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INTRODUCCION

Entre la Centroamérica de finales de los afios 1970 y
la Centroamérica de hoy, hay una gran diferencia. En la
década de los 70 solo Costa Rica tenfa un régimen demo-
critico, mientras que a finales del siglo XX, por primera vez
en el Istmo, todos los cinco paises' estan gobernados por
presidentes civiles, que triunfaron en elecciones libres,
multipartidistas y bajo supervisién internacional. Ademés
los movimientos guerrilleros en El Salvador, Guatemala y
Nicaragua se convirtieron en grupos politico-civiles; mien-
tras que los movimientos de base estdn adaptdndose a las
nuevas condiciones politicas. Mientras que en lo econémi-
co también se han presentado importantes cambios entre
el esquema de mediados de siglo y que el hoy implementan
los gobiernos de la regién. Ello demuestra que el proceso de
paz —regional y nacional— vy las acciones de reconcilia-
cién nacional tuvieron un efecto positivo, por lo menos en
el camino recorrido hasta el momento.

No obstante, la cuestién no ha terminado, pues los
procesos de paz y democratizacién estdn en su fase de

1. Recordemos que histéricamente Centroamérica, en cuanto comunidad politi-
ca, ha estado constituido por cinco pafses, aquellos que formaron parte de la
Capitanfa General de Guatemala bajo la Corona Espafiola, e integraron las Pro-
vincias Unidas de Centroamérica. Geogréficamente América Central est inte-
grada por 7 pafses, por cuanto se agregan Panam4 y Belice.
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consolidacién, lo que da lugar a que se hable de “low-inten-
sity democracies” (Karl, 1995).% Por consiguiente, gobier-
nos, sociedad civil, partidos politicos, ejércitos y organiza-
ciones no gubernamentales tienen una ardua tarea para
construir la Centroamérica del Siglo XXI, en la que la paz,
la democracia y el desarrollo sean la norma y no la excep-
cién. Ademds, recordemos, que aiin persisten afiejos dife-
rendos (sobre todo territoriales) que contindan generando
tensiones de manera periédica, y los militares todavia man-
tienen una presencia significativa y hasta determinante en
la toma de decisiones —aunque cada vez menor, como lo
evidencia la decisién del Presidente Alfonso Portillo (Gua-
temala) de nombrar a un civil al frente del Ministerio de
Defensa—, como lo demostraron las reacciones en el pro-
blema Honduras-Nicaragua por la ratificacién del tratado
de limites maritimos entre el primer pais y Colombia.

Por lo complejo de la evolucién regional y nacional,
el proceso pacificador centroamericano resulté multidimen-
sional, multilateral y desarrollado en varios niveles (multi-
nivel), a fin de obtener resultados positivos.3 Esta experien-
cia demostrd que de no haberse negociado en distintos frentes
y en forma simulténea, recurriendo a diferentes métodos de
resolucién (consulta, conciliacién, mediacién y negocia-
cién) y utilizando enfoques formales e informales, dificil-
mente se habrfan alcanzado los resultados obtenidos. Esto

2. “L ow-intensity democracy” o “democracia de baja intensidad” es un frégil siste-
ma politico en el cual la democracia solo se manifiesta a través de elecciones
periédicas y en ligeros cambios en el fomento de los derechos humanos y civiles
(Gills, 1993: 21). Ademds, las fuerzas armadas contindan teniendo un rol fun-
damental en la estabilidad del sistema. Asimismo las elecciones pueden resultar
en falacias, si no son acompaiiadas de otros cambios y acciones, como, segin
TL. Karl (1995: 73), “...the experience of Central America shows that elections
and political parties have not been sufficient to constitute democracy in the
past, their current proliferation is greeted with a certain amount of distrust.”

3. La existencia de mecanismos que permitan desarrollar negociaciones multidi-
mensionales, multilaterales y en varios niveles es un fenémeno reconocido como
clave en la resolucién de conflictos. Cfr. C.R. Mitchell, 1996.
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en gran medida es el aporte del istmo a la teorfa de la reso-
lucién de conflictos. Pero ademis, mostré la necesidad de
establecer los mecanismos de prevencién y deteccién pre-
via (“early warning”) de conflictos®, de diplomacia preven-
tiva’ y de mantenimiento de la paz, a fin de garantizar un
ambiente estable que atienda y resuelva los problemas que
surgieran en el futuro, evitando una crisis regional de gran-
des dimensiones.

Nuestra intencién en este trabajo es resefiar los prin-
cipales elementos, que a manera de lecciones de la expe-
riencia centroamericana, se pueden identificar en materia
de resolucién de conflictos y reconocer las debilidades del
proceso generado, sobre todo a partir de Esquipulas II. No
ahondaremos en la evolucién de las iniciativas de paz, ni
en los actores, ni en la crisis, primero por razones de espa-
cio, y segundo por habernos referido a ello en otros docu-
mentos.® Por consiguiente, haremos una breve resefia a la
teoria de resolucién de conflictos por medios pacificos y un
recuento de c6mo estos mecanismos fueron aplicados en
Centroamérica.

4. Existen mecanismos de prevenci6n y deteccién previa de conflictos en la Orga-
nizacién para la Unidad Africana (Mecanismo para la Prevencién, Administra-
cién y Resolucién de Conflictos), en la Organizacién para la Seguridad y la
Cooperacién en Europa (Mecanismo Valleta) y en la Organizacién de Estados
Anmericanos (Mecanismo de Santiago). Sobre este tema véase, entre otros, K.v.
Walraven (ed) Early Warning and Conflict Prevention. Limitations and Possibili-
ties. Sin embargo, cabe anotar, que se trata de mecanismos que aiin requieren un
mayor desarrollo y recursos suficientes para alcanzar la viabilidad necesaria para
lograr su objetivo.

5. Diplomacia preventiva ha adquirido un mayor auge en los dltimos afios confor-
me la diplomacia tradicional (implementada a partir de los paradigmas vigentes
en Relaciones Internacionales durante el periodo de Guerra Fria) entr6 en crisis
ante el incremento de los conflictos intra e interestatales, permitiendo una ma-
yor participaci6n de actores no gubernamentales en la resolucién de controver-
sias y crisis. Cfr. Reychler, 1997.

6. Véanse nuestros trabajos: Paz en Centroamérica. De Nassau a Esquipulas. San
José: Fundacién Arias/Editorial UCR; 1999 y Lessons from Central America: A
Systematization of the Regional Peace Process. Holanda: Clingendael Institute/Fun-
dacién Arias, 1998.
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CONTEXTO TEORICO
Regionalismo

{Qué es una regién? ;Cudles son las principales carac-
teristicas que definen la identidad regional? Esto resulta re-
levante en el caso centroamericano y es una cuestién que
no ha sido considerada en toda su dimensién, y por supues-
to que éste no es el objetivo de este documento, por lo que
s6lo haremos una muy breve referencia. En general, una
regién es una identidad geogrifica, un grupo (“cluster”) geo-
grifico de paises, un espacio compuesto de unidades con
caracteristicas comunes, o con un sentido de identidad co-
munal (McFarlane & Weis, 1995; Feld & Boyd, 1980; Rus-
set, 1967; Mansfield & Milner, 1997). Un 4rea en donde
hay una amplia interaccién entre los miembros y entre és-
tos y la idea de un destino comidn (Webb, 1994: 3). Por
consiguiente, tales estados tienen algin grado de relativa
homogeneidad e interdependencia, al igual que afinidades
culturales o de algin otro tipo (Feld & Boyd, 1980: 3).
Normalmente tales caracteristicas aparecen entre paises
vecinos (contigiiidad geogréfica) (Russet, 1985: 6-7); de ahf
que el nivel de interaccién entre ellos sea m4s intenso que
con estados externos (McFarlane & Weis, 1995: 279). En
definitiva la conducta de estados en un contexto regional
es influenciada por vinculos hlstérlcos, afinidades e inter-
dependencia; por eso la percepcién’ juega un rol i importan-
te en las relaciones entre naciones, y resulta en un proceso
que moldea o condiciona las politicas de una nacién hacia
el resto de los miembros del grupo (Druckman, 1980).

