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CONFLICTOS INTERESTATALES
1.  Introducción

El inicio del siglo XXI ha  traído  consigo una creciente y renovada preocupación por los temas de seguridad. El Sistema Interamericano ha interpretado esta preocupación de los ciudadanos y de los Estados y ha empezado a introducir los ajustes necesarios para resolver dichas preocupaciones y garantizar un hemisferio seguro y próspero para todos. A continuación, se contribuirá a las  reflexiones en torno a esta temática, de acuerdo con lo solicitado por la Comisión de Seguridad Hemisférica y cumplir así con el mandato contenido en la AG/RES 1795, para analizar los aspectos relacionados con los instrumentos y mecanismos para la prevención y resolución de conflictos entre Estados en el hemisferio y cómo fortalecerlos.

La situación de paz relativa, a la cual se refieren algunos como característica comparativa de la región, no quiere decir que las amenazas de conflictos armados entre Estados no existan, mucho menos que el sistema interamericano no deba estar preparado para atender este tipo de contingencias.  Si bien la probabilidad de que una agresión armada ocurra es poca, el impacto de la misma sería muy alto y resulta necesario fortalecer los mecanismos preventivos para evitar que cualquiera de los países termine  sufriendo los enormes costos económicos, sociales y políticos que una situación de conflicto armado implica.

Los argumentos a favor de un esquema interamericano sólido para la prevención y atención de conflictos son fuertes y variados. En primer lugar, un argumento de carácter ético, cual es la imposibilidad de reparar las pérdidas de vidas que un conflicto armado implica; segundo, desde la perspectiva política, el desarrollo de una confrontación suele ser imprevisto, se sabe cómo empieza pero no cómo evolucionan y terminan, y en un mundo tan interconectado como el actual difícilmente se puede argumentar que el impacto del mismo se reduce a las fronteras físicas en el cual transcurre; tercero, desde el punto de vista económico, los costos de prever y evitar un conflicto siempre serán menores que los de  atender sus consecuencias. Sobre estas premisas,  podemos decir que la prevención de conflictos entre Estados abarca todas aquellas acciones encaminadas a evitar que una controversia entre Estados derive en agresiones armadas entre los mismos. 


Situados en un contexto más amplio, relativo a las amenazas y desafíos a la seguridad en el hemisferio, el cual se desarrolla en otro documento preparado como parte de los trabajos de la Comisión de Seguridad Hemisférica
, es necesario señalar tres tipos de amenazas a la misma. Para efectos del desarrollo de este documento, la UPD considera que una división apropiada resulta de evaluar el origen de la amenaza. En primer lugar, la dimensión tradicional, que será la que se desarrollará principalmente en este documento, se refiere a las amenazas entre Estados y a los conflictos producidos por la acción de un Estado sobre otro. En segundo lugar, se encuentran las amenazas producto de factores al interior de los Estados; éstas han sido las causantes de mayores perdidas y daños en el hemisferio, mediante manifestaciones tales como guerras civiles y otro tipo de conflictos internos. Finalmente, más recientemente han aparecido amenazas que no provienen de acciones estatales ni propiamente políticas, sino más bien criminales, como el narcotráfico, el terrorismo y el tráfico de armas, que no son fenómenos que puedan ser solucionados con la acción de un solo Estado y que se manifiestan de forma transnacional. Con esta clasificación, es posible entender que las dos primeras categorías se refieren a la prevención de conflictos, la primera entre Estados, que el tema central de este documento. La segunda, de conflictos al interior de los Estados, que es abordada en la sección anexa de esta presentación y el tercer tipo de amenazas, que son desarrolladas en la primera parte del estudio que ha sido trabajado por la propia Comisión de Seguridad Hemisférica. Todo lo cual ha llevado al sistema interamericano a considerar que para abordar los mismos adecuadamente se requiere una aproximación multidimensional
. 

Entrando en el análisis de los conflictos entre Estados, las causas más comúnmente identificadas como factores generadores de conflictos entre los mismos son aquellas relativas a las controversias limítrofes y en ocasiones la búsqueda del control sobre recursos ubicados en las fronteras. En la actualidad existen en la región tres controversias limítrofes pendientes de resolución en el Tribunal de la Haya..  Sin embargo, no son las controversias en sí mismas las culpables de la evolución hacia conflictos armados que constituyen amenazas a la seguridad hemisférica. Dichas disputas territoriales terminan siendo potencialmente desestabilizadoras cuando a las mismas se han añadido i) la ausencia de mecanismos de prevención o resolución del conflicto, ii) la fragilidad, ruptura o el debilitamiento de la gobernabilidad democrática al interior de los países, iii) la falta de involucramiento de la comunidad internacional.


Como se ha señalado, las guerras entre Estados no son desconocidas, pero sí han sido escasas. Sin embargo, la “militarización” de la diplomacia
, que involucra el movimiento de tropas y el despliegue de fuerzas durante situaciones de crisis,  resulta no sólo bastante común sino que ha logrado enturbiar la atmósfera de relaciones entre Estados, incrementando los riesgos y haciendo más difícil la posibilidad de alcanzar compromisos. 

En el actual contexto político hemisférico resulta de gran valor la redefinición y la actualización de diferentes herramientas jurídicas y políticas que permitan atender de la mejor manera posible tanto la prevención de posibles conflictos entre Estados como la resolución pacífica de los mismos, cuando la acción preventiva no haya resultado suficiente. Dicha actualización debe enmarcarse en una concepción más amplia sobre la Seguridad Hemisférica que permita una respuesta comprehensiva acerca de las prioridades sobre las cuales debe soportarse la nueva estructura del Sistema Interamericano para atenderla, según lo expresado por la Organización de los Estados Americanos en la Asamblea General del 2002
 .

En el marco de este documento se entiende que la prevención de conflictos interestatales busca evitar sobretodo cualquier posibilidad de agresión armada por parte de un Estado hacia otro. Históricamente, dichas agresiones se han presentado como resultado de controversias territoriales, jurisdiccionales o rivalidades no resueltas, aunque la literatura especializada señala en forma más general, la preocupación de los Estados para defender, mantener, o extender sus intereses y poder. Sin embargo, para  avanzar en la construcción de esta nueva estructura institucional del sistema interamericano es importante señalar que la existencia de controversias territoriales o jurisdiccionales no implica de por sí la existencia de posibilidades de agresión armada latente, . La responsabilidad de un esquema institucional será la de proveer las condiciones adecuadas para evitar que la misma termine en acciones violentas de un Estado sobre otro.  

El presente documento considera que para lograr este objetivo se deben contemplar cuatro niveles de acción hemisférica. Primero, proveer un ambiente favorable a la resolución pacífica de conflictos, lo cual se consigue mediante tres elementos,  que actualmente constituyen pilares del sistema interamericano: i) mayor cooperación y mayor integración tanto comercial como política en condiciones de justicia y beneficio mutuo ii) fortalecimiento de la democracia iii) fortalecimiento del Estado de derecho. En segundo lugar, la actualización del marco jurídico hemisférico para abordar de manera comprehensiva y multidimensional los mismos. En tercer término, el fortalecimiento de la capacidad institucional del sistema interamericano para hacer frente a posibles crisis en este aspecto, con especial énfasis en la acción preventiva. Cuarto, fortalecer la capacidad interna de los propios Estados para manejar y prevenir conflictos tanto interestatales como intraestatales.

2.  Revisión General de los mecanismos del sistema interamericano.

El sistema interamericano ha utilizado tres tipos de mecanismos para atender los conflictos entre Estados. Los instrumentos jurídicos hemisféricos, los instrumentos regionales, y los mecanismos ad hoc, como expresión estos últimos de la diplomacia preventiva tan necesaria en tiempos modernos. Igualmente, se consideran parte de los instrumentos del sistema interamericano, las Medidas de Fomento de la Confianza y la estructura institucional existente para atender esta temática. 

