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COYUNTURA

LAs NEGOCIACIONES
ECUADOR • PERU: LLUZ
AL FINAL DEL TUNEL?
La utilidad del Acuerdo de Itamaraty lue haber
legitimado la negociaci6n entre los dos
paises, para buscar un arreglo al conl licto

?or Adridn Bonilla
Subdiredtor Academico FLACSO-Ecuador

~
s enfrentamientos entre Ecuador y Pe­

ru de 1995 lueron los mas intensos de la
istoria de los dos parses, por la canti­

dad de armas, hombres involucrados y el
coste econcmtco. La guerra, si alga positivo
ruvo, fue que abri6 la opci6n de que el con­
flieto se solucione. Trajo consigo la atenci6n
de los pafses garantes y alert6 a las dos na­
clones scbre los nesgos de nuevas enfrenta­
mientos. La negociacicn confront6 dos polf­
ticas exteriores absolutamente contradicto­
rias e ireconciliables en principia...

DE ITAMARATY A
SANTIAGO DE CHILE

Las negociaciones entre las dos partes pa­
recen ubicarse en una nueva epoca despues
de la suscripcmn del Acuerdo de Itamaraty.
Este instrumento, pensado originalmente co­
mo un mecanisme para separar las tropas en
conflicto, establece Ia creaci6n de una mi­
si6n militar y una zona desmilitarjzada, perc
sus implicaciones mas profundas fueron
convocar a las partes para iniciar conversa­
ciones con el objeto de soluciona r las dife­
rencias subslstentes en su interpretaci6n de
los ltmites.

A 10 largo de 19% las posiciones de los dos
Estados se han articulado al rededor de este
acuerdo en el sostenimiento de tesis tradicio-

nates. Para el Ecuador, que reconoci6 el Pro­
tocalo de Rio de J aneiro despues de muchos
aiios de haber sostenido que era nulo, este
paso fue concebido como una oportunidad
para retomar a la viej a tesis de la inaphcabi­
Iidad del Protoco lo en toda la zona del Rio
Santiago. En otras palabras, al inicio de la
negociaci6n se cuestionaba la frontera en la
Cordillera del C6ndor, que es la tests perua­
na.

EI Acuerdo de Itamaraty fue , en realidad,
un instrumento para legitimar una nueva ne­
gociaci6n entre los dos parses, la misma que
era diffcil en los marcos convencicnales del
Protocolo de Rio, porque eI Ecuador 10 desco­
nocfa , por una parte, y per otra, el Peru supo­
nfa que era perfecto.

EI Acuerdo de Itamaraty no resolvi6 inme­
diatamente la violencia en 1995, su utilidad
mas bien se r evelo en el futuro, como un pri­
mer paso en las negociaciones. De hecho un
segundo paso de la negociacion fue la sus­
cr ipci6n de una nueva declaraci6n hecha en
Montevideo, dos semanas despues, para po­
ner fin definitivamente a las hostilidades.
Esta declaraci6n basicamente ratifica la de
Itamaraty y r eitera el compromiso de cesar
el fuego. Para el Ecuador la Declaraci6n de
Montevideo supuso un Jlamado de atenci6n
al Peru, que a su juicio no cumpli6 10 acor da­
do en Brasil y reincidid las hostilidades (1).
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COYUNTURA

Itameraty, EI Ecuador planteo, entonces, ex­
pltcttamente su reivmdicacien territorial
que suponfa e l cuestionamiento del Protoco­
10 en la zona del Rio Santiago y la Cordillera
del Condor, y el acceso soberano al Narancn
Amazonas (6). Para el Peru los impasses con­
sisten basicamente en problemas de demar­
cacton.

La entrega de la lista de los impasses evt­
dencia la retteracton de las tests rradiciona­
les por parte de ambos Estados. En termi­
nos reales, mas alla de la voluntad express
de negociar manifestada en repet idas oca­
siones por ambos gobiernos, con ccas ion de
la cumbre andina de Trujillo, en donde estu­
vo el presidente Ecuator iano Duran Ballen ,

o en [a Cochabamba, a
donde asis tie Abdala Bu­
caram, las poltticas ex­
teriores se reproducen
en 1a consolidacien de
posic iones que en apa­
rie ncia ccnti nuan siendo
ir reconciliables .

Con estos anteceden­
tes el proceso lIega a
Buenos Aires en donde
las partes deben acordar
procedimientos para de­
sa r rolia r las negociac io­
nes planeadas que debe­
rtan comenzar en 1996
en Brasilia. Aparente­
mente no fue necesano
un documento formal, 0
no hubo e l consenso ne­
cesarto pa ra ello, perc
los diplomaticos de los

pafses garantes y de las partes en conrltcro
emiten por toda declaracicn un comunicado
de prensa, que garantiza la partic ipacien de
los ga rantes , reconoce el espfritu de l Proto­
colo de Rfo como marco de las del iberacio­
nes.