7. La percepci6n es afectada por variables tales como proximidad, frecuencia de
. contacto, tipo e institucionalizacién de la relacién intersocietal y dimensiones
de diferencia entre las sociedades, asf como por la naturaleza del contacto inter-
personal (Druckamn, 1980: 42-43). Adems, agrega el autor, ésta es “...part of

the process of communicating across national boundaries...” (P. 25)
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La existencia de vinculos regionales es importante
porque los modelos cultural, politico, étnico, lingiiistico,
religioso y geogrifico tienen efectos sobre la conducta de
los estados (politica exterior) y el régimen doméstico (Rus-
set, 1967: 8). A ello se agregan otros factores, tales como el
tamanio, el relativo poder econémico y militar, las comuni-
caciones, el entendimiento y la cooperacién interregiona-
les, asi como la presencia de una potencia hegeménica (Feld
& Boyd, 1980)8. Por su parte, Gavin Boyd (1980: 402-406)
anota que los cambios politicos y estructurales, que como
procesos nacionales afectan las funciones, valores y elemen-
tos societales, influyen y hasta condicionan las relaciones
doméstica y externa de la autoridad nacional; por consi-
guiente inciden en la estructura y contactos regionales. Por
ello una regi6n resulta en un esquema m4s complejo que la
simple vecindad geogrifica, llegando a alcanzar distintos
niveles de interaccién e integracién, segin los objetivos e
intereses de los estados miembros. -

Por otra parte, es necesario considerar, en el an4lisis
de una identidad regional o regién, la existencia de factores
o elementos que inciden en su contexto o 4mbito de ac-
cién, tales como disputas territoriales y las relaciones de
poder (Mansfield & Milner 1997), porque introducen ses-
gos importantes en las observaciones. Centroamérica es un
buen ejemplo de este tipo de situacién, puesto que se en-
cuentra en un escenario (la Cuenca del Caribe) dominado
por una potencia hegeménica con intereses muy definidos
en cuestiones politicas, econémicas y de seguridad —entién-
dase no solo en términos militares (seguridad en un sentido

8. Feld y Boyd (1980: 10) han escrito que “The main forms of regional foreign
policy activity are the projection of national power, bargaining in relation to
converging or conflicting interests, cooperation, and conflict, and the use of
communications to provide information and define the meanings of regional
and extraregional situations.”
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tradicional), sino en la dimensi6n integral de ciudadana y
social (téngase en cuenta la problemdtica migratoria)—. Asi-
mismo, se debe considerar dénde los cambios estdn ocu-
rriendo y dénde est4n los centros de poder (internos y ex-
ternos), pues las potencias regionales y los grandes estados
tienden a ser mis significativos e influyentes, sobre todo
cuando se trata de pafses pequefios (“Small/Weak States”)
como los centroamericanos. De ahf la necesidad de atender
el nivel de heterogeneidad/homogeneidad y el rol de cada
uno de los miembros (Holst, 1970) para contar con una
amplia perspectiva, porque el efecto de los cambios depen-
de del nivel de cohesién (homogeneidad) entre los estados,
y porque, recordemos, la relacién intrarregional es multidi-
mensional (socio-cultural, econémica, politico-organizacio-
nal, y militar) (Myers, 1991).

En resumen, lo anterior es relevante en el caso cen-
troamericano, como anotamos, por la existencia de una
potencia hegeménica (Estados Unidos de América), de
potencias regionales (México, Colombia, Venezuela) y de
estados pequefios/débiles. Asi que nos enfrentamos a una
situacién en donde los miembros de la regién son mas sus-
ceptibles a ser afectados por las influencias externas, y al-
timamente por los desafios de la modernizacién y la globaliza-
cién (Boyd, 1980), que en los integrantes de otras regiones,
como en el caso del Cono Sur o de Africa Occidental.

Sobre este aspecto de los estados pequeﬁos/débilesg,
cabe mencionar que éstos se definen a partir de variables
como poblacién, 4rea, PIB, capacidad militar (Wiberg,
1987) y el nivel de dependencia en sus relaciones con el
“mundo externo”, como algunos autores denominan a las
areas extrarregionales (Lampert, 1980: 437). Estos contactos

9. Sobre esta problemitica de Estados pequefios, véase, entre muchos otros, C.
Clarke y T. Payne (eds) 1987. Politics, Security, and Development in Small States.
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externos son condicionados, como mencionamos, por las
percepciones los vinculos interregionales, la relacién de cada
estado miembro con actores fuera de la regién, la interven-
cién de actores no estatales y la existencia o ausencia de
recursos estratégicos. Lo anterior es importante porque la
relacién con el resto del mundo —tanto de la regién en
cuanto unidad, como de cada estado miembro— y la de-
pendencia respecto de otra regién o potencia puede debili-
tar la solidez politica y crear problemas econémicos y socia-
les domésticos, especialmente cuando la élite dominante
tiende a minimizar sus responsabilidades y tareas sociales y
politicas, al mismo tiempo que a ver en las estructuras re-
gionales y extrarregionales una oportunidad para obtener
respaldo para su causa particular (Boyd, 1980: 42). Asi cae-
mos en un “sistema regional hegeménicamente orientado”
(Myers, 1991), como, ya dijimos, ocurre en la Cuenca del
Caribe. En general este modelo regional resulta de complejo
andlisis y observacién, por cuanto la mayoria de las decisio-
nes, acciones y eventos, de una u otra forma, son influen-
ciados o determinados por la potencia hegeménica, obli-
gando a considerar ese elemento del “mundo externo”. Este
fenémeno resulta m4s evidente en un esquema bipolar, como
el que imperé durante la Guerra Fria, pero no significa que
en un sistema multipolar, con predominio de una comuni-
dad internacional estato-céntrica,'© no subsista un escena-
rio hegeménico que condicione los eventos y acciones de
los estados pequefios.

Desde esta perspectiva, entonces, cabe preguntarse,
{Es Centroamérica una regién? La respuesta es afirmativa,
pues en el Istmo convergen pricticamente todas las caracters-
ticas arriba citadas, si se quiere en mayor grado que en el resto
del continente (Russet, 1967: 175-176). Asf geogrificamente

10.  Sobre este tema del mundo estato-céntrico, véase entre otros Rosenau, 1990.

9

Propiedad de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




tenemos una regién de 7 miembros, aunque histéricamen-
te (incluidas razones politicas, econémicas y culturales) li-
mitada a cinco paises. Sin embargo, en los dltimos dece-
nios el proceso de acercamiento de Panamd y Belice a la
comunidad centroamericana ha permitido que cada vez més
podamos unificar los conceptos de América Central y de
Centroamérica.

En general se trata de un drea pequefia (523,160 km?
—17 paises—), el 46% de la superficie de Colombia y el 26%
de la de México, las dos potencias regionales con que co-
linda el Istmo— con limitados recursos estratégicos y escaso
poder de compra, comparado con otras regiones latinoa-
mericanas, pero con una historia colectiva y con fuertes
vinculos politicos, sociales, econémicos y culturales. Sin
embargo, el Istmo tiene una posicién estratégica que lo ha
convertido en punto de interés para las potencias desde su
descubrimiento en el siglo XVI, como se comprueba al ob-
servar los numerosos esfuerzos por construir un canal inte-
roce4nico por parte de Inglaterra, primero, y de los Estados
Unidos, mds tarde. Por las razones anteriores es que mu-
chos autores hablan de una “nacién dividida” (Woodward,
1985) o de una “trunca unidad” (Cerdas, 1995) y de una
relacién de “unidad-diversidad” (Dunkerley, 1988: xiii).

En definitiva, considerando lo que una regién es y las
relaciones que se dan en los planos intra e interregional, es
necesario reconocer que el conflicto y la crisis que tuvo lu-
gar durante los afios 1970 y 1980 en el Istmo demandaba
soluciones simultineas en todos los frentes. Por ello s6lo
con ese enfoque multidimensional, multilateral y multini-
vel se evitarfa la prolongacién del mismo y se iniciaria la
fase de pacificacién, democratizacién y desarrollo, como
veremos en los siguientes apartados.

10
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Resolucién de conflictos

Como hemos mencionado, la solucién pacifica a un
conflicto regional requiere el uso de métodos de resolucién
de controversias que incorporen la compleja realidad de la
regi6én. Al respecto D. Druckman (1980: 42) ha escrito que
los elementos que condicionan una negociacién regional
son: poder, recursos y valores; por consiguiente, toda con-
secuencia y proceso de negociacién tiene una estrecha re-
lacién entre conductas y estructuras. Solo cuando se logra
ese estrecho vinculo es posible incluir en la resolucién del
conflicto elementos, factores y eventos que tienen lugar en
todos los 4mbitos del escenario regional. De lo contrario, el
resultado podria no ser satisfactorio para una o varias par-
tes, o bien no ser durable y estable.

