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Presentacion

En octubre de 1998, pocos dias antes de la firma del Acuerdo de Paz entre Ecua-
dor y Perd, FLACSO Sede Ecuador y DESCO de Lima, con el apoyo de la Fun-
dacion Kellogg, organizaron el seminario “Ecuador-Pert bajo un mismo sol” que
tuvo como objetivos construir un marco legitimador de la cultura de paz, cons-
truir nexos de cooperacion entre las comunidades académicas de los dos paises y
sentar las bases para crear un espacio de didlogo entre los distintos sectores de las
dos naciones. Este Seminario se realizd, en Ecuador en las ciudades de Quito,
Guayaquil y Cuenca y en Pert, en las ciudades de Lima y Piura.

El seminario cont6 con la participacién de académicos de Ecuador, Pert,
Argentina, Chile, Estados Unidos; con representantes de la sociedad civil tanto
ecuatoriana como peruana; con la presencia de rectores de universidades de Ve-
nezuela, Colombia, Ecuador, Perd, Bolivia; representantes de los medios de co-
municacion, de los sectores de la produccién, educadores y una asistencia signi-
ficativa de ptblico. La participacioén de sectores tan amplios y diversos permitio
dialogar, debatir, conocer, contrastar criterios, posiciones, imdgenes, mitos, histo-
rias; pero, permiti6, sobre todo, la constatacién de que existian més elementos pa-
ra el didlogo que para la disputa, que compartiamos realidades parecidas y que los
limites podian convertirse, ahora, en simbolo de amistad y cercania.

En este libro, las relaciones Ecuador-Pert son leidas desde la historia, la co-
municacion, la educacion; desde la prensa, los medios, la politica; desde dentro
y desde los ‘outsiders’. Todos estas lecturas constituyen una sintesis de las pers-
pectivas que se han desarrollado sobre las interrelaciones de nuestras sociedades
y por tanto, son un material invalorable.

Para la realizacion del seminario, asif como para la edicion y publicaci6n del
presente libro, FLACSO y DESCO contaron con el apoyo de la Fundacién W.K.
Kellogg, a la que expresamos nuestro agradecimiento.

Fernando Carrién Eduardo Ball6n
Director FLACSO-Sede Ecuador Presidente DESCO



El Conflicto Ecuador-Perti:
El Papel de los Garantes™

David Scott Palmer™™*

Introduccion

América Latina ha tenido sus guerras y disputas regionales a lo largo de los afios.
Mientras algunas han sido extensas y mds violentas, ninguna ha probado ser tan
intratable y por tanto tiempo como la disputa fronteriza entre Ecuador y Peni. El
fin de 1a Guerra Fria, que oculté estos conflictos bilaterales y sub-regionales den-
tro del contexto mas amplio de la confrontacién Este-Oeste, los ha vuelto a la luz,
y son unos diez en total. La mayoria de ellos ha podido discutirse entre las partes
involucradas o apelar a los buenos oficios de terceras partes, y usualmente sin lle-
gar a la violencia o los conflictos armados (Rojas Aravena 1997)!.

Este no ha sido el caso con la disputa Ecuador-Peri. El brote de las hostili-
dades de enero a marzo de 1995 entre las partes, fue el mas serio conflicto arma-
do entre paises de la regién desde la Guerra del Chaco entre Bolivia y Peri (1932-

* Una primera version de esta ponencia fue presentada en la conferencia “Ecuador-Pert: bajo un
mismo sol” en Quito, en octubre de 1998. La conferencia, organizada por FLACSO de Ecuador
y DESCO de Per, fue auspiciada por la Fundacién W.K. Kellogg. Una parte de este trabajo es-
t4 tomada del texto “Biisqueda de resolucién de un conflicto: los garantes y el proceso de paz
Ecuador-Perd”, incluido en el libro “La cooperacién de seguridad en las Américas: las lecciones
del conflicto Ecuador-Pert de 1995 (Downes & Marcella, 1998) y de su propio “El conflicto
fronterizo Ecuador-Peri: oportunidades perdidas, nacionalismo fuera de lugar y actividad de paz
multilateral” (Interamerican Studies, otofio 1997). El autor deja constancia de su agradecimien-
to por los comentarios recibidos de David Mares y Adridn Bonilla; pero la responsabilidad por
los errores subsistentes es exclusivamente suya. Las traducciones de textos, a menos que se de-
je constancia en contrario, son del autor.

