De un conflicto constante a una
paz duradera en las Filipinas

Mayor Gary J. Morea, Ejército de EUA

EXCEPCION DE UN breve periodo de tiempo bajo el control

de EUA durante la primera mitad del siglo XX, el conflicto ha

persistido durante 500 afios en Mindanao, ubicada en el grupo
de islas meridionales de las Filipinas, desde las primeras acciones de
resistencia contra la colonizacion espafola en el siglo XVI. De hecho,
éste es el segundo conflicto interno mas largo de la historia.'

La poblacion de las Filipinas es un mosaico de diversas ideologias,
religiones y culturas que se han reunido en tres regiones particulares del
archipi¢lago. De vez en cuando, estas regiones han estado en conflicto
unas con otras. Aunque se ha tratado de resolver estos conflictos a través de
muchas formas diferentes de gobierno a lo largo de los afios, todavia no han
sido resueltos y los grupos contintian luchando contra el gobierno central
por consideracion politica, concesiones y/o autonomia. La poblacion de
Mindanao, para quienes la resistencia es una parte central de su identidad,
aun lucha contra las fuerzas que pretenden controlarla.

La lucha actual entre el Gobierno de la Reptiblica de las Filipinas (GRF)
y los separatistas islamicos en Mindanao es la ultima evolucion de la
resistencia en las Filipinas. El sistema social en la region meridional del
archipiélago es una mezcla compleja de conciencia cultural, nacionalista y
religiosa que reclaman varios grupos y organizaciones sociales los que se
disputan la legitimidad y control politico. Estos grupos combaten contra el
gobierno central de las Filipinas para adquirir un nivel de reconocimiento
y autonomia. Han organizado elementos politicos y tienen acceso e
influencia sobre combatientes armados listos para realizar acciones
subversivas de violencia contra las instalaciones del gobierno, la gente y
organizaciones que se perciben solidarias con el GRF. Esta violencia ha
provocado un estancamiento econdémico en Mindanao el que ha afectado
negativamente la situacion econdmica de todo el archipiélago.

El conflicto en Mindanao tiene a lo menos tres dimensiones
interrelacionadas: la politica, la de seguridad y la econdmica. El punto
en que confluyen estas tres dimensiones esta caracterizado por la tension,
pero también presenta el potencial para la cooperacion. Es en esta
direccion en la que se deben encaminar los esfuerzos de paz, en la forma
de amnistia, reintegracion y reconciliacion (4R2).2 La AR2, que consiste
en una metodologia multifacética y multidimensional para salvar a una
sociedad descohesionada, es fundamental para alcanzar una paz duradera.
Aunque se han hecho muchos esfuerzos para pacificar a Mindanao por
medio de la AR2, estos han resultado efimeros y con un enfoque limitado.
Por ende, el conflicto persiste y continuara llevandose a cabo hasta que el
GRF aumente la amplitud de las soluciones de AR2 proyectadas.

Ofrecer una amnistia mas amplia junto con un programa de reintegracion
activo y fructifero seria un testimonio de la sinceridad del GRF y
probablemente pavimentaria el camino hacia una completa reintegracion y
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El Mayor Gary J. Morea
es alumno en la Escuela de
Estudios Militares Avanzados,
en el Fuerte Leavenworth,
Kansas. Recibio su licenciatura
de la Academia Militar de EUA,
su Maestria de la Universidad
Aeronautica de Embry-Riddley
otra de la Escuela de Comando
v Estado Mayor General, en el
Fuerte Leavenworth, Kansas.
Pilotea los helicopteros
Apache Longbow y adquirio
experiencia de combate en las
Operaciones Desert Thunder y
Iraqi Freedom.
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Jolo, Sulu, las Filipinas, 11-15 de junio de 1913. Combatir
contra el gobierno colonial norteamericano formé parte de la
resistencia de los moros contra un gobierno central filipino
antes de la ocupacion japonesa.

reconciliacion para todos los bandos en conflicto.
La AR2, si se aplica adecuadamente, puede
aplacar los movimientos separatistas, estabilizar
la estructura politica, aumentar la seguridad y
fortalecer la posicion economica de las Filipinas.
La AR2 puede dar al gobierno filipino la estructura
que necesita para alcanzar la resolucion del
conflicto.

Causas del conflicto

El archipiélago filipino contiene mas de 7.000
islas, arrecifes y atolones en un area de mas de
804.700 kilémetros cuadrados.® Se divide en
tres grupos principales: Luzon en la parte norte,
la cual es la mayor y mas populosa de todas las
agrupaciones y donde se ubica la capital, Manila;
en la parte central, las Visayas, y en la parte sur, el
grupo de Mindanao, cuya superficie se extiende
hasta Borneo.* Los comerciantes musulmanes de
Indonesia establecieron contacto con la poblacion
de Mindanao mucho antes que los misioneros y
comerciantes espafioles colonizaran las Filipinas.
Como resultado, la mayoria en Mindanao es
musulmana. Se les conoce generalmente como los

La AR2 puede aplacar los
movimientos separatistas,
estabilizar la estructura
politica, aumentar la seguridad
y fortalecer la posicion
economica de las Filipinas.
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bangsamoro, o moros, siendo calificados asi por
los espaioles que los vincularon peyorativamente
con los moros de Marruecos.’

