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- INTERNACIONAL DIFICIL DE
= IMITAR: EL CASO DE FILIPINAS
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{ TATHIANA MONTANA
Resumen

Las guerras en el siglo XXI son la continuacién de conflictos armados internos surgidos a me-
diados del siglo XX, y otras son el resultado de la segunda gran descolonizacién en algunos te-
rritorios de Asia y Africa ocurridos por la misma época. En ambos casos se reflejan problemas
estructurales de los estados, generalmente los llamados del tercer mundo. Después de la cafda
del muro de Berlin y la unificacién alemana a finales de los 80, el inicio de la lucha contra el
narcotrafico y la actual lucha contra el terror a finales de los 90 e inicios del 2000. Los paises
en situacién de guerra interna reciben apoyo de actores de la comunidad internacional, como
los que les interesa negociar conflictos y como los que deben contribuir a la paz y la seguridad
internacional.

Filipinas, estado ubicado en el sudeste asidtico, sostiene un conflicto armado interno de casi
60 afios. Durante el 2010, ha sostenido un proceso de paz entre el gobierno nacional y la gue-
rrilla musulmana MILF (Frente Moro de Liberacién Nacional), en donde varios actores de la
comunidad internacional como los Estados Unidos, los paises vecinos y la Unién Europea han
jugado un papel importante para el restablecimiento de la paz.

Palabras clave: paz, conflictos armados internos, comunidad internacional, negociacién,
Filipinas.

Abstract
Wars during the 21st century are extension of Internal Armed Conflicts which began in the middle

of the 20th century. Others conflicts are the result of the second de-colonization of some Asian and
African territories. In both cases, they reflect the state’s structural problems; commonly known as

Profesora Universitaria, profesional en Relaciones Internacionales con especializacién en Estudios de Desarrollo;
Magister en Ciencia Politica y Candidata a Doctorado en Politica y Relaciones Internacionales de la Universida
Catética de Cérdoba, Argentina y del Instituto Universitario Ortega y Gasset de la Universidad Complutense
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the “third world.” After the fall of the Berlin Wall and the German unification in the late 1980s, the
beginning of war against drug trafficking and the war against terrorism in the late 1990s and early
2000s, the countries in a Internal Armed Conflict situation have received International Aid from
states that are interested in resolution of wars and their own interest in global peace and security.

The Philippines is a country in southeastern Asia. It has been involved in an Internal Armed Conflict
for more than 50 years. In 2010, the National Government and the Moro Islamic Liberation Front
have developed a round tables/ peace panels, where some international community actors such as the
United States, neighboring countries, and European Union, have played a very important role for

establishment of peace.

Keywords: peace, internal armed conflicts, international community, negotiation, Filipines.

;Cémo intervienen los actores interna-
cionales? ;Quiénes y por qué partici-
pan en Filipinas?

Filipinas es un pais conformado por
7100 islas en el sudeste asidtico. Desde
1520 hasta 1898, Filipinas hizo parte del
Reino de Espafia. Posteriormente y des-
de 1898, mediante el Tratado de Paris,
en el marco de la segunda colonizacién
europea, este territorio fue cedido a los
Estados Unidos. Durante la II Guerra
Mundial, Filipinas fue instrumento de
guerra de Japén y solo hasta el afio 1946
se proclama Republica independiente.

Aunque la independencia de Filipinas
como nacién es relativamente recien-
te, algunos de sus conflictos armados
internos representan crisis prolongadas
que datan de varias décadas, como en
el caso de la guerrilla musulmana més
antigua del mundo, el Frente Isldmico
de Liberacién Nacional MILF (Moro
Islamic Liberation Front) en la regién
de Mindanao al sur del archipiélago.
Tras varios intentos fallidos en el pa-
sado, finalmente el Gobierno de la
Republica de Filipinas -GRP- inicié un

nuevo proceso de paz con el MILE El 23
de julio 2009 la Presidente Arroyo orde-
noé la suspension de operaciones milita-
res (SOMO) vy posteriormente el MILF
declard la suspensién de acciones milita-
res (SOMA) el 25 de julio de 2009. Esta
apertura, con la facilitacién de Malasia,
desperté rapidamente el interés de di-
versos actores de la comunidad interna-
cional, que entraron a participar en las
distintas instancias del proceso.