Un elemenro un pcrtante de Ia negociacinn
es que las partes otorgan capacidad a los ga­
rantes para que hagan sugerencias 0 incluso,
exhcrtacicnes. Si hubiese acuerdo, las dos
naciones podrfan, incluso, someterse a una
de las suge rencias de los garantes. De hecho
este punto, que fuera muy crtttcado en Peru
por la oposici6n, potencialmente brinda ria a
los garantes el papel de arbitros, aunque ju­
rfdicamente no se reconozca esa calidad. En
el Ecuador, en cambio las crtricas a la nego-

, "1:It31ltOOo 1fi;t)10l'?lTS flU .,
.""A pesar de la ",'".

Jf'') ""'"H, • .,Ol.,,-<.~. , ,[ I" ,."
, voluntad expresa de

,:; n'egociar, formulada~~'.
i'53 por los gobiemos de \,
,ebt los dos pa fses; las ru ,f;
Ijf , • .' • iIL,..wq; .ae
'- pollticas eXlenores ~"
. de Peru y Ecuador'II'I~

parecieran reproducir'"
posiciones . ""ell!)

irreconciliables ."

La negociacien continua en vartos episo­
dies, a lgunos de e llos mfcrmales, como la vi­
sita al Ecuador del presidente Fujimori en
sept iembre de 1995(2), y ct ros momentos ins­
titucionales, por ejemplo las reuniones de la
MOMEP Yde los funcienarfos de palses ga­
rantes a 10 la rgo de 1995 y de los anos subsi­
guientes. J ustamente, uno de los temas prio­
ritarios en la agenda ha side el procesamien­
to de los rcpicos militares, luego de que los
combates provocaran un clima de extrema
desconfianza entre las Fuerzas Armadas de
ambos palses, tanto que los observadores in­
temacionale s de la MOMEP amenazaron va­
rtas veces suspende r sus operaciones como
recurso para poder realizar su miston pacifi­
cadora.(3)

Los problemas en el
area desmovilizada no
han dejado de surgir. Los
mili tares ecuator ianos
rienen la percepcion de
que sus cont rapartes pe­
ruanas no han tenido
buena fe . Para el1os, no
solo que el ejercito del
Peru no se ha desmovili­
zado, sino que ha tncre­
mentado su presencia en
los a lrededores de la zo­
na del confllcte, constru­
yendo nuevos puestos en
ell1amado fuerte diviso­
rio que les permiten eon­
trclar el Valle del rio
Coangos, muy cerca de
Ia zona en dispute . Esta
opinion es compart ida
por autoridades diplomaticas, quienes ade­
mas yen con preocupacion las dmamicas re­
cientes de adquisicidn de armamentos, en
concreto la compra de 18 casas MIG 29 en
1997 (4).

Estas preocupaciones se presentaron a 10
largo de 1996 y 1997 Ycoincidierun con igua­
tes percepciones de desconfianza por parte
del Peru, que denuncio la desaparicion de un
ciudadano y actos hostiles por parte del go­
biem o ecuatoriano (5). En ambos pafses en
determinado momento se detuvieron etude­
danos del ot ro lado de la frontera bajo ca rgos
de espionaje .

En marzo de 1996 se entrego la Iista de
los "impasses subsisrenres" para da r cum­
plimiento a 10 establecido por el Tratado de

(f)
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aaa<m vinie ron de l hecho de
que se haya recoeoctco el Pro­
tocolo como coree marco de las
Dtgociaciones, limitando de es­
ta manera Ia capacidad de rna­
Diobra del Ecuador y desecben­
do una iniciativa muy popular
ell el Ecuador. la tests de arbi­
trlje de terceros que fuera
pl&nteada por el presidente
Borja mencsonanco al Papa co­
moposible mediador (8).

EI episodio final de las ne­
gociacioncs se produc e en
Santiago. Las partes acuerdan
empezar el tra tamiento de los
Impasses y se estab leee que
ninguna de elias vetara las
propuestas de la otra. En resu­
midas cuenras que se trataran
todos los problemas . Las can­
secuenclas de estc son que el
Peru y el Ecuador tendran 31
menos la posibilida d de crrse.