Luego de formar parte de la comunidad
norteamericana por un tiempo y posteriormente
ser un territorio ocupado por los japoneses, las
Filipinas celebraron sus primeras elecciones libres
e independientes en abril de 1946. EUA restituy6
la soberania a la Republica Independiente de las
Filipinas el 4 de julio de 1946 y Manuel Roxas
se constituyo como el primer presidente de la
republica.® El recientemente instituido GRF tuvo
un comienzo dificil tratando de recuperarse del
dafio fisico infligido por la ocupacion japonesa.
La dependencia econdémica de los Estado
Unidos tras la guerra empeord las dificultades de
reconstruccion y recuperacion.’

La turbulencia politica culminé durante la
presidencia de Ferdinand Marcos. Marcos,
electo en el ano 1965, tuvo inicialmente un éxito
espectacular en el desarrollo de proyectos de obras
publicas y en poner en vigencia medidas eficaces
para la recaudacion de impuestos. Después de ser
reelecto en 1969, aument6 la oposicion politica
a su presidencia, disminuyendo el ritmo de los
proyectos del gobierno y deterior6 la situacion
econdémica. Marcos decreto la ley marcial el 21
de septiembre de 1972, debido al incremento
del malestar popular y al creciente riesgo de una
insurgencia comunista. Durante ese mismo afio,
conformo¢ la “Fuerza de Tarea Presidencial para
la Reconstruccion y Desarrollo de Mindanao”.
A pesar de sus esfuerzos, a mediados de 1974,
se intensifico el conflicto entre el Frente Moro
de Liberacion Nacional (FMLN) y las Fuerzas
Armadas (FF.AA.) de las Filipinas hacia una
guerra convencional de gran escala.

El conflicto se estanc6 en el afio 1976. Antes de
la firma del Acuerdo de Tripoli, en Libia, Marcos
ofrecid la amnistia a los lideres rebeldes claves.
Sin embargo, las negociaciones pronto fracasaron,
debido a la alteracion efectuada por Marcos al
Acuerdo de Tripoli sobre la autonomia provincial,
reanudandose el conflicto entre el FMLN y
las FF.AA. filipinas. A medida que empeor6 el
conflicto, las politicas de Marcos hacia Mindanao
fueron cada vez mas violentas. Cuando fracasaron
nuevas iniciativas en el ambito diplomatico, su
poder autoritario comenzd a disminuir. En el
afio 1981, bajo la presion ejercida por el Papa
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Ferdinand Marcos y su esposa con el Presidente Lyndon B.
Johnson, 23 de octubre de 1966.

Juan Pablo II, Marcos levantd la ley marcial.
Cinco anos mas tarde, una revolucion popular le
derrocd.® Durante las dos décadas siguientes el
GRF tuvo cuatro administraciones presidenciales,
cada una de las cuales enfrent6 en forma muy
similar la resolucion del conflicto.

Después de la salida de la familia Marcos en
1986, Corazéon Aquino asumi6 la presidencia
de las Filipinas. Una de las primeras acciones
que tomo fue la de designar una comision para
elaborar una nueva constitucion, la cual incluy6 la
creacion de un Mindanao autonomo. Los paneles
del GRF y FMLN se reunieron un afio mas tarde,
pero no pudieron llegar a un acuerdo acerca de
la redaccion utilizada para describir el mandato
de autonomia en el borrador de la constitucion.
A pesar de este obstaculo, Aquino expuso a los
diplomaticos islamicos que el Acuerdo de Tripoli
estaba siendo implementado a través de los
procesos constitucionales.” En agosto de 1989,
se sometiod el borrador del proyecto de autonomia
a ambas camaras del Congreso filipino, el cual
aprobo la Ley de la Reptblica 6734, creando asi
la Regién Auténoma de Mindanao Musulman
(RAMM).!® La celebracion de elecciones
regionales le dio ala RAMM un nuevo gobernador
y una asamblea legislativa. Aquino firmo érdenes
ejecutivas destacando y definiendo la relacion
entre el gobierno central y la RAMM.

En mayo de 1992, Fidel V. Ramos fue electo
Presidente de las Filipinas. Una de sus primeras
acciones oficiales fue la de hacer un llamado por la
paz. Dos meses después de prestar juramento, Ramos
asign6 a la Comision Nacional de Unificacion (CNU)
latarea de desarrollar un programa de amnistia."' En
1993, cre6 la Oficina de Asesoria Presidencial para
el Proceso de Paz con el fin de continuar con la obra
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de la CNU." El punto culminante de la presidencia
de Ramos fue su esfuerzo por realizar la AR2 en
septiembre de 1993, cuando emitié una orden
ejecutiva titulada “Definicion de una metodologia
y estructura administrativa para el esfuerzo integral
del gobierno por la paz”, también conocido como
los “Seis Caminos hacia la Paz”." Ellos eran:

 Implementar reformas sociales, econémicas
y politicas dirigidas a abordar las causas del
conflicto armado y malestar social.

* Generar los consensos y el fortalecimiento
de la paz a través de una consulta permanente en
los niveles nacionales y locales.

» Negociar la paz con grupos armados.

» Implementar medidas para la reintegracion
y reconciliacion de ex combatientes asi como
la rehabilitacion de aquéllos afectados por el
conflicto.

* Tomar medidas para manejar conflictos y
proteger a los civiles.

* Construir, sustentar y fomentar un clima de
paz.'

El Presidente Joseph Estrada en el Palacio Malacanang, 3 de
agosto de 1998.

51

Departamento de Defensa de EUA



Embajada de EUA, Manila, Las Filipinas

Este marco ejecutivo fue el elemento central
del plan de paz del GRF, y continuia siéndolo hasta
el dia de hoy. Aunque la intencion fue perseguir
los seis caminos a la vez (para asegurar que todos
los aspectos del problema fueran considerados),
esta amplia metodologia no es lo suficientemente
completa y ha desatendido o ignorado muchos
grupos claves anti-gobierno.