2.1. Instrumentos jurídicos hemisféricos. 

La Carta de la Organización de los Estados Americanos empieza señalando en su propio artículo 1, que “Los Estados Americanos consagran en esta Carta la Organización internacional que han desarrollado para lograr un orden de paz y justicia...”. Igualmente, en su artículo segundo, señala como parte de sus propósitos esenciales: a) afianzar la paz y la seguridad del Continente; b) prevenir las posibles causas de dificultades y asegurar la solución pacífica de controversias que surjan entre los Estados miembros; así como c) procurar la solución de los problemas políticos, jurídicos y económicos que se susciten entre ellos. 

El artículo 3 de la Carta establece  los Principios que rigen la Organización, los cuales incluyen: h) la agresión a un Estado americano constituye una agresión a todos los demás Estados americanos, i) las controversias de carácter internacional que surjan entre dos o más Estados americanos deben ser resueltos por medio de procedimientos pacíficos.

El capítulo V de la Carta se consagra específicamente a la Solución pacífica de controversias y establece en sus artículos 24, 25 y 26 que las controversias internacionales entre los Estados miembros deben ser sometidas a procedimientos de solución pacífica tales como: la negociación directa, los buenos oficios, la mediación, la investigación y conciliación, el procedimiento judicial, el arbitraje y los que especialmente acuerden, en cualquier momento, las partes. Se establece que cuando un Estado considere que una controversia no puede ser resuelta por los medios diplomáticos usuales, las Partes deberán convenir en cualquier otro procedimiento pacífico que les permita llegar a una solución. El artículo 27 señala específicamente que “un tratado especial establecerá los medios adecuados para resolver las controversias y determinará los procedimientos pertinentes a cada uno de los medios pacíficos, en forma de no dejar que controversia alguna entre los Estados americanos pueda quedar sin solución definitiva dentro de un plazo razonable”.

El Tratado Americano de Soluciones Pacíficas, también conocido como Pacto de Bogotá, se constituyo en el Tratado que cumplió el Mandato del artículo 27 de la Carta.  El Pacto de Bogotá se origina en la IX Conferencia Internacional Americana el 30 de abril de 1948. Mediante el mismo, los países miembros del Pacto se comprometen a abstenerse de la amenaza o del uso de la fuerza para el arreglo de sus controversias y se comprometen a recurrir a procedimientos pacíficos para resolver sus litigios. El Pacto se encarga de establecer el conjunto de herramientas para atender estos propósitos. El Pacto fue firmado por 21 Estados miembros y ratificado por 14, uno de los cuales posteriormente se retiró del Tratado. Sin embargo, aún los Estados que lo ratificaron hicieron una considerable cantidad de reservas que tuvieron como consecuencia minar la efectividad del mismo. Pese a ello, el Pacto de Bogotá permanece como un instrumento valioso y lleno de recursos e instrumentos útiles que habría que estudiar para hacer más fácil su viabilización.

El Pacto describe varias medidas para la solución pacífica de controversias desarrollando especialmente aquellas señaladas en el artículo 25 de la Carta: procedimientos de buenos oficios y mediación, procedimientos de investigación y conciliación, procedimiento judicial y procedimiento de arbitraje. El Pacto establece en su artículo tercero que el orden de los procedimientos establecidos no significa que las partes no puedan recurrir al que consideran más apropiado en cada caso, ni que deban seguirlos todos, ni que exista, salvo disposición expresa al respecto, prelación entre ellos.  En todo caso, el Tratado establece, en su artículo cuarto, que una vez iniciado uno de estos procedimientos, no podrá incoarse otro procedimiento antes de terminar aquél. Igualmente, señala que dichos procedimientos no podrán aplicarse a las materias que por su esencia son de la jurisdicción interna del Estado.  

El segundo instrumento jurídico del Sistema Interamericano es el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca (TIAR), también conocido como Tratado de Río, fue firmado el 2 de septiembre de 1947, con propósito de perfeccionar los procedimientos de solución pacífica de controversias y a prevenir y reprimir las amenazas y actos de agresión contra cualquiera de los países de América. Mediante dicho Tratado las partes se obligan a no recurrir a la amenaza ni al uso de la fuerza en cualquier forma incompatible con las disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas o del propio Tratado (art. 1).  Las partes se comprometen a someter toda controversia a los métodos de solución pacífica y a tratar de resolverla entre sí, mediante los procedimientos vigentes en el Sistema Interamericano, antes de referirla a la Asamblea General o al Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (art. 2). Mediante este Tratado, las partes convienen en que un ataque armado por parte de cualquier Estado contra un Estado Americano, será considerado como un ataque contra todos los Estados Americanos (art. 3).  

En su artículo 7, el Tratado señala que “en caso de conflicto entre dos o más Estados Americanos, sin perjuicio del derecho de defensa, de conformidad con el Artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, las Altas Partes Contratantes reunidas en consulta instarán a los Estados contendientes a suspender las hostilidades y a restablecer las cosas al statu quo ante bellum y tomaran, además, todas las otras medidas necesarias para restablecer o mantener la paz y la seguridad interamericanas, y para la solución del conflicto por medios pacíficos. El rechazo de la acción pacificadora será considerado para la determinación del agresor y la aplicación inmediata de las medidas que se acuerden en la reunión de consulta.”

El Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca fue firmado por 21 Estados, aunque al igual que el Pacto de Bogotá su ratificación se realizó con declaraciones y reservas por parte de varios Estados partes. Más recientemente, México depositó el 6 de Septiembre de 2002 el instrumento de denuncia para retirarse del mismo. El TIAR ha sido invocado en diferentes ocasiones, no para atender amenazas extra continentales sino para atender conflictos intra-hemisféricos, y particularmente entre Estados de la región circuncaribeña
. Pese a ello, el TIAR ha sido objeto de criticas por diferentes razones, entre las que se cuentan: primero, que fue crecientemente asociado como un instrumento político de la Guerra Fría, segundo, que no todos los Estados miembros de la OEA hacen parte del mismo. En todo caso, vale la pena mencionar que los hechos terroristas del 11 de septiembre permitieron que el TIAR fuera invocado de nuevo en la reunión realizada el 21 de septiembre del 2001
.

Estos dos tratados constituyen un valioso activo del Sistema Interamericano, aunque ambos carecen de la universalidad que permita cobijar a todos los Estados miembros. Corresponde a la Comisión de Seguridad Hemisférica ya la propia Conferencia sobre Seguridad, evaluar los mismos para determinar los caminos que hacia el futuro permitan fortalecer la capacidad jurídica del sistema interamericano para prevenir y atender posibles situaciones de conflicto entre los Estados del hemisferio.

2.2  Instrumentos subregionales.

La heterogeneidad y las asimetrías en el poder económico, político y militar en el Continente hicieron evidente la necesidad de desarrollar acuerdos subregionales de seguridad, más acordes con las diversas preocupaciones y amenazas de grupos de países unidos por tradiciones y realidades físicas
.  Este tipo de acuerdos son recientes  y se han multiplicado en la última década.

Centroamérica. En 1995 se institucionaliza el Tratado Marco de Seguridad Democrática que contiene, entre otros, los siguientes objetivos: la supremacía del poder civil, el balance razonable de fuerzas, la seguridad de las personas y de sus bienes, la superación de la pobreza, el desarrollo sostenible, la erradicación de la violencia y del tráfico de armas.

Caribe.  El Sistema de Seguridad Regional del Caribe establecido en 1996 señala como prioridades la prevención del tráfico ilícito de estupefacientes, el rescate en casos de emergencia nacional, el control de inmigraciones, la protección de recursos pesqueros, el control aduanero y tarifario, la policía marítima, los desastres naturales, la contaminación y el contrabando.

Sudamérica. MERCOSUR, Bolivia y Chile se declararon como zona de paz en julio de 1999 y acordaron constituirse como zona libre de armas de destrucción masiva y de minas antipersonales. Igualmente, acordaron  fortalecer los mecanismos de cooperación en temas de seguridad y el uso exclusivamente pacífico y seguro de la energía nuclear y de la ciencia y tecnología espaciales.

