoreo de la Ley 975/2005 (Ley de justicia y paz), y 7) la
metodologia del trabajo de campo con las comunidades afectadas por la violencia (OEA, 2006).
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Sin duda, es uno de los elementos mas caracteristicos de las OMP y viene
desarrollandose desde el siglo pasado. Esto muestra que hay una gama amplia
para configurar las acciones tendientes a verificar el cese al fuego y la terminacion
de las hostilidades, las cuales van desde la presencia de fuerzas multinacionales,
tanto militares como policiales, hasta el establecimiento de mecanismos mas o
menos coercitivos para la exigibilidad de los acuerdos en la materia. En el caso
colombiano, lo anterior puede resultar de gran aporte, en especial si se inserta en
una perspectiva multidimensional para asegurar el éxito de los procesos de des-
arme y desmovilizacion, de acuerdo con el riesgo existente de traslacion de algu-
nos elementos beligerantes a estructuras de criminalidad organizada transnacio-
nal, no solo en cuanto a efectivos, sino también en relacion con la capacidad de
presion militar a las fuerzas regulares del Estado, Fuerzas Armadas y de Policia.

24 Las OMP y la proteccion de zonas sequras

Con ocasion de UNEF | surge otra funcién que merece un estudio aparte y que se
configura como uno de los mecanismos mas importantes en la etapa previa a la
cesacion definitiva de hostilidades —de solucion del conflicto—, que es la de la
proteccion de ciertas areas determinadas que permitirian asegurar la integridad de
las mismas y de sus habitantes, al protegerlos de ataques que, ademas de vulnerar
los derechos a la vida e integridad personal, pudieran entorpecer politicamente el
curso del proceso. Esta funcion la tenemos como ejemplo los casos de Ruanda y
Yugoslavia; en esta Ultima, el mandato de la OMP buscaria proteger especialmente
a la poblacion civil en areas donde la densidad poblacional era alta.

La importancia de las “zonas de proteccion, en el mandato de la UNPROFOR
fue de gran magnitud”®, a la vez que presentd grandes inconvenientes, como se
puede ver en el Informe del secretario general presentado en cumplimiento de la
Resolucion 762 de 1992 del Consejo de Seguridad, el cual habla de las Zonas de
Proteccion de las Naciones Unidas (ZPNU) y manifesto:

81 De acuerdo con la puesta en marcha del mandato de la Unprofor, se establecieron tres zonas protegidas por
las Naciones Unidas que, a su vez, se dividieron en cuatro sectores: sector E (la parte oriental de Eslovenia, que
incluye las zonas conocidas como Baranja y Srem occidental); sector N (la parte septentrional de la zona protegida
por las Naciones Unidas de Krajina); sector S (la parte meridional de la zona protegida por las Naciones Unidas en
Krajina) y sector O (Eslovenia occidental).
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La UNPROFOR [...] cuando ha podido contar con el consentimiento y la coope-
racion de las partes, ha logrado éxitos notables. La presencia de observadores y
patrullas ha permitido a la Fuerza vigilar las cesaciones del fuego, estabilizar las
lineas de enfrentamiento y mejorar las condiciones de seguridad resolviendo con-
flictos locales o sofocando rebrotes de las hostilidades. Su personal militar y civil
ha prestado asimismo asistencia para la organizacion de evacuaciones medicas,
la entrega de ayuda humanitaria y la informacion al respecto y la mediacion en
acuerdos locales para mejorar las condiciones de vida de la poblacién. Por dltimo,
la presencia de fuerzas de las Naciones Unidas, aun con efectivos limitados, ha
mejorado las condiciones de seguridad en que realiza su labor el personal huma-
nitario internacional y ha proporcionado los medios necesarios para promover y

supervisar retiradas locales y otros arreglos de fomento de la confianza.

A pesar de lo dicho, fueron varios los problemas que tuvo que enfrentar esta fun-
cién con ocasion de la puesta en marcha de la Unprofor. De acuerdo con el secreta-
rio general, en su informe de 1995 sobre la OMP en cuestion, podriamos localizar
tres problemas especificos: la existencia de ataques no provocados, la falta de uni-
formidad en la gestion de las zonas y la no existencia de cooperacion de las partes.

En primer lugar tenemos la existencia de ataques bélicos no provocados; la
misma estipulacion hecha en la Resolucion 836 de 1993, en virtud de la cual no
es obligacion del Gobierno movilizar sus fuerzas militares, cre6 la posibilidad del
recrudecimiento de ataques de las fuerzas gubernamentales en las zonas seguras.
De la misma manera, el Ejército bosnio decidié unilateralmente realizar ataques
reiterados contra las zonas seguras. El real problema que enfrento la Unprofor
fue la necesidad de repeler esos ataques por parte de los grupos serbios, pero, en
gran medida, esas actividades belicosas eran producto de las provocaciones de
las fuerzas del Gobierno desde dentro de las zonas seguras, lo que generd en la
practica un detrimento en la imparcialidad de la operacion al significar, de manera
indirecta y no calculada, la proteccion de una de las partes en conflicto.