**  QOriginal en inglés. Traduccién preliminar: Roberto Katz, corregida y editada por Alicia Torres.

*** Profesor de Relaciones Internacionales y Ciencia Politica y jefe del Departamento de Ciencia
Politica en la Boston University (dspalmer@bu.edu)

1 La lista incluye tanto problemas de limites como disputas territoriales, tales como, Belice-Gua-
temala, Nicaragua-Colombia, Colombia-Venezuela, Venezuela-Guyana, Argentina-Gran Breta-
fia y, Chile-Argentina. También se incluye presiones migratorias alrededor de fronteras: Méxi-
co-Guatemala y Honduras-El Salvador.



32 David Scott Palmer

1935)2. También ha sido el conflicto mas violento de las 21 confrontaciones mi-
litares entre Ecuador y Peni que han ocurrido desde ¢l Tratado de Paz, Amistad,
y Limites de Rio de Janeiro (El Protocolo de Rio) que Perd y Ecuador firmaron
y ratificaron, instrumento que intenté resolver la cuestién de la frontera de una
vez por todas, pero que obviamente no lo consiguid.

Porqué la resolucidn de esta controversia, la disputa fronteriza més larga y
continua en el Hemisferio Occidental, ha sido dificil de alcanzar es una pregunta
clave a la cual se le destinara atencion en este ensayo3.

Pero, el objetivo principal de este trabajo es el papel de los cuatro paises ex-
ternos designados, en el Protocolo de Rio de 1942, como ‘garantes’ para ayudar a
Ecuador y Pert a alcanzar un convenio final en su disputa. Este mecanismo mul-
tilateral de paz es el instrumento mas duradero de su tipo en el Hemisferio. Los re-
presentantes de cuatro ‘naciones amigas’ (Brasil, Argentina, Chile y los Estados
Unidos) firmaron el Tratado de 1942 junto a Ecuador y Perd, “como garantes de
que el Protocolo sea confiablemente ejecutado...” (McBride 1949 [Yepes 1996]).

Bajo el Tratado, el papel de los garantes es claro y especificamente definido
como la obligacion de involucrarse para asistir a las partes. No hay una provision
de arbitraje en €l Protocolo de Rio, por lo que los garantes no estdn en la posicién
de imponer una solucién. En otras palabras, 1a responsabilidad de resolver cualquier
disputa para la realizacion del Protocolo descansa, en forma fundamental sobre las
mismas partes, Ecuador y Perd. De todas formas, lo que se habia visualizado en
1942 como un proceso que tomaria solo unos pocos afios para demarcar la fronte-
ra, se extendi6 hasta casi sesenta, con los garantes que segufan involucrandose, ba-
jo las estipulaciones del Protocolo, “hasta la demarcacién definitiva de las fronte-
ras” (Articulo 5 del Protocolo, segtin la versién oficial en inglés citada en Krieg
1981); a pesar de que las provisiones claves del Protocolo eran lo suficientemente
flexibles para permiitir a las partes alcanzar un convenio definitivo, particularmen-
te al admitir ajustes fronterizos como se habfa mencionado y un acuerdo bilateral
por separado de comercio y navegacion en €l Amazonas. El hecho de que Ecuador
y Pert no fueran capaces de beneficiarse de la apertura disponible dentro del Pro-
tocolo de Rio a lo largo de tantos afios nos recuerda que una resolucién exitosa de
las disputas no puede cumplirse hasta que las partes allegadas al conflicto encuen-
tran por s{ mismas una manera de llegar a un acuerdo en alguna forma u otra.

2 Aunque las noticias publicadas colocaron la cifra de bajas entre 200 y 300, entrevistas realizadas
por investigadores serios con autoridades militares de Ecuador y Peni nos hablan de cifras mu-
cho mads altas, entre 1,000 y 1,500. Una cifra ain mayor, “mds de 4,000 muertos”, fue la citada
al autor por un diplomético ecuatoriano involucrado en el proceso desde lejos. (Santiago, agosto
21 de 1996)

3 El tema ha sido cubierto més al detalle en Palmer 1997
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En el caso especifico del problema fronterizo Ecuador-Perd, varios factores
tomados en conjunto, jugaron un papel importante para impedir una resolucién
por muchos afios; entre ellos el nacionalismo, las oportunidades perdidas y la
aparentemente fortuita perversidad de eventos externos a la disputa misma. Esos
desarrollos, mds que ninguna provisién explicita del Tratado de 1942, han sido
los mayores obsticulos a la paz. Pero, de cualquier manera, se tiene que aceptar
que el engorroso proceso de intervencidn de los garantes; la consideracién impli-
cita de que los garantes iban a darle una alta prioridad en forma uniforme y con-
sistente a la busqueda de la resolucién del problema, y la ausencia de cualquier
arbitraje definido también contribuyé a lo largo de los afios al fracaso de Ecuador
y Pert en alcanzar un convenio para establecer una linea fronteriza definitiva®.