En ese sentido, la experiencia centroamericana de-
mostrd que iniciativas parciales o informales (tales como el
Grupo Nassau, Comunidad Democréitica Centroamerica-
na, Foro Pro-Paz y Democracia y adn, en cierta medida, el
mismo Grupo Contadora) no fueron los mecanismos de
solucién pacifica de controversias apropiados para el tipo
de conflicto que estaba teniendo lugar en la regién.!! Es
decir, se evidenci6 la necesidad de determinar un método apro-
piado y adaptar éste a la realidad y no a la inversa (intentar

11. C.R. Mitchell (1996) identifica 9 elementos o claves que permiten entender el
proceso de tratamiento de algunos conflictos, especialmente lo que él denomina
“intratables”. Esas claves son: i- Reconocer que la resolucién es un proceso,
generalmente de largo plazo; ii- Implicar en la resolucién a todas las partes,
directamente o indirectamente implicadas en el conflicto; iii- Realizar el proce-
so en varios niveles sociales y no solo en aquellos politicos y de élite; iv- Apro-
vechar los cambios que se presenten en las estructuras politicas, econémicas y
sociales del entorno; v- Considerar la resolucién como un proceso interactivo, a
fin de eliminar la desconfianza de las partes; vi- Considerar el impacto sicolégi-
co del conflicto; vii- Procurar sustituir la “cultura de venganza”; viii- Tomar en
cuenta los intereses y temores de los actuales decisores y detentadores del poder;
y ix- Reconocer que la resolucion del conflicto no es la meta, sino un proceso
continuo.

11
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forzar a los actores —o algunos de éstos— a resolver sus
diferencias bajo un esquema rigido y predeterminado, como
ocurrié en las iniciativas citadas).

En los dltimos afios la resolucién de conflictos, en-
tendida como un proceso de solucién consciente de las di-
ferencias entre partes (Schellenberg, 1996: 9), no solo ha
mostrado un fuerte impulso (cada vez un mayor nimero de
universidades y centros de estudio e investigacién imple-
mentan programas en esta materia) sino una gran diversifi-
cacién de métodos y mecanismos. Originalmente se consi-
deraron como tales: coercién, negociacién, adjudicacién,
mediacién y arbitraje. Hoy cada uno de esos procedimien-
tos ha incorporado nuevas técnicas y recursos, al igual que
han surgido otras opciones. Asi hoy hablamos no solo de
resolucién, sino de prevencién y administracién de con-
flictos y de construccién y mantenimiento de la paz. De
igual manera, cada vez mas, se procura analizar la paz como
un estadio permanente, y no como el resultado de la ausencia
de guerra, pues tradicionalmente se observé cémo se alcanza-
ba la paz y c6mo se perdia ésta para pasar al conflicto, no c6mo
se mantentfa, en el largo plazo, la paz.'? Veamos los aspectos
mis relevantes de los métodos utilizados en Centroamérica.

La negociacién, ya sea internacional’® o nacional,'
es un proceso, una secuencia de fases (Dupont & Faure,

12. Sobre este tema A. Kacowicz (1998, 1)-anota: “International relations scholars
have traditionally focused their efforts in explaining war rather than peace, both
in dyadic and in systemic terms. As a result, different explanations for peace
have been understudied or underemphasized, with the exception of normative
approaches [...] Most of the research on security issues has focused upon the
genesis of peace (i.e., war termination), or the termination of peace, escalation
of international crises, and conflict eruption (i.e., the beginning of wars)...”

13. La negociacién internacional es “...the process of consideration of an interna-
tional dispute or situation by peaceful means, other than judicial or arbitral
processes, with a view to promoting or reaching among the parties concerned or
interested some understanding, amelioration, adjustment, or settlement of the
dispute or situation.” (Lall, 1966: 5)

14. L. Kriesberg identifica 3 clases de diferencias entre conflictos internacionales o
domésticos:

12
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BTCA RELACIONES INTERNACIONALES

20009
1991: 42) por las cuales los contendientes logran un acuer-
do (Zartman, 1991: 65) por medios pacificos (Raiffa, 1982:
9). Tal actividad puede consistir de decisiones politicas,
econémicas, sociales y legales y forzar a gobiernos y actores
a reconsiderar sus opciones y decisiones (Druckman, 1986).
Si bien tiene muchas fases (Hopman, 1996; Lall, 1966; Zar-
tman & Berman, 1982; Dupont & Faure, 1991; Stein, 1989;
Druckman, 1986), lo cierto es que la negociacién no es un
mecanismo o método para imponer soluciones radicales
(Lall, 1966: 288), sino un proceso organizacional (Kolb &
Faure, 1997: 113), del que resultan compromisos, acciones
y eventos logrados mediante la bisqueda de un punto de
equilibrio que resulte satisfactorio para todas las partes.

El primer paso en una negociacién es el reconocimien-
to de la existencia de una disputa, seguido por la decisién
de las partes de comprometerse en una negociacién. En
Centroamérica durante largo tiempo las partes negaron —al
menos publicamente— la existencia de una crisis, o bien
minimizaron las dimensiones de la misma, atribuyendo la
situacion a cuestiones propias de la Guerra Fria, lo cual
impidi6 algiin avance a favor de soluciones pacificas. Lue-
go viene una etapa de clarificacién o identificacién de los
objetivos de las partes (Lall, 1966), es decir una fase de diag-
néstico o de prenegociacién,’’ que es fundamental para

Internacional

- Las partes son gobiernos o entidades diferenciadas.

- Los conflictos ocurren sin la existencia de una autoridad politica legal.

- Involucramiento de valores culturales, ideologicos y de identidad étnica.
Doméstico

- Los adversarios no son claramente identificados.

- Los conflictos ocurren en un sistema social con autoridad.

- Respuesta a intereses y valores particulares, muchas veces econémicos y
politicos.

15. En realidad hay numerosas clasificaciones, asf, por ejemplo, Dupont y Faure
(1991: 43) consideran que existen las siguientes fases:
i. preliminar o de contacto informal (conocida como “Track 11); ii. negociacio-
nes multiescenario; y iii. intercambio puntual frente a frente..
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construir la confianza necesaria, es decir credibilidad acer-
ca de los resultados del proceso —elemento clave en toda
negociacién—, puesto que se rompe con la idea de que el
producto final del mecanismo solo beneficiara a la contra-
parte. En este momento las partes deben mejorar su comu-
nicacién y evitar el uso sesgado y tergiversado de la infor-
macién, para lo cual se establecen los canales de verificacién,
a fin de crear el ambiente mds positivo posible que favorez-
ca el llegar a la mesa de negociacién. Solo en este ambiente
cada parte se podr4 sentir confiado respecto del deseo de la
contraparte de alcanzar una solucién pacifica de la contro-
versia (Zartman & Berman, 1982: 31). Asimismo es la opor-
tunidad para decidir cudndo iniciar las conversaciones y
determinar la agenda.!

La siguiente fase, en un esquema de tres etapas, co-
rresponde a la negociacién propiamente dicha (Hopman,
1996). Ello se produce cuando las partes consideran que el
momento es propicio —“ripeness moment” (Aggestam,
1995)17— y existe la posibilidad de alcanzar una solucién,
para lo cual es necesario identificar las vias que permitan
conceptualizar los temas, redefinir aquéllos que demanden
cambios, conocer los subtemas que pueden causar divergen-
cias, y tratar de crear nuevos mecanismos o medios para
alcanzar soluciones. Ello ocurrié en Centroamérica con el
establecimiento de instancias regionales —v.gr. Parlacen—

16. L.W. Zartman y M. Berman (1982: 82-84) identifican como aspectos de la pre-
negociacién: los hechos del problema (causas, historia, cambios y evoluci6n),
precedentes y similares situaciones, contexto y percepcién del problema y sus
componentes, intereses de cada parte, elementos afectivos y emocionales, y so-
luciones alternativas. -

17. 1. W. Zartman y Berman (1982: 79) escriben que “...negotiation is appropriate
when the parties see that a problem can only be resolved jointly and when they
have the will to end an existing situation that they considerer unacceptable,
while admitting the other party’s or parties’ claim to participate in that solu-
tion. Perception, will, and equality —of these three, the most important of all is
will. Without the will to reach an agreement there will be none, even of the
other party’s claim to participate in a solution is admitted.”
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y el disefio de nuevos mecanismos y procedimientos y en el
caso de los procesos desarrollados en Nicaragua, El Salva-
dor y Guatemala mediante la adopcién de agendas de los
temas a negociar y de calendarios para desarrollar el didlo-
go y la ejecucién de los compromisos.