En 1994, Ramos emitio la Proclamacion 347,
la cual establecié una Comision Nacional de
Amnistia y garantiz6 la amnistia a los rebeldes."
Las ambiciosas iniciativas de paz del Presidente
Ramos culminaron en septiembre de 1996
con la firma del “Acuerdo Final de Paz”.!® Sin
embargo, este acuerdo no resulto ser tan final en
gran medida porque algunos de sus principales
antagonistas decidieron no firmarlo. Uno de estos
grupos fue el Frente Moro de Liberacion Islamica
(FMLI), una faccion del FMLN. El otro fue un
nuevo y nefasto participante: Abu Sayyaf.

Debido a la resolucion incompleta, el conflicto
se reanudod y al término del mandato de Ramos
se intensifico. En 1998, Joseph Estrada fue electo
presidente. Su ascenso al poder fue acompanado
por una intensificacion del conflicto y de los
debates intragubernamentales sobre el acuerdo de
paz. Para el afio 2000, el conflicto entre las FF.AA.
filipinas y el FMLI se habian intensificado y Abu
Sayyaf habia comenzado a secuestrar a turistas
por rescates.!” En octubre de 2000, surgieron
imputaciones de corrupcion, las que culminaron
con el término anticipado de la administracion

El Presidente del Tribunal Supremo filipino Hilario Davide
presta juramento a la Presidenta Macapagal-Arroyo durante
la ceremonia inaugural celebrada en la Capital Provisional de
Cebu, 30 de junio de 2004.
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Rebeldes musulmanes armados del Frente Moro de
Liberacion Nacional muestran sus AK-47 y lanzacohetes
antitanques soviéticos B-40, 19 febrero de 1988.

de Estrada. Como parte de su ceremonia de
despedida, Estrada convoco un protocolo de
amnistia en el cual el GRF convencio a casi 8§00
combatientes del FMLI de canjear sus armas por
dinero y un indulto absoluto.'

Gloria Macapagal-Arroyo prestd juramento
por la presidencia en enero de 2001. Durante
su discurso de investidura, la Presidenta Arroyo
proclamo una politica de “paz general”.' Asi
como la mayoria de sus predecesores, Arroyo hizo
grandes esfuerzos por concretar la paz durante
los meses iniciales de su mandato. Asigno a
miembros del GRF la tarea de negociar con el
FMLI y suspendi6 la realizacion de operaciones
militares.?® Como resultado, la Presidenta Arroyo
logroé un hito importante en los esfuerzos por
alcanzar la paz: una reunion celebrada en Kuala
Lumpur entre representantes del GRF, FMLN y
FMLI durante la cual se firm6 un “Marco General
de Acuerdo e Intencién”. Con los representantes
de estos grupos involucrados en negociaciones
productivas, el GRF lanzo6 una “guerra general”
contra Abu Sayyaf.

A partir de las negociaciones iniciales con
el FMLI y FMLN, se ha ido logrando avances
hacia un acuerdo negociado de paz. Sin embargo,
disidentes del FMLN han continuado la lucha con
las FF.AA. filipinas y lanzado ataques en todo
Mindanao. Los conflictos con Abu Sayyaf'y los
elementos disidentes del FMLI contintan.

Marco social

Los esfuerzos del GRF en la resolucion del
conflicto cumplen, hasta cierto punto, el proceso de
amnistia, reintegracion y reconciliacion empleado
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para mejorar los marcos sociales destruidos.
El proceso de AR2 se inicia normalmente
desde la dimension politica, pero todas las
dimensiones consideradas en el marco estan
interrelacionadas. Por lo tanto, para entender el
proceso de AR?2 en las Filipinas, debemos analizar
primero las dimensiones politicas, de seguridad
y econdmicas del marco para identificar los
vinculos entre las mismas. En términos concretos,
(qué organizaciones estan involucradas en la
generacion de las decisiones politicas que afectan
a la poblacion y las provincias de Mindanao?
(Como interacttian? ; CoOmo esta interaccion afecta
a la dimension econodmica de la sociedad?

La dimension politica. La dimension politica
del conflicto en Mindanao esta en funcion de la
identidad cultural y religiosa de los habitantes
ancestrales de estas islas meridionales filipinas,
una poblacion que rechaza aceptar a un gobierno
central que ignora la estructura social y sistema
de creencias que los identifica. Los participantes
principales en esta dimension son el gobierno
central, organizaciones politico-religiosas
externas y lideres emergentes que sostienen
representar los intereses de la poblacion de
Mindanao. Los actores principales son:

* El GRF. El esquema del gobierno filipino
hoy es consecuencia de una amplia reforma,
reestructuracioén y revision constitucional
siguiendo las lineas occidentales en las postrimerias
del régimen de Marcos. La estructura del
gobierno, compuesta por los poderes ejecutivo,
legislativo y judicial, presenta una separacion
de poderes, frenos y contrapesos similares a las
democracias occidentales. El presidente es electo
por votacion popular directa, para un periodo de
seis aflos y no pudiendo ser reelecto. Aun cuando
el presidente puede otorgar la amnistia, iniciar
negociaciones y tratados, tales acuerdos deben
ser ratificados con una votacion de dos tercios
del Senado filipino.?!