La estabilidad politica de Filipinas, un
pais de gran importancia en el nivel
geopolitico y geoestratégico en la regién
del sudeste asidtico, es vista con gran
interés por los paises que tuvieron una
relacién directa en su historia (Espatia,
Estados Unidos y Japén), asi como por
sus vecinos (Malasia e Indonesia), quie-
nes juegan un papel directo en los pa-
neles de didlogo del proceso de paz fili-
pino, donde suministran apoyo de tipo
politico, técnico y financiero para que se
lleven a cabo.

El grupo de apoyo internacional al pro-
ceso entre el GRP y MILE se compone
de tres cuerpos:
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1. Un facilitador al proceso de paz:
Malasia, desde el afio 2002.

2. Un verificador de acuerdos, el
International Monitoring Team
(IMT).

3. Y un grupo mixto, paises y or-

ganizaciones internacionales de
la sociedad civil, Internacional

Contact Group (ICG).

La participacién de actores de la comuni-
dad internacional en procesos de paz en
paises en situacién de conflicto armado
buscan, en términos generales, mejorar
las condiciones de la democracia y la
gobernabilidad en el marco del Derecho
Internacional Humanitario y de los dere-
chos humanos que al menos en sus pro-
pésitos constituyen los principios recto-
res del sistema de Naciones Unidas.

;Cuiles son los intereses de esos los
actores, para ayudar a gestionar un
clima propicio para hablar de paz?

Importancia de los vecinos: Malasia y el
equipo Internacional de Monitoreo (IMT)

Malasia es un pais vecino de Filipinas,
comparte frontera por el norte, con la
Isla de Borneo, el 60% de la poblacién
de su es musulmana, seguida por el 19.4%
de budistas. El comercio entre Malasia y
Filipinas se caracteriza por ser basicamen-
te de servicios e intercambio de produc-
tos agricolas, gas natural y petrdleo.

De manera desprevenida, pero con
certeza, se podria atribuir a Malasia su
gestién mediadora desde el afio 2002,
a los lazos histéricos que comparte

Una arquitectura internacional dificil de imitar: el caso de Filipinas

con Filipinas: la vecindad y el Islam.
Recordemos que en Mindanao la po-
blacién musulmana alcanza el 6% de
un total de 20% en todo el pafs.

Tras el acuerdo del alto al fuego del
2003, Malasia lideré el IMT (Equipo
Internacional de Monitoreo), y conto
luego con el apoyo de otros paises como
Japén, Brunei o Libia, que fue imple-
mentado tras el acuerdo de alto al fuego
de 2003, para supervisar la aplicacién
de este. Malasia goza de la confianza de
las partes del proceso de negociacién, y
adicionalmente es un pafs vecino al cual
no solo le interesa mantener estabilidad
sino ademas, de alguna forma, protago-
nismo en el nivel regional. El objetivo
del IMT es, como su nombre lo indi-
ca, monitorear la implementacién del
Acuerdo de Paz entre el GRP y el MILF
del 22 de junio de 2001 y los acuerdos
adicionales: el Acuerdo sobre Asuntos
de Seguridad, del 7 de agosto de 2001,
la Implementaciéon del Componente
Humanitario, el de Rehabilitacién y
desarrollo del 22 de junio del afio 2001,
establecido en el Acuerdo de Tripoli, y
el Acuerdo de Proteccion a la Poblacion

Civil del 27 de octubre de 2009.

El mandato del IMT es monitorear, ve-
rificar y reportar las acciones violentas
contra la poblacién civil, en el marco
del cese de hostilidades acordado por
las partes, en el territorio limitado en
los “Términos de Referencia” en cinco

1 Terms of Reference The International Monitoring
Team (IMT), 9" of December 2009 Kaula Lumpur,
Malasia. Firmado por Rafael E. Seguis por el GRP;
Mohagher Igbal por MILF y Datuk Othman Bin
Abdul Razat, facilitador del Gobierno de Malasia.
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sectores, cada uno monitoreado por un
equipo mévil (Cotabato City, Iligan City,
Zamboanga City, General Santos City y
Davao City).

La responsabilidad del IMT consiste en
reportar mensualmente a los paneles de
paz y a la secretaria malaya las activida-
des y el desarrollo del cese de fuego, los
asuntos humanitarios y los aspectos de
asistencia socioeconémica. El mandato
de la IMT tiene una duracién de 12 me-
ses, excepto el componente de protec-
cién a la poblacién civil.