Un segundo inconveniente que presentd esta funcion de la Unprofor fue la
falta de uniformidad en la gestién de las zonas protegidas, puesto que en cada
una de las tres ZPNU se produjeron eventos que fueron deteriorando las posibili-
dades de cumplir con las finalidades establecidas por el mandato de la operacion,
como lo dice el secretario general: “Al hacerse mas evidente la insuficiencia del
actual mandato de la UNPROFOR para garantizar condiciones tolerables en las
zonas seguras, han aumentado las presiones sobre la Fuerza”.
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Por Gltimo, pero no menos importante, el problema de la cooperacion de
las partes es neurélgico en la aplicacion de esta parte del mandato, puesto que
la disponibilidad de las partes involucradas en el conflicto para respetar esas
zonas es un elemento esencial para garantizar su éxito. A esa conclusion llega el
secretario general en el informe ampliamente citado en este aparte del trabajo:

En definitiva, mientras no se llegue a una amplia solucion politica negociada, la tinica
forma de hacer que las zonas seguras, asi como otras zonas de Bosnia y Herzegovina,
sean verdaderamente seguras, consiste en definir un régimen aceptable para ambas

partes y promover el respeto mutuo de lo convenido.

Debido a las mismas caracteristicas esenciales de las operaciones de manteni-
miento de la paz, repeler este tipo de agresiones a la integridad de la operacién
establecida por las Naciones Unidas es una tarea ardua que requiere del apoyo
incondicional del Gobierno y de la cooperacion de las partes en conflicto, ele-
mentos que no se pudieron constatar en este caso particular, lo que impidié cum-
plir con la labor humanitaria que se habia trazado en el mandato de la Unprofor.

Asimismo, pensamos que para el establecimiento de zonas seguras se hace
necesaria la existencia de un acuerdo previo de las partes en el que se acepte su
existencia, lo que nos lleva a afirmar que, a pesar de la novedad de la figura de
las zonas seguras, la falta de cooperacion de las partes que se encontraban en el
conflicto puso en peligro la implementacion de esta figura, lo que conllevo a que
el incumplimiento de las resoluciones del Consejo de Seguridad implicara el uso
de la fuerza por parte de los contingentes que componian la operacion para que
protegieran a la poblacidn civil y obligaran a las partes en conflicto a respetar las
areas seguras. Esta fuerza seria autorizada por el Consejo de Seguridad el 4 de
junio de 1993, con el fin de repeler cualquier bombardeo en contra de las areas
seguras que impidiera la movilizacion libre de los componentes de la Unprofor.

De la misma manera, en Unamir se establecié en el mandato la posibilidad de
creacion de zonas seguras, con la diferencia que estas se llamarian zonas humani-
tarias seguras, debido a que el aspecto esencial que inspiraba su creacion era la
proteccién de los asentamientos humanos que se habian visto atacados frontal-
mente por las partes en conflicto.

Unamir fue establecida por la Resolucion 872 de 5 de octubre de 1993, con
el fin de brindar ayuda a las partes firmantes del Acuerdo de Paz de Arusha, del 4
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de agosto de 1993, para su implementacion. EI mandato primario de la operacion
incluia la asistencia por parte de las Fuerzas de las Naciones Unidas para asegurar
la ciudad de Kigali, capital de Ruanda; monitoreo del acuerdo de cese al fuego,
incluidas las zonas desmilitarizadas y los procedimientos de desmovilizacion;
monitoreo de la seguridad de la situacion durante todo el proceso electoral y el pe-
riodo transicional del Gobierno; asistencia en la remocién de minas y en la coor-
dinacion de la asistencia humanitaria, en armonia con el resto de las funciones.

El mandato de la OMP que se despleg6 en Ruanda seria ampliado y deter-
minaria especificamente la funcion de establecer unas zonas de seguridad para la
proteccidn de “las personas desplazadas, los refugiados y los civiles en peligro”.
El Unico caso de utilizacion de la fuerza que autorizé el Consejo de Seguridad con
ocasion de Unamir fue gestionada directamente por los Estados miembros bajo
el mando y control nacionales, que buscaba conjurar los ataques hechos contra la
poblacion civil, los refugiados y los desplazados; todo ello ocurri6 por fuera de la
OMP, lo que nos demuestra una vez mas la naturaleza pacifica de las operaciones
de mantenimiento de la paz.

El establecimiento de zonas seguras en el ambito del mandato de una operacion
de mantenimiento de la paz puede ser considerada como una funcion primordial
y necesaria, segun las condiciones especificas del conflicto en el que se quiera
implementar dicho instrumento de las Naciones Unidas. Sin embargo, es de vital
importancia que se cumplan ciertos requisitos practicos para que dicha funcion
puedan llevarse a cabo.

Es asi como establecer zonas seguras es viable mientras se trate de estados de
guerra civil o violencia generalizada, por lo cual la aplicacion de una OMP con
esa finalidad en este momento no es predicable en Colombia, donde, a pesar de
existir un conflicto, este no se desarrolla en todo el territorio y no hay un caos
general ni de guerra civil.

No debemos perder de vista que la proteccion de ciertas zonas por parte de
la Fuerza de las Naciones Unidas obedece a criterios humanitarios, cuyo fin pri-
mordial es evitar que las consecuencias de un conflicto armado afecten de mane-
ra especialmente grave a la poblacion que habita en un territorio determinado®.