* La Conferencia Islamica de Ministros de
Asuntos Exteriores (ICFM). Esta organizacion
politica estd compuesta por miembros voluntarios
de la comunidad internacional islamica. Se reunio
por primera vez en Rabat, Marruecos, en septiembre
de 1969, tras un incendio provocado contra la
Mezquita Al-Agsa de Jerusalén en agosto de
aquel afo. Desde entonces, la /[CFM se ha reunido
cada afio para analizar los adelantos logrados en

MILITARY REVIEW e Septiembre-Octubre 2008

LAS FILIPINAS

la implementacion de las decisiones tomadas
para impulsar causas islamicas. La conferencia,
fue la primera organizacion internacional que
reconoci6é oficialmente al FMLN y contribuyo
decisivamente a poner en marcha el didlogo
entre el FMLN y el GRF. Continta ejerciendo
influencia sobre el FMLN, otros movimientos
separatistas islamicos y el GRF.

e £l FMLN. A finales de la década de los 60,
el aumento de suspicacias por parte de Manila, la
migracion de cristianos desde la parte septentrional
de las Filipinas hasta Mindanao y la marginalizacion
por parte de los cristianos de los musulmanes
autoctonos impulsaron la conformacion de muchos
movimientos separatistas islamicos. Después de
que se decretara la ley marcial en 1972 y que
todo ciudadano fuese obligado a rendir sus armas,
los moros se sublevaron en forma espontanea.*
Su rebelidon consisti6 mayoritariamente en
levantamientos descoordinados a lo largo de
Mindanao. El FMLN, liderado por Nur Misuari,
gestiond la unificacion de los apartados focos
de resistencia y en 1972 la organizacion asumio
abiertamente la direccion del movimiento moro
secesionista. Para 1973, en la cispide del conflicto,
el FMLN puso en servicio a 30.000 combatientes
armados. La contienda entre las FF.AA. filipinas
y el FMLN se propago con furia durante tres afios
y culmind con la firma del Acuerdo de Tripoli.
Firmado por Misuari y el Subsecretario filipino de
Defensa, Carmelo Barbero, este acuerdo permitia
un grado de autonomia en las 13 provincias de la
parte meridional de las Filipinas.” La lucha politica
sediciosa interna debilitd al FMLN a principios de

El mayor punto de
convergencia entre las
dimensiones de seguridad
y la politica en el conflicto
de Mindanao ocurre donde
las organizaciones cuentan
con el potencial para operar
en ambos ambitos.

la década de los 80, pero continuas escaramuzas
caracterizaron la década y mantuvieron ocupadas
a las FF.AA. filipinas en Mindanao. En 1984, el
FMLN ya no era el unico representante de los
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separatistas islamicos, aunque el GRF continué
refiriéndose a este como la tinica voz oficial
reconocida entre los diversos movimientos
musulmanes.

* El Frente Moro para la liberacion Islamica
(FMLI), un elemento disidente del FMLN, se
declard en pleno funcionamiento en marzo de
1984, con el objetivo de cumplir una agenda
religiosa y nacionalista (por ello, el reemplazo
de la palabra “nacional” con “islamica”). Se
conform6 como resultado de un cisma ideoldgico
entre el jefe y el segundo al mando del FMLN.
El Gltimo, Hashim Salamat, fundé el FMLI y
traslado su cuartel general a Lahore, Pakistan,
donde promovid exitosamente sus ideas a las
organizaciones islamicas internacionales.* La
diferencia politica principal entre su organizacion
y el FMLN fue que el FMLI manifesto la
determinacion de implantar la ley islamica en
Mindanao musulman en contraste con el FMLN
que enfatizaba la autonomia politica.

* Abu Sayyaf. En la dimension politica, Abu
Sayyaf es un caso anormal. Aun cuando constituye
un grupo relativamente pequefio de terroristas
islamicos radicales sin un real objetivo politico,
la organizacion es, tal vez, la mayor amenaza a
la seguridad filipina actualmente. Por ende, se ha
convertido en el blanco para una ofensiva militar
total. El grupo, cuyo nombre traducido del arabe
significa “portadores de la espada”, fue movilizado
primero en el afio 1991 por Abdurajak Janjalani,
un experto musulman filipino que habia combatido
como muyajedin contra la ocupacion soviética en
Afganistan. Su grupo tiene conexiones con Al Qaeda
en el Medio Oriente y obvias aspiraciones de imitar
a la organizacion arabe. Aunque en un comienzo
Abu Sayyaf procurd ser un grupo politico con
simpatias islamicas, se han convertido simplemente
enun grupo de bandoleros, erosionando el proceso
politico y provocando dificultades en el panorama
politico.

La dimension de seguridad. La dimension
de seguridad del marco social de Mindanao
es importante dado que sirve como un medio
para el dialogo entre el GRF y los movimientos
separatistas discolos. Cuando fracasan las
negociaciones y didlogo entre los actores
politicos, la frecuencia y violencia de los ataques
en Mindanao generalmente aumenta hasta que
las partes interesadas reanudan el proceso de
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negociacion. Los actores principales en esta
dimensiéon son los elementos armados que
operan en nombre de sus organizaciones politicas
matrices. Las FF.AA. filipinas operan a nombre
del GRF mientras que los elementos armados
de los FMLN y FMLI operan a nombre de sus
organizaciones politicas matrices, aunque no
siempre de comun acuerdo con ellas.

