Los Buenos Oficios y la Mediacion...
Algunas precisiones

INTRODUCCION

En el ambito del estudio del Derecho internacional
Publico, la teméatica de la solucion pacifica de contro-
versias ha sido ampliamente debatida y abordada
tanto en el marco de los distintos foros y Conferencias
Internacionales como en la obra de los publicistas.
En efecto, el desarrolio de su tratamiento es un claro
reflejo de la importancia que tal institucion ha ido
cobrando con el paso de los afos. El arreglo pacifico
de los conflictos es visto en la actualidad como la
contrapartida de la prohibicién del uso de la fuerza en
las relaciones internacionales, tal como lo sefala la
Carta de las Naciones Unidas en el parrafo tercero
del articulo segundo, asi como la Resolucion 2625
(XXV) de la Asamblea General de las Naciones Uni-
das.

Esta Resolucion recoge una regla conocida como
“Libertad de eleccién de los medios”, es decir que los
Estados para llegar a un arreglo determinado, con-
vendran en utilizar los medios pacificos que resulten
adecuados a las circunstancias y a la naturaleza de la
controversia sin que estén obligados a utilizar tal o
cual medio concreto de solucién pacifica'.

De este modo, encontramos como medios pacifi-
cos de solucion de conflictos internacionales a los ju-
risdiccionales y a los no jurisdiccionales. Estos Ulti-
mos nos interesan en particular dado que los buenos
oficios y la mediacién se incluyen dentro de este
rubro.

Los medios no jurisdiccionales (también denomi-
nados “diplomaticos”), buscan armonizar las preten-
siones de las partes teniendo en cuenta consideracio-
nes politicas, de equidad, y de derecho internacional
publico. Pero mas alld de esto, es significativo que la
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solucién propuesta no es obligatoria de acatarse por
las partes en conflicto.

El presente trabajo intentara tan sélo establecer
un marco conceptual de tratamiento de los buenos
oficios y la mediacién, definiéndolos en un primer
momento para luego proceder a compararlos entre si.

TRATAMIENTO CONVENCIONAL DE LOS BUE-
NOS OFICIOS Y LA MEDIACION

Con el transcurso de los afos, y principalmente
desde mediados del siglo pasado, los distintos me-
dios de solucién pacifica de controversias internacio-
nales fueron recogidos en &l texto de tratados sobre
la materia. Ello también ocurrié con los procedimien-
tos de los buenos oficios y mediacién, que fueron
incluidos en el Tratado de Paris del 30 de marzo de
1856 y el XXIll Protocolo del Congreso de Paris del
14 de abril del mismo afo.

Para efectos didacticos, mencionaremos los prin-
cipales instrumentos internacionales que trataron ta-
les medios de solucién, indicando novedades en rela-
cién a documentos anteriores.

Jorge Peirano Basso? enumera las siguientes con-
venciones y tratados:

- El Tratado de Paris del 30 de marzo de 1856 y el
XXIIl Protocolo del Congreso de Paris del 14 de abril
de 18586,

- El Acta Genera! de Berlin del 25 de febrero de
1885.

- La Primera Conferencia Internacional de la Haya
de 1899,
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- La Segunda Conferencia Internacional de la
Haya de 1907: Convencién del 18 de octubre de
1907, (arts. 3y 4).

- Las cuatro Convenciones de Ginebra del 12 de
agosto de 1949 sobre la proteccién de victimas de
guerra: art. 11 (I-ll-lll) y art. 12 (IV). Sélo se refiere a
los buenos oficios.

- Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politi-
cos. Resolucién 2200 (XXI) de la Asamblea General
de la NNUU del 16 de diciembre de 1966. (art. 41);
s6lo se refiere a buenos oficios.

- Primer Protocolo Adicional de las Convenciones
de Ginebra del 12 de agosto de 1949, aprobado por la
Conferencia del 8 de junio de 1977.

- Carta de las NNUU. (art. 33)
- Carta de la O.U.A. (art. 3, N.4)

- Protocolo de Mediacién, Conciliacion y Arbitraje
de O.U.A. del 21 de julio de 1964 (arts. 20 y 21).

- Pacto de la Liga Arabe.

- Antecedentes del Pacto de Bogota de 1948: los
Pactos Gondra sobre soluciones pacificas emanados
de la Quinta Conferencia Ordinaria Interamericana de
Santiago de Chile de 1923 y los Tratados sobre
mantenimiento y restablecimiento de la paz, preven-
cién de controversias, buenos oficios, mediacién.