En ese sentido, los términos del manda-
to del IMT contemplaron cuatro com-
ponentes en donde participan otros ac-
tores internacionales (estados y organi-
zaciones internacionales):

1.  Seguridad, en donde participan
Malasia, Libia, Brunei y Noruega,
2. Humanitario, de rehabilitacién vy

de desarrollo en el que participa
la Unién Europea,

3. Asistencia socioeconémica en la
cual se hace presente Japén, y
4. Proteccion a la poblacién civil,

del que hacen parte varias organi-
zaciones como Mindanao Peoples
Caucus y Mindanao Human Rights
Action Center, algunas de las cua-
les son movimientos que agrupan
varias organizaciones de distintos
paises, como en el caso de Non-
Violent Peace Force (Fuerza de Paz

No Violenta)

El IMT representa varias ventajas en el
proceso de paz:

212 Revista Latinoamericana de Derechos Humanos

Por una parte, compromete interna-
cionalmente a las partes implicadas
en el proceso de negociacién (MILF-
GRP) a respetar las normas humani-
tarias. Una vez mads, se vislumbra la
importancia que merece la imple-
mentacién del DIH en el marco de
conflictos armados prolongados en el
siglo XXI. Uno de los asuntos que mds
llama la atencién en este conflicto en
particular es la aceptacién de la ple-
na vigencia del DIH, por parte de las
guerrillas y de las FFAA de Filipinas.
En muchas ocasiones escuchamos de
boca de altos mandos militares la im-
portancia que tiene respetar y garan-
tizar las normas humanitarias. Es por
esto que muchas veces se comentd
al interior del grupo Colombiano la
diferencia en términos humanitarios
que existe entre el conflicto filipino y
el conflicto colombiano.

Asf mismo, compromete a los actores
internacionales a monitorear, veri-
ficar y reportar infracciones. En este
sentido, el papel del IMT es funda-
mental. Es claro que la participacién
del IMT, coordinado por Malasia, se
ha hecho posible porque las partes asi
lo determinaron. Pero también tiene
un importante significado en el nivel
regional, porque se pone de manifies-
to la voluntad politica de los paises
y las organizaciones que han inter-
venido y su coherencia politica para
restablecer la paz en la regién. Por
ejemplo, las obligaciones financieras
para el funcionamiento (salarios del
personal del IMT), son suministradas
por los respectivos gobiernos de los
Estados que hacen parte del grupo.
Con esto, la cooperacién para la paz
en Filipinas consta no solo de apoyo
asistencialista, sino que también per-
mite demostrar la voluntad politica
de quienes conforman el IMT.
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El mandato termina en el momento
en que las partes no cumplan con sus
responsabilidades y sus propédsitos es-
tipulados en los acuerdos. Esto quiere
decir que se respeta la voluntad de las
partes y desde ningtn punto de vista
se desconocen los principios de la no
intervencién, la soberanfa y la auto-
nomia.

Percepciones sobre el papel de la Unién

Europea (UE)

Gabriel Minera, representante de la
delegacién Europea en Filipinas, afir-
mé que la cooperacién europea para
Mindanao se acercaba a los 100 millo-
nes de délares antes de afio 2008, en-
tregados para apoyar los programas de
desarrollo de comunidades en riesgo de
desplazamiento. Después del 2008, la
UE hace un mayor esfuerzo para asistir
humanitariamente en Mindanao, debi-
do al desplazamiento masivo que hubo
este afio.

Durante los dos dltimos afios, la UE ha
asumido una participacién mds politica
en procesos de paz para Filipinas. Por
ejemplo, trabaja con organizaciones de
la sociedad civil filipina como People
Force en el componente de proteccién a
la poblacién civil.

El inicio de la participacién de la Unién
Europea en Mindanao surge gracias
la invitacién que le hizo el MILE La
Conferencia Isldmica prest6 sus Buenos
Oficios para el acercamiento con la UE.
Cuando el gobierno de Filipinas cono-
ci6 los avances, aceptd esta participa-
cién y consideré que era un buen paso

Una arquitectura internacional dificil de imitar: el caso de Filipinas

para retomar los didlogos. El 15 de mayo
de 2008, en Bruselas, la UE acept6 par-
ticipar y aprobd recursos para esto. Su
objetivo principal era hacer efectivo el
Acuerdo de Tripoli de 2001, por su com-
ponente humanitario.