Región Andina. El 17 de junio del 2002 se aprobó la Carta Andina para la Paz y la Seguridad en la cual se establecen los principios de una política comunitaria de seguridad  basada en la cooperación, la reducción de los gastos de defensa, la solución pacífica de controversias, la declaratoria de zona de paz, entre otros.

Estos mecanismos muestran la voluntad de los Estados de construir nuevos y más adecuados mecanismos de seguridad y defensa, incluyendo elementos que como las reuniones periódicas, los mecanismos de información y otras medidas de fomento de la confianza, ayudan a prevenir posibles conflictos; sin embargo, resulta necesario anotar que los mismos han tenido, debido principalmente a que son bastante recientes, poco desarrollo y utilización. Un esfuerzo adicional del Sistema hacia el futuro será lograr que los mismos se desarrollen, fortalezcan y operacionalicen y que lo hagan de un modo coherente para la seguridad del hemisferio, lo cual se logrará fortaleciendo a su vez un mayor papel de seguimiento y coordinación con dichos instrumentos subregionales por parte de la Comisión de Seguridad Hemisférica. 

2.3. Mecanismos ad hoc.

Debido a la esporadicidad de las posibilidades de conflicto entre Estados y a las dificultades descritas en los instrumentos operantes que deberían regir dichas relaciones, los mecanismos ad hoc han resultado la forma más práctica y viable de atender este tipo de amenazas. Dos ejemplos recientes sirven para ilustrar este punto. 

El conflicto entre Ecuador y Perú en 1995 pudo ser resuelto en gran parte gracias a la intervención de los países garantes del Protocolo de Río de 1942  (con el cual terminó la guerra entre Ecuador y Perú en 1941) y a la buena voluntad que tanto las partes en conflicto como los garantes demostraron en el proceso.

Asimismo, la oficina del Secretario General de la OEA, así como la del Secretario General Adjunto, han venido desarrollando, a solicitud de los propios Estados, tareas de facilitación en la evolución de diversas controversias tales como Belice-Guatemala y Honduras-Nicaragua. Tal como el propio Secretario General manifiesta en su informe sobre recomendaciones para la reestructuración de la OEA
, las responsabilidades de la Secretaría de apoyar y dar seguimiento a la resolución de conflictos internacionales representan una carga de trabajo demasiado grande  como para que las lleven a cabo exclusivamente el Secretario General y el Secretario General Adjunto.  “Gran parte del trabajo debe ser desempeñado por oficiales que al igual que ellos, sean respetados por su imparcialidad, habilidad política y logros en el hemisferio. Hasta ahora, el Secretario General ha satisfecho esta necesidad reclutando de manera ad hoc figuras internacionales respetadas para que lo asistan a él o al Secretario General Adjunto como “enviados especiales” o “Representantes del Secretario General” para esas funciones”.

La facilitación prestada por la Secretaría General, justamente por su flexibilidad, ha demostrado ser útil para ajustarse a las características propias de cada proceso y a los requerimientos de las partes. En el caso Honduras-Nicaragua, por ejemplo, mientras la Corte de La Haya conoce del caso, la Secretaría General apoya velar por el cumplimiento de las medidas de fomento de confianza. Es de preverse que en la medida que esta facilitación siga demostrando su utilidad, los países acudirán más a ella, y por lo tanto será necesario fortalecer la capacidad de la Secretaría para atender dicha labor.

2.4.  Medidas de fomento de la confianza.

Uno de los aspectos más importantes de la evolución reciente de los temas relacionados con la prevención de los conflictos entre Estados ha sido el creciente compromiso hemisférico con las medidas de fomento de la confianza. Las mismas pueden ser definidas como “...acciones bilaterales y multilaterales para prevenir situaciones de crisis y conflicto. Buscan fortalecer la paz y la seguridad internacional, contribuir a la comunicación entre los actores y crear una atmósfera favorable para establecer una estructura de entendimiento que mitigue la percepción de amenaza inmediata y prevenga posibles elementos de sorpresa”
. 

Aunque dichas medidas incluyen acciones de tipo político, diplomático, educativo y cultural, son sin duda las relacionadas con el aspecto militar las que más relevancia tienen para el propósito de evitar cualquier posible escalamiento violento de un conflicto entre Estados. El Sistema Interamericano ha adoptado dichas medidas tanto en la Declaración de Santiago de Chile como en la Declaración de San Salvador de 1998 y más recientemente en la reunión de expertos celebrada en Miami. Dichas medidas son resumidas en un inventario preparado por la Junta Interamericana de Defensa con base en los informes presentados por los propios países
. Las mismas han sido adicionadas, actualizadas  y revisadas en la ya mencionada reunión de expertos sobre medidas de fomento de la confianza, realizada en Miami en Febrero de 2003
. 

Son muchas las medidas contempladas y aprobadas en las declaraciones de Santiago, San Salvador y Miami. Las mismas recogen un amplio escenario de medidas bilaterales, trilaterales y hemisféricas. La necesidad de avanzar en su eficaz implementación, sobre todo en lo que tiene que ver con el reporte de adquisición de armas a las Naciones Unidas y otras agencias, el incremento en la transparencia en las políticas de defensa y los acuerdos de cooperación policiva limítrofe, no deben ser obstáculo para que se contemplen otras medidas, denominadas genéricamente de “nueva generación”
. Entre estas últimas, sin duda, la más importante es la reducción del gasto militar, por cuanto la misma afecta no sólo las políticas de seguridad, sino las políticas de desarrollo y la correlación política al interior de muchos Estados con beneficios para la política social y para el desarrollo democrático.

Asimismo, de gran valor para los esfuerzos de seguridad democrática, resulta estratégico desarrollar con mayor énfasis medidas pertinentes al involucramiento de civiles en estos temas (literal i, Declaración de Santiago de Chile, Nov 1995). La creación de una masa crítica académica y social especializada en la materia ayuda, no sólo a una mejor comprensión de las políticas de seguridad, sino a aumentar la capacidad de los sectores civiles para involucrarse en el diseño de las mismas. 

Un análisis más detallado sobre el grado de avance de los reportes sobre medidas de fomento de la confianza y posibles consideraciones para mejorar las mismas fue presentado por la Secretaría General de la Organización en la mencionada reunión de expertos de Miami
. Al respecto, vale la pena añadir que si bien los países han venido haciendo progresos en el cumplimiento de dichas medidas, resulta necesario avanzar y mejorar la capacidad de implementación y seguimiento de las mismas como elemento central de la construcción de la confianza necesaria para prevenir la aparición de conflictos entre Estados del hemisferio. 

2.5. Estructura institucional del sistema interamericano.

Uno de los elementos característicos de la insuficiente acción del Sistema Interamericano frente a la prevención y resolución de conflictos entre Estados es la ausencia de una estructura institucional sólida para atender este delicado tema. Al respecto, puede decirse que la estructura institucional actual del Sistema Interamericano está conformada por la Comisión de Seguridad Hemisférica del Consejo Permanente y la Asamblea General de la Organización de los Estados Americanos como cabeza política del sistema y dos instituciones encargadas de los aspectos operativos como son la Secretaría General de la Organización y la Junta Interamericana de Defensa. Dentro de la Secretaría General se han añadido a los mismos, como mecanismo de financiamiento, el Fondo de Paz.

La Comisión de Seguridad Hemisférica La Comisión de Seguridad Hemisférica es una de las Comisiones Permanentes del Consejo Permanente de la OEA, establecida de conformidad con lo que prescribe el Artículo 14 del Reglamento del Consejo Permanente. Sus funciones están especificadas en el Artículo 24 del Reglamento, y tiene a su cargo principalmente, la labor de "… estudiar y formular recomendaciones al Consejo Permanente sobre los temas de la seguridad hemisférica, en particular para promover la cooperación en este campo, que le encomiende el Consejo Permanente o la Asamblea General por su intermedio”.

