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LAS NEGOCIACIONES

ECUADOR - PERU: {LUZ

AL FINAL DEL TUNEL?

La utilidad del Acuerdo de Itamaraty fue haber
legitimado la negociacion entre los dos
paises, para buscar un arreglo al conflicto

Por Adridn Bonilla
Subdiredtor Académico FLACSO-Ecuador

rd de 1995 fueron los mas intensos de la
istoria de los dos paises, por la canti-
dad de armas, hombres involucrados y el
costo econdmico. La guerra, si algo positivo
tuvo, fue que abrid la opcién de que el con-
flicto se solucione. Trajo consigo la atencidn
de los paises garantes v alertd a las dos na-
ciones sobre los riesgos de nuevos enfrenta-
mientos. La negociacién confronté dos poli-
ticas exteriores absolutamente contradicto-
rias e ireconciliables en principio...

DE ITAMARATY A
SANTIAGO DE CHILE

I os enfrentamientos entre Ecuador y Pe-

Las negociaciones entre las dos partes pa-
recen ubicarse en una nueva época después
de la suscripcion del Acuerdo de Itamaraty.
Este instrumento, pensado originalmente co-
Mo un mecanismo para separar las tropas en
conflicto, establece la creacion de una mi-
sion militar y una zona desmilitarizada, pero
sus implicaciones mas profundas fueron
convocar a las partes para iniciar conversa-
ciones con el objeto de solucionar las dife-
rencias subsistentes en su interpretacién de
los limites.

A lo largo de 1996 las posiciones de los dos
Estados se han articulado alrededor de este
acuerdo en el sostenimiento de tesis tradicio-

nales. Para el Ecuador, que reconocié el Pro-
tocolo de Rio de Janeiro después de muchos
afnos de haber sostenido que era nulo, este
paso fue concebido como una oportunidad
para retornar a la vieja tesis de la inaplicabi-
lidad del Protocolo en toda la zona del Rio
Santiago. En otras palabras, al inicio de la
negociacion se cuestionaba la frontera en la
Cordillera del Céndor, que es la tesis perua-
na.

El Acuerdo de Itamaraty fue, en realidad,
un instrumento para legitimar una nueva ne-
gociacion entre los dos paises, la misma que
era dificil en los marcos convencionales del
Protocolo de Rio, porque el Ecuador lo desco-
nocia, por una parte, v por otra, el Peri supo-
nia que era perfecto.

El Acuerdo de Itamaraty no resolvid inme-
diatamente la violencia en 1995, su utilidad
mas bien se revel6 en el futuro, como un pri-
mer paso en las negociaciones. De hecho un
segundo paso de la negociacién fue la sus-
cripcién de una nueva declaracién hecha en
Montevideo, dos semanas después, para po-
ner fin definitivamente a las hostilidades.
Esta declaracion basicamente ratifica la de
[tamaraty y reitera el compromiso de cesar
el fuego. Para el Ecuador la Declaracion de
Montevideo supuso un llamado de atencidn
al Pert, que a su juicio no cumplié lo acorda-
do en Brasil vy reincidié las hostilidades (1).
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La negociacién continda en varios episo-
dios, algunos de ellos informales, como la vi-
sita al Ecuador del presidente Fujimori en
septiembre de 1995(2), v otros momentos ins-
titucionales, por ejemplo las reuniones de la
MOMEP y de los funcionarios de paises ga-
rantes a lo largo de 1995 y de los afios subsi-
guientes. Justamente, uno de los temas prio-
ritarios en la agenda ha sido el procesamien-
to de los topicos militares, luego de que los
combates provocaran un clima de extrema
desconfianza entre las Fuerzas Armadas de
ambos paises, tanto que los observadores in-
ternacionales de la MOMEP amenazaron va-
rias veces suspender sus operaciones como
recurso para poder realizar su mision pacifi-
cadora.(3)

L.os problemas en el
drea desmovilizada no
han dejado de surgir. Los
militares ecuatorianos
tienen la percepcion de
que sus contrapartes pe-
ruanas no han tenido
buena fe. Para ellos, no
solo que el ejército del
Perti no se ha desmovili-
zado, sino que ha incre-
mentado su presencia en
los alrededores de la zo-
na del conflicto, constru-
yendo nuevos puestos en
el llamado fuerte diviso-
rio que les permiten con-
trolar el Valle del rio
Coangos, muy cerca de
la zona en disputa. Esta
opinién es compartida
por autoridades diplomaticas, quienes ade-
mas ven con preocupacion las dindmicas re-
cientes de adquisicién de armamentos, en
concreto la compra de 18 cazas MIG 29 en
1997 (4).