Con todo lo anterior, el delegado de la
UE afirma que no tienen ninguna “agen-
da geoestratégica” en Filipinas, que tie-
ne algunas dudas sobre el compromiso
real de las partes en el proceso y sostie-
ne que la sociedad civil filipina deberfa
estar mds involucrada en el proceso.
También preocupan a la UE las divisio-
nes internas que presentan los musulma-
nes y, mas atn, sobre las relaciones que
puedan existir entre disidencias musul-
manas filipinas que no participan en el
proceso de paz, con algunas organizacio-
nes terroristas que actdan en el sudeste
asidtico.

Es posible que Filipinas no sea una
prioridad para la UE. Como bien lo
anota Munera, la prioridad estd en los
Balcanes. Sin embargo, la delegacién
europea en Filipinas ha crecido en los
ultimos 10 afios. En el 2004 solo habia
18 personas; en el afio 2010 trabajan
para la delegacién 52 personas, de las
cuales 17 son europeas.

{Cuil es el rol del Grupo Internacional
de Contacto?

El Grupo Internacional de Contacto
(ICG) surge en el marco del proceso de
paz GRP- MILF que se reactiva en 2009.
Tras una serie de rondas para acordar el
Marco de Acuerdo para la formacién
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del Grupo Internacional de Contacto,
en Kaula Lumpur, Malasia, el 15 de sep-
tiembre de 2009 inicia sus actividades.
Es un grupo sui generis, que estd integra-
do por paises interesados en apoyar los
didlogos: Japén, Reino Unido y Turquia,
y por organizaciones internacionales no
gubernamentales, The Asia Fundation,
Conciliation Resources, Muhammadiyah vy
Humanitarian Dialogue Centre. Tiene la
particularidad de asumir una doble fun-
cién: de un lado hace parte de los pa-
neles de negociacién y de otro, juega el
papel de facilitador.

Sobre esto hace referencia la seccién
2 del Acuerdo de Formacién del ICG;
“Composicion: El IGC consistird de pai-
ses interesados para que acompafien el
proceso de paz, preferiblemente pertene-
cientes a la Conferencia Islamica (OIC)
y a la Unién Europea (UE), al igual que
ONG:s internacionales reconocidas que
sean invitadas por las partes en consulta
con el tercero facilitador”. Las organiza-
ciones internacionales seguramente ge-
neraron conflanza, no solo a las partes
del proceso, sino también a las organiza-
ciones de la sociedad civil filipina.

El ICG es un grupo ad hoc que busca
afianzar la confianza entre las partes,
mantener los intereses de estos y hacer
consistentes en el nivel internacional
los acuerdos a los que lleguen el gobier-
no y la guerrilla.

Dentro de sus funciones también esta la
de atender y observar las negociaciones
directas, siempre y cuando haya sido in-
vitado por las partes, y facilitar espacios
de didlogo con especialistas para crear

posibilidades y salidas a problemas que
se generen en las negociaciones.

Es notable el compromiso con el proceso
por parte de la organizacién no guberna-
mental britdnica Conciliation Resources,
patrocinadora de la visita de la delega-
cién colombiana a Filipinas, y la con-
fianza que genera a las partes. Su fun-
cién, también referida en el Marco del
Acuerdo de septiembre de 2009, es la de
generar puentes de comunicacién entre
el gobierno, la guerrilla, los facilitadores
y la sociedad civil, promover el debate
para comprender diferentes puntos de
vista y mantener los canales de comuni-
cacién de manera impecable.

Sin lugar a dudas, el trabajo del ICG re-
quiere de mucha filigrana en donde no
Solo se ha depositado confianza, sino
que los paifses y las organizaciones que
lo conforman deben sostener unas rela-
ciones diplomdticas y una real voluntad
para sacar adelante el proyecto de paz
para Filipinas.