Secretaría General de la OEA. Aunque carece de un órgano permanente y especializado para atender esta temática, la Secretaría General desarrolla actividades en este frente tanto mediante personal de la Oficina del Secretario General, como a través de la Oficina del Secretario General Adjunto y de la Unidad para la Promoción de la Democracia, entre otros. Las labores que realizan los despachos del Secretario General y del Secretario General Adjunto han sido descritas cuando se abordó el tema de los mecanismos ad hoc. La eficacia y utilidad que han demostrado hace prever que hacia el futuro este rol sea cada vez más importante y le permita tanto seguir atendiendo solicitudes de los países para colaborar en procesos de facilitación, de acuerdo con las especificidades de cada caso, como adaptarse a nuevas demandas y requerimientos en el futuro.  

Diversas instancias dentro de la Secretaría prestan diferentes apoyos a las labores del Secretario General y del Secretario General adjunto, tales como la Subsecretaría de Asuntos Jurídicos, CICAD, CICTE, REMJA y CIFTA. Por razones prácticas, sólo se describen acá las que realiza la Unidad para la Promoción de la Democracia.

Por otra parte, la Unidad para la Promoción de la Democracia (UPD) proporciona asistencia técnica especializada mediante el Programa Especial para la Promoción del Diálogo y la Resolución de Conflictos cuya finalidad es apoyar a los Estados miembros en el diseño y la institucionalización de mecanismos nacionales y subregionales de diálogo, construcción de consensos y resolución de conflictos. Se pone al servicio de los Estados miembros, y otras entidades dentro de la Organización, marcos conceptuales, metodologías, estrategias y recursos humanos probados en el campo de la resolución de conflictos y la construcción de consensos desarrollados por la UPD a lo largo de los últimos 11 años.
En relación con la financiación requerida para estas actividades, es necesario destacar la reciente creación del Fondo de Paz
, el mismo fue creado para proveer recursos a los Estados Miembros de la Organización, que así lo soliciten, para apoyar los procedimientos inherentes a la solución pacífica de controversias territoriales. Dicho Fondo ha permitido apoyar las actividades de facilitación en los procesos de Belice-Guatemala y de Honduras-Nicaragua.

Así mismo, vale la pena señalar, que como parte de un proceso evolutivo en esta materia, durante la última década se han desarrollado cinco Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas. La primera de dichas conferencias se realizó en  Estados Unidos en 1995 y la última en Chile, en Noviembre de 2002. Dichas Conferencias han venido probando ser un instrumento valioso para promover el conocimiento recíproco y el intercambio de ideas en el campo de la defensa y de la seguridad.

Adicionalmente, vale la pena mencionar lo relativo a la Junta Interamericana de Defensa que fue creada en 1942 con el propósito de preparar gradualmente a las Repúblicas americanas para la defensa del Continente  mediante la realización de estudios y la recomendación de las medidas destinadas a tal efecto. Su papel ha evolucionado y en la actualidad cumple importantes actividades, de las cuales la preparación del informe sobre medidas de confianza y seguridad es la más relacionada con las tareas de prevención del conflicto entre Estados.

3. Revisión de mecanismos utilizados por otras organizaciones regionales.

El Sistema de Naciones Unidas. La OEA, al igual que otras organizaciones regionales, hace parte del Sistema General de las Naciones Unidas. La estructura de Naciones Unidas para atender los temas relacionados con la prevención y resolución de conflictos posee varias instancias y niveles, cuya cabeza son la Asamblea General y el Consejo de Seguridad de la Organización, que en un caso determinado y a diferencia de las organizaciones regionales, puede autorizar el uso de la fuerza. Desde el punto de vista de su estructura institucional, las Naciones Unidas cuenta también con un Departamento de Asuntos Políticos y un Departamento de operaciones de mantenimiento de la paz que proveen apoyo a la oficina del Secretario General, y cuyas funciones principales son apoyar al Secretario en sus responsabilidades en relación con el mantenimiento y restablecimiento de la Paz y la seguridad.  

Las actividades de prevención de conflictos desarrolladas por el Departamento de Asuntos Políticos, en el marco de las Naciones Unidas, se conocen como acciones de diplomacia preventiva y pacificación, las mismas incluyen: identificación de crisis potenciales, a través de alertas tempranas; oportuno y preciso consejo al Secretario General, gestiones de buenos oficios del secretario general, negociaciones y mediaciones, declaraciones públicas y reportes del Secretario General, misiones de investigación y de buena voluntad, apoyo político a los representantes especiales y otros oficiales designados por el Secretario General para misiones políticas, así como alianzas con fondos y programas con otras agencias del sistema de Naciones Unidas.

 Las acciones de diplomacia preventiva han sido renombradas por el Secretario General de las Naciones Unidas con el nombre de “acciones preventivas” para incluir en ellas acciones tales como desarme preventivo, acción humanitaria preventiva, despliegue preventivo y pacificación.

En cuanto a la relación institucional entre las Naciones Unidas y las organizaciones regionales, incluida la OEA, en julio de 1998, el Secretario General de UN produjo un reporte titulado “Renewing the United Nations: A program for reform” el cual resaltó que la cooperación entre las Naciones Unidas y las Organizaciones Regionales debía ser intensificada y que estas últimas debían jugar un rol más activo y efectivo en todas las actividades relacionadas con el mantenimiento de la paz y la seguridad internacional, incluyendo prevención de conflictos (UN document A/51/950, para 116). Sobre la base de este reporte, una serie de reuniones fueron realizadas entre Naciones Unidas y la Organizaciones Regionales.

Varias recomendaciones y conclusiones fueron producidas como fruto de los diversos encuentros posteriores al informe de Naciones Unidas. El primer encuentro en el cual participó la OEA denominado “cooperación para la prevención de conflictos” tuvo lugar en Nueva York en 1998, en el mismo se identificaron trece modalidades específicas de cooperación entre las Naciones Unidas y las organizaciones regionales. Una reunión posterior, realizada en 2001 se concentró en identificar como las organizaciones regionales y las agencias de Naciones Unidas pueden trabajar juntas más efectivamente tanto en prevención de conflictos como en pacificación y pos conflicto.  

Vale destacar que también la Comisión de Seguridad Hemisférica mantiene comunicación con Naciones Unidas para los temas comunes, especialmente en lo relacionado con medidas de fomento de la confianza y desarme.
Pasando a la revisión de otras organizaciones regionales y utilizando de nuevo una visión comparativa, es claro que Europa posee el mayor nivel de desarrollo institucional para atender la aparición y evolución de conflictos entre Estados. La historia de Europa explica claramente la necesidad que dicho continente tiene de desarrollar un esquema institucional sólido para prevenir la evolución violenta de conflictos. Adicionalmente, la estructura institucional europea no sólo es mucho más avanzada en general (política y económicamente) sino que sus Estados miembros tienen una mayor capacidad de costear este tipo de estructuras institucionales (situación diferente a la de otros continentes, especialmente África). Una mirada general a dichos mecanismos muestra la importancia que la voluntad política juega en la construcción e implementación de estas estructuras  y la necesidad de señalar la importancia de la misma si se quiere tener un desarrollo similar en las Américas.

La Organización para la seguridad y la cooperación en Europa (OSCE) está dividida en varias estructuras operacionales, incluido el Centro para la Prevención de Conflictos (CPC)
. Este Centro es la institución responsable de implementar sistemas de alerta temprana, prevención de conflictos y manejo de crisis, y rehabilitación pos conflicto. Bajo la supervisión de la Secretaría General de la OSCE, el CPC presta asistencia técnica a entidades tales como el Consejo Permanente y el Foro para la Seguridad Cooperativa. El Foro provee apoyo para la implementación de medidas de fomento de la confianza y la seguridad y  conserva la información de intercambio militar entre otras. 

Algunos de los instrumentos más novedosos y quizás más útiles para ser revisados por el Sistema Interamericano son: i) los grupos de reacción rápida (rapid expert assistance and cooperation teams, REACT) conformados por expertos especialmente entrenados para atender inmediatamente el desarrollo de crisis, ii) igualmente, enfrentados a situaciones potencialmente conflictivas, la OSCE puede desplegar misiones de investigación y reportería (fact-finding and rapporteur missions) que realizan visitas de corta duración para investigar, elaborar reportes y hacer recomendaciones a los cuerpos decisorios de la OSCE; iii) este instrumental se ve complementado con las misiones de largo plazo que se encargan de proveer información temprana en el terreno y establecer confianza entre las partes involucradas, y finalmente, iv) la OSCE ha desarrollado mecanismos para la resolución pacífica de disputas que facilitan el pronto y directo contacto entre las partes del conflicto y facilitan la acción concertada de la OSCE. La ventaja de estos mecanismos es que no requieren consenso absoluto de los miembros de la Organización y por tanto pueden ser usados con el apoyo de un número limitado de Estados, facilitando la reacción rápida.