Estas preocupaciones se presentaron a lo
largo de 1996 y 1997 y coincidieron con igua-
les percepciones de desconfianza por parte
del Peril, que denuncid la desaparicién de un
ciudadano v actos hostiles por parte del go-
bierno ecuatoriano (5). En ambos paises en
determinado momento se detuvieron ciuda-
danos del otro lado de la frontera bajo cargos
de espionaje.

En marzo de 1996 se entrego la lista de
los “impasses subsistentes” para dar cum-
plimiento a lo establecido por el Tratado de

A pesar de la
voluntad expresa de
negociar, formulada
por los gobiemos de

los dos paises, las
politicas exteriores
de Peru y Ecuador
parecieran reproducir
posiciones
irreconciliables

Itamaraty. El Ecuador planted, entonces, ex-
plicitamente su reivindicacién territorial
que suponia el cuestionamiento del Protoco-
lo en la zona del Rio Santiago y la Cordillera
del Céndor, v el acceso soberano al Marafién
Amazonas (6). Para el Perti los impasses con-
sisten basicamente en problemas de demar-
cacion.

La entrega de la lista de los impasses evi-
dencia la reiteracion de las tesis tradiciona-
les por parte de ambos Estados. En térmi-
nos reales, mds alld de la voluntad expresa
de negociar manifestada en repetidas oca-
siones por ambos gobiernos, con ocasién de
la cumbre andina de Trujillo, en donde estu-
vo el presidente Ecuatoriano Durédn Ballén,
0 en la Cochabamba, a
donde asistio Abdala Bu-
caram, las politicas ex-
teriores se reproducen
en la consolidacién de
posiciones que en apa-
riencia contindan siendo
irreconciliables.

Con estos anteceden-
tes el proceso llega a
Buenos Aires en donde
las partes deben acordar
procedimientos para de-
sarrollar las negociacio-
nes planeadas que debe-
rian comenzar en 1996
en Brasilia. Aparente-
mente no fue necesario
un documento formal, o
no hubo el consenso ne-
cesario para ello, pero
los diplomaticos de los
paises garantes v de las partes en conflicto
emiten por toda declaracién un comunicado
de prensa, que garantiza la participacion de
los garantes, reconoce el espiritu del Proto-
colo de Rio como marco de las deliberacio-
nes.

Un elemento importante de la negociacion
es que las partes otorgan capacidad a los ga-
rantes para que hagan sugerencias o incluso,
exhortaciones. Si hubiese acuerdo, las dos
naciones podrian, incluso, someterse a una
de las sugerencias de los garantes. De hecho
este punto, que fuera muy criticado en Perd
por la oposicidn, potencialmente brindaria a
los garantes el papel de arbitros, aunque ju-
ridicamente no se reconozca esa calidad. En
el Ecuador, en cambio las criticas a la nego-
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ciacion vinieron del hecho de
que se haya reconocido el Pro-
tocolo como Unico marco de las
negociaciones, limitando de es-
ta manera la capacidad de ma-
niobra del Ecuador y desechan-
do una iniciativa muy popular
en el Ecuador: la tesis de arbi-
traje de terceros que fuera
planteada por el presidente
Borja mencionando al Papa co-
mo posible mediador (8).

El episodio final de las ne-
gociaciones se produce en
Santiago. Las partes acuerdan
empezar el tratamiento de los
impasses y se establece que
ninguna de ellas vetara las
propuestas de la otra. En resu-
midas cuentas que se trataran
todos los problemas. Las con-
secuencias de esto son que el
Peri y el Ecuador tendréan al
menos la posibilidad de oirse.

El acuerdo de Santiago fue
duramente criticado en el Perq.
El temor radica en que la posi-
cibn ecuatoriana, de hecho,
plantea un cuestionamiento de |
fondo de la aplicabilidad del §

Protocolo de Rio de Janeiro y
sostiene la tesis de que la frontera debe deli-
mitarse, es decir que hay que trazar la linea,
mientras que para el Peri el problema es de
“demarcacion”, o sea, solamente queda por
ejecutar una frontera ya establecida y colo-
car los hitos en 78 kilémetros.

LOS GARANTES Y
LA ETAPA FINAL

Entre todos los dispositivos de Seguridad
y prevencion de conflictos desplegados alre-
dedor del caso Ecuador / Perd, la presencia
de los cuatro paises garantes haciendo el se-
guimiento de las negociaciones parece haber
sido el instrumento disuasivo mas importan-
te. En un primer momento, aquel que impli-
ch la desmovilizacién v el retiro de tropas de
ambos paises, los garantes conformaron la
MOMEP con oficiales y soldados de los cua-
tro paises, quienes ocuparon fisicamente el
espacio en donde se produjeron los comba-
tes.