El mayor obstaculo para la estabilidad, en el
ambito de la seguridad, ha sido el grupo pseudo
politico Abu Sayyaf. Este se present6 en el escenario
mundial en agosto de 1991 bombardeando una
nave en el puerto de Zamboanga y asesinando a
dos evangélicos norteamericanos en un ataque
con granadas.” Sus vinculos con Al Qaeda (bajo
el liderazgo de Janjalani) produjeron conexiones
con el empresario saudita Mahoma Jamal Khalifa,
cufiado de Osama bin Laden. Khalifa controld
una enorme red financiera de caridad y una
universidad en Zamboanga, las cuales empleaba
para apoyar econémicamente a los extremistas
islamicos. (Su principal entidad de caridad era la
Organizacion Internacional de Socorro Isldmico
con una oficina ubicada en Zamboanga.) Abu
Sayyaf recibia fondos canalizados por la red de
Khalifa para armar y equipar a sus miembros,
mientras elaboraba planes para llevar a cabo sus
ataques mas insidiosos, entre ellos la conspiracion
para asesinar al Papa Juan Pablo II durante su
visita a las Filipinas en 1995.%

La situacion de seguridad empezd a cambiar
en Mindanao en 1998 cuando la policia nacional
filipina maté a Janjalani durante un tiroteo.
Fue sucedido por su hermano menor, Khadaffy
Janjalani, que liderd el grupo hasta el afio 2006.
Bajo el liderazgo de Khadafty, el grupo cambio
su enfoque central de una ideologia islamica al de
recaudacion de fondos por medio del secuestro.
Esto tuvo un impacto negativo en el caracter de
la organizacion. Gran parte de sus miembros se
convirtieron en consumidores de drogas, mas
proclives al crimen que a la politica. En los tiltimos
afios, como consecuencia del respaldo de EUA en
las iniciativas desarrolladas en la parte meridional
de las Filipinas, Abu Sayyaf ha sufrido pérdidas
importantes en su liderazgo. Tropas filipinas
mataron a Khadafty en septiembre de 2006 y a su
sucesor, Abu Salalman, en enero de 2007. Estos
dos lideres tenian los vinculos mas estrechos con
los donantes medioorientales. Las riendas de la
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Guerrillas del grupo separatista musulman, el Frente Moro de Liberacién Islamica en el Campamento Abu Bakr, su cuartel
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general mayor, en la Provincia Maguindanao, 10 de septiembre de 1996.

organizacion estan ahora en manos de Radulan
Sahiron, un hombre con un s6lo brazo y con 70
afios de edad, quien mostr6 su agresividad durante
un combate con las FF.AA. filipinas en agosto de
2007 que provoco aproximadamente 52 bajas (25
soldados y 27 militantes).?’

El mayor punto de convergencia entre las
dimensiones de seguridad y la politica en
el conflicto de Mindanao ocurre donde las
organizaciones cuentan con el potencial para
operar en ambos dmbitos. Para que se les considere
confiables y dignos de entablar el dialogo, los
actores deben poseer tanto una organizacion
politica reconocida como una capacidad militar.
Una organizaciéon compuesta solamente por
actores politicos y sin la capacidad de llevar a
cabo una resistencia armada es considerada un
castillo de papel; los combatientes armados sin
una eficaz organizacion politica reconocida son
considerados simplemente como criminales, no
dignos de ser tomados en serio para negociar
acuerdos. El impacto de esta dinamica en el marco
social general es tremendo. Las actividades dentro
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de la dimension de seguridad, ya sean positivas
0 negativas, tienen enormes consecuencias en
el punto de convergencia entre las diversas
dimensiones. Esto es especialmente cierto para
la dimension economica.

La dimension econémica. Algunos costos
econdmicos son faciles de cuantificar en
Mindanao, tales como la pérdida de productividad
a consecuencia de las bajas provocadas en combate
(casi 120.000 a partir del afio 1970) o como
aquéllos que huyeron—Iegal o ilegalmente—a
paises vecinos; la cantidad de barrios pobres;
el porcentaje de la poblacion que vive en la
pobreza (un 71,3% en 2000); y el ingreso per
capita familiar.”® Estas variables cuantificables
sirven como indicadores medibles para otras
dimensiones del marco social, tales como los
programas politicos y sociales asi como los
esfuerzos de seguridad llevados a cabo en la
region.

Sin embargo, lo que es mas dificil de calcular son
los costos indirectos del conflicto. La percepcion
de inestabilidad y de falta de seguridad resultante
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del caos ha reducido la tasa de inversion en todo
el archipiélago filipino. Desde la perspectiva de
una inversion bancaria, el pais simplemente no
es rentable. La escasez consiguiente de capital ha
provocado una adversa reaccion en cadena, tal
como la desintegracion de la capacidad agricola
debido a la falta de fondos para el reemplazo de
equipamiento, mejoras en el sistema de irrigacion y
mecanismos de marketing.” Desafortunadamente,
esta decadencia en la situacion econdmica alimenta
la inestabilidad e inseguridad que ha contribuido
a provocarla. Para los varones en edad militar,
el integrarse en una causa politica o una milicia
armada ha llegado a ser la alternativa principal para
un empleo legitimo y productivo. Las opciones
economicas de los varones en edad militar han sido
un nodo clave en el cual confluyen las dimensiones
politicas, econdmicas y de seguridad.
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Abu Sabaya (i) y Khadaffy Janjalani (d), lideres del grupo extremista
musulman Abu Sayyaf, posan para una foto en Basilan, las Filipinas,

Jjulio de 2000.

Transicion hacia una paz
duradera

Cada conflicto es distinto, desde sus
causas hasta los participantes y las técnicas
usadas. Aunque no existe ninguna plantilla
o lista de verificacion para la resolucion
de conflictos, los modelos conceptuales
proporcionan las herramientas necesarias
para la implementacion de cambios y el
didlogo. Uno de estos modelos conceptuales
eseldela AR2. Esta estructura proporciona
a las partes en conflicto tres herramientas
para trabajar en la resolucion de conflictos.
Estas tienen caracteristicas distintas vy,
basado en el contexto en que seran usadas,
exigen consideraciones especificas en
cuanto al orden, duracion y métodos
empleados.