- Tratado Americano de Soluciones Pacificas
(Pacto de Bogota).

En 1856, 1885 y en las Conferencias de La Haya
de 1899 y 1907 se intenté imponer la mediacién como
un procedimiento obligatorio®.

De un lado, en el Tratado de Paris del 30 de
marzo de 1856 se hablaba de una mediacién previa
por parte de los Estados signatarios del documento,
con el fin de resolver los conflictos que pudieran
surgir entre Turquia y alguna de las Potencias euro-
peas’.

Policarpo Callejas®, comentando la Conferencia
de dicho afo, y tomando en consideracién a Manuel!
J. Sierra explica que "...los Estados signatarios se
comprometian a admitir los buenos oficios de una po-
tencia amiga en caso de conflicto, que usaria de su
influencia moral para obligarlos a negociar a fin de
llegar a un acuerdo o a reanudar las negociaciones
cuando éstas solamente se hallen interrumpidas...”.

En el Acta General de Berlin, se senala en el art.
2, que los Estados signatarios se comprometerian a
recurrir a la mediacién de un tercer Estado o de varios
de ellos en caso de grave disentimiento surgido entre
ellos acerca de territorios comprendidos en la cuenca
convencional del Congo®.

En las Conferencias de La Haya de 1899 y 1907,
y siguiendo a Manuel J. Sierra, citado por Callejas:
“...se aprobd un conjunto de reglas para la aplicacion
de los buenos oficios y de la mediacién. {...) las partes
en conflicto deben recurrir a la mediacién de un pais
amigo; se declara también (til y deseable que éste
intervenga aun sin requerimiento expreso y sin que su
actitud pueda considerarse como un acto inamisto-
so””.

La Conferencia Panamericana de Buenos Aires de
1936 establecié en el convenio de 23 de diciembre
del mismo afo, la posibilidad de mediacién llevada a
cabo por un ciudadano eminente, escogide de una
lista formada previamente, la cual incluiria distintas
personas designadas por las republicas americanas
(dos ciudadanos por cada unas de dichas republi-
cas®).

Posteriormente, la Carta de las NNUU establecié
en el numeral 1 del art. 33 que “Las partes en una
controversia cuya continuacién sea susceptible de
poner en peligro el mantenimiento de la paz y seguri-
dad internacionales tratarian de buscarle solucién,
ante todo, mediante la negociacién, la investigacion,
la mediacién, la conciliacién, el arbitraje, el arreglo
judicial, el recurso a organismos o acuerdos regiona-
les u otros medios pacificos de su eleccién®”.

La Carta de la OEA enumera en el art. 24 los
procedimientos pacificos, entre los que se incluye a la
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mediacién y los buenos oficios, anadiendo ademas
“.los que acuerden en cualquier momento las Par-
tes”. En dicho instrumento constitutivo se sefala una
particularidad adicional en el art. 23: “Todas las con-
troversias internacionales que surjan entre los Esta-
dos americanos seran sometidas a los procedimien-
tos pacificos sefalados en esta Carta, antes de ser
llevadas al Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas™.

En el Pacto de Bogota de 1948 también se esta-
blecen los medios adecuados para resolver las con-
troversias, y se determinan los procedimientos perti-
nentes a cada una de ellas.

LOS BUENOS OFICIOS Y LA MEDIACION.
CONCEPTO

Un problema no resuelto hasta el presente, y que
se hace patente de la lectura de los textos de los
internacionalistas asi como de los distintos instrumen-
tos internacionales, se refiere a la confusién concep-
tual entre los buenos oficios y la mediacién. El
problema ya existia desde el siglo pasado. Andrés
Bello en 1873 sefalaba que "En la mediacién, un
amigo comun interpone sus buenos oficios para facili-
tar la avenencia™. Agustin Aspiazi en 1872 decia
que “Mediacion es la intervencién de un amigo comun
para facilitar la avenencia 4 mérito de sus buenos
oficios™?,

En época reciente, y retomando a Manuel J.
Sierra, Policarpo Callejas observaba que todo lo ex-
presado por aquél respecto a los buenos oficios,
aparecia cuando se referia al tema de la media-
cién'.