De otro lado, los garantes produjeron bue-

na parte de los procedimientos
| v de las formalidades que ro-
dearon al encuentro de los di-
plomaticos. Distintos paises
fueron sede de las negociacio-
nes v, finalmente, de acuerdo a
la Declaracion de Santiago, no
solo que conformaron comisio-
nes paralelas para hacer segui-
miento de todos los temas ne-
gociados, sino que asumieron
implicitamente el rol politico,
no formal, de arbitros -que no
estd contemplado en el Proto-
colo de Rio- para poder sugerir
procedimientos alternativos de
negociacion a las partes en ca-
| so de que persistan los desa-
cuerdos.

Los garantes fueron centra-
les, ademas, para establecer el
tiempo y el calendario en que
los temas se procesaron. Si
bien eventos como la toma de
la Embajada Japonesa en el Pe-
ri, o como el derrocamiento
del Presidente ecuatoriano Ab-
dald Bucaram, retrasaron va-
rias veces los plazos originales,
la insistencia por parte de los
garantes dinamizé las negocia-
ciones y evitd que estas cayeran en un punto
muerto.

La capacidad de influencia de los garantes
fue posible basicamente por la presencia e
iniciativa de los Estados Unidos. Desde 1995
el Departamento de Estado priorizé la rela-
cion entre Ecuador y Pert como un punto im-
portante en su agenda hacia América Latina.
Los Estados Unidos designan un equipo espe-
cial de negociacion y plantean el tema como
parte de su relacion bilateral con cada uno de
los paises contendientes. De esa manera, si
bien la negociacién aparece como un proceso
multilateral, que incluye también a Brasil,
Chile y Argentina, en la prictica las presio-
nes de los garantes se canalizan a través de
la politica exterior de los Estados Unidos ha-
cia los dos paises andinos , mediante una di-
namica usual de incentivos y sanciones im-
plicitos.

Otro elemento central en el éxito de los ga-
rantes ha sido el espacio de legitimacién que
su presencia significé para que la voluntad
de los gobiernos pueda expresarse neutrali-

23

ICONOS



ICONOS

COYUNTURA

zando su vulnerabilidad ante las respecti-
vas sociedades. Esto es ciaro especialmente
en el caso ecuatoriano. En 1958 el Ecuador se
retira de la comisién delimitadora, alegando
que es imposible ejecutar el Acuerdo de Rio
v en 1960 radicaliza su tesis cuando declara
nulo a ese instrumento, pero desde entonces
distintos gobiernos han buscado opciones pa-
ra poder rebajar la expectativas ante el fra-
caso de su posicién en Ambitos internaciona-
les. En 1968 el pre-

tos, el marco formal, que ambas naciones
asumieron para poder procesar sus diferen-
cias. Esta etapa fue la més larga y dificil de
todo el proceso, y termind en marzo de 1998
con la constitucién de cuatro comisiones en-
cargadas de procesar todos los temas. Estas
fueron:

- Integracidn fronteriza, dedicada bésica-
mente a temas econdmicos, provectos de
desarrollo, infraestructura vial, de riego y
energia en las zo-

sidente Velasco ha-
bla de una transac-
cion honrosa. Los
gobiernos milita-
res de los setenta
distienden la rela-
cién con el Peri.
En 1984 el presi-
dente se habla de
un consenso que
posibilite la nego-
ciaciéon, y final-
mente en 1995 se
reconoce como vi-
gente al Protocolo.

La fortaleza de
las percepciones
fundamentadas en
la desconfianza so-
bre el Peru enrai-
zadas profunda-
mente en el imagi-
nario naclonal
ecuatoriano, tiene
la capacidad de in-
terpelar, al mismo
tiempo, a la socie-
dad politica do-
meéstica y, en ese
sentido, vuelve

nas de frontera;
planes de inver-
| si6n: la zanahoria
/1| que premiaria con
1| créditos interna-
/| cionales el esfuer-
| zo de pacificacidn
de los dos paises.