82 De la misma manera en los debates sobre “La situacion relativa a Ruanda”, que tuvieron lugar en la 3361 se-
sion. El presidente del Consejo de Seguridad emiti6 una declaracion de la cual extraemos el siguiente aparte: “El
Consejo condena enérgicamente todos estos actos de violencia y, en particular, estos ataques contra personal de
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Las energias de la misién, por tanto, se deben encaminar a proveer de ayuda
humanitaria a un grupo social y a mejorar la prestacion de los servicios publicos
en el terreno determinado para cumplir con esa parte del mandato. Resulta claro,
entonces, que se requiera de la cooperacion de las partes con el fin de mantener
la integridad de dichas areas®.

La realidad nos muestra que las Fuerzas de las Naciones Unidas no se pueden
equiparar a las de un Ejército regular; sus finalidades son distintas, por lo que el
uso de la fuerza en el &mbito de las zonas seguras debe ser exclusivamente en
el escenario de la legitima defensa. Esto excluye, juridicamente, acudir a sustento
en el Capitulo VII de la Carta. Ello, como lo demuestra el caso de Unprofor, des-
virtia y deslegitima el actuar de la Organizacion de las Naciones Unidas.

2.4.. La proteccién de zonas sequras en Colombia

Las posibilidades en las que se ha ventilado la posibilidad de realizar el despliegue
de una mision de las Naciones Unidas con el objetivo proteger zonas especificas
donde la poblacién se encuentra en riesgo han sido variadas. En julio de 2001,
por ejemplo, varias comunidades indigenas colombianas manifestaron solicitar
a Naciones Unidas la intervencion para detener las muertes de sus lideres y de
sus poblaciones en general. Sin embargo, la solicitud no cumplia con los reque-
rimientos de afectar la seguridad y la paz internacional, factores fundamentales
para la intervencién de la ONU.

Posteriormente, al cumplir su primer trimestre de Gobierno, “en octubre de

2002, el presidente Alvaro Uribe Vélez retomé una de las banderas de camparia

pongan fin a estos ataques y cooperen plenamente con la Misién de Asistencia de las Naciones Unidas a Ruanda en
el cumplimiento del mandato. Exige ademas que se tomen todas las medidas para garantizar la seguridad en todo el
pais y especialmente en Kigali y la zona desmilitarizada. Ademas el Consejo de expresa su gravisima preocupacion
por las consecuencias para el personal de las Naciones Unidas y pide al secretario general que informe sobre las
medidas necesarias para garantizar su seguridad y las adopte. El Consejo exige también que se restablezca el libre
acceso al aeropuerto de manera que quienes desean entrar o salir del pais puedan hacerlo” (Doc. S/PRST /1994/16).

83 Esta idea se encuentra ampliamente reflejada en las resoluciones del Consejo de Seguridad emitidas en los
afios 1993 y 1994, asi como en los debates sobre el tema. Como ejemplo, podriamos traer a colaciéon un aparte
de la declaracion del presidente del Consejo de Seguridad en el marco de su 3371 sesién: “El Consejo acoge
con satisfaccion los esfuerzos desplegados por los paises de la region con la asistencia de la organizacion de la
Unidad Africana, para poner término a los combates y las matanzas en Ruanda. Encomia asimismo los esfuerzos
de Estados, organismos de las Naciones Unidas y organizaciones no gubernamentales para prestar asistencia
humanitaria de emergencia a la sufrida poblaciéon de Ruanda” (Doc. SIPRST /1994/21).
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y anuncié un plan de acompafiamiento de soldados colombianos, certificados
por Naciones Unidas, para que cerca de 30 mil familias desplazadas regresaran
a sus parcelas”.

En junio de 2003:

Uribe volvio a hablar del asunto y dijo: ‘El papel que hemos visto los colombianos
de Naciones Unidas es que critica mucho y resuelve muy poquito’. Hoy, en su tercer
aflo de gestion y cuando defiende ante el mundo la Ley de Justicia y Paz —marco
juridico de la desmovilizacion de los paramilitares—, Uribe aviva la polémica sobre
los efectos de una operacion de paz en Colombia, precisamente, tras el sabotaje de las
FARC al Putumayo, que obligé a cientos de personas a huir de la violencia y cuando
se habla del Ilamado intercambio humanitario (EI Nuevo Siglo, 2005).

En este orden de ideas, podriamos concluir que la proteccion de ciertas zonas es
claramente compatible con las finalidades deseadas con las operaciones de man-
tenimiento de la paz; sin embargo, es claro que resulta imperativo establecer en el
mandato, de manera estricta, las funciones que tendra la mision en dichos lugares,
especialmente en lo relativo a la posibilidad del uso de la fuerza y a las funciones
de administracion de las areas en cuestion. Desde otro punto de vista, se hace nece-
sario que las zonas protegidas estén marcadas por la imparcialidad caracteristica
de la operacion, lo que implica que ninguna de las partes en conflicto tenga uni-
dades militares en las zonas seguras, con el fin de evitar provocaciones o ataques
de una de las partes que deban ser dirimidos por el cuerpo de las Naciones Unidas.

A proposito de lo anterior, encontramos que existe un requisito esencial para
el éxito de esta funcién de proteccion de zonas seguras: la existencia de acuerdos
politicos previos en los que las partes hayan decidido sustraer el conflicto de
estos lugares de especial importancia humanitaria. De lo contrario, el actuar de
las Naciones Unidas se enmarcaria en la imposicion de soluciones a conflictos
internos y ese, como lo sabemos, no es el fin de las operaciones de mantenimiento
de la paz. Esta circunstancia no excluye, evidentemente, la posibilidad de la utili-
zacion de medios pacificos de solucion de controversias con la que se ha dotado
a la Organizacién, como la diplomacia preventiva, entre otros. Sin embargo, para
nosotros, este argumento no es muy pertinente, dada la situacion de legitimidad y
autoridad del Estado, a pesar de las situaciones de violencia existentes en el pais.