El Foro Regional de Asia (ASEAN Regional Forum, ARF) desarrolla para su región las labores relativas a la prevención y resolución de conflictos.  En desarrollo de sus actividades publica documentos, promueve el intercambio de experiencias en materias de defensa y entrenamiento, participa en actividades de control de armas y organiza seminarios y otras actividades educativas. El mecanismo más interesante de la ARF es el registro de expertos, mediante el cual cuenta con una nómina de técnicos y expertos especializados para labores de estudio o asesoría en áreas tales como Medidas de confianza, prevención de conflictos y resolución de conflictos. 

En África, la Unión Africana, anteriormente conocida como la “Organización de la Unidad Africana” (OAU) estableció en su Cumbre de 1993 un mecanismo para la prevención, manejo y resolución de conflictos violentos. La Organización recibió un mandato para este propósito que contempla la observación de situaciones de conflicto y cese al fuego, así como alerta temprana y mediación. De manera complementaria, the Economic Community of West African States (ECOWAS) firmó en 1999 un Protocolo estableciendo un Mecanismo para la prevención, manejo y resolución de conflictos, así como preservación de la paz y seguridad. Finalmente, en agosto de 2001, the Southern African Development Community (SADC) adoptó un nuevo Protocolo sobre Política, Defensa y Seguridad, con el cual se buscará manejar y resolver conflictos inter e intra estatales a través de medios pacíficos tales como la diplomacia preventiva, negociaciones, conciliación, mediación, buenos oficios, arbitraje y adjudicación por tribunales internacionales.

4.  Recomendaciones. 

Para mejorar la capacidad del Sistema Interamericano para prevenir y atender la resolución de conflictos, se requiere, por un lado, fortalecer un ambiente político propicio y favorable a la salida pacífica para los conflictos; en segundo lugar, modernizar la estructura jurídica e institucional del sistema y, en tercer termino, fortalecer la capacidad propia de los Estados para atender estos asuntos. 

4.1.  La creación de condiciones políticas propicias a la resolución pacífica de las controversias entre Estados se  puede lograr fortaleciendo los avances que en tres direcciones complementarias se vienen dando.  

Primero, fortalecer los procesos de cooperación e integración política y comercial dirigidos a promover el bienestar de todos los ciudadanos y el fortalecimiento de la gobernabilidad democrática. En la medida que los lazos de dependencia económica, comercial y política sean más estrechos menores serán las posibilidades para que un Estado se involucre en actividades de uso de la fuerza contra otro. La creación de un Área de Libre Comercio de las Américas, tal como está planeado para el año 2005 provee el mejor escenario para que los países desistan de cualquier opción de agresión. Igualmente, la cooperación mutua en asuntos de interés común a través de la OEA y otros organismos de cooperación regional estrechan los lazos y facilitan el diálogo hemisférico.  Esta cooperación ha demostrado ya su valor en el tratamiento de amenazas transnacionales (narcotráfico, terrorismo) que sólo con una acción conjunta y coordinada pueden ser resueltas.

Segundo, el fortalecimiento de la democracia como forma de gobierno de los Estados del hemisferio es otro elemento poderoso para evitar el involucramiento en conflictos armados. En el campo internacional, la investigación ha mostrado la casi ausencia de guerra entre democracias, lo cual apoya la noción de “paz democrática”
. Esta noción está plenamente ratificada en las experiencias históricas vividas en el hemisferio, las cuales muestran como los gobiernos no democráticos resultan propensos a buscar en el frente externo y en el recurso al nacionalismo una excusa para tratar de desplegar cierto poderío militar y lograr así distraer la atención con respecto a las dificultades internas.  

La democracia mediante sus mecanismos de control político, a través de los partidos de oposición, el papel de fiscalización del parlamento, la deliberación pública en la prensa libre, así como organizaciones de la sociedad civil especializada otorgan mayores garantías para que un gobernante no lleve a un país a un conflicto de manera fortuita. Este esquema institucional de responsabilidad política y balance de poderes está plasmado y resaltado en otro instrumento de gran importancia como es la Carta Democrática Interamericana, cuya importancia para este tema aún no ha sido explorada.

Un elemento novedoso, que viene siendo reconocido cada vez con mayor relevancia, es la participación de las mujeres en la prevención y resolución de conflictos. En el año 2000, por ejemplo, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas aprobó la resolución 1325 que entre otras cosas, insta a los Estados miembros de las Naciones Unidas a “velar por que aumente la representación de la mujer en todos los niveles de adopción de decisiones de las instituciones y mecanismos nacionales, regionales e internacionales para la prevención, la gestión y la solución de los conflictos”. Por su parte, los países de las Américas, en la Declaración de Santiago de Chile, producto de la V Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, en Noviembre de 2002, expresaron su satisfacción por el avance en la incorporación de las mujeres a las Fuerzas Armadas y de Seguridad. Paralelamente, diferentes sectores de la sociedad civil también han estudiado y trabajado extensamente el tema de la mujer en la prevención y resolución de conflictos.  La organización Women Waging Peace, por ejemplo, ha reconocido el crucial papel de la mujer en la prevención de conflictos violentos y la construcción y sostenimiento de la paz, tanto interestatales como intraestatales, proporcionando así una plataforma para que las mujeres de diferentes nacionalidades y con diferentes experiencias de conflicto, puedan intercambiar sus experiencias, estrategias y herramientas en este campo. 

Tercero, fortalecimiento del Estado de Derecho. Las constituciones democráticas contemplan mecanismos y procedimientos para garantizar que el involucramiento de un país en un conflicto no obedece a un capricho del gobernante, incluso en casos en los cuales goza de amplio respaldo popular, sino se encuentra plenamente fundamentado en situaciones de hecho y de derecho. Las Constituciones democráticas normalmente incorporan ciertos mecanismos de control en caso de declaratoria de guerra, tales como las funciones de control político del Congreso con respecto a la misma -lo cual ofrece garantías procedimentales para que la oposición y otros grupos ejerzan cierta presión política-  lo mismo que la posibilidad de que las cortes ejerzan un adecuado control jurídico. El fortalecimiento de la justicia y sus diferentes instrumentos, tanto desde el campo de respeto por los derechos humanos, hasta el control constitucional y judicial con respecto a la normatividad y acción de los gobernantes permite un eficaz contrapeso a los posibles desbordamientos en el ejercicio del poder. La vigencia real de estas disposiciones, y no sólo su presencia formal en la Constitución, constituye un instrumento de enorme valor para prevenir el desbordamiento de los gobiernos en el manejo de sus conflictos con otros Estados. 

4.2. 
Además de un contexto propicio, el Sistema Interamericano debe proveer una estructura jurídica e institucionalmente apropiada para atender esta problemática.

En relación con la estructura jurídica, es necesario avanzar hacia la consolidación de mecanismos hemisféricos que recojan las experiencias y elementos valiosos contenidos tanto en el Tratado de Río como en el Pacto de Bogotá, pero que los adicione y modernice, dotando a los Estados y al Sistema Interamericano de nuevas, ágiles y aplicables herramientas para la prevención y resolución de conflictos entre Estados. 

4. 3
Junto con una estructura jurídica apropiada, resulta imprescindible 

dotar a la Organización de una estructura institucional que haga más operativo, efectivo y permanente el apoyo de la OEA a la prevención y resolución de conflictos, a solicitud de sus países miembros.