- Demarcacion,
que procesaria los
desacuerdos a lo
largo de toda la
frontera. Los im-
passes presenta-
dos en esta comi-
sion, entre los que
se encontraba la
demanda ecuato-
riana de acceso al
Amazonas, final-
mente se sometie-
ron al “parecer” de
'@ los garantes quie-
1% nes extraoficial-
*{ mente habrian con-
firmado la inter-
|/ %~3 pretacion peruana

w9 de la frontera a
Wl principios de junio
de 1998. Sin em-

muy facil la mani-
pulacién del tema territorial para potenciar
agendas de actores especificos. Por ello, la
imagen de los garantes como potencias neu-
trales y fordneas, que ademads tienen la capa-
cidad de presionar directamente al Ecuador,
permitieron a los tres gobiernos que han asu-
mido la negociacion tener una politica comin
frente a ese tema, a pesar de las contradiccio-
nes intestinas que caracterizan a la politica
ecuatoriana.

El proceso de negociacién, que se llevd a
cabo entre 1996 y 1997, basicamente apunto a
establecer en forma clara los procedimien-

bargo, como la ne-
gociacion asume el procesamiento global de
los temas, el resultado de esta comision es
contingente al de las demas, especialmente
de aquella que trata los derechos de navega-
cidn .

- Comercio y Navegacion. Esta comision ha
sido la mds importante de todo el proceso,
pues sera aquella que determine la forma de
acceso del Ecuador al Amazonas, una vez que
el interés ecuatoriano de forzar una frontera
que permita una continuidad territorial y so-
berana fue descartado.

- Medidas de confianza mutua y seguridad.




El objeto de ésta fue establecer politicas de
seguridad cooperativa.

La etapa final del proceso de negociacién
empieza a visualizar un escenario futuro de
dificultades que probablemente giren alre-
dedor de la ejecucidn de lo pactado o suge-
rido por los garantes. Las tensiones de agos-
to de 1998 fortalecen esta percepcion. Efec-
tivamente, al descartarse la idea de acceso
soberano al Amazonas, los garantes en sus
pareceres ratificaron la imagen peruana de
la frontera y en Lima se asumio este hecho
como el fin de la disputa v la legitimidad,
por tanto, de usar incluso la fuerza para ex-
pulsar a las tropas ecuatorianas que even-
tualmente estuvieron en el sector no delimi-
tado.

La posicion del Ecuador, en esos incidentes,
fue la de reafirmar que el
Acuerdo era global v que
los pareceres en términos
territoriales estaban enla-
zados a la resolucién de
todas las contradicciones.
Una de las m4ds importan-
tes, fue el establecimiento
de una zona desmilitariza-
da que amplia la presen-
cia de la MOMERP hacia el
Sur de la nueva frontera,
v la negociacidén final, del
tratado de navegacion que
estableceria la forma de
acceso ecuatoriano al
Amazonas.

En términos reales los
resultados finales de la ne-
goclacidn eran previsi-
bles. Nunca pais alguno se
solidarizé con la tesis ecuatoriana, y su politi-
ca exterior respecto del tema, si bien ha sido
constante en la impugnacion del Protocolo de
Rio de Janeiro v la necesidad de forzar una re-
negociacion del mismo, a lo largo de cuatro
décadas fue erratica v eventualmente contra-
dictoria. Una frontera consolidada en cerca de
medio siglo, por otra parte, tenia muy pocas
posibilidades de reformarse. El reto ecuato-
riano era qué podia obtener a cambio de su re-
nuncia a la tesis cldsica y a la aceptacién del li-
mite erigido en 1941. Para muchos la paz por
si misma es un valor, pero mas all4 de ello, lo
clerto es que el proceso de negociacién arroja
un resultado muy parecido a la oferta de Fuji-
mori en 1992,

Ecuador y Perl se
confrontan a un
dilema clasico de
seguridad: el de las
sospechas mutuas,de
donde surge la
preeminencia militar
en el procesamiento
del conflicto

El problema, al evaluarse esos resultados
es que dicha oferta fue hecha para comenzar
un proceso de negociacion. Era lo minimo po-
sible que ofrecia el Peri. De ahi para adelan-
te existia mdas tela por cortar. A fines de 1998
esa oferta ha sido lo maximo que el Ecuador
pudo obtener. Este hecho, sin embargo, no es
suficiente para ilegitimar el proceso en su
conjunto. Parece inevitable aceptarlo para
ambas partes en términos de conveniencia.
Su impugnacién podria producir escenarios
mds bien negativos.

CONCLUSIONES

Ecuador y Peri se han confrontado a un di-
lema clédsico de seguridad basado en sospe-
chas mutuas que ha guiado a la preeminencia
militar en el procesa-
miento del conflicto.
Este escenario cambid
dramaticamente luego
de los combates de 1995
debido a la presencia de
los garantes, y especial-
mente a la intervencion
de los Estados Unidos .