La tercera y tltima fase es la definicién detallada de
los acuerdos. Esta sucede cuando las partes consideran o
sienten que la posicién lograda es la mejor que pueden al-
canzar bajo el contexto y las circunstancias imperantes, por
lo que estén dispuestas a suscribir un acuerdo. Generalmente
es una fase muy prolongada y tensa, pues se trata de la im-
plementacién del marco general negociado en etapas pre-
vias (Zartman & Berman, 1982: 199). Incluso comprende
acciones posteriores a la suscripcién de los acuerdos mis-
mos, momento en el que siempre surgen aspectos no consi-
derados o tensiones imprevistas (especialmente cuando no
se han incorporado en la negociacién a todos los actores o
contendientes). Sin esta etapa, esfuerzo realizado no ten-
dria sentido, pues los acuerdos resultarfan en simples docu-
mentos adoptados por los negociadores.

Abhora bien, en algunas oportunidades las partes pueden
considerar que no es el momento apropiado para suscribir
un compromiso, por lo que se interesan en un “no-acuer-
do”, ya sea porque les conviene prolongar las negociacio-
nes mientras consolidan su posicién y asf obtener mayores
beneficios, o simplemente porque tienen mds ventajas al
no suscribir documento alguno —consideran que la suscripcién
de un documento o compromiso equivaldria a una rendi-
cién, al no obtener ni siquiera el minimo de sus aspiracio-
nes propuestas al inicio del conflicto—. En la experiencia
centroamericana nos encoNtramos con numerosos ejemplos
de esta situacion, especialmente como resultado de nego-
ciaciones asimétricas (por ejemplo, las negociaciones de
Manzanillo entre Nicaragua y Estados Unidos) o de supuesta

15

Propiedad de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




debilidad (v.gr. algunos momentos en las negociaciones
Gobierno-FMLN en El Salvador o Gobierno-Resistencia
Nicaragiiense). En esos momentos alguna de las partes esti-
m6 que la desigualdad en la capacidad negociadora podria
traducirse en debilidad para influenciar el proceso (Gue-
rrero, 1995; Hopmann, 1996; Habeeb, 1988), quedando en
desventaja ante la contraparte, por lo cual era mejor aban-
donar la mesa de negociacién.

Lo anterior no significa que necesariamente la parte
débil esté siempre en desventaja; por el contrario, es co-
mun encontrar en ella la capacidad para modificar sus ob-
jetivos, maximizar sus recursos y asimilar los cambios en el
proceso, a fin de tomar ventaja de las distracciones de la
contraparte fuerte —que generalmente tiene un proceso de
toma de decisiones més rigido y complejo— y asf lograr una
posicién mds equilibrada en la mesa (Guerrero, 1995: 17).
De ahi que elementos como “poder estructural”, potencial
nacional, balance de poder —incluidos sus determinantes,
como seguridad— son relevantes, pues recordemos que los
resultados de toda negociaci6n estsn en funcién del poder
de los actores (Habeeb, 1988).

Ello hace necesario que las partes conozcan a su ad-
versario o adversarios, sus posiciones, ventajas y desventa-
jas, ademds de las condiciones propias. Asimismo deben
saber sus posiciones extremas, es decir el punto a partir del
cual no tiene sentido continuar negociando, porque el re-
sultado no seria en modo alguno satisfactorio. Se trata de
un punto de acuerdo minimo aceptable, que de sobrepasar-
se podria significar una especie de rendicién o sumisién a la
contraparte. Asi nos encontramos con las denominadas
posiciones maximalistas que las partes, tanto gobiernos como
movimientos guerrilleros, anunciaban al inicio de cada ron-
da de negociaci6n. Si revisamos las declaraciones de diri-
gentes del FMLN o de la URNG previas a las reuniones de
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didlogo, es posible encontrar aspectos que a todas luces re-
sultaban dificiles de ser aceptados por la contraparte —go-
bierno-ejército—. Algo similar ocurrié durante las nego-
ciaciones en el marco de las cumbres centroamericanas.
Ahora bien, cualquier movimiento desde una posicién ori-
ginal contiene cierto grado de concesién, lo que resulta 16-
gico, porque en toda negociacién las partes lo que buscan
es un punto de equilibrio entre sus enfoques e intereses, el
cual les permita lograr los mayores beneficios con la menor
concesién posible, es decir, con el menor distanciamiento
desde su posicién original. Por eso es que los cambios no
pueden ser extremos o excesivos, a fin de no caer en una
rendicién o mostrarse como un negociador débil. En resu-
men, las partes tratan de maximizar sus posiciones durante
la fase de prenegociacién, a fin de hacer concesiones en la
mesa, pero con la esperanza de que tal modificacién sea la menor
posible (Lall, 1966: 289-290).18

En El Salvador, tanto el Gobierno-Ejército como el
FMLN recurrieron a esas posiciones maximalistas cuando
decidieron negociar. El Farabundo Marti planteaba, entre
otros objetivos, un cambio radical y global en el sistema
politico, la desintegracién del ejército y una profunda re-
forma econémica. Mientras que el Gobierno-Ejército pro-
curaba la desaparicién de la guerrilla y toda su estructura de
base y rechazaba el m4s minimo cambio en el régimen vi-
gente y el “status quo”, incluida la incorporacién de los
movimientos guerrilleros como actores politicos, por con-
siderar a sus miembros “delincuentes comunes”. Los acuer-
dos de paz mostraron la magnitud de las concesiones hechas

18. A. Lall (1966: 311) escribe que “Each party to an international negotiation
tends a maximize any new position it takes up, any movement from a previous
position, or any concession which it offers, and to minimize similar steps by the
other party or parties to the negotiation, and thereby attempts to stimulate
movement toward its own position or in directions acceptable to it.”
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por cada una de las partes a fin de lograr un punto de balance
que resultara aceptable para ambos actores. Similar situacién
se encuentra en el proceso de pacificacién en Guatemala.

Otro aspecto relevante de una negociacién es la di-
mensién estructural del proceso, es decir el grado en el cual
las estructuras y procedimientos son formalizados e institu-
cionalizados, considerando la identificacién de las tareas y
funciones y el proceso de toma de decisiones (Kolb & Faure,
1997). Dentro de esta dimensién estructural es necesario
incluir los objetivos y caracteristicas de los actores, las es-
trategias, los mecanismos, los procedimientos y los resulta-
dos (Zartman, 1997; Dupont, 1997).

Dentro de las negociaciones, como ya lo hemos men-
cionado, es necesario reiterar que el conflicto regional fre-
cuentemente tiende a ser més complejo, porque involucra
aspectos de integridad territorial, independencia politica,
consolidacién politica doméstica y rivalidad internacional,
ademss de la presencia de potencias externas —especial-
mente hegeménicas— (Zartman, 1991: 302). En Centro-
américa todos estos elementos estuvieron —y algunos de ellos
continian— presentes. Por ejemplo, los contenciosos terri-
toriales mantienen vigencia en el Istmo y son causa perio-
dica de tensiones. En los tltimos afios éstos han pasado del
territorio terrestre al maritimo. La bisqueda de una mayor
independencia politica, que en el caso del FSLN consistia
en crear el espacio suficiente, tanto dentro como fuera de
Nicaragua, para consolidar el régimen revolucionario, se
convirti6 en un elemento clave en la problemitica regio-
nal. Las rivalidades internacionales respondian a los distin-
tos enfoques existentes en el Istmo. A lo que se agregaba la
presencia de una superpotencia hegeménica con intereses
muy definidos y de largo plazo. En definitiva se trataba de
un conflicto regional que, por consiguiente, requeria, como
se anotd, una negociacién multilateral, a realizarse en dos

18

Propiedad de la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




frentes: por una parte entre 5 paises protagonistas y, por
otra entre éstos y los actores extrarregionales directa o in-
directamente inmiscuidos en la crisis;'° multidimensional,
por cuanto los temas no respondfan sélo a determinada cues-
tién, sino que eran politicos, econémicos, sociales y milita-
res; y en distintos niveles, pues la crisis era de carécter glo-
bal y generalizado, lo que demandaba la participacién de
distintas instancias al interior de cada uno de los actores.

La resolucién de conflictos en una regién normalmen-
te implica un profundo cambio en el régimen de cada miem-
bro, como Esquipulas II mostré al modificar las relaciones
de poder en el Istmo (Zartman, 1991: 311).