En cuanto a la estructura institucional, parece evidente la necesidad de fortalecer, adecuar y articular de mejor manera los actuales mecanismos de acción del Sistema Interamericano en esta materia. Tomando en cuenta los organismos y mecanismos existentes en el Sistema al igual que la experiencia de otras regiones, algunas iniciativas a estudiar serían las siguientes:

A. Más que crear nuevas estructuras institucionales permanentes cuyo sostenimiento no es evidente debido a la debilidad financiera del sistema, se propone fortalecer, y potenciar el papel y capacidad en el campo de la prevención y resolución de conflictos, tanto interestatales  como intra estatales, de los organismos existentes en el Sistema. Con base en los tratados, pactos y exitosos mecanismos ad hoc, se puede usar los actuales y los emergentes instrumentos para apoyar las solicitudes de los Estados miembros en estos campos.  Este sistema de prevención y resolución de conflictos podría construirse de la siguiente manera:

Comisión de Seguridad Hemisférica. Diseña y coordina la estructura de políticas del Sistema Interamericano, monitorea el desarrollo de las temáticas, coordina los instrumentos políticos, y mantiene comunicación con los mecanismos subregionales. Se considera que la Comisión de Seguridad Hemisférica debe seguir fortaleciéndose como cabeza política del sistema, continuando con la realización de reuniones y el intercambio de experiencias con organismos subregionales (mencionados en la sección 2.2. del presente documento), al igual que con otros organismos regionales similares (OSCE y otros descritos en la sección 3), y muy especialmente con Naciones Unidas acerca del tema de prevención y resolución de conflictos. Igualmente, podría contemplarse un papel más sistemático de seguimiento de la implementación de las medidas de fomento de la confianza en el Hemisferio, así como el diseño de políticas y acciones tendientes a mejorar las relaciones cívico-militares tanto hemisféricas como al interior de los Estados.  

Oficina del Secretario General (OSG) y del Secretario General Adjunto (OSGA).  A solicitud de los Estados, continuarían desarrollando actividades de mediación, facilitación, buenos oficios, entre otras, y de acuerdo a las circunstancias y a las solicitudes específicas. Como se describió en la sección 2.3., dichas Oficinas cuentan con un conjunto de instrumentos ad hoc que deben ser revisados y fortalecidos en caso de que se consideren adecuados.

Unidad para la Promoción de la Democracia. Esta dependencia de la Oficina del Secretario General tendría a su cargo actividades de análisis, diseño de sistemas, entrenamiento, facilitación y acompañamiento en misiones especiales. Podría servir como “brazo técnico” de las OSG, la OSGA y sus enviados especiales, brindando apoyo técnico y asesoría especializados, así como asegurando la memoria institucional, la sistematización de experiencias y la recopilación de prácticas exitosas en la materia.


Vale la pena terminar esta descripción sobre aspectos de estructura institucional mencionando que las Reuniones de Ministros de Defensa, vienen cumpliendo un papel cada vez más relevante en este campo y por tanto hacia el futuro es previsible una mayor articulación de los mismos con los otros elementos del Sistema Interamericano. Por último, la Junta Interamericana de Defensa viene siendo objeto de análisis, para redefinir su papel al interior del Sistema Interamericano.

B. Con el objetivo de lograr un sistema más efectivo y coherente de atención a conflictos dentro de la Secretaría General, con una mejor articulación y coordinación entre las partes, se recomienda la composición de un Comité de Coordinación y Acción para la Prevención y Atención de Conflictos (C.C.A.P.A.C.) (Task Force Approach). Ante posibles situaciones de conflictividad, al igual que durante ellas, el CCAPAC se reuniría periódicamente (de acuerdo con la necesidad y el sentido de urgencia) para compartir análisis, recomendar acciones, repartir tareas y asegurar una adecuada coordinación de apoyo a iniciativas políticas y diplomáticas de la Organización, si las hubiere.  El Comité estaría compuesto por el Jefe de Gabinete del Secretario General, quien lo presidiría, por el Jefe de Gabinete del Secretario General Adjunto, por el Subsecretario de Asuntos Jurídicos y por la Coordinadora Ejecutiva de la UPD, y por otras personas que puedan ser designadas o invitadas por el Jefe de Gabinete, según lo que los asuntos bajo consideración requieran (por ejemplo, el Secretario Ejecutivo de la CICAD, de la CIDH, etc.).
  

C.  Con el objetivo de afinar un sistema práctico y operativo de atención a conflictos, se deben identificar y desarrollar los elementos de una Caja de Herramientas (“toolkit”)
 para ser utilizadas por los órganos del Sistema. Dicha caja de herramientas proveería metodologías e instrumentos técnicos a ser desplegados de acuerdo con las circunstancias específicas. Algunos elementos de esta caja de herramientas en el marco de la OEA se pueden agrupar en tres componentes fundamentales:

I. Recursos Humanos: 

· Una base de datos con expertos e instituciones que vienen trabajando en las materias relacionadas con la prevención y resolución de conflictos en el hemisferio. 

· Una nómina de posibles enviados especiales (individuos de probada experiencia y de alto perfil político, potencialmente disponibles) que pudieran ayudar la Organización en labores de prevención, facilitación o resolución de conflictos. 

· Un conjunto de individuos de la Secretaría General, debidamente entrenados y preparados, que acompañarían y/o apoyarían técnicamente las tareas de facilitación, mediación, buenos oficios u otras acciones desempeñadas por la Organización. De ser necesario, dichos individuos podrían complementarse con expertos provenientes de un “pool” de consultores que se identificarían (para misiones u otras acciones de mucha envergadura) y que se podrían contratar puntualmente.
 Por ejemplo, el uso de algunos funcionarios de la Institución ubicados en áreas existentes de la Secretaría, junto con algunos contratistas, podrían constituir equipos de acción inmediata que puedan ser convocados y desplegados rápidamente, sin que ello implique una estructura burocrática permanente.

· En el mediano plazo, una red tanto virtual como formal de expertos que se podría establecer, para profundizar en distintos niveles de especialización. 
II. Metodologías:

     Algunas metodologías que podrían perfeccionarse para su uso dentro del Sistema Interamericano, sin excluir otras posibilidades, son las siguientes:


· Los buenos oficios, por parte de alguno de los gobiernos del Hemisferio o de algún ciudadano eminente de estos países, consisten en la gestión a fin de aproximar a las partes en el conflicto, proporcionándoles el espacio y la posibilidad de que encuentre directamente una solución adecuada
. 

· La mediación consiste en someter la controversia a uno o más gobiernos del Hemisferio, o a algún ciudadano eminente de estos países, a fin de que se asista a las partes en el arreglo de la controversia de manera sencilla y directa
.

· La investigación y conciliación consiste en someter la controversia a un ciudadano eminente en el campo, o a una comisión ad hoc de conciliación, quien produciría un informe sobre los hechos de la controversia, y proveería bases aceptables de solución y/o conciliación de la controversia. 

· Facilitación y Negociación Política incluye un proceso de interacción entre las partes en conflicto guiado por algún ciudadano eminente, a fin de entablar a las partes en un diálogo sistemático que identifique soluciones al conflicto.

· Investigación y diseño de cuadros de situación o “mapas” de conflictividad de cara a situaciones potenciales de conflictividad tanto interestatal como intraestatal. De ser de interés de la Organización, esta metodología se podría desarrollar en el marco de un sistema de alerta temprana que pudiera establecerse, lo cual permitiría  hacer un seguimiento permanente de situaciones de riesgo político y que actualice información periódicamente.
· Misiones de Observación y Facilitación (MOF) podrían establecerse, con el principal objetivo de observar públicamente e informar al Secretario General sobre los asuntos puntuales relacionados con una situación de conflictividad, al igual que contribuir a detener y disminuir la escalada y agudización del conflicto o de la situación crítica. Dicha misiones podrían igualmente apoyar a las partes para que se entable un proceso o mecanismos de consulta, diálogo y negociación que permita desarrollar entre éstas un mayor entendimiento de la complejidad de los problemas, y potenciales soluciones a los mismos. El marco y la metodología operativos de las MOF podría basarse en algunos aspectos de las Misiones de Observación Electoral (MOE) de la Organización. 
· Otras Misiones Especiales podrían diseñarse, parecidas a las que han sido desarrolladas por otras organizaciones regionales, principalmente la OSCE (véase la sección 3 del presente documento).   
Esta caja de herramientas consolidaría, o más bien, sistematizaría las técnicas y metodologías exitosas disponibles en el Sistema Interamericano para la prevención y resolución de conflictos. Igualmente, el fortalecimiento del papel y las capacidades de los organismos existentes dentro del Sistema Inter-americano es esencial a fin de hacer operativos estos componentes del “toolkit” para la prevención y resolución de conflictos. La implementación de estas metodologías debe ir de la mano de una optimización de la estructura institucional disponible en el Sistema.