Algunos autores, como Alfredo Rangel, afirman que un despliegue de una
mision con objetivos de proteccion de ciertas zonas del territorio nacional podria
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ser efectivo y (til en el caso en que se tratara de una fuerza con mandato preven-
tivo, cuyo objetivo primordial la proteccion de la poblacion vulnerable y el no
escalamiento del conflicto a paises vecinos.

En un caso hipotético de escalamiento del conflicto hacia las fronteras, por
ejemplo, que se vulnerara la seguridad de las poblaciones aledafias y asentadas
en las zonas criticas de violencia y confrontacion, el despliegue de una presencia
de Naciones Unidas que tuviera elementos militares y civiles, al mismo tiempo,
otorgaria beneficios a la comunidad objeto de proteccion en dichas zonas, podria
evitar un desbordamiento del conflicto hacia otros paises y serviria para garantizar
la seguridad de las poblaciones en referencia.

En este sentido, los beneficios serian varios y tendrian justificacion en el
hecho de que un conflicto que se hace susceptible a aumentarse en las fronteras y
vulnera la seguridad regional y asi también la internacional, podria ser objeto de
intervencion de un despliegue de una presencia de Naciones Unidas, al constituir
una amenaza para la paz mundial.

A proposito de estos “riesgos”, es importante resaltar que los cascos azules
son utilizados generalmente como un instrumento de Ultima instancia y, ademas,
no tienen capacidad de combate decisiva. Por lo tanto, un involucramiento de las
fuerzas de la ONU en el conflicto podria ser riesgoso solo en ultima instancia
y como nuestro ejemplo forma parte de un ejercicio de caracter preventivo, los
riesgos de que la situacion generara consecuencias tan negativas como las enun-
ciadas serian minimos.

Sin embargo, como ha sido caracteristico en las misiones de Naciones Unidas
con la mision de proteccién de zonas seguras, la presencia de observadores y
fuerzas militares y civiles ha permitido un logro importante en los objetivos de
vigilar las cesaciones del fuego, estabilizar las zonas en confrontacion con pre-
sencia de poblacion civil, mejorar las condiciones de seguridad y contrarrestar, en
gran medida, el escalamiento del conflicto hacia los demas paises.

Ahora bien, en relacién con los actuales dialogos con las FARC, una parti-
cularidad por parte del Gobierno nacional, tanto en su faceta de negociador y de
Ejecutivo del Estado colombiano, es su insistencia en la idea de “paz territorial”.
Sergio Jaramillo (2014), alto comisionado para la Paz, ha resaltado que “no pode-
mos volver a cometer el error de pensar gque se trata simplemente de desmovilizar
unos grupos. Hay que llenar el espacio, hay que institucionalizar el territorio, y
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hay que hacerlo entre todos” (p. 7). Esto puede interpretarse como una gran opor-
tunidad para llenar el derecho-valor “paz” de un contenido que se ubica més alla
de la ausencia de conflictos violentos como mecanismos de solucion de las contro-
versias o de participacion en la politica del pais. La paz territorial, en ese sentido,
constituye la posibilidad de llevar las condiciones sociales e institucionales para la
convivencia y la participacion en los destinos de Colombia; de ahi su importancia
como innovacion conceptual que forma parte tanto de la negociacion del conflicto
armado como del horizonte de desarrollo estatal e institucional del pais.

La paz territorial, por tanto, tiene una relacion estrecha con la proteccion de
zonas seguras. Ademas, en el laboratorio que significan las negociaciones de La
Habana, las OMP encontrarian una oportunidad por medio de la cual profundizar
en la idea de que las zonas seguras son mas alla que delimitaciones espaciales
para reducir la vulnerabilidad de la poblacién civil; mas bien, constituyen un
espacio para el desarrollo humano.

2.5. Fl escenario de posconflicto y el lugar de las OMP

2.5.1. Control del desarme

Otra funcion especifica de las OMP modernas es el control del desarme.
Tradicionalmente, esta funcién se ha entendido estrechamente ligada con la de
verificacion del cese al fuego y la detencion de las hostilidades y podriamos decir
que es el paso siguiente a la firma de los acuerdos de paz. Esta tarea ha sido enco-
mendada de manera recurrente a las operaciones de mantenimiento de la paz. Son
numerosos los casos en los que se ha buscado su aplicacion; entre ellos, encon-
tramos a Onusal, Unosmil y Minurca.

En Onusal, esta funcién tendria una vitalidad importante debido a las espe-
cificidades del mandato, puesto que se establecieron ciertas areas seguras ya
no de caracter estrictamente humanitario, como se venia aplicando, sino que se
ejercid control sobre zonas especificamente delimitadas para controles de desar-
me del Ejército estatal y de las columnas del Frente para la Liberacion Nacional
Farabundo Marti (FMLN)3,

84 Esta funcion especial que le fue encomendada al componente militar de la operacién se encuentra explicada de
manera somera en la pagina web de las Naciones Unidas en los siguientes términos: “Once the Peace Agreement
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En lo que respecta concretamente al control de desarme, la mision se encar-
g6 de verificar los inventarios de armas y personal. También fue depositaria de
una de las llaves de las bodegas donde se guardaron las armas de dicha organiza-
cion y, con apoyo de la Division Militar, prestd asistencia en los esfuerzos para
localizar escondites ilegales de armas, todo ello como producto de lo establecido
en el Acuerdo de Chapultepec de 16 de enero de 1992,

El cumplimiento del mandato se veria logrado con éxito, no sin algunas com-
plicaciones. Como se aprecia en el anexo del Doc. S/1994/612, se logré mantener
el calendario y avances para acuerdos mas amplios entre las partes, que verian la
luz en los afios siguientes®.