Al analizar las diversas partes que
conforman la AR2, observamos que /a
amnistia es un evento; la reintegracion,
una combinacion del marco y procesos
requeridos para que los bandos lleguen
a ser mutuamente mas dependientes y
unidos; y la reconciliacion, el resultado,
objetivo o meta deseada de todo el proceso.
A fin de cuentas, el proceso completo de
resolucion de conflicto es uno psicoldgico.
La manera en que se concibe el problema,
la demonizacion de las fuerzas enemigas y
la percepcion de que existe solo un numero
limitado de opciones deben ser cambiados.
La aplicacion exitosa de 4R2 identifica el
fondo o fuente del conflicto, permite un mejor
entendimiento de los bandos opuestos y desarrolla
opciones y caminos que son aceptables para
todas las partes y que conducen a una resolucion
pacifica del conflicto.

La amnistia. Usada con frecuencia como
el primer paso para restaurar o rehabilitar un
gobierno descohesionado, la amnistia sirve como
el esfuerzo inicial para incluir e invitar a los
grupos en conflicto a participar en el proceso de
acercamiento. Este conlleva mas que un simple
indulto concedido por el gobierno, el cual es su
aspecto legal. Cuando se concede la amnistia, los
crimenes son “olvidados” previo a que se inicie
el proceso de enjuiciamiento. (A la inversa, los
indultos son concedidos generalmente después
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de someter a juicio a las partes). El concepto
de amnistia es mas amplio y representa mas la
promesa de una amnesia social con respecto a los
crimenes y ofensas cometidas durante el periodo
de la contienda, guerra civil o inestabilidad social.
Exonera por completo a los ex combatientes
que participan por su propia voluntad en la
restauracion de un sentido de civilidad y que
trabajan para el restablecimiento de la paz.

La historia esta repleta de ejemplos de la
amnistia utilizada con propoésitos politicos o
diplomaticos. Algunos de los mas antiguos son
mencionados por Tucidides (p.ej. los samianos
ofrecieron la amnistia a los integrantes de
un golpe de estado oligarquico y al General
Alcibiades durante la Guerra del Peloponeso).*
Mas recientemente, a medida que transitaba a
la democracia, Sudafrica concedié la amnistia
a aquéllos que hablaron sinceramente acerca de
la represion politica y otros crimenes. En 1977,
Jimmy Carter concedio la amnistia a aquéllos
que evadieron la conscripcion durante la Guerra
de Vietnam, como una de las primeras acciones
tomadas en su calidad de presidente.’! Carter
clarifico que esta medida no tenia la intencion
de perdonar a los evasores, sino de permitir a
la nacidn sobreponerse a sus transgresiones y al
nivel de descontento general provocado por las
mismas. Fue su manera de poner en marcha el
proceso curativo a nivel nacional, extirpando la
causa maligna de la desunion.

La amnistia es una herramienta politica que
tiene por finalidad iniciar el proceso curativo y
crear un sentido de compromiso. Sin embargo,
aun cuando el propoésito practico de concederla
es el de apaciguar a ambos bandos en conflicto y
convencerles de llegar a la mesa de negociaciones,
la amnistia puede provocar emociones negativas
y disidencia en aquéllas victimas a las que se les
niega la justicia. Se debe considerar seriamente
el contexto en el cual serd ofrecida. En términos
concretos, se debe dar gran importancia a la
naturaleza de los delitos que serdn “olvidados”.
Si se estd ofreciendo la amnistia a los autores
de delitos sin victimas, entonces hallara menos
oposicion que la ofrecida a autores cuyas acciones
han producido victimas y grupos de victimas que
todavia guardan rencor. En la ultima situacion,
aun se puede poner en marcha la amnistia, pero
debe ser llevada a cabo de manera prudente y, tal
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vez, como parte de un programa social oficial,
como la Comision de Verdad y Reconciliacion
de Sudafrica.*?

Se han ofrecido amnistias globales en Chile,
Zimbabue y Argentina, pero el peligro de tales
amnistias es que estas pueden minimizar los
crimenes cometidos y marginar a las victimas.
Ademas, las amnistias globales pueden producir
la percepcion de que el gobierno es incapaz de
tratar con los autores de los delitos, perdiendo de
esta forma el pilar mas importante de legitimidad
del gobierno—el rol que desempefia como arbitro
de la justicia.

La otra cara de la moneda es el importante
impacto social que la amnistia tiene sobre el rebelde
y el criminal. La amnistia proporciona a ambos una
razOn para negociar asi como una alternativa para
continuar el conflicto. Sin embargo, también debe
haber una oportunidad para el ex combatiente o
combatiente en la propuesta de amnistia que les
permita convertirse en un miembro fructifero de la
sociedad. Un programa de amnistia exitoso debe
tomar en cuenta la dignidad de todos los actores
involucrados en el conflicto, tanto la victima como
el criminal. Luego, debe existir un paso a través del
cual ambas partes en conflicto puedan integrarse a
la sociedad de manera real. Esto implica el poner en
marcha un plan y programa para la reintegracion.