III. Recursos financieros:

Para garantizar la viabilidad de esta caja de herramientas debe considerarse la posibilidad de establecer mecanismos estables y/o permanentes para apoyar financieramente las actividades del sistema de prevención y resolución de conflictos. En este sentido, el Fondo de Paz se ha mostrado como una herramienta extremadamente útil para el financiamiento de las varias iniciativas emprendidas por los Estados miembros para resolver diferendos, con el apoyo de la Secretaría General, y podría considerarse, en este mismo sentido, que podría ajustarse y fortalecerse de tal forma que sea parte de una estructura coherente para atender este frente
.

4.4. Otras recomendaciones específicas para atender conflictos en el hemisferio incluyen:

· Desarrollar acciones de educación para la paz, de acuerdo con lo estipulado en la Carta Democrática y en el Proyecto de programa de educación para la paz en el hemisferio, esbozado por recomendación de los expertos reunidos en Cartagena, Colombia, en 1999 con dicho propósito (REPEP/doc. 9/99 rev 1.)

· Establecer mecanismos de intercambio de experiencias e intercambio técnico con distintas instituciones, empezando con los equipos de Naciones Unidas, pero continuando con los organismos especializados de otras organizaciones regionales. 
4.5.  Finalmente, es necesario que los Estados mismos fortalezcan sus propias capacidades internas para manejar y prevenir conflictos tanto interestatales como intra estatales. Los aspectos relacionados con este punto se describen con más detalle en la segunda parte del presente documento. 

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA 

PREVENCIÓN Y RESOLUCIÓN DE CONFLICTOS INTRAESTATALES EN EL MARCO DE LA SEGURIDAD HEMISFÉRICA.

1. Introducción

Los conflictos intraestatales que ocurren en determinadas sociedades no necesariamente generan situaciones violentas, ni necesariamente afectan negativamente su funcionamiento. Por el contrario, pueden ser parte importante del proceso evolutivo, o bien el motor de cambio, de una sociedad  que busca ser más inclusiva, que busca generar consensos, dirimir diferencias sociales y políticas, y garantizar el respeto a los derechos de los ciudadanos. Los conflictos al interior de los estados son causa de preocupación principalmente cuando los desacuerdos no son resueltos de manera constructiva y pacífica o cuando los actores del conflicto, o alguno de ellos, actúan al margen del marco democrático-legal, lo que puede llevar a minar la estabilidad democrática y la gobernabilidad del país. La preocupación aumenta si se observa que globalmente los conflictos intraestatales han venido proliferando desde los años 80 y hoy en día representan el 90 por cierto de los conflictos del mundo
. 

Este incremento en el número de conflictos intraestatales se ha visto acompañado de una mayor preocupación nacional, subregional e interamericana por la búsqueda de soluciones pacíficas a los mismos.  En efecto, si bien en las décadas previas a los 80 hubo una mayor incidencia de conflictos entre estados aunado a una mayor preocupación por la conflictividad interestatal y la promoción de la diplomacia preventiva como mecanismo de prevención y resolución de los mismos; en las últimas décadas, ha aumentado y, por tanto, se le ha otorgado mayor atención a la conflictividad intraestatal.  Incluso, en este proceso, los esfuerzos por la prevención y resolución de conflictos intraestatales han evolucionado en años recientes desde un contexto de guerra hacia uno de paz relativa. El caso de América Central es, sin duda, demostrativo de este fenómeno. 

En Centroamérica, se logró durante los años 80 y parte de los 90 poner fin a unas cruentas guerras civiles operantes en El Salvador, Nicaragua y Guatemala, pacificar la región en su conjunto y trazar caminos para la paz duradera y la democratización, a través de largos procesos de negociación impulsados por los propios estados centroamericanos, y apoyados por grupos de países latinoamericanos como el Grupo Contadora, Grupo de Apoyo a Contadora, el sistema de Naciones Unidas así como la propia OEA. Sin embargo, y de cara a la existencia todavía de numerosos retos y desafíos para el futuro de la región, hay el reconocimiento de que es necesario continuar enfrentando estos desafíos en el contexto actual, buscando nuevos esquemas para la prevención y resolución de conflictos en tiempos de paz relativa, donde el diálogo y la concertación sean vistos como herramientas claves para dirimir diferencias, prevenir y resolver conflictos, y elaborar conjuntamente proyectos de sociedad que garanticen mayor inclusión y gobernabilidad democrática en los países de la región.  

En este sentido, se han visto procesos de dialogo y negociación en varios niveles, que han variado según las necesidades particulares y las realidades de cada país. Por un lado, recientemente se ha visto una tendencia de los gobiernos del Hemisferio a avanzar procesos de diálogo nacional a fin de dirimir diferencias y crear espacios de discusión entre todos los integrantes de cada país. En Ecuador, por ejemplo, con posterioridad a la crisis de enero 21 de 2000, el Gobierno, mediante la Comisión de Diálogo avanzó  en un proceso con varios actores, pero principalmente con el sector indígena que históricamente se había visto marginado del debate socio-político.  El actual gobierno de la República del Ecuador está también impulsando un proceso de diálogo y concertación creando espacios de debate y negociación de los diversos problemas existentes en el país.

Otras experiencias de diálogo en Centroamerica se han visto enfocadas a resolver diferencias entre sectores. Por ejemplo, en Guatemala, el Gobierno impulsó un proceso de diálogo intersectorial, facilitados por el Programa OEA-PROPAZ, en un contexto regional. La llamada Mesa de Apoyo y Negociación para la Resolución de Conflictos de Tierra en Alta Verapaz
, se constituyó en un mecanismo de diálogo intersectorial y multisectorial que prestó apoyo como tercero a las partes involucradas en conflictos de tierra en Alta Verapaz. La Mesa estuvo conformada por representantes de los diversos sectores involucrados en los conflictos agrarios (empresarios agrícolas, campesinos, trabajadores y gobierno) buscando así impulsar un proceso de diálogo más puntual, pero enmarcado en la noción del diálogo como herramienta para resolver diferencias en tiempos de paz relativa. 

Igualmente, otros estados en la región centroamericana también han seguido este nuevo esquema, tales como Honduras, Guatemala y Costa Rica. En América del Sur y el Caribe la tendencia es similar, i.e. Bolivia, Ecuador, Venezuela, República Dominicana. En otras palabras, en años recientes la prevención y la resolución de conflictos han estado evolucionando, posicionándose en un contexto de paz relativa en donde se han identificado nuevos mecanismos y metodologías para abordar los diferendos.  Una de las características más importantes de estos intentos de negociar, dialogar y dirimir diferencias en tiempos de relativa paz es la mayor apertura hacia todos los sectores en una sociedad y no un proceso que privilegia sobre todo la interrelación de dos actores en pugna. 

En este sentido, y en el marco de una creciente conflictividad intraestatal, la prevención y resolución de conflictos intraestatales requiere la generación de condiciones que permitan a las sociedades encauzar sus diferencias de una manera constructiva, es decir, cimentar una cultura de paz, diálogo y negociación democrática de intereses.  Esto es, al mismo tiempo, estratégicamente vital para la defensa de la seguridad del Hemisferio.