El acuerdo de santiago Cue
duramentc cr iticado en el Peru.
EI lemor radica en que Ia posi­
ci6n ecuateri ana, de becho,
plaotea un cuestionamiento de
rondo de la aplicabilidad del
Protocolo de Rio de Janeiro y
sostiene La tests de que la frontera debe deli­
mitarse, es decir que hay que trazar La linea.
mientras que para el Peru el problema es de
-demarc.aciOn", 0 sea, solamente queda por
ejecutar una frontera ya establecida y colo­
w los hilOS en 78 kncmerros.

LOS GARANTIS Y
LA ETAPA FINAL

Entre todos los dispositivos de Seguridad
y prevencicn de ccnmcros desplegados al re ­
dedor de l caso Ecuador I Peru, la presen cia
de los cuatro parses ga rantes ha ciendo el se­
guimiento de la s negociac iones parece ha ber
sido el instru mento di suasivo mas importan­
teoEn un pr imer memento , a quel que Impll­
ro la de smovilizaci6n y el ret ire de tropas de
ambos pa rses, los garantes conformaron la
MOMEP con oficiales y soldados de los eua ­
tro paises, quienes ocuparon ffs ica mente e l
espacio e n donde se produjeron los comba­
tes.

De otro lado, los garantes produjeron bue-

COYUNTURA

na parte de los proced imientos
y de Las formalidades que ro­
dearon al e ncuentro de los di­
plomancos. Distintos pa ises
fueron sede de la s negociacio­
nes Y. Cinalmente , de acuerdo a
ta Declaraci6n de Santiago. no
solo que conformaron comisro­
nes paralelas para hacer segui­
miento de todos los temas ne­
gociados, sino que asumieron
implkitamente el rol politico,
no formal, de arbnros -que no
esra contemplado en el Proto­
colo de Rio- para poder suger ir
procedimien tos altemanvos de
negociaci6n a la s parte s en ca­
so de que persistan los desa­
cuerdos.

Los garantes fueron centra­
Ies, ademas, pa ra establecer el
tiempo y el calendar io en que
los te ma s se procesaron. Si
bien eventos como la toma de
la Embajada J apcnesa en el Pe­
ru, 0 como el derrocamiento
del Pres idente ecuatoriano Ab­
dalJ. Bucaram, retraserc n va­
rias veces los pLazos eriginales,
la insistencia por parte de los
garantes dinamizti la s negocia­

ciones y evit6 que estes cayeran en un punto
muerto.

La capacidad de influencia de los garantes
Cue poslble basicamente por la presencia e
iniciativa de los Estados Unidos. Desde 1995
e l Departamento de Estado prioriz6 la rela­
ci6n e ntre Ecuador y Pe ru como un punto im­
pcrtante en su agenda bacia America Latina.
Los Estados Unidos designan un equipo espe­
cial de negcciacien y plantean e l tema como
parte de su relaci6n bilateral con cada uno de
los patses contendie ntes. De esa manera , si
b ien la negociaci6n ap arece co mo un proceso
multilateral, que incl uye tem bten a Brasil ,
Chile y Argentina, en la precrtca las presio­
nes de los garantes se canalizan a treves de
la polft ica exterior de los Estados Unidos ha ­
cia los dos paises andinos , mediante una dl­
nemice usual de incenttvos y sanciones tm­
plicitos.

Otro elemento central e n el exito de los ga­
rantes ha sido el espacio de legitimaci6n que
su presencia signific6 pa ra que la voluntad
de los gobiem os pueda expresarse neutrali-
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zando su vulnerabilidad ante las respecti­
vas sociedades. Esto es craro especialmente
en el caso ecuatoriano. En 1958 el Ecuador se
retira de la comts icn delimitadora, alegando
que es imposible ejecutar el Acuerdo de Rio
y en 1960 radicalize su tesis cuando dec1ara
nulo a ese instrumento, perc desde entonces
distintos gobiernos han buscado opcienes pa­
ra pode r rebajar la expectativas ante el Ira­
case de su posicion en ambitos internaciona­
les. En 1968 el pre- ,,---;~~

sldente Velasco ha­
bla de una t ransac­
ci6n honrosa. Los
gobiernos milita­
res de los setenta
distienden 1a rela­
cion con el Peru.
En 1984 el presi­
dente se habla de
un consenso que
posibilite Ia nego­
ciacion, y final­
mente en 1995 se
reconoce como vi­
gente al Protocolo.