Los mas recientes esfuerzos diplométicos de parte de los garantes respon-
den al brote de hostilidades de 1995 entre Ecuador y Pert. Este ultimo conflicto
se ha caracterizado como, “el més intenso en la historia de ambos paises...en tér-
minos del nimero de soldados involucrados, las armas usadas, el costo, y la du-
racién...” (Bonilla 1995). La intervencién de los garantes ha sido la més seria y
sostenida desde la década de los 40. En medio de mdltiples retos y desérdenes
causados por eventos inesperados externos al proceso de resolucion del conflic-
to. la paciencia de los garantes, su persistencia, y su presencia fueron factores
esenciales, al dotar a las partes con una via para resolver finalmente su disputa.

A pesar del papel realmente importante de los garantes desde 1995, no se
puede pasar por alto la contribucién vital de las partes mismas en el proceso de re-
solucidn del conflicto. Ecuador dio un paso importante al declarar su voluntad de
trabajar una vez mas dentro de los pardmetros del Protocolo -después de una bre-
cha de 35 aos- al reconocer oficialmente que el Protocolo estaba vigente, aunque
subsistieron algunas declaraciones oficiales que continuaron afirmando la inejecu-
tabilidad del Protocolo por razones geogréficas (Luna Tobar 1996:9-15)5. Este sig-
nificativo ajuste diplomético hizo posible que Ecuador retornara al Protocolo co-
mo ¢l vehiculo de discusién para una posible solucién para su disputa con Perd.

Perd también hizo un ajuste importante cuando trasladé la posicién, que
mantenia por largo tiempo, de que las provisiones del Protocolo de 1942 y el lau-
do de Braz Dias de Aguiar (Ministerio de Relaciones Exteriores de Perd 1996)7

4 Mais detalles en Palmer, 1998.

5 Sixto Durdn-Ballén en la cadena nacional de radio y television radial “Verdad, paz y dignidad”.
Febrero 17, 1995.

6 Igual en la entrevista del autor con el embajador ecuatoriano ante Estados Unidos, Edgar Teran.
(Abril 3, 1996)

7 Elresultado fue poner en consideracién de los garantes las diferencias que surgian de la delimitacién
de la frontera como lo estipula el Articulo 8 del Protocolo. Para un andlisis detallado, ver Krieg 1986).
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de 1945 eran definitivas, finales y no sujetas a discusién posterior. Cuando los re-
presentantes de Perd ofrecieron un cese al fuego unilateral el 14 de febrero de
1995 y aceptaron llevar a cabo discusiones con Ecuador bajo el Protocolo, esta-
ban reconociendo formalmente que habia un problema y que era apropiado nego-
ciar con Ecuador y los garantes dentro de los pardmetros del Tratado®. Estos cam-
bios de posiciones diplomaticas de viejo cufio crearon las bases para muchas rue-
das de encuentros que se llevaron a cabo entre las partes y los garantes a partir de
febrero de 1995.

El contexto legal internacional y el papel de los garantes

Los puntos claves del Protocolo de Rio de enero de 1942, instrumento firmado
por Perti y Ecuador en la Tercera Reunién Consultiva de los Ministros de Rela-
ciones Exteriores de las Repiblicas Americanas en Brasil, que fuera ratificado
por los congresos de ambos paises durante el mes siguiente, incluy6 los siguien-
tes puntos:

1.  Un papel continuo para los garantes “hasta la demarcacién definitiva de
las fronteras entre el Ecuador y el Peri” (Articulo 5).

2. “El Ecuador gozari, para la navegacién en el Amazonas y sus afluentes sep-
tentrionales, de las mismas concesiones de que gozan el Brasil y Colombia,
mas aquellas que fueren convenidas en un Tratado de Comercio y Na-
vegacién...”’(Articulo 6).

3.  “Cualquier duda o desacuerdo que surgiere sobre la ejecucién de este Pro-
tocolo, serd resuelto por las Partes, con el concurso de los representantes
de (los garantes), dentro del plazo mds breve que sea posible” (Articulo 7).

4.  “Las partes podrin, sin embargo, al procederse a su trazado sobre el terre-
no, otorgarse las concesiones reciprocas... a fin de ajustar la referida linea
a la realidad geogrifica con la colaboracion de (los garantes)” (Articulo
9) (Krieg 1986, Apéndice 1)°.