Llama la atencién la cantidad de ac-
tores que intervienen en este proce-
so. Serfa muy interesante profundizar
sobre la participacién especifica del
Reino Unido, de Japén y de Turquia.
Japén cumple un papel de cooperacién
al desarrollo econémico en la regién de
Mindanao. El Reino Unido hace par-
te del ICG desde 2009 y segin Chris
Wright, jefe de la seccion politica de
la Embajada Britdnica en Filipinas, el
interés del Reino Unido en el proce-
so es hacer aportes para el desarrollo y
trabajar por un sudeste asidtico libre de
terrorismo, punto que comparte con los

Revista Latinoamericana de Derechos Humanos
214 Vol. 22 (2): 214, julio-diciembre, 2011 (ISSN: 1659-4304)



Estados Unidos, pero con algunas reser-
vas respecto a algunos sectores europeos.
Frente a este asunto, el delegado brits-
nico en Manila afirma que las relaciones
con la Unién Europea son diplomadticas
en este proceso especifico.

{Cudl fue el papel de los Estados
Unidos?

Una de las preguntas frecuentes en las
rondas de conversaciones que sostuvo la
delegacién colombiana en Filipinas con
diferentes actores locales, fue conocer
sus opiniones sobre el papel que juegan
los Estados Unidos en Filipinas.

Para algunas personas, Filipinas conti-
nua siendo un enclave norteamericano
en el sudeste asidtico. Para otras, un
punto estratégico para afrontar la lucha
contra el terror. Pero llamo la atencion
una apreciacién mucho mds altruista
que todas las anteriores y que vale la
pena resaltar: los Estados Unidos estdn
muy interesados en mantener el proceso
con MILF de bajo perfil, porque podria
ser una experiencia de negociacién, tal
vez Uinica por estos tiempos, con grupos
musulmanes.

Segin los informes de The Asia
Fundation?, la organizacién no guber-

2 The Asia Fundation es una organizacién no guber-
namental norteamericana creada en los afios 60
que tiene como misién trabajar por la justicia, el
desarrollo y la paz, a través de 17 oficinas en Asia
y oficiales en Washington y San Francisco. Segin
Steven Road, representante en Filipinas y consejero
regional para gobiernos locales de la fundacién, la
organizacién se ha caracterizado por mantener una
opinién critica al gobierno norteamericano, incluso
en temas tan espinosos como la democracia, la se-
guridad y la paz en la regién del sudeste asidtico.

Una arquitectura internacional dificil de imitar: el caso de Filipinas

namental que hace parte del Grupo
Internacional de Contacto para los dis-
logos de paz, el papel de Estados Unidos
en Asia es muy relevante en el Sudeste
asidtico. Seguramente, Mindanao es una
excepcién. Las razones se pueden enu-
merar de la siguiente manera:

1. Terrorismo: “Los Estados Unidos
han tenido preocupaciones legi-
timas sobre actividades terroristas
en la regién” (Idem). Después de
los atentados del 11 de septiem-
bre de 2001, los Estados Unidos
toman estricta atencién sobre la
importancia del sudeste asidtico,
pues algunas células de Al-Qaeda
llevaron a cabo acciones terroris-
tas en Indonesia y Filipinas. En
ese sentido, el interés norteame-
ricano se focalizé desde el 2002
en estrechar las relaciones con
la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico —~ASEAN- en
materia de seguridad, asunto neu-
ralgico de la politica exterior nor-
teamericana en la primera década
del siglo XXI. Sobre este propdsi-
to, nos recuerda el informe 2008
que “Los Estados Unidos tienen
tratados bilaterales de defensa
con las Filipinas y Tailandia, y
ambas naciones han sido destaca-
das como aliados especiales de la
Organizacion del Tratado del At-
lantico Norte (OTAN)” (Idem).

2. Comercio: “Los Estados Unidos
son el segundo socio commercial

de ASEAN vy el principal inver-
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sionista  extranjero  directo”3.
Estados Unidos ha reforzado su
politica de intercambio a través
de la implementacién de tratados
de libre comercio con Singapur,
Malasia y Tailandia. Sefiala el in-
forme de The Asia Foundation,
“En resumen, ASEAN es un socio
commercial y de inversion m4s
importante que América Latina,
Rusia, el Medio Oriente y Afri-
ca”. El transito de petréleo y gas
natural por esta regién es 3 veces
mayor que el transito por el Canal
del Suez y 15 veces mayor que el
transito del canal de Panamad.