Involucraremos igualmente la operacion desarrollada en Sierra Leona,
Unomsil. Esta mision se establecio en Julio de 1998 para verificar la situacion
militar y de seguridad en Sierra Leona, asi como el desarme y la desmovili-
zacion de los antiguos combatientes. También se le pidio verificar el respeto al
DIH. Sus funciones terminaron el 22 de octubre de 1999, cuando el Consejo de
Seguridad adopt6 el despliegue de una OMP més amplia que se llamaria Unamsil.
La Resolucion 1181 (1998) de 13 de julio de 1998 establecia el mandato de la
operacion, en el punto sexto de dicho documento:

Decides, to stablish Unomsil, for an initial period of six months until 13 January
1999, and tlirther decides that it shall include up to 70 military observers as web as a
small medical unit, with the necessary equipment and civilian support start with the
following mandate:

[-]-

b) To monitor the disarmament and demobilization of former combatants concen-
trated in secure areas of the country, including monitoring of the role of ECOMOG
in the provision of security and in the collection and destruction of arms in those
secure areas;

was signed, the Military Division, established on 20 January 1992 with an authorized strength of 380 military obser-
vers, was responsible for verifying the cessation of the armed conflict, dealing with the redeployment of the Armed
Forces of El Salvador to the positions they would maintain in normal peace time, and the concentration of the FMLN
forces in agreed ‘designated locations’ in the area of conflict its function was to monitor the troops of both parties
in these locations, verify the inventories of weapons and personnel, authorize and accompany the movements of
both forces, and receive and investigate complaints of violations. The Division was also engaged in the coordination
of the Plan for the Prevention of Accidents from Mines, and has helped control and coordinate the clearing of 425
minefields”, todo ello de acuerdo con lo estipulado en los acuerdos de paz previamente signados por las partes.

85 Como los Acuerdos de Nueva York y de Ginebra.
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c) To assist in monitoring respect for international humanitarian law, including at
disarmament and demobilization sites, where security conditions permit;

d) To monitor the voluntary disarmament and demobilization of members of the Civil
Defense Forces (CDF), as security conditions permit.

2.5.2. Remocion de minas

El papel que desempenan las Naciones Unidas mediante una OMP, como se ha
dicho, puede cumplir diferentes funciones; una de ellas es la remocién de minas.

Es evidente que todos los conflictos dejan rastros y vestigios en el territorio
donde tienen lugar. Podriamos decir que los enfrentamientos bélicos presentan
graves consecuencias para la poblacién civil y el rol de la operacion en esta ins-
tancia es evitar que esos rastros produzcan efectos nocivos una vez terminado el
conflicto. Hemos dicho que las funciones derivadas de un mandato destinado a
tener efectos una vez producida la verificacion efectiva del cese al fuego tienen
aspectos similares al concepto de consolidacion de la paz consignado por el secre-
tario general Boutros-Ghali (1993b), por lo que la idea de remocién de minas se
encuentra estrechamente ligada con la nocion de creacion de una paz duradera que
pueda ser disfrutada de manera real por la poblacion civil que es, en Gltimas, la
que sufre las consecuencias concomitantes y posteriores de un conflicto armado.

El concepto de remocion de minas tiene dos acepciones: la militar y la
humanitaria. La primera implica la limpieza de un terreno con el fin de que las
tropas puedan transitar de manera segura por el lugar en donde se desarrolla una
operacién armada.

La remocion de minas humanitarias tiene un sentido sensiblemente distinto.
La ONU se refiere asi a esta actividad:

It aims to clear land so that civilians can return to their homes and their everyday
routines without the threat of landmines and UXO. This means that all the mines
affecting the places where ordinary people live must be cleared, and their safety in
areas that have been cleared must be guaranteed. The aim of humanitarian demining
is to restore peace and security at the community level®.

86 Para ampliar informacion, puede verse el documento completo en http://www.mineaction.org/misc/dynamicoverview
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Tal sentido se ve reflejado en las conclusiones de la estrategia de la Organizacion
para el periodo 2013-2018, en materia de desminado: “The UN continuous en-
gagement in all aspects of mine action is essential for facilitating immediate
humanitarian efforts, improving peace and security, promoting stabilization,
ensuring respect for human’s rights, and enabling development goals” (ONU,
2013a, p. 25).

Desde luego, las OMP que cumplen la funcién de remocién de minas lo
hacen con fines humanitarios. Estudiaremos a continuacion uno de los mandatos
que ha desarrollado la funcidén de remocioén de minas, con el fin de determinar
el alcance de dicho mandato y definiremos todas sus aristas en el escenario de la
terminacion de los conflictos armados.