La reintegracion. En palabras simples la
reintegracion muestra los esfuerzos realizados

Un ex combatiente del Frente Moro de Liberacion Nacional
(FMLN) usa su teléfono celular desde una isla remota en la
parte meridional de las Filipinas para verificar el precio de
mercado de las algas. Es uno de 28.000 ex guerrilleros del
FMLN ayudado por la USAID.
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para reinsertar al ex combatiente de un gobierno
y sociedad en crisis asi como reconciliar las
partes antagonicas de sociedad. La reintegracion
generalmente ocurre después de que se concede
la amnistia, pero ante todo debe resultar
suficientemente atractiva a los combatientes
para que puedan aceptarla. La reintegracion
puede presentarse en formas distintas, pero
estas basicamente consisten en un plan para
la reconversion de ex combatientes armados o
desarmados en civiles respetuosos e integrados
a la fuerza laboral.

Segun la Agencia de EUA para el Desarrollo
Internacional (USAID), se debe llevar a cabo
diversas actividades durante el proceso de
reintegracion. El primer paso es el de desarmar
y asentar a ex combatientes en campamentos
de desmovilizacion. Estos pueden trabajar
entonces temporalmente en la construccion de
instalaciones y reparacion de escuelas, clinicas y
otras infraestructuras dafiadas. Pero para que un
programa de reintegracion sea eficaz, necesita
garantizar que a quienes estan en el proceso de
reintegracion se les otorgue oportunidades de
educacion y formacion profesional que facilite
su transicion permanente a la vida civil y al
emprendimiento de actividades pacificas. Estas
les abren nuevas perspectivas y fomentan un
sentido de confianza en el gobierno que luego
les ayudara a lograr la meta siguiente de la
reconciliacion.

Cabe destacar que simplemente pagar a
ex combatientes como parte de un plan de
reintegracion no resulta eficaz ni sustentable—
aunque pueda ser una idea buena ofrecer
un salario a quienes estdn en el proceso de
reintegracion durante sus periodos de educacion
y formacion profesional. Otra situacion que se
debe tomar en consideracion es que los programas
de reintegracion deben ser ofrecidos a todos los
miembros de la sociedad dividida para “evitar
el desarrollo de una nueva clase de ciudadanos
privilegiados y el galardonar a las personas que
recurrieron a la violencia”.*®

En las Filipinas, la Oficina de Iniciativas de
Transicion (OIT) de la USAID colabor6 con el
GREF para formular y poner en marcha un plan para
reintegrar al FMLN desde el 1997 hasta el 2000.
La OIT don6é maquinaria agricola, tales como
trilladoras arroceras y secadores solares, mientras
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el GRF y las comunidades locales proporcionaron
la mano de obra, materiales y entrenamiento. Al
brindarles la oportunidad de adquirir destrezas
rentables y al mismo tiempo proporcionar el
bienestar y las necesidades de la comunidad, este
programa fortalecio los vinculos comunitarios
entre los participantes.** Basicamente, cualquier
programa de reintegracion debe enfocarse no
solo en satisfacer las necesidades inmediatas sino
también en dar esperanza de una transicion mas
permanente. Este es un componente crucial para
llevar a cabo una reconciliacion exitosa.

La reconciliacion. La reconciliacion es
el proceso de restablecer una relacion cortes
entre las partes en conflicto, generalmente con
el objetivo de lograr una relacion pacifica y
aun afable. El proceso es fundamentalmente
psicologico, en el cual los grupos llegan a cambiar
su percepcion respecto del otro (la cual puede
ser muy atrincherada) a través del didlogo y la
mutua cooperacion y respeto. La reconciliacion
puede traer consigo un proceso de negociaciones
lento y prolongado para llegar a los acuerdos
requeridos.

Una reconciliacion real no puede ser lograda
sin que todas las participantes asuman la
responsabilidad por las acciones cometidas,
como fue el objetivo de la Comision de Verdad y
Reconciliacion de Sudafrica. Segiin Mari Fitzduff
y Chris Stout, los autores de The Psychology of
Resolving Global Conflicts: From War to Peace
[Psicologia para la resolucion de conflictos
globales: desde la guerra hasta la paz], “Cualquier
esfuerzo para restablecer relaciones tras una
temporada de alineacion que no toma en cuenta
la cuestion de la justicia puede ser considerada
una reconciliacion falsa y sera insostenible”.?
Este nexo directo entre la reconciliacién y un
sentido de justicia tiende a dificultar el proceso de
reconciliacion, en gran parte porque las personas
de ambos bandos de un conflicto tienen diferentes
opiniones sobre lo que constituye justicia.

Fitzduff'y Stout plantean cinco diferentes tipos
de justicia:

* La justicia distributiva es la concedida
igualitariamente a cada individuo sin distincion
de rango, estatus, riqueza y posicion, etcétera.

* La justicia politica y social es el concepto
que todos tienen igual acceso al poder y sus
beneficios.
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* La justicia de procedimientos trata de los
procesos juridicos a través de los cuales se aplica
la justicia.

* La justicia historica aclara los antecedentes
historicos, se reconoce las injusticias cometidas,
tal vez, se pida disculpas por las mismas y se
ofrezca reparaciones a las victimas.

* La justicia compensatoria establece el pago
de reparaciones por las injusticias cometidas en
el pasado.

Se deben considerar todas éstas, integralmente,
para avanzar en el proceso de reconciliacion.

El proceso curativo usualmente genera
disconformidad. Lo mismo ocurre en el
proceso de reconciliacion. Cuando se pretende
administrar una forma de justicia coherente con
la meta de reconciliacién, las partes interesadas
experimentardn inquietud e incluso dolor en el
proceso de resolver sus diferencias y admitir
los sucesos que se hicieron evidentes durante el
conflicto.