En el caso centroamericano se recurrid a la consulta,
la conciliacién, la mediacién y la negociacién directa, com-
plementadas con métodos como la construccién de la paz
(peacebuilding), el mantenimiento de ésta (peacekeeping)
y otros similares empleados por Naciones Unidas y organi-
zaciones gubernamentales regionales e internacionales. A
continuacién veremos los aspectos mds relevantes de los
mecanismos utilizados en el Istmo. :

Consulta. La consulta involucra a una tercera parte,
quien se convierte en un facilitador al analizar el conflicto
y proponer soluciones a través de la comunicacién y el diag-
néstico de la situacién (Fisher, 1995: 41). Este mecanismo
fue utilizado en distintas oportunidades en Centroamérica,
tanto en el plano regional, como en el doméstico de los
distintos paises miembros, destacando las acciones efectua-
das por Omar Torrijos y Carlos Andrés Pérez, entre otros.

19. T. Hopmann (1996: 219) afirma que “...the nature of any particular negotiation
depends very much on the international context within which it is set. The
general nature of the relationship among the parts to the dispute, and to third
parties with close relations to the disputants, may color the kinds of negotiating

process that are likely to be employed or that may even be appropriated within
any set of circumstances...”
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Sin embargo, la experiencia demostré que la complejidad y
profundidad de la crisis impedia obtener resultados durade-
ros por esta via. En la prictica fue uno de los mecanismos
que se convirtieron en anexo o colaborador de otros mds
formales empleados en el Istmo.

Conciliacion. Este es un método muy similar al ante-
rior, pues también implica la presencia de una tercera parte,
quien se constituye en un canal de comunicacién informal
entre las partes con el propésito de identificar los temas
mads relevantes, disminuir las tensiones y asegurar acciones
a favor de una interaccién directa entre los contendientes,
a fin de procurar generar el clima propicio para el inicio de
negociaciones (Fisher, 1995: 41). En cierta medida el Foro
Pro-Paz y Democracia respondi6 a este mecanismo, al igual
que el intercambio de cartas entre lideres de potencias re-
gionales, especialmente mexicanos y venezolanos. Sin olvi-
dar el rol de los enviados especiales de Washington, que en
determinados momentos intentaron acercar las posiciones
entre los pafses mas cercanos al enfoque norteamericano.
Sin embargo, en términos generales estas iniciativas fueron
sesgadas y especificas, lo que provocé su fracaso, pues el
esfuerzo estaba dirigido a un reacomodo de las piezas a fa-
vor de una perspectiva, mds que a lograr una solucién esta-
ble y duradera.

Mediacién. Este ha sido uno de los mecanismos de
resolucién de conflictos més exitosos, por cuanto no es coer-
civo, ni violento, ni genera acuerdos o compromisos obli-
gatorios para las partes como ocurre en el arbitraje (Dobin-
son, 1995). En esencia es la intervencién de una tercera
parte en el proceso de negociacién para alterar el curso o
resultado de una crisis (Bercovitch & Houston, 1996: 12).
El mediador, individual o colectivo, trata de facilitar los
contactos entre las partes a fin de alcanzar una solucién
negociada, sin recurrir a la fuerza fisica o a la autoridad de
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la ley (Fisher, 1995; Bercovitch, et all., 1991; Fisher & Keas-
hly, 1991; Bercovitch & Langley, 1993; Kaufman & Dun-
can, 1992). Pero la decisién final sobre la marcha de los
acontecimientos reside en las partes en conflicto, puesto
que el mediador es un componedor y facilitador, no el deci-
sor. Ahora bien, la mediacién, en cuanto procedimiento,
estd determinada por la naturaleza de la disputa, asi como
por las caracteristicas, intereses y percepciones de las partes
y el mediador —sea individual o colectivo— (Bercovitch
& Langley, 1993), la forma y la intensidad de la situacién, y
el ambiente cultural (Bercovitch, et all., 1991).20

Si bien el objetivo del mediador es lograr un cambio
en la situacién o problemitica (Kaufman & Duncan, 1992),
no significa que tenga que ser neutral y ajeno al conflicto
(en Centroamérica los Presidentes actuaron, en distintas
oportunidades, de funciones de mediadores en el marco de
Esquipulas 11, aun cuando eran partes en el conflicto). El
mediador puede ser activo o pasivo, individual o colectivo,
e incluso puede participar no necesariamente para proteger
los intereses de las partes contendientes, sino los propios
(Bercovitch & Houston, 1996).2! Ello ocurre porque, defi-

20. C.W. Moore (1996:65) considera que las variables que influencian la mediacién
son: i- el nivel del conflicto y el momento de la entrada en escena del mediador;
ii- la capacidad de los negociadores para resolver sus diferendos; iii- el ba-
lance de poder de los contendientes y el rol del mediador como un equalizador;
iv- los procedimientos de negociacién utilizados por las partes; v- la complejidad
de los temas a negociar; y vi- el rol y las tareas del mediador como fueron defini-
das por las partes y la tercera parte misma.

21. De acuerdo con J. Bercovitch y A. Houston (1996: 13) la mediacién puede ser
vista como “...a reactive process of conflict management whereby parties seek
the assistance of, or accept an offer of help from, an individual group o organiza-
tion to change their behavior, settle their conflict, or resolve their problem
without resorting to physical force or invoking the authority of law...” Y Carne-
vale y Arad (1996: 39) agregan que “...The mediator wants to affect the dis-
puting parties-and their attitudes, perceptions, and behaviors about the conflict
and about the mediation. And the disputing parties want to affect the mediator
—not only who mediates and when, but the manner in which the mediation will
produce acceptable if no favorable outcomes...”
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nitivamente, el mediador tiene sus propias motivaciones,
intereses e, incluso, su agenda privada, pues es dificil en-
contrar un mediador totalmente desinteresado (Dobinson,
1995). Por consiguiente, las variables culturales (Rubin,
1991: 98) y la relacién entre el mediador y las partes en

conflicto son elementos claves que inciden en una solu-
cién pacifica (Cohen, 1996).

La mediacién presenta varias fases. L. Kriesberg (1996) ‘

identifica 4: i- preparando la desescalada; ii- iniciando
las negociaciones; iii- concluyendo las negociaciones; y
iv- implementando los acuerdos.?

La experiencia centroamericana mostré un adecuado
uso de la mediacién en distintos momentos del proceso pa-
cificador. Asf el Grupo de Contadora, por ejemplo, mostré
que en un conflicto regional hay condicionantes particula-
res que delimitan el escenario del mediador, razén por la
cual se deben tener en cuenta los vinculos histéricos, po-
liticos, sociales, econémicos y culturales entre los contendien-
tes, por una parte, y entre éstos y el mediador o mediadores,
ademis de factores tales como credibilidad del mediador,
tratabilidad de la crisis (es decir la posibilidad de alcanzar
una solucién del conflicto por medios pacificos), divisibilidad

22. El mismo autor (1996: 224-5) anota como actividades por desarrollar en esas
etapas de la mediacion: seleccién de temas; seleccion de las partes; provision de
buenos oficios; comunicacion de los puntos de vista de cada una de las partes;
transformando el conflicto en problema; sugerencia de alternativas y nuevas
opciones; aumentando los costos del fracaso; agregando recursos para facilitar la
solucidn; ayudando a crear el punto de balance; construyendo confianza y credi-
bilidad; alentando la reconciliacién; y legitimando y ayudando a implementar
propuestas y acuerdos. Mientras que C.W. Moore (1996: 66-67) identifica 12
fases en este mcanismo: i- establecimiento de la relacién con los contendien-
tes; ii- seleccion de una estrategia para guiar la mediacin; iii- recoleccidn y
anslisis de la informaci6n disponible; iv- disefio de un plan detallado de media-
cién; v- construccién de confianza y cooperacion; vi- inicio de las sesiones de
mediacién; vii- definicién de temas, escenario y agenda; viii- descubrimiento
de intereses ocultos en los contendientes; ix- generar opciones de solucién; x-
evaluacién de las opciones de solucién; xi- negociacion final; y xii- alcance
formal de una solucién.
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(posibilidad de fragmentar el conflicto), el momento de la
intervencién (“ripeness moment”), y el costo de adoptar de-
terminada decisién (Webb, 1994). De lo contrario, el me-
canismo no producira los resultados esperados, como vere-
mos més adelante en el caso de Contadora.