El caso de Camboya (Unamic) es, quizés, el mas emblematico en este sen-
tido, puesto que se establecié con la finalidad de dar cumplimiento al Acuerdo
sobre un arreglo politico amplio, firmado en Paris en octubre 23 de 1991. De
acuerdo con lo alli estipulado, se determiné que el Consejo Nacional Supremo de
Camboya (CNS), formado por las cuatro facciones contendientes, seria “el Unico
organo legitimo y fuerte de autoridad en Camboya en el cual estaran depositadas
la soberania, la independencia y la unidad de Camboya durante todo el periodo
de transicion”. Este Organo deleg6 en la Organizacion de las Naciones Unidas
“todas las facultades necesarias” para que se diera cumplimiento a lo establecido
en los Acuerdos de Paris. Producto de estas disposiciones son las Resoluciones
717 (1991) de 16 de octubre de 1991, 718 (1991) de 31 de octubre de 19918y 728
(1992) de 8 de enero de 1992, entre otras tantas.

Sobre la situacién de las minas en Camboya, el Consejo de Seguridad se
expresa en la Resolucion 728 (1992) de 8 de enero de 1992 de esta manera:

Preocupado porque la existencia de minas y terrenos minados representa un grave
peligro para la seguridad de las personas en Camboya, asi como un obstaculo para la
aplicacion oportuna y sin tropiezos de los acuerdos, incluido el pronto retorno de las
personas desplazadas y los refugiados camboyanos, observando que el mandato de la
Misidn, aprobado por el Consejo en su resolucion 717 (1991) prevé, entre otras cosas,
el establecimiento de un programa de informacion sobre el peligro de las minas, y

87 En las consideraciones previas a la parte resolutiva de la Resolucion 718 (1991), el Consejo de Seguridad expre-
sa: “Observando que en dichos acuerdos se dispone entre otras cosas la designacion de un representante especial
del secretario general y el establecimiento de una Autoridad Provisional de las Naciones Unidas en Camboya”.
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que los acuerdos prevén que la Autoridad Provisional de las Naciones Unidas, en
Camboya emprenda, entre otras cosas, un programa de asistencia para la desacti-
vacion de minas y un programa de informacidon sobre el peligro de las minas para
el pueblo de Camboya:

Considerando que, para la eficaz aplicacion de los acuerdos, es necesario el estableci-
miento de programas de capacitacion en materia de desactivacion de minas, ademas
del programa existente de informacion sobre el peligro de las minas emprendido por
la Mision y el pronto inicio de las actividades de despeje de campos minados, [...]

1. Aprueba el informe del secretario General de fechas 30 de diciembre de 1991y 6
de enero de 1992, en especial lo concerniente a la prestacion de asistencia a la partes
camboyanas para el despeje de minas.

La importancia de la operacién en Camboya radica en que la funcién primordial
que se establecio en el mandato no solo implicaba la remocioén de minas, sino la
sensibilizacion de la poblacion civil a protegerse de este tipo de armamentos que
cubren mas de 2% del territorio poblado del pais.

Igualmente, la mision adelantada en Etiopia-Eritrea constituye uno de los
mayores logros de la Organizacion en cuanto a la remocién de minas.

En 2005, la UNMEE formulé un enfoque “integrado” de la remocion de minas te-
rrestres, que combinaba los recursos militares de la Mision con los de Mechem de
Sudéfrica, un contratista privado que realiza labores de desminado. Las técnicas me-
canicas y los perros detectores de minas que utiliza Mechem complementaban los
conocimientos técnicos manuales de desminado de los miembros de las fuerzas de
mantenimiento de la paz. Esta iniciativa llevé a un incremento importante e inme-
diato de la labor de remocidn de minas a un costo operacional mucho mas bajo. El
enfoque singular de la UNMEE respecto del desminado integrado podria servir de
modelo para futuras operaciones de paz de las Naciones Unidas, que ya esta aplican-
dose en la misién de las Naciones Unidas en Sudan®.

Para el caso colombiano, una OMP con funcion de remocién de minas generaria
una profundizacion de los esfuerzos que el pais ha realizado en la materia, de la
mano de la ONU. No sobra recordar que las cifras actuales muestran que, a pesar
del descenso del nimero de victimas por esta situacion, nuestro pais ocupa el

88 Para ampliar informacién, puede verse el documento completo en http://www.un.org/spanish/Depts/dpkolyir05/
ethiopia_eritrea.htm



.Colombia y las operaciones de mantenimiento de paz.

segundo lugar —solo superado por Afganistin— en numero de victimas nuevas
por afio; ademas, de acuerdo con los reportes, 31 de los 32 departamentos estan
“contaminados” con estos artefactos no convencionales (ONU, 2013b, p. 45).

2.5.3. Supervision de elecciones

Podriamos decir que fue con ocasion de la OMP instaurada en Indonesia que
comenzé a desarrollarse el tema de la supervision de plebiscitos y de procesos
electorales. Fue en el afio de 1949 cuando el Consejo de Seguridad® decidid
transformar el Comité de Buenos Oficios, en Indonesia, en la Comision de las
Naciones Unidas y amplio las competencias inicialmente otorgadas en lo atinente
a la observacion de la libertad y del proceso democrético de las elecciones que
tendrian lugar en ese pais, de acuerdo con lo establecido en el acuerdo entre
Indonesia y los Paises Bajos, mas conocido como el Acuerdo de Renville de 17
de enero de 1948%,

Mas alla de la autorizacion de unas nuevas elecciones, en dicho Acuerdo se
consagré la posibilidad de una observacién por parte de las Naciones Unidas
de la legitimidad con la que se llevaria dicho proceso electoral y la garantia de
la seguridad durante el traspaso de la soberania al contendiente ganador en las
elecciones®.