Al respecto, vale la pena anotar
que Mindanao contribuye con el
40% al PIB de Filipinas y es foco
de cooperacién econdémica en el
sudeste asidtico.

3. La democracia: “En considera-
cién a la manera tolerante como
se practica el Islam en el sudeste
asiatico, los Estados Unidos cuen-
tan con una mayor oportunidad de
ganar los corazones y las mentes de
los musulmanes que en cualquier
otra regién del mundo” (Idem).

El sudeste asidtico tiene la particu-
laridad de ser la regién m4s pobla-
da del mundo y adicionalmente la
regién en donde coexisten las mds
diversas culturas y regiones: budis-
tas, musulmanes y cristianas prin-
cipalmente. Un vecino de gran
importancia para Filipinas, y por
supuesto para los Estados Unidos,

3 [dem

ha sido Indonesia. Este es el pafs
que contiene la mayor poblacién
musulmana del mundo —el 86%
de 241 millones de habitantes,
son musulmanes— y que adicio-
nalmente ha logrado introducir la
democracia, segin el proceso y los
resultados de las elecciones presi-
denciales de octubre de 2004 asis-
tidas por los Estados Unidos.

En Malasia la historia es parecida, tiene
25 millones de habitantes, de los cuales
el 60% son musulmanes, y los Estados
Unidos se han ocupado de implementar
mecanismos para presentar un pais mo-
derno y democratico.

La sumatoria de estos tres factores nos da
idea de la importancia que merece para
los Estados Unidos el conflicto armado
en Mindanao.

Perspectivas para la arquitectura inter-
nacional

Queda claro que las arquitecturas inter-
nacionales en procesos de paz son difici-
les de imitar. Cada conflicto presenta par-
ticularidades y, en ese sentido, los actores
que intervienen desde afuera lo hacen de
acuerdo a intereses, ya sean histdricos,
geopoliticos, militares o democraticos.

La participacién de la comunidad inter-
nacional en Filipinas es amplia y goza de
un valor agregado que posiblemente otros
conflictos en otros contextos no tengan: el
compromiso politico que existe para lograr
un acuerdo de paz en una de las regiones
que presenta un conflicto armado de casi
sesenta afios, con una guerrilla que lucha

Revista Latinoamericana de Derechos Humanos
2 1 6 Vol. 22 (2): 216, julio-diciembre, 2011 (ISSN: 1659-4304)



por autonomia y que es ademds musul-
mana. Adicionalmente, cabe preguntarse
;hasta dénde es buena tanta intervencién
politica, facilitadora, observadora, de ayu-
da al desarrollo, en una regién sumamente
rica en recursos y con diversidad étnica y
religiosa como las Filipinas? Una respuesta
ligera apuntarfa a decir que toda interven-
cién en el marco del derecho internacio-
nal es valida, en la medida que aproxime
a las partes para terminar la guerra e ini-
ciar el camino de la reconciliacién y la
reconstruccion social. Sin embargo, en un
mundo globalizado, en donde los intereses
mayores provienen de las naciones y acto-
res privados diferentes a los estados, vale
la pena recordar que detrds de un conflicto
armado siempre estardn los ciudadanos y
las ciudadanas del comtn, que deben lle-
var a cuestas la ausencia de justicia, de paz
y de desarrollo.

Finalmente, la leccién es que a pesar del
paso de los afios y del deterioro de las
condiciones para hacer acuerdos de paz,
el didlogo es posible y la participacién
internacional es ante todo necesaria: los
vecinos, los Estados Unidos y las orga-
nizaciones internacionales no guberna-
mentales. Este tltimo es un avance fun-
damental que la diplomacia tradicional,
de primera via, no contemplaba: el papel
que pueden jugar las OING de aportar
términos, férmulas, caminos para resta-
blecer el didlogo en conflictos armados
que han desdibujado sus razones estruc-
turales y en procesos de paz estancados
que deben acomodarse a las nuevas de-
mandas del orden internacional.

Las razones las da la historia; y las con-
diciones para negociar, los intereses

Una arquitectura internacional dificil de imitar: el caso de Filipinas

actuales. Y se debe subrayar que unas y
otras son tareas no solo de las partes del
conflicto, sino también de los vecinos,
de los socios comerciales y de las grandes
naciones empefiadas en mantener hege-
monias en el siglo XXI.
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