La fortaleza de
las percepciones
fundamentadas en
la desconfianza so­
bre el Pe ru enrai­
zadas profunda­
mente en el imagi­
na r io naciona l
ecuatnriano, t iene
la capacidad de in­
terpelar, al mismo
tiempo, a la socie­
dad polit ica do­
mesttca y, en ese
sentido, vuelve
muy Iacil la mani­
pulacidn del tema territorial pa ra potenciar
agendas de acrores especfficos. Por ello, la
imagen de los garantes como potencias neu­
t rales y foraneas, que edemas tienen la cape­
cidad de presionar directamente al Ecuador,
permit ieron a los t res gobiernos que han asu­
mido la negociacion tener una poltrica comun
frente a ese tema, a pesar de las contradiccio­
nes intestinas que caracterizan a la polttica
ecuatoriana.

EI prcceso de negociaci6n, que se llev6 a
cabo entre 1996 y 1997, basicamente apunto a
establecer en forma clara los procedimien-

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

- lntegraci6njronteriz.a, dedicada basica­
mente a temas econ6micos, proyectos de
desa r rollo, infraestructura via l, de riego y

energia en las zo­
nas de Irontera;
planes de inver­
sion: ia zanahoria
que premiarfa con
credtros interna­
cionales el esfue r­
zo de pacificaci6n
de los des pa ises.

- Demarcaci6n,
que procesarta los
desacue rdos a 10
largo de toda la
fron tera. Los im­
passes presenta­
dos en es ta 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
nes extraoficial­
mente habrfan con­
fir mado la inter­
pretacion peruana
de Ie frontera a
principios de junio
de 1998. Sin em­
bargo, como la ne­

gociaci6n asume el procesamiento global de
los temas, el resultado de esta comts lon es
contingente a l de las demas, especialmente
de aque lla que t rata los derechos de navega­
cio n .

• Comercio y Navegaci6n. Esta comisi6n ha
sido la mas importante de todo el proceso,
pues sera aquelia que determine la forma de
acceso del Ecuador al Amazonas, una vez que
el interes ecua rortano de forzar una frontera
que permita una continuidad te r ritorial y so­
berana Cue descartado.

- Medidas de conftanza mutua y seguridad.
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Ecuador y Peru se
confronlan a un

dilema clasico de
seguridad: elde las

sospechas mutuas.de
donde surge fa

preeminencia mililar
en el procesamienlo

del confliclo

EI objeto de este fue establecer pollticas de
seguridad cooperativa.

La etapa final del prnceso de negociacion
empieza a visualizar un escenario futuro de
dificultades Que prohahlemen re giren alre­
dedcr de la efecucton de 10 pactade 0 suge­
ride par los garantes . Las tensiones de ages­
[0 de 1998 fortalecen esta percepci6n. Efec­
rivamente, a1 descartarse la idea de acceso
soberanc al Amazonas, los garantes en sus
pareceres ratificaron la imagen peru ana de
la front era y en Lima se asumi6 este hecho
como el fin de 1a disputa y la legi timidad,
par tanto, de usa r incluso la fuerza para ex­
pulsar a las tropas ecuatorianas que even­
tualmente estuvieron en el sector no delimi­
tado.

La posici6n del Ecuador, en esos incidentes,
fue la de reafi rmar que el
Acuerdo era global y que
los pareceres en terminos
territoriales estaban enla­
zados a la resclucicn de
todas las contradicciones.
Una de las mas importan­
res, fue el establecimiento
de una zona desmilitariza­
da que amplfa la presen­
cia de la MOMEP hacia el
Sur de la nueva frontera,
y la negnciacion final, del
tratado de navegacien que
esteblecerfa la forma de
acceso ecuaronano al
Amazonas.

En termtnos reales los
resultados finales de la ne­
gociaci6n eran prevtsl­
bles. Nunca pals alguno se
sclidanzc con la tesis ecuatoriana, y su politi­
ca exterior respecto del tema, si bien ha sido
constanre en la impugnacion del Protocolo de
Rio de Janeiro y la necesidad de forzar una re­
negociaci6n del mismo, a 10 largo de cuatro
decades fue erranca y eventualmente contra­
dictoria. Una frontera consolidada en cerca de
medio siglo, por otra par te, tenia muy pocas
posibilidades de reformarse. EI reto ecuato­
riano era que podia obtener a cambio de su re­
nuncia a la tests c1tisica y a la aceptaci6n del If­
mite erigido en 1941. Para muchos la paz por
sf misma es un valor, pero mas al ia de ello, 10
cierto es que el proceso de negociaci6n erroja
un resultado muy parecido a la oferta de Fuji­
mori en 1992.