Tension y oportunidad

La continuada contienda entre el gobierno
filipino y los separatistas islamicos ha pasado
de los esfuerzos insatisfactorios iniciales hasta
llegar a acuerdos negociados. Sin reparar en
cuanto a como sucedio, la realidad es que un 80%
de la poblacion de Mindanao continua siendo
cristiana.’” Para lograr algin grado de credibilidad
politica, el movimiento de autonomia islamista
debe tomar en cuenta el actual estatus quo
secular. El permitir la independencia de la parte
meridional de las Filipinas resultaria fisicamente
casi imposible, asi como imprudente en términos
sociales. Lo que queda por ver, entonces, es
como incorporar las leyes y practicas islamicas
que la poblacion musulmana desea mantener y
usar como fundamento de ley, sin crear un doble
estandar en los sistemas legislativo y judicial
filipinos. Ademas, puesto que muchas practicas
musulmanas provienen de la ley religiosa basada
en la sharia, existe la posibilidad de provocar
una desconexion fundamental de la sociedad
secular. La democracia permite la libertad de
culto, pero las disposiciones religiosas o basadas
en la religion no son necesariamente coherentes
con las libertades otorgadas por la democracia.
Por otra parte, las estructuras democraticas, como
los gobiernos regionales dentro de las Regiones
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Autoctonas de Mindanao Musulman, que no
tienen una autonomia legislativa real ni propuestas
operacionales aceptables son simplemente
burocracias superfluas que aumentan la separacion
y profundizan la desconfianza entre la poblacion
de Bangsamoro y el GRF. Por ello, el proceso
de AR2 en las Filipinas enfrenta considerables
desafios culturales.

No obstante, el gobierno filipino ha logrado
muchos avances para resolver esta larga contienda.
Estd mas cerca que nunca de alcanzar una
paz real y duradera dentro de su territorio
nacional. Aunque el proceso de resolucion de
sus diferencias con el FMLN y el FMLI ha sido
largo y arduo, el GRF ha adquirido lecciones
inestimables acerca de las combinaciones precisas
de fuerza, democracia y programas economicos
necesarios para poner en marcha y mantener la
paz. Con un Abu Sayyaf ausente de un liderazgo
efectivo y disperso, el GRF tiene la oportunidad
de incrementar su presion militar sobre estos casi
insurgentes mientras simultaneamente ataca las
redes financieras criminales que los sostienen.
De mayor importancia, sin embargo, el GRF
debe proveer una valvula de escape, en forma de
amnistia y reintegracion final, para aliviar toda
esta presion.

Las Filipinas celebraran su proxima eleccion
presidencial en el afio 2010. Los primeros
meses de la nueva presidencia, como lo ha
mostrado la historia, seran cruciales porque
estableceran el ritmo y tenor para la resolucion
de conflictos. El GRF, FMLN y MFLI asi
como organizaciones extranjeras, tales como
la USAID y la Organizacion de Conferencias
Islamicas, deben prepararse ahora para esa
oportunidad esbozando el ofrecimiento de
una nueva amnistia, desarrollando un nuevo
programa de reintegracion y creando un fondo
de financiamiento para apoyar todos estos
esfuerzos. Adicionalmente, se deben otorgar
concesiones y consideraciones constitucionales
a la poblacion de Bangsamoro si el GRF abriga
esperanzas de alcanzar un acuerdo duradero
con el FMLN y FMLI, mientras evita la posible
aparicion de grupos secesionistas en el futuro.
Una vez que se llene el vacio filosofico y cultural,
y los combatientes armados sean efectivamente
reintegrados en la estructura social, se producira
la reconciliacion en las Filipinas.
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Conclusion

El primer paso para resolver el prolongado
conflicto entre el Gobierno de la Republica de
Las Filipinas y la poblacion de Bangsamoro
que reside en Mindanao es que éste ofrezca una
amnistia. El GRF debe entender que mediante la
sinceridad de sus acciones y la rapida ejecucion
de sus programas sociales de reintegracion,
recibira a cambio la amnistia de aquéllos
que se sienten marginados y desconfian del
gobierno. Después de todo, no se puede llegar
a una reconciliacion completa hasta que ambas
partes en conflicto olviden las transgresiones
cometidas por la otra y decidan avanzar.

Aunque los elementos de AR2 han sido
puestos en practica en las Filipinas, no se han
implementado en forma integrada. Dentro
de dos afios, el GRF tendr4 la oportunidad
de introducir nuevos recursos y energias
para solucionar el dilema actual. Una nueva
iniciativa por la paz, perseguida en el marco de
AR?2, puede ser exitosa si se lleva a cabo con
sinceridad y firmeza.

No existe una solucion facil al problema de
Mindanao y la responsabilidad descansa en cada
participante del proceso de negociaciones en
el sentido de garantizar que las palabras sean
coherentes con las acciones. Hacer propuestas de
amnistia es el necesario primer paso, pero se debe
hacer un esfuerzo mas amplio para evitar la exclusion
de posibles futuros adversarios. Finalmente, los
esfuerzos de reintegracion y reconciliacion deben
realizarse inmediatamente después de ofrecer la
amnistia y deben ser vinculados con incentivos
econdmicos, los que pueden servir como una prueba
tangible de que se ha llevado a cabo el cambio. Solo
se puede alcanzar la paz si el proceso de AR2 se
ha realizado hasta su término. El gobierno filipino
posee un marco administrativo eficaz, un sélido
deseo de paz y los recursos necesarios para ejecutar
suprograma de AR2. Una aplicacion adecuada de la
AR?2 puede transformar la dinamica de la sociedad
filipina, pasando de un conflicto constante a una
paz duradera, en donde una negociacion enérgica,
sincera y estructurada reemplace el didlogo cinético
de balas. MR
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