Del mismo modo, el art. 33 de la Carta de las
Naciones Unidas no se refiere a los buenos oficios,
sino tan sélo a la mediacién, hecho que reafirma no
solamente la confusién conceptual existente entre
ambos medios de solucién, sino también la similitud
entre ellos. Empero, por interpretacién del articulo en

mencién se permite la gestion de los buenos oficios a
pesar de no sefalarse tal posibilidad expresamente,
pues "Las Partes en una controversia (...) trataran de
buscarle solucién (...) mediante (...) el recurso a (...)
otros medios pacificos de su eleccién”. Es decir, la
Carnta de las Naciones Unidas deja entender que
existen o se pueden crear otros medios de solucion
pacifica mas alld de los enumerados por el art. 33.
Ello es asi porque ante todo “Es bien sabido que en
una comunidad juridica organizada, las grandes me-
tas que se persiguen son fundamentalmente el man-
tenimiento de la paz y el desarrollo econdmico-social
de los paises™?,

Cuando se habla de las diferencias existentes
entre los buenos oficios y la mediacién, lo primero
que se dice, y casi a manera de cliché, es que, “Entre
los buenos oficios y la mediacion hay una diferencia
de grado...”'3. En este sentido no se estd muy lejos
de la verdad, pues es bastante frecuente que una
gestién iniciada como de buenos oficios termine en
una mediacién si asi lo exigen o lo hacen propicio las
circunstancias'.

Todo lo expresado hasta el momento en referen-
cia a la confusién entre los buenos oficios y la
mediacién ha originado en muchas oportunidades la
no solucién de tensiones entre las partes en conflicto,
bien porque éstas han entendido que la gestién de un
tercero era de buenos oficios cuando en realidad se
trataba de una mediacién, o viceversa's, o por la
interposicidon de medios de solucién no reconocidos
por el Derecho de la época, lo que originaba que cada
una de las partes, segun sus intereses, manifestaba
estar ante la presencia de una gestiéon de buenos
oficios o de mediacién’®.

Los buenos oficios y la mediacion existen desde
los origenes del derecho internacional; sin embargo, a
pesar de una coincidencia cronolégica en el origen de
ambos medios de solucién, existen diferencias con-
ceptuales que valdria la pena establecer.
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En el caso de los buenos oficios, la finalidad es
poner en contacto a las partes que se encuentran
distanciadas, facilitando su acercamiento para hacer
viables las negociaciones directas, sin que por ello el
tercero participe en éstas. En cambio, la gestion de
mediacion va mas alld que la de los buenos oficios,
pues se irata de un tercero que “...colabora activa-
mente en las negociaciones, sirviendo de intermedia-
rio a fin de allanar dificultades, sugiriendo a las
partes, de modo confidencial y sin que sea necesatria
formalidad escrita, cuantas férmulas puedan servir de
base para un posible arreglo amistoso™’,

En los buenos oficios el tercero busca el acerca-
miento de las partes para que luego ellas solucionen
el conflicto por su propios medios. En la mediacién,
el mediador propone dichos medios, los que seran
aceptados por las partes si asi lo creen conveniente.
Tal como fue sefalado por el Dr. Bustamante y
Rivero: “El mediador no es un juez. Jamas pronuncia
fallos. Su papel es recomendar, sugerir, hacer atisbar
la verdad; hacer amar la justicia para que las partes la
adopten. El mediador no manda, inspira; limpia el
camino de malezas para hacer mas visible el Dere-
cho. Deja que los contendores dicten por si mismos
su decision para que tengan su parte en la satisfac-
cién del éxito. El éxito es la conciliacion'®.

Por ello, no nos convence la opinién de Manuel J.
Sierra al decir que la potencia amiga usaria de su
“influencia moral” para “obligar” a negociar a fin de
llegar a un acuerdo, dado que tal afirmacién no es
conforme a los caracteres bdsicos de la institucion,
pues no estamos ante la presencia de medios juris-
diccionales cuyas decisiones habran de acatarse obli-
gatoriamente; en nuestro caso la gestion del tercero
jamés ird& mas alld de una sugerencia como en la
mediacién. En esta hipdtesis la aceptacién de la
gestién de un tercero, no los obliga de modo alguno a
acatar sus propuestas.

Cuando comentadbamos lo prescrito en el Acta
General de Berlin, manifestamos que “Los Estados
signatarios se comprometian a recurrir a la mediacién
de un tercer Estado o de varios de ellos en caso de
grave disentimiento surgido entre ellos...”. Esto nos
hace pensar que la oportunidad para la apariciéon de
un tercero debe darse cuando las tensiones entre las
partes adquieran tales proporciones que puedan final-
mente involucrar los intereses de la comunidad inter-

17. PODESTA COSTA, L. A. Op. cit, p. 9.

nacional. Ofrecer la gestion de buenos oficios o
mediacidn antes que se evidencie tal situacién nos
podria dejar entrever que el tercero estaria violando el
principio de soberania de los Estados que se encon-
traran en disputa, lo que muy bien podria ser conside-
rado como un acto inamistoso.