Ahora bien, la mediacién, al igual que la negociacion
en general, es un proceso dinimico; es decir, durante la ges-
tién mediadora el mecanismo debe adaptarse a las necesi-
dades de las partes y los cambios en las circunstancias y el
contexto que lo condicionan. De lo contrario, la media-
cién se volverd, como ocurri6 en multiples oportunidades
durante la iniciativa de Contadora, en un mecanismo esta-
tico y sin fruto alguno. En el caso centroamericano, como
parte de esa dindmica, las partes recurrieron a distintas op-
ciones que ofrece la mediacién, tal como el “insider-partial”,
segin lo denominan P. Wehr y J.P. Lederach (1991: 87),
que consiste en un actor que es parte del conflicto, siendo
aceptable para los contendientes precisamente por su co-
nexién y convivencia con el escenario de la crisis, como
ocurrié con los mandatarios en el marco de Esquipulas II.

Negociacion. Las negociaciones directas o negocia-
ciones propiamente dichas son aquellas que conducidas por
las partes contendientes en una disputa o situacién, ya sea
bajo su propia iniciativa o como consecuencia de la presién
ejercida por una tercera parte, deciden reunirse en la mesa
de negociacién (Lall, 1966), pero sin la participacién de
otros actores, o como lo denominé la prensa centroameri-
cana en encuentros “quimicamente puros”. Esquipulas II es
un ejemplo de estas negociaciones directas en las cuales el
ambiente externo y los eventos domésticos, regionales e
internacionales contribuyen a crear el escenario apropiado
para alcanzar la mesa.”’

23. Acerca de la influencia del “mundo externo” durante las negociaciones, véase,
entre otros: V.A. Kremanyuck, 1991.
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Con este marco tedrico podemos considerar c6mo las
distintas iniciativas de pacificacién implementadas en Cen-
troamérica evidenciaron la inconveniencia de utilizar de-
terminados mecanismos de resolucién de conflictos al caso
especifico, o bien la necesidad de adaptar el método a las
condiciones vigentes en la regién, como veremos en el si-
guiente apartado.

EL PROCESO DE PAZ EN CENTROAMERICA

Las propuestas de paz, que a partir de 1978 se plan-
tearon en el Istmo, demostraron que la pacificacién es un
proceso dindmico, y generalmente de mediano y largo pla-
z0. Este responde a una serie de factores, estructurales y or-
ganizacionales, y no simplemente a la necesidad de acallar
las armas y separar a los contendientes, lo cual es apenas un
primer paso. Asimismo evidenciaron que toda solucién de-
bfa ser integral, por cuanto el retorno a los cuarteles y trin-
cheras no significaba la superacién de las causas que dieron
origen al conflicto. De la misma forma se mostré que mien-
tras no existiera la voluntad de las partes directamente in-
volucradas de buscar una salida pacifica a la crisis y no se
determinara cudl era el mecanismo idéneo para obtener los
mejores resultados, considerando el escenario regional y
los factores que condicionan el mismo, no se obtendrfan los
resultados que requiere una regiéon como la centroamerica-
na en su bisqueda de construir una comunidad {stmica que
garantice a las futuras generaciones las oportunidades y con-
diciones para disfrutar el desarrollo.

Como indicamos antes, nuestra intencién no es ha-
cer un recuento de c6mo surgieron y funcionaron y cuéles
fueron los resultados de cada uno de esos planteamientos,
sino de considerar su aporte al resultado final del proceso
pacificador centroamericano, fenémeno que ain hoy requiere
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de una gran voluntad politica y disposicién de todos los
actores para consolidarlo y asi contribuir a la implementa-
cién de los otros vértices de Esquipulas II: democracia y
desarrollo.

A partir del esfuerzo planteado por el denominado
Grupo Nassau, que fue antecedido por propuestas como el
“Proyecto Global de Pacificacién para la Regién Centro-
americana” de Omar Torrijos (Mayo 1981) y las declara-
ciones unilaterales o conjuntas de Presidentes como Luis
Herrera C. (Venezuela), Luis Lépez Portillo (México) y
Rodrigo Carazo O. (Costa Rica), se presentaron distintas
iniciativas, algunas especificas y parciales y otras, como el
Grupo de Contadora, de caricter mas general. Estas pue-
den ser clasificadas, en términos de resolucién de conflic-
tos, en formales e informales o ad hoc, si tomamos en cuen-
ta sus objetivos y temas involucrados. En el primer grupo
podemos ubicar a Contadora y a Esquipulas 11, dejando el
resto —entre ellas el Foro Pro-Paz y Democracia y la Co-
munidad Democratica Centroamericana— como informales.

Las primeras iniciativas

Dentro de las iniciativas informales, por supuesto,
existen algunas que respondieron a simples intentos de ubi-
car el conflicto dentro de determinados pardmetros; por lo
que en realidad no llegaron a establecerse como mecanis-
mos de solucién de controversias. En gran medida ello fue
el resultado del paradigma vigente en las Relaciones In-
ternacionales durante los afios de las Administraciones
Reagan y Bush. Asi iniciativas como el Grupo Nassau pre-
tendieron atender, desde una perspectiva especifica y limi-
tada, en este caso, a cuestiones econdmicas, una proble-
mética general, la cual, como era de esperarse, no respondia
estrictamente a cuestiones propias de la Guerra Fria. Cabe
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reconocer que este tipo de fenémenos es comiin en un conflic-
to regional como el centroamericano, por la diversidad de in-
tereses y percepciones que dominan el escenario, como se anoto.

Esta propuesta no aporté ningtin elemento significa-
tivo a una solucién de largo plazo, s6lo evidencié que un
intento parcial y con un enfoque particular no era el proce-
dimiento adecuado para el caso centroamericano, y menas
si en el disefio de ésta los contendientes no tenfan una par-
ticiparon directa, aun cuando se trataba de un programa de
cooperacién tendiente a atender determinadas causas de
un conflicto.

Ahora bien, si consideramos todas las propuestas que
a partir de 1978 se presentaron, como parte de un gran pro-
ceso pacificador, cuya etapa final fue Esquipulas I, tendrfa-
mos que los primeros esfuerzos fueron parte de la etapa de
prenegociacién. En ese momento se reconocid la existen-
cia de una crisis y se manifesté la voluntad para encontrar
una salida negociada, atin cuando las partes continuaban
con acciones que alentaban las tensiones. Ademés tales pla-
nes contribuyeron a identificar los temas de la agenda y
ayudaron a mantener abiertos los canales de comunicacién
entre los actores claves, a fin de poder llegar a la siguiente
fase, la mesa de negociacién, con un mejor panorama.

La Comunidad Democrética Centroamericana
(CDCA) result6, también, un esfuerzo limitado y parciali-
zado en la medida que no fue un foro abierto y global, sino
una especie de mecanismo de consulta y conciliacién entre
algunos de los actores. Pero mostré que habfa voluntad para
negociar, que-el factor politico y la necesidad de democrati-
zaci6n eran elementos claves de la solucién que la mayoria
de los actores querfan para la regién, como en su oportuni-
dad Nassau sefial6 el aspecto econémico y més tarde lo ha-
tfan instancias como la Comisién Sanford y la Asociacién
para la Democracia y el Desarrollo (ADD). Ademis la
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CDCA demostré que era posible utilizar la consulta y la
conciliacién, en cuanto método de solucién de controver-
sias, por iniciativa de las partes en conflicto, pero que en
una crisis regional, como la que tuvo lugar en el Istmo, no
resultaba el m4s idéneo.

Similares consecuencias tuvo la experiencia del Foro
Pro-Paz y Democracia o “Foro Enders”, con la diferencia
que en esta oportunidad la iniciativa fue presentada y con-
ducida por Washington a través de su Enviado Especial
Thomas Enders —de ahi que en la mayoria de las ocasiones
se le atribuya a éste su existencia—, quien intent6 asumir
el rol de conciliador entre actores que mostraban una rela-
tiva coincidencia de criterios y perspectiva acerca del con-
flicto, considerados en ese momento como los aliados mds
cercanos a los Estados Unidos. Ello ocurria al mismo tiem-
po que la Casa Blanca intentaba mantener el canal de co-
municacién con Managua y con otros actores en el marco
de una diplomacia de doble carril (“Two Track”). Este foro
lo que aporté fue muy poco a la fase de prenegociacion,
excepto por ratificar la cuestién politica como un tema in-
dispensable en la agenda de negociaciones.

Como se indic6, estas primeras iniciativas fueron in-
formales o ad hoc y no alcanzaron la etapa mas allé de la
prenegociacién, como tampoco lograron definir una agen-
da precisa y un cronograma de actividades que favoreciera
una mediacién fructifera o negociacién directa. Pero, en
alguna medida, contribuyeron a demostrar que la solucién
pacifica era la alternativa para resolver los conflictos regio-
nales y nacionales.