El Acuerdo buscaba un compromiso para que las Naciones Unidas se invo-
lucraran en la verificacion del proceso electoral, sin determinar las condiciones
en las que dicha colaboracion se prestaria. Seria el Consejo de Seguridad el que

89 En la Resolucion 67 de 28 de enero de 1949 se establece que “a) La Comision de Buenos Oficios se denomi-
naré en adelante Comision de las Naciones Unidas en Indonesia. Esta Comisién actuara como representante del
Consejo de Seguridad y cumplira todas las funciones que el Consejo de Seguridad habia asignado a la comisién
de Buenos Oficios desde el 18 de diciembre de 1948, asi como las funciones que confieren los términos de la
presente Resolucion. La Comisién adoptara sus decisiones por mayoria de votos, pero en caso de que hubieren
existido divergencias de opinion entre sus miembros, expondran en sus informes y recomendaciones al Consejo de
Seguridad tanto la opinién de la mayoria como la de la minoria”.

90 Para ampliar informacién, puede verse Documento S/12l4, Actas Oficiales del Consejo de Seguridad, Tercer
Afio, Suplemento Especial NO 1, Anexos XI, XI11'Y VIII.

91 “Notando con satisfaccion que las partes permanecen fieles a los Principios del Acuerdo de Renville y convienen
en que deben celebrarse en toda Indonesia elecciones libres y democraticas a fin de establecer cuanto antes una
asamblea constituyente; que convienen ademas en que el Consejo de Seguridad debe adoptar medidas para que
un organismo competente de las Naciones Unidas vigile el desarrollo de tales elecciones; y que el representante de
los Paises Bajos ha expresado el deseo de su Gobierno de que se celebren tales elecciones a mas tardar el 10 de
octubre de 1949”, seguin la Resolucién 67(1949) de 28 de enero de 1949.
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tomaria a su cargo esta funcion de vital importancia para la OMP instaurada sobre
el territorio de Indonesia, que ya contaba con un grupo numeroso de observa-
dores, especialmente militares, para que cumplieran lo dispuesto en el Acuerdo
de Renville y supervisaran las elecciones nacionales®.

La evolucion de la funcion de verificar los plebiscitos y procesos electorales
habria de convertirse en uno de los ejes centrales del actuar de las Naciones
Unidas por medio de las operaciones de mantenimiento de la paz®, lo que implica-
ria, necesariamente, una especializacion en este sentido; este aspecto tuvo como
consecuencia la inclusion de nuevos componentes civiles y policiales en toda
OMP que tuviera tal finalidad.

Un ejemplo de OMP con funciones de apoyo electoral mas alla de la simple
asistencia técnica y con pretensiones de fortalecimiento institucional lo tenemos
en Nicaragua, con Onuca®. En su Resolucién 637 de 27 de julio de 1989, las
Naciones Unidas aceptaron la peticion hecha por el Gobierno nicaragliense el
3 de marzo de 1989 para verificar el proceso electoral que tendria lugar en
febrero de 1990. Si bien dentro del mandato de Onuca no se puede considerar
esta como la funcion primordial, no por ello pierde importancia el hecho de
que dentro de una OMP regional como esta se hubiera considerado verificar un

92 Las finalidades del establecimiento de la operacién se encuentran consignadas en la Resolucién 67 (1949). Nos
permitimos transcribir ciertos apartes de dicho documento:

“Teniendo en cuenta que:

El resultado de las negociaciones mencionadas anteriormente habra de ser el establecimiento de un Gobierno
Federal provisional con poderes para administrar los asuntos internos de Indonesia durante el periodo interino an-
terior al traspaso de la soberania y que tal establecimiento debera efectuarse a mas tardar el 15 de marzo de 1949;

Las elecciones que habran de celebrarse con objeto de elegir representantes a una asamblea constituyente de
Indonesia deberan estar terminadas para el 10 de octubre de 1949;

El traspaso de la soberania sobre Indonesia por el Gobierno de los Paises Bajos a los Estados Unidos de Indonesia
debera efectuarse lo antes posible y en todo caso ello de julio de 1950 a mas tardar”.

93 La Resolucion 49/190 del 22 de diciembre de 1995, que trata del fortalecimiento de la funcién de las Naciones
Unidas en el aumento de la eficacia del principio de la celebracion de elecciones auténticas y periddicas y del
fomento de la democratizacion, establece que dentro de los objetivos de las Naciones Unidas se encuentra el de
“contribuir al fortalecimiento de la democracia y los derechos humanos en el pais de que se trate”.

94 Antes de ello, a pesar de las peticiones insistentes por parte de los miembros, la Organizacion de las Naciones
Unidas, se habia negado de manera sistematica a supervisar procesos electorales, excepto en lo que tenia que ver
con la asistencia técnica para las mismas. Sobre este punto, puede verse Doc. A/47/965-S/25944 de 15 de junio
de 1993, p. 9, par. 37.
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proceso electoral nacional, cuyos beneficios para la paz se verian con el cambio
del poder en Nicaragua.