Sin embargo, y como bien lo sefala Ferrero Cos-
ta'®, “...el proceso de intermediacién de un tercero
debe aparecer antes que las partes en el conflicto
hayan estado en aptitud de tomar pasos permanentes
sin que puedan dar marcha atras, alterando la situa-
cién en desventaja de una de las partes, o antes que
haga la posicién de una de las partes tan fuerte que
deja de tener un real interés en verse envuelta en una
negociacion, con o sin la ayuda del mediador”.

En las Conferencias de La Haya de 1899 y 1907
se indicé que resulta Gtil y deseable que el tercero
intervenga sin requerimiento expreso y sin que su
actitud pueda considerarse como acto inamistoso. En
efecto, las gestiones de mediacién ¢ de buenos ofi-
cios no sélo podran ser solicitadas por las partes en
disputa, sino también ofrecidas por un tercero (o
terceros) interesados en poner término a un conflicto.
La razén de esta norma encontraria su base en que
una de las partes pudiera encontrarse en una situa-
cién ampliamente ventajosa en relacién a la otra, por
lo que no le seria de interés encontrar solucién al
conflicto, y por ende, nunca solicitaria la gestién de un
tercero para intentar concluirlo?®,

Se dice que la interposicion de la gestion de
buenos oficios 0 mediacion no se considerard como
un acto inamistoso. Nos parece que no se trata de un
principio absoluto; especialmente si este tercero in-
tenta con su mala fe o intereses ocuitos, vulnerar la
soberania de dichos Estados, o lo que también es
muy grave, proponer soluciones sumamente gravosas
para alguna de las partes.

El tercero o terceros intervinientes podran ser un
Estado o un grupo de ellos; organizaciones interna-
cionales (incluidas las no gubernamentales tales
como la Cruz Roja) o individuos eminentes. Como
ejemplo de este Ultimo caso encontramos la exitosa
mediacién del Dr. Bustamante y Rivero que puso
término al conflicto entre Honduras y El Salvador.

Estas son algunas de las caracteristicas de los
buenos oficios y de la mediacién. Como se aprecia,
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Honduras. Discurso del Sefior Mediador, Doctor José Luis Bustamante y Rivero. En: Revista Peruana de Derecho
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Tipografico de A. Aurial, 1898, pp. 215-216. Léase lo relativo a la guerra de 1870 entre Alemania y Francia.
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muchas de ellas no son absolutas. Sin embargo, y a
pesar de los problemas que pudieran derivarse de la
aplicacién de dichos medios de solucidn, creemos
que este tipo de procedimientos refleja de modo mas
transparente el interés de las partes en solucionar sus
diferencias por una via pacffica, pues al no encontrar-
se obligadas por las propuestas del mediador o la
influencia del que interpone sus buenos oficios, po-
drfan dejar de respetarlas cuando lo creyesen conve-
niente. Por ello, la interposicion de una gestién de
mediacién o de buenos oficios aceptada por las par-
tes, y cuando aquéilas logran los objetivos deseados,
haria mas patente la voluntad que tenian éstas en
solucionar sus disputas de acuerdo a los preceptos
recogidos por los distintos instrumentos internaciona-
les y principios del jus cogens.

53

Debemos enfatizar que la comunidad internacional
tal como existe en el presente, trata de interrelacio-
narse cada vez mas, y hoy mas que antes, lo que
ocurre en un extremo del globo repercute en el otro.
Ello, puede dar lugar al nacimiento de conflictos
regionales o globales o a la posibilidad de acrecenta-
miento de tensiones que signifiquen una amenaza a
la paz o seguridad internacional. Es a consecuencia
de esto que el estudio del arreglo pacifico de contro-
versias adquiere una actualidad inusitada, y mas adn
el de los medios no jurisdiccionales de arreglo de
conflictos (especialmente ios buenos oficios y la me-
diacién), que casi siempre son el primer paso en el
intento de solucién de los conflictos internacionales,
principalmente cuando las negociaciones directas han
sido suspendidas.

Lima, Mayo de 1991.

Thémis 20



	Img0052
	Img0053
	Img0054
	Img0055
	Img0056