El Grupo de Contadora

Contadora recurriéal esquema clésico de mediacién, con
un ente colectivo a cargo de la misma. Ademds evidenci6 c6mo
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el mediador no necesita ser neutral, pues todos los miem-
bros del grupo (Colombia, México, Panamé y Venezuela)
tenfan posiciones muy definidas, asi como una agenda parti-
cular e intereses nacionales precisos que los comprometfan a
ejercer alguna accién en el Istmo, y asi evitar la extensién
de la crisis a sus territorios, quizs la principal preocupacién
de los integrantes de este grupo.

El aporte de Contadora como mecanismo de resolu-
ci6én de conflictos fue el consolidar, e incluso pricticamente
concluir, la prenegociacién, pues segin lo indicado cuando
observamos lo que es una negociacién, las partes comenza-
ron a poner por escrito sus objetivos; a reconocer la existen-
cia de una disputa tanto regional como nacional y a expresar,
también por escrito, su intencién de solucionar pacificamente
los diferendos. Asimismo Contadora comenzé a limpiar los
canales de comunicacién del ruido y la turbulencia que ha-
bian generado los problemas de los afios precedentes.

No vamos a entrar en detalles del porqué esta inicia-
tiva no logré pasar a la siguiente fase, tema que ha sido
tratado en otras oportunidades. Ademds, vistas todas las
iniciativas como partes de un proceso de largo plazo, Con-
tadora hizo una valiosa contribucién a la dindmica, mos-
trando a la vez cudles son las limitaciones de un mediador
colectivo, cuyos miembros tienen diferencias entre si y en su
agenda hay una compleja y amplia gama de temas, incluidas
sus relaciones con la potencia hegeménica, que necesaria-
mente debieron haber sido consideradas, pues la gravita-
cién de Washington en la regién es, y por supuesto continia
siendo, inevitable y de gran magnitud como para obviarla y
pasarla por desapercibida, resultado de la percepcién que
cada uno de los paises miembros del grupo tenta del rol de
la Casa Blanca en los acontecimientos regionales y del tipo
de relaciones bilaterales que mantenian con los Estados
Unidos. Sin embargo, lo relevante de este esfuerzo fue el
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lograr, mediante la mediacién, mantener abierta la posibi-
lidad de una solucién pacifica e identificar los principales
problemas y las causas que determinaban el conflicto cen-
troamericano. Es decir, comenzar a limpiar los canales de
comunicacién del ruido que impedfa una apropiada recepcién
de los mensajes emitidos por los mismos contendientes.

Esquipulas 11

Con Esquipulas II, fundamentado en la propuesta de
Oscar Arias —“Una hora para la Paz”—, que en cierta me-
dida resumié todas los temas identificados por las iniciati-
vas anteriores, se lleg6 a la etapa de las negociaciones di-
rectas. Este mecanismo demostré ser el més apropiado para
solucionar el conflicto regional, sobre todo al darse una se-
rie de condiciones en los 4mbitos intra y extrarregional que
contribuyeron a que las partes asumieran, desde distintas
perspectivas y con diferentes objetivos, el reto de alcanzar
la mesa de negociacién para buscar un compromiso satis-
factorio para todas las partes, a la vez que firme y duradero.

Esquipulas I evidencié la importancia de determinar
el “ripeness moment”, que en un conflicto regional no solo
esta determinado por cuestiones internas, sino por el “mundo
externo”, para iniciar las negociaciones directas. Pero tam-
bién mostr6 la necesidad de que los actores extrarregiona-
les, sobre todo las potencias hegeménicas y las regionales,
hagan su contribucién a la bisqueda de una salida pacifica
al conflicto. Es decir, se produzca una confluencia de inte-
reses y acciones a favor del objetivo de alcanzar la paz y no
simplemente el cese del fuego, lo cual no conduce a la solu-
cién del conflicto, sino simplemente a la separaci6n de las
tropas de las partes contendientes.

Asimismo sefial6 la importancia de atender las cau-
sas que dieron origen a la crisis, porque de lo contrario éstas

29

Propiedad de |la Escuela de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional




estarian presentes en la fase de implementacién de los acuer-
dos de paz y condicionarian los avances logrados en la mesa
de negociacién. De ahf la relevancia de la trilogfa: paz-de-
mocracia-desarrollo, sin la cual Esquipulas II no habria te-
nido ningiin sentido, pues la crisis fstmica era, como se ha
indicado, el resultado de una compleja convergencia de ele-
mentos y factores.

La iniciativa contribuyé, adema4s, a reconocer la im-
portancia de una negociacién frente a frente entre los mas
altos responsables de cada pais —en este caso los Presiden-
tes—, secundados —légica e inevitablemente— por los mds
influyentes decisores —y en algunos casos auténticos de-
tentadores del poder— en cada uno de los paises, con ex-
cepcién de Costa Rica, los militares. Este fenémeno los
comprometié no sélo a mantenerse en la mesa de didlogo,
sino a adquirir compromisos para impulsar el didlogo y la
reconciliacién nacional, sobre todo en los casos de El
Salvador, Guatemala y Nicaragua. Pero al mismo tiempo
el “ripeness moment” también alcanz6 a los otros actores
—movimientos guerrilleros e irregulares, sociedad civil y
potencias regionales y mundiales—, lo cual definitivamen-
te favorecio el establecimiento de una paz firme y duradera
y el inicio de las siguientes etapas de la propuesta.

Otro aporte de Esquipulas II fue el que los negociado-
res no culminaran su labor con las declaraciones de cese del
fuego —hecho conveniente y alentador por las razones an-
tes indicadas—, sino que muy pronto pasaran a la siguiente
fase del proceso: la econémica, y m4s recientemente a la
fase del desarrollo sostenible, como fue establecido en los
documentos sobre ALIDES. Con ello se evit6 la paraliza-
cién o agotamiento del mecanismo, puesto que las nego-
ciaciones en torno a la democratizacién y a los programas
de desarrollo tampoco serian ficiles, si se tenfa en cuenta
que la mayoria de los problemas en esos terrenos eran el
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resultado de la acumulacién de tensiones y la postergacion
de acciones durante muchos decenios.

Finalmente hay que destacar que el esfuerzo no se li-
mité, en cuanto al proceso pacificador, a la suscripcion de
acuerdos de cese del fuego, sino que fue mas alld y llegé ala
biisqueda de los mecanismos para lograr la prevenci6n de
conflictos y la administracién de éstos (“conflict manage-
ment”), reconociendo que la paz no es una accién o evento
que ocurre en un periodo de tiempo determinado, sino un
proceso de largo plazo que se construye dfa a dfa y que se
consolida conforme la democracia se arraiga y el desarrollo
garantice las oportunidades para todos los miembros de la
sociedad, como lo sefiala Amartya Sen en su libro “Develo-
pment as Freedom” 24

La tarea pendiente

Como hemos reiterado el establecimiento de una paz
firme y duradera, de una sélida democracia y de un nivel de
desarrollo que brinde condiciones dignas de vida para los
millones de centroamericanos es un proceso de largo plazo
y no un acontecimiento especifico y coyuntural. Por ello
en el Istmo la tarea est4 pendiente; adn hay muchas accio-
nes que requieren una atencién urgente para continuar la
labor iniciada por los firmantes de los Acuerdos de Guate-
mala de 1987.

Para ser consecuentes con el espiritu de Esquipulas 11
y con los aportes que la iniciativa hizo a la resolucién de

24. A. Sen (1999: 3.4) expresa: “Development can be seen, it is argued here, as a
process of expanding the real freedoms that people enjoy. [...] Development
requires the removal of major sources of unfreedom: poverty as well as tyranny,
poor economic opportunities as well as systematic social deprivation, neglect of
public facilities as well as intolerance or overactivity of repressive states. [...]
-..the violation of freedom results directly from a denial of political and civil
liberties by authoritarian regimes and from imposed restrictions on the freedom
to participate in the social, political and economic life of the community.”
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conflictos, resulta urgente que los gobernantes centroame-
ricanos continden con la elaboracién de los métodos y me-
canismos para la atencién y prevencién de los conflictos y
la eliminacién de las fuentes potenciales de crisis, asi como
las acciones tendientes a consolidar la democracia y a fo-
mentar el desarrollo para todos los millones de centroame-
ricanos y de las generaciones futuras.