2. Definición e importancia del concepto.

Los conflictos intraestatales son aquellas situaciones de tensión, tanto de alta como baja intensidad, que se dan entre diferentes actores dentro de una sociedad, pudiendo o no incluir al estado. Estas situaciones pueden estar vinculadas a factores de carácter étnico, religioso, cultural, y frecuentemente están relacionadas con problemas sociales, políticos, y/o económicos. En este sentido, el manejo de conflictos instraestatales involucra la detección de situaciones que podrían convertirse en focos de alta tensión (alerta temprana) y se dirige principalmente a la generación de planes y acciones encaminadas a tratar de darle forma a apropiadas modalidades de intervención para transformar y resolver conflictos.  

Uno de los aspectos fundamentales de prevención y resolución de conflictos a nivel intraestatal está relacionado con la prevención causal, entendida como el manejo constructivo de las raíces más agudas y arraigadas de las problemáticas sociales, que aquejan a los países y son fuente de constantes disputas, tales como la pobreza y la pobreza extrema, la exclusión social, la discriminación frente a las diferencias, la injusticia, la impunidad, y otras.  En este sentido, el manejo de las causas estructurales de la conflictividad social está íntimamente ligado al fortalecimiento de la democracia, el estado de derecho y la cultura de respeto por los derechos humanos.  

Es importante destacar que la profundización, prolongación y agravamiento de conflictos al interior de los estados guarda una relación con el desenvolvimiento de conflictos entre estados y con el desarrollo y persistencia de las amenazas transnacionales a la seguridad, por lo que es necesario entender mejor los nexos entre esas tres fuentes de conflicto.  

En primer lugar, hay que señalar que los conflictos intraestatales, de degradarse a severos conflictos y violencias internas sostenidas, pueden desbordarse e impactar negativamente sobre los países vecinos. Las consecuencias de los conflictos intraestatales también pueden tener incidencia más allá de las fronteras nacionales, resultando en serias repercusiones para la estabilidad política, económica y social de una  región en su conjunto.  

En segundo lugar, la existencia de severos conflictos internos pueden debilitar la gobernabilidad y estabilidad democráticas en un país, hecho que puede hacerlo más vulnerable o propenso a la conflictividad interestatal. Igualmente, los gobiernos debilitados a causa de crisis internas tienden a ser menos eficientes en controlar, o bien, contener las amenazas transnacionales a la seguridad dentro de sus fronteras, tales como el tráfico ilegal de armas, tráfico de drogas, crimen organizado entre otros. 

Otra dimensión de esta interrelación entre tipos de conflicto está relacionada con la práctica que se ha visto en algunos estados (frecuentemente los de carácter “no democrático”, como se señala en la primera sección del presente documento) de fomentar conflictos interestatales como una manera de manejar los conflictos domésticos. Se ha dado la situación en ésta y otras regiones de que un gobierno busque en el frente externo y en el recurso al nacionalismo una excusa para tratar de desplegar cierto poderío militar y lograr así distraer la atención con respecto a dificultades internas.  Este tipo de acciones ha revelado la crucial conexión entre los conflictos de orden doméstico y el desenvolvimiento del juego político internacional. 

Más aún, paralelo a esto ocurre también un fenómeno de carácter transnacional en el cual amenazas originadas en el interior de un estado, tales como el narcotráfico y el crimen organizado, pueden causar enormes estragos económicos, sociales y políticos para los países del Hemisferio, y pueden contribuir en gran medida a la conflictividad tanto interestatal como intraestatal. 

Por tanto, es importante señalar que en el contexto político de las Américas en el período de la post-Guerra Fría se observa una dinámica tripartita de amenazas a la seguridad hemisférica entrelazadas entre sí, que incluye (a) aquellos conflictos originados entre estados; (b) aquellos conflictos originados en el interior de los estados, y que, en efecto, pueden tener repercusiones en otros estados; y por último, (c) aquellas amenazas de orden transnacional que afectan tanto la seguridad al interior de un país como la seguridad de todo un conjunto de países, y que hasta pueden poner en peligro la gobernabilidad y soberanía de algunos estados. 

De cara a la creciente conciencia de parte del Sistema Interamericano sobre la importancia de la prevención y resolución de conflictos inter e intraestatales, al igual que de las amenazas de orden transnacional, se hace imperativo diseñar conceptos y prácticas para el manejo de conflictos a todos estos niveles, y desde los espacios nacional, subregional y hemisférico.  Recordemos que, en los espacios nacionales, el sistema democrático es el ámbito idóneo para el desarrollo de dichos conceptos y prácticas pues en él se generan los canales adecuados que permiten no sólo la discusión misma sobre el tema, sino también la generación de mecanismos de diálogo y de negociación democrática de intereses, mecanismos que, por excelencia, resuelven conflictos y, a la vez, previenen escaladas violentas de los mismos tanto a nivel intra como interestatal.  A la vez, contar con un conjunto de herramientas y prácticas para el diálogo, el análisis y la prevención y resolución de conflictos se ha convertido en una clave de la gobernabilidad democrática de los estados.

3.  Algunas recomendaciones

Sobre la base del presente análisis, se proponen las siguientes recomendaciones con respecto a la prevención y resolución de conflictos intraestatales:

· Generar capacidad instalada en análisis y prevención de conflictos en los ámbitos gubernamental y de la sociedad civil de los países. 

· Promover la creación y, o el fortalecimiento de entidades que realicen investigación y monitoreo permanente sobre la conflictividad nacional.

· Fomentar la creación de mecanismos permanentes de diálogo, con el propósito ulterior de consolidar la cultura de diálogo y negociación democrática de intereses. Igualmente, se debe fortalecer la esfera pública como el espacio idóneo para concertar políticas, sistemas y mecanismos de prevención y resolución de conflictos.

· Generar estudios en donde se reconozca la creciente presencia de factores exógenos en conflictividades locales (por ejemplo, en el caso del narcotráfico, el terrorismo o las migraciones), así como la incidencia de los conflictos intraestales más allá de los límites territoriales, en especial en el mundo globalizado e interdependiente de hoy día, lo que permitirá seguir afinando los mecanismos para la prevención y resolución de conflictos a todos los niveles, según las realidades.
REFLEXION FINAL


Los países del Hemisferio, a través de la Declaración de Bridgetown adoptada en la Asamblea General de junio de 2002, propusieron una definición actualizada del concepto de seguridad afirmando que “las amenazas, preocupaciones, y otros desafíos a la seguridad en el Hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional...”. Igualmente, afirmaron que ”el concepto y enfoque tradicionales deben ampliarse para abarcar amenazas nuevas y no tradicionales, que incluyen aspectos políticos, económicos, sociales, de salud y ambientales.”

Este documento propone que la conceptualización multidimensional de la seguridad hemisférica no debe sólo responder a la variación en la naturaleza de los problemas y preocupaciones que abarcan desde lo militar - como la potencial agresión armada entre estados, o la proliferación de armas de destrucción masiva - hasta lo socio-político - como fragilidad de los sistemas democráticos, o corrupción - sino también a la variación en el origen de esta potencial conflictividad. Dicho origen puede emerger de una dinámica tripartita de amenazas que incluye aquellas de origen (a) interestatal, (b) intraestatal, o (c) transnacional. Más aún, estas amenazas pueden tener incidencia en la seguridad de los estados tanto de manera independiente como conjunta.

Con esta multiplicidad de amenazas, el estado de la seguridad del Hemisferio, y su contexto de relativa paz, corre el riesgo de degradarse rápidamente.  En este sentido, tanto en la actualidad como en el futuro inmediato la búsqueda de soluciones pacíficas a las disputas internacionales, nacionales, y amenazas transnacionales deben ser de orden prioritario para las naciones del Hemisferio. El tratamiento efectivo de estas amenazas facilitará sobremanera  el avance y la sostenibilidad del proyecto democrático de estas naciones. En este sentido, la generación de estudios y espacios de discusión que permitan reconocer la creciente presencia de factores exógenos en conflictividades tanto interestatales como intraestatales, así como también el posible desbordamiento de los conflictos intraestatales más allá de los límites territoriales, es crucial para la búsqueda de soluciones integrales a los conflictos que amenazan con socavar la seguridad de nuestra región.  Se espera que este estudio sea un aporte valioso en dicho propósito.
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