La imagen de nacién
que los Estados de
Ecuador yv Perd han
construido se cimenta
en un conjunto de
creencias procesadas
por un discurso que ha-
ce de la historia nacio-
nal una metafora de su
propia identidad. La
frontera entre ambos
Estados es un signo cu-
va lectura abre un campo de significaciones
en disputa. Las politicas que se emanan en
nombre de la seguridad de los Estados, res-
ponden a un proceso de interpretacién , de
otorgamiento de sentido al cddigo que se
construye alrededor del mapa, antes que a un
proceso de verificacion.

Este trabajo plantea como hipétesis que el
codigo en disputa, fuente de la desconfianza
mutua, es la imagen de los mapas, los mismos
que atribuyen capacidades de ejercicio de po-
der, construyen el escenario de la soberania, a
las instituciones estatales.

El proceso de negoclaciones posterior al
conflicto evidencia la permanencia de algu-
nas de las causas de la violencia en 1995.
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Efectivamente, las negociaciones alrede-
dor del conflicto han priorizado una visién
politica del mismo, que sigue informada por
las viejas obsesiones juridicas e histdricas.
El imaginario nacional de los dos paises
contintia informando politicas exteriores
contradictorias e irreconciliables respecto
del tema. Cierto es que hay la disposicion de
negociar y que estdn sentados a la mesa, pero
ninguno de los dos Estados ha expresado en
sus propuestas la posibilidad de hacer una
concesion de fondo o de reducir las aspiracio-
nes nacionales. El Ecuador ha vuelto a insis-

Dibuyo: Mm’m’::rﬂglu;#re f
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tir en la salida soberana al Amazonas v en la
renegociacion de una parte importante de la
frontera y el Pert ha reiterado su vieja posi-
cién de consolidar el Protocolo por la inter-
pretacién de Diaz de Aguiar, impugnada por
los ecuatorianos.

El éxito de las negociaciones, desde esta
perspectiva, no parece estar garantizado. El
fantasma de un nuevo conflicto no ha desapa-
recido. No hay que olvidar que los incidentes
de 1995 fueron los més intensos de la historia
de los dos paises, méas violentos v méas costo-
sos incluso que los de la guerra de 1941. Un
nuevo episodio puede ser mucho peor.

El conflicto entre el Ecuador y el Perii no
involucra solo a los funcionarios, ni siquiera
a las instituciones de ambos Estados, sino a
ambas sociedades. Su solucién cruza temas
como democracia y expectativas materiales.
La construccién del consenso pasa no sélo
por la necesidad de revisar las imédgenes his-
téricas y juridicas que informan la politica
exterior de ambos paises, sino por construir
una base tangible, econdmica por ejemplo,
que genere nuevos valores y percepciones en
ambos pueblos respecto de si mismos y de los
vecinos. Implica medidas de confianza mutua
con grados de control v credibilidad y, ade-
maés, la permanencia por algin tiempo de la
presencia de los garantes.

Las practicas politicas de los estados na-
cionales se pueden entender no sélo como el
resultado de la interaccidén de intereses racio-
nales, sino también como la produccion de
sentido, posicién, valores e identidades en el
plano simbélico. Es el caso de la competencia
narrativa en la interpretacién de la frontera
entre Ecuador y Perd. Esta produccidn de
sentido no esta desligada de la competencia
por la locacién de recursos y la consecucién
de objetivos, que es la racionalidad de la dis-
puta interestal por territorio. Por el contra-
rio, es su base fundante, donde es posible ob-
servar y analizar los intereses como cons-
trucciones simbélicas histérica v estructural-
mente situadas, v no como “intereses” abs-
tractos, permanentes y ahistoricos.
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NOTAS:

(1) Galo Leoro, Informe a la nacion 1994-1995,
Quito: Ministerio de Relaciones exteriores (p.31).

(2) Amplios reportajes del evento fueron cubier-
tos por la prensa ecuatoriana. Ver especialmente:
El Comercio, 5 y 6 de septiembre, 1995.

(3) Glenn Weidner, 1996, "Peacekeeping in the
Upper Cenepa Valley: A Regional Response to Cri-
sis’, frabajo presentado en la Conferencia Peacema-
king and Democratization in the Hemisphere, North
Souths Center, University of Miami. El autor comandé
la primera mision de observadores militares.

(4) Entrevistas al Coronel Carlos Badillos, jefe
de Relaciones publicas de las Fuerzas Amadas
(Quito, agosto, 96), al General Paco Moncayo, Co-
mandante General del Ejército (Quito, noviembre
1996), y al Embajador Alfredo Luna, director de So-
berania de la Cancillerfa ecuatoriana .
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