La lista de tareas pendientes es muy extensa —10 cual
supera las dimensiones del presente trabajo—, por ello sin
afan ni pretensién de resefiarla en su totalidad, podemos
citar como temas relevantes: la solucién definitiva de los
problemas limitrofes y de fronteras (tanto terrestres como
maritimos) a fin de evitar que situaciones como la hondu-
ro-nicaragiiense originada en la firma del Tratado de Limi-
tes Maritimos entre Honduras y Colombia y las constantes
tensiones entre Costa Rica y Nicaragua por cuestiones de
limites —incluida la navegaci6n en el Rio San Juan y la
ausencia de fronteras maritimas—, amenacen la paz regio-
nal y el proceso de integracién; la rdpida incorporacién de
las comunidades fronterizas al desarrollo nacional, por cuan-
to éstas son areas —generalmente marginales— de conflic-
to potencial por las escasas oportunidades que tienen sus
habitantes para accesar a los beneficios del proceso pacifi-
cador; la necesidad de implementar en todos sus extremos
los compromisos del Tratado Marco de Seguridad Demo-
cratica suscrito en el marco de Esquipulas II; la reestructu-
raci6én del aparato institucional para adaptarlo a las nuevas
condiciones imperantes en el Istmo y en el mundo; una
mayor coordinacién en materia de desarrollo sostenible
como estd contemplado en ALIDES; y la reduccién y pos-
terior desaparicién de los ejércitos.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que atin per-
sisten grupos no politicos armados, que amenazan la estabi-
lidad social y minan la seguridad ciudadana, sobre todo en
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Nicaragua; que el nimero de refugiados y desplazados con-
tinta siendo importante, e incluso se incrementa de mane-
ra significativa especialmente en el caso nicaragiiense, lo
cual crea enorme presién sobre las poblaciones y paises recep-
tores, ello demanda una mayor atencién a fin de eliminar
definitivamente sus causas —sean éstas politicas o econ6-
micas—; que existe una estrecha interrelacién entre pobre-
2, seguridad social y proteccién ambiental, la que se agrega
en casos como el de Guatemala y la costa caribefia de Nica-
ragua el elemento étnico, la cual no estd siendo atendida
en toda su dimensién; y que el fuerte impacto de los desas-
tres naturales sobre las economias centroamericanas y so-
bre centenas de miles de poblaciones de escasos recursos ha
agravado las ya de por sf criticas condiciones de grandes
sectores de las sociedades nacionales, son elementos que
est4n atentando contra la paz social propia de todo proceso
pacificador. Estas cuestiones, junto a las tareas pendientes y
muchos otros eventos que no hemos citado, demandan una
mayor accién por parte de los responsables de Esquipulas II
—léase gobiernos, ejércitos, partidos politicos, sociedad ci-
vil y actores externos—. Solo asi se podrd evitar un retro-
ceso en los esfuerzos para establecer la paz firme y duradera
que los centroamericanos anhelamos.

Estas tareas pendientes requieren de un compromiso
de los gobiernos, militares y sociedad civil a fin de construir
la Centroamérica del siglo XXI, en la que todos, hombres y
mujeres, nifios y nifias, y jévenes tengan oportunidades que
les permitan disfrutar de condiciones de vida dignas y de
sus derechos humanos, civiles y politicos. Solo asf la paz
ser la condicién y no la excepcién, y la democracia consti-
tuir4 el régimen imperante en el largo plazo.

A escala académica también hay asuntos pendientes.
Nos referimos a la urgencia de establecer programas de inves-
tigacién que contribuyan a la prevencién y administracién de
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conflictos en el Istmo. Desde que a principios de la década
de 1980 se estableci6 un programa de maestria en resolu-
cién de conflictos en los Estados Unidos y unos pocos afios
después un doctorado en este campo, es mucho lo que se ha
avanzado en el estudio de los mecanismos para la solucién
de controversias. Asimismo la importancia que se le ha atri-
buido a la transformacién, prevencién, administracién y
supervisién de las crisis ha sido, igualmente, significativa.
Por ello, si en Centroamérica se logré implementar un pro-
ceso pacificador exitoso, resulta interesante el ahondar en
ello y en procurar anticipar las tensiones para evitar el esta-
llido de un nuevo conflicto. En esto las universidades y cen-
tros de investigacién tienen un rol importante que cumplir.

ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

Definitivamente la experiencia pacificadora en Cen-
troamérica dej6 ensefianzas y aportes para el estudio de los
conflictos y su resolucién, aun cuando, creemos, no se ha
realizado un estudio exhaustivo de este caso desde la pers-
pectiva de la teorfa de resolucién de conflictos. Ademds de
lo que hemos destacado, y que bien pueden implementarse
en otras regiones que enfrentan problemas similares, es po-
sible mencionar, en un sentido general, la importancia de
recopilar todos los aportes de iniciativas, informales o for-
males, a fin de identificar todos los temas de la agenda de
negociaciones, asf como aprovechar el “ripeness moment”,
tanto en la regién como en el mundo externo para impulsar
la etapi final del proceso de negociaciones. En el caso obje-
to de estudio, las primeras iniciativas hicieron su contribu-
cién, aunque modesta; mientras que el Grupo de Contadora,
no sélo mostré la factibilidad de una solucién negociada,
sino que identificé elementos importantes, los cuales fue-
ron incorporados en Esquipulas 1L
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Siempre desde esa perspectiva global, el proceso ge-
nerado en los Acuerdos de Guatemala contribuyé a crear
una nueva forma de implementar las medidas para cons-
truir confianza entre los contendientes. Asimismo, el he-
cho que la Comunidad Internacional se convirtiera en ga-
rante de la implementacién de los compromisos alcanzados
en cada etapa, contribuyé a modificar el rolde la ONU y
de las organizaciones regionales, como la OEA, en el esta-
blecimiento y mantenimiento de la paz (“peacebuilding”—
“peacekeeping”™“peaceholding”). Experiencia que hassido, de
una u otra forma, utilizada en otras regiones por parte de las
Naciones Unidas.

Por otra parte, en el plano nacional igualmente hubo
aportes. El rol de las Comisiones de Reconciliacién y dela
Verdad establecidas en los casos de El Salvador y Guatema-
la, y en menor grado en el de Nicaragua, demostraron la
viabilidad y el papel de tales entidades en la resolucién de
conflictos civiles. En estos casos nacionales tampoco se si-
guié un esquema rigido, sino que los mecanismos se fueron
adaptando a las circunstancias, lo que favoreci6 alcanzar
logros'importantes desde las primeras reuniones de didlogo
y asf alentar a continuar las negociaciones hasta la firma de
acuerdos de paz; pero sin olvidar el rol que tuvo la ONU,
especialmente el Secretario General y sus representantes,
en el desarrollo de las negociaciones.

Ahora bien, en gran medida los elementos claves en
el éxito del proceso pacificador de Esquipulas II estdn cita-
dos en el mismo compromiso suscrito en agosto de 1987 —un
aspecto importante de destacar, pues las partes estin reco-
nociendo en un documento no solo los principios y metas
que condicionan la implementacién de los acuerdos, sino
los mecanismos y medios para llegar a ellos—, nos referi-
mos a gradualidad, simultaneidad, verificacién y globalidad.
La gradualidad en la implementacién de los compromisos fue
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un factor fundamental, puesto que, como hemos reiterado,
el simple cese del fuego no garantiza una paz firme y dura-
dera. La simultaneidad —entendida no solo como una cues-
tién de fechas y tiempos— tanto en el plano regional como
en el nacional contribuyé a crear confianza entre las partes
acerca de la voluntad politica de los otros actores; el siste-
ma de verificacién ejecutada por entidades extrarregionales,
pero bajo la supervisién y conduccién de los responsables; y
la participacién de todos los sectores (fuerzas armadas, par-
tidos politicos, grupos de presién, ONG, guerrillas y movi-
mientos irregulares) fueron también aspectos esenciales en
el proceso. Consideramos que sin ello dificilmente se ha-
brian alcanzado los resultados obtenidos, pues solo con la
confianza de las partes en el mecanismo, es posible llegar al
punto de equilibrio o balance en el cual todos se sienten
dispuestos a comprometerse.

En definitiva, la experiencia de resolucién del con-
flicto centroamericano y los casos nacionales de El Salva-
dor, Guatemala y Nicaragua resulta aleccionadora y mere-
ce observarse a fin de extraer las principales lecciones y
aportes, los cuales puedan ser aplicados en otras regiones.
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