El éxito de esta operacion radico en la afirmacion de la mision de la impar-
cialidad de las elecciones; es importante anotar que para el cumplimiento de
esta parte de la operacion se recurrid a personal civil y policial (Onusal, s. f.), lo
que constituy6 un factor determinante para el cumplimiento de las finalidades
buscadas con el despliegue de la mision.

Este modelo seria utilizado nuevamente en el caso de El Salvador, escenario
en el que el mandato tendria como una de sus principales finalidades verificar el
proceso electoral luego de la desmovilizacién del FMLN®. En efecto, el man-
dato de la Onusal fue ampliado por segunda vez después de que el Gobierno de
El Salvador pidiera oficialmente a las Naciones Unidas que observaran las elec-
ciones presidenciales, legislativas y municipales. El secretario general declar6
que, dada la importancia de estas elecciones, tenia la intencion de recomendar al
Consejo que la aceptara; este Ultimo aprobd el informe del secretario general en
su Resolucién 832 (1993) de 27 de mayo de 1993 y decidié ampliar el mandato
de la Onusal para incluir la observacion del proceso electoral, para lo cual pidié
al secretario general que tomase las medidas necesarias.

Cabe decir que la verificacion del proceso electoral requiere de circunstancias
especificas que permitan el logro de dicha finalidad; por ello, se convierte en un
presupuesto necesario que haya un cese de hostilidades para generar un ambiente
de participacion democratica, a manera de ejemplo.

Con los elementos de juicio que tenemos hasta el momento, podemos afirmar
gue en estos eventos las elecciones tendran lugar exclusivamente cuando la mi-
sion de las Naciones Unidas haya preparado el escenario para los procesos elec-
torales, siempre atenido a lo acordado por las partes en los acuerdos previos al
despliegue de la operacidn. Parte de esta puesta en marcha puede implicar el cese
al fuego, la repatriacién de refugiados, el cese de las hostilidades, la inscripcion
de los votantes y, de manera general, todas aquellas medidas consentidas por las
partes que impliquen un proceso electoral o plebiscitario limpio y democrético.

95 Puede verse la Resolucion 832 de 27 de mayo de 1994 y los informes vertidos en los Doc. 8/1994/375 y
S/1994/536.
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3. Conclusion

Hasta aqui hemos mostrado la utilidad de las OMP en los escenarios de nego-
ciacion y posconflicto en Colombia y hemos tenido en cuenta el desarrollo de la
figura en el contexto internacional y su insercion en el ordenamiento juridico
interno. Este ejercicio ha mostrado que, sin ser el factor decisivo para la resolu-
cion del conflicto y la consecucion de la paz, las OMP si son un instrumento que
debe tenerse en cuenta para respaldar las negociaciones que el Estado colom-
biano adelante con los actores del conflicto.

En Colombia, la participacion de una OMP, en particular, en una situacion
de posconflicto, seria de gran utilidad. Todo esto en consideracion de temas tan
importantes como el retorno de poblacién desplazada, la reincorporacién a la vida
civil de los integrantes de grupos armados que se desmovilicen, la atencién a las
victimas del conflicto y el proceso de verdad y reparacion como contribucion a la
memoria colectiva del pais, entre otros.

De igual manera, la participacién de una OMP con la mision de supervisar e
incidir en la coordinacién de los procesos de verdad, justicia, reincorporacion y
reparacion seria de gran relevancia, en la medida en que podria ofrecer elementos
adicionales que, por ejemplo, no se estan desarrollando actualmente con la gestion
del Gobierno y podria, ademas, ser garante de la inclusion de todos los actores en
el proceso, sobre todo en el caso de las victimas, la sociedad civil y, por supuesto,
los desmovilizados.

En las negociaciones actuales con las FARC —y eventualmente también
con el ELN—, la presencia de una OMP que tuviera como objetivos la recons-
truccion y la reincorporacion de los integrantes de estos grupos al margen de la
ley seria fundamental para garantizar que esos procesos de resocializacion, paz y
reconstruccion se llevaran a cabo efectivamente, para evitar los enormes riesgos
que se generan en el proceso, al no contar con un tercero neutral, garante y con
los conocimientos y la capacidad para sostener que las medidas estipuladas en los
acuerdos se lleven a cabo y el proceso de paz no llegue a un retroceso. Es impor-
tante no desconocer que un proceso de paz que involucra la desmovilizacién y la
reinsercion de grupos alzados en armas requiere tener en cuenta a todos los actores
y factores determinantes en el proceso, es decir, no observar el proceso como un
fendmeno aislado de la sociedad, sino como un tema que compete a todos.
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Finalmente, después de analizar solo algunos de los posibles usos aplicables
a la situacion de violencia presente en el pais e incluso en el caso de una situacion
hipotética de posconflicto, es importante pensar que, para asegurar el futuro de
las negociaciones con los actores del conflicto, sin importar su procedencia, natu-
raleza o nombre, los temas de justicia, verdad, reparacion, atencién humanitaria
a victimas y construccion de la paz deben quedar impresos y garantizados por las
partes y, por supuesto, que la participacion de un tercero garante y neutral, como
una OMP, seria de gran utilidad y de mayor efectividad en los procesos.

En la actualidad, Colombia atraviesa por una coyuntura que no puede dejar
pasar y la perspectiva que aqui presentamos en relacién con las OMP, estamos
convencidos, puede contribuir a que este momento histdrico sea aprovechado de
la mejor manera y que los errores del pasado no se repitan.
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