EI problema, al evaluarse esos resultados
es que dfcha oferta fue hecha para comenzar
un proceso de negcciacion. Era 10 mfn imo po­
sible que ofreefa el Peru. De ahf para adelan­
te exis tfa mas t ela por ccrtar. A fines de 1998
esa oferta ha s ido 10 maximo que el Ecuador
pudo obte ner. Este hecho, sin embargo, no es
sufici ente para ilegitimar el procesc en su
conjunto. Parece inevitable acepta rjo para
ambas partes en terminos de conveniencia.
Su impugnaci6n podrfa producir escenar ios
mas bien negatives.

CONCLUSIONES

Ecua dor y Peru. se han confrontado a un di­
lema ctastco de seguridad basado en sospe­
chas mutuas que ha guiado a la preemmencia

militar en el procesa­
miento del conflicto.
Este escenar io cambi6
dramaticamente Iuego
de los combates de 1995
debido a la presencia de
los garantes, y especial­
mente a la tntervenctcn
de los Estados Unidos .

La imagen de nacidn
que los Es tados de
Ecuador y Peru han
construido se ctmenta
en un conjunto de
creenctas p rocesadas
por un discurso que he­
ce de la historia necto­
nal una metercra de su
propia identidad. La
Irontera entre ambos
Estados es un signo cu­

ya lectura abre un campo de significaciones
en dispute. Las polft icas que se emanan e n
nombre de la seguridad de los Estados, res­
ponden a un proceso de interpretacion , de
otorgamiento de sentldc al cOdigo que se
construye alrededor del mapa, antes que a un
proceso de ver irtcacion.

Este trabajo plantea como hipotests que e l
c6digo en disputa, fuente de la desconfianza
mut ua, es la imagen de los mapas, los mismos
que atribuyen capacidades de ejercicio de po­
der, construyen el escenario de la soberanfa, a
las mstituciones estatales.

EI proce sc de negociaciones poster ior al
conflieto evidencia la per mane ncia de algu­
nas de las causas de Ia violencia en 1995.
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Efectivamente, las negociaciones alrede­
dar del conflictc han priorizado una vision
polftica del mismo, que sigue informada por
las viejas obsesiones jurfdicas e hist6ricas .

El imaginar io nacional de los dos pafses
continua informando polfticas exteriores
contradictorias e irreconciliables respecto
del tema. Cierto es que hay la disposici6n de
negociar y que esran sentados a la mesa, pero
ninguno de los dos Estados ha expresado en
sus propuestas la posibilidad de hacer una
conceslon de fondo 0 de reducir las asp iracio­
ues nacionales. El Ecuador ha vuelto a insis-

26

tir en 1a salida soberana al Amazonas y en la
renegociaci6n de una parte importante de 1a
frontera y el Peru ha reiterado su vieja post­
ci6n de consolidar el Protocoto par la inter­
pretacion de Dlaz de Aguiar, im pugna da por
los ecuato rianos.

EI extro de las negociaciones, desde esta
pe rspectiva, no parece ester garantizado. EI
fan tasma de un nuevo conntcrc no ha desapa­
recido. No hay que olvidar que los incidentes
de 1995 Cueron los mas intensos de la historta
de los des parses, mas vtotenros y mas coste­
sos inc1uso que los de la guerra de 1941. Un
nuevo episodic puede ser mucho pear.

EI conflicto ent re el Ec uador y el Per u no
involucra solo a los Cuncionar ios, ni siquiera
a las tnsntuclones de am bos Esta dos, sino a
ambas sociedades. Su sotucion cruze temas
como democracia y expectativas matertates .
La construccton del consenso pasa no solo
por la necesidad de revisar las imagenes his­
tortcas y jurldicas que inCorman la polftica
exterior de ambos parses, sino por const ru ir
una base tangible, econ6mica por ejemplo,
que genere nuevos valores y percep ciones en
a mbos pueblos respecto de sf mismos y de los
vecinos. Implica medidas de confianza mutua
con grados de control y credibilidad y, ade­
mas, la permanencia por algun tiempo de la
presencia de los garantes.

Las practices polft icas de los estados na­
clonates se pueden entender no solo como el
resultado de la mrereccton de intereses racio­
nales, sino tembien como la producci6n de
sentido, posicion, valores e identidades en e l
plano simbclicc. Es el caso de la competencia
narratfva en la interpretacion de la Crontera
entre Ecuador y Pent Esta produccion de
sent ido no esta desligada de la competen cia
por la tocectcn de recursos y la consecucion
de objetivos, que es la racionalidad de la dis­
puta interestal por territorio. Por el cont ra­
rio, es su base fundante, donde es posible ob­
se rvar y analizar los intereses como cons­
trucctones simb6licas htsronca y estructural­
mente situadas, y no como "intere ses" abs­
t ractos, permanentes y ahtstortcos.
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