Estos puntos explicitan el continuo papel de colaboracién y asistencia de los
garantes en el contexto de una responsabilidad definitiva que le corresponde a las

8 Entrevista del autor con ¢l embajador peruano ante Estados Unidos, Ricardo Luna (Washington,
abril 3, 1996)

9 Enfasis del autor para relievar las partes més importantes de estas provisiones, como se las dis-
cute posteriormente.
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partes. Estos puntos también aclaran que el Protocolo de Rio, debido a la incerti-
dumbre de no contar con un mapeo completo del terreno, permit{a a ambas par-
tes la posibilidad de realizar ajustes, de acuerdo a realidades geogréficas especi-
ficas que pudieran encontrarse en el terreno durante el proceso de demarcacion;
asi como concesiones de navegacion en el Amazonas y sus afluentes septentrio-
nales, al igual que otras posibilidades en el marco de un tratado bilateral adicio-
nal de comercio y navegacién. En suma, el Tratado de 1942 contenia las provi-
siones necesarias demandadas por la ley internacional para una solucion a la cual
Ecuador y Perti pudieran avenirse en tltima instancia.

El reto central para los garantes en esta coyuntura histérica fue, entonces, el
de brindar asistencia a las partes para superar imagenes duraderas y profundas de
la cuestién fronteriza y encontrar un conjunto de soluciones que estuviesen den-
tro de las provisiones del Protocolo. El problema principal que los garantes en-
frentaron desde el primer momento fue que cada pais tomé su posicidn acerca de
la disputa, a pesar de los significativos ajustes de las posturas histéricas, y que di-
chas posiciones parecian tener menor relacién con valores econémicos o estraté-
gicos que con una fuerte corriente nacionalista.

Ecuador considero que continuaba teniendo derechos de soberania sobre un
drea que el Peri consideraba que era parte de su propio territorio nacional. Para
Per tales derechos terminaron con el Protocolo de Rio y la concesién arbitral de
Braz Dias de Aguiar. Ecuador basé sus reclamos en una combinacién de prece-
dentes histéricos (especialmente del concepto del uti possidetis)!0, la firma del
Tratado de 1942 bajo presion, y la imposibilidad de ejecutar una de las provisio-
nes del Tratado debido a anomalias geogréficas.

En suma, este ‘impasse’ diplomdtico tuvo todas las cualidades de un tema
de politica exterior bilateral de tal magnitud, que provocé el endurecimiento de
posiciones a través de los afios y dio como resultado que sea menos susceptible

10 Es el principio legal internacional de “asf como has tenido seguirds teniendo”. Al aplicarse a las
fronteras de los paises recientemente independizados de América Latina, los limites administra-
tivos del Imperio Espaiiol se convirtieron en sus fronteras nacionales. Sin embargo, el menciona-
do principio tiene dos escuelas de pensamiento: el juris o legal, que reconoce las lineas en los ma-
pas, y el de facto o de hecho, que parte de la posesién fisica del territorio. Ecuador adhiere a la
primera escuela de pensamiento, de modo que estima que las fronteras deben seguir las lineas ad-
ministrativas del Virreinato de Nueva Granada, del que Ecuador era parte y ¢l cual incluia una
gran porcion de la regién nor-oriental del Perti actual. Discutido en detalle en Tobar Donoso y Al-
fredo Luna 1994, Véase una elaboracitn en Steven R. Ratner 1996. Estoy agradecido con mi co-
lega de la Universidad de Boston, David Fromkin por su aporte en esta discusion y al embajador
Luigi Einaudi, representante de los Estados Unidos como garante, quien me llamé la atencidn so-
bre la importancia de este aspecto para comprender la posicién de Ecuador.
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de ajustes. En otras palabras, los ‘enredos de la historia’ han canalizado, a través
del tiempo, en forma mds profunda, el comportamiento de las partes en disputa
dentro de lineamientos mas estrechos y predecibles y, por tanto, se hizo extrema-
damente dificil para las partes cambiar su curso.

En el curso del cese de hostilidades de 1995, con la voluntad de ambas par-
tes de acogerse al Protocolo de Rio, surgié una oportunidad de que los garantes
trabajaran con Perti y Ecuador en un cierre definitivo de la cuestién!l. Bastenos
con decir que se traté de una confrontacién de escala mayor, que involucré una
movilizacién nacional, el choque de unos 5.000 hombres de parte de cada lado
combatiente, y cientos, sino miles, de bajas. Las fuerzas de Ecuador se desempe-
fiaron bien en todos los campos, mientras Peru sufrié serias desventajas militares
debido a un equipo obsoleto y largas lineas logisticas sobre un terreno selvitico
tremendamente dificultoso.

El Proceso de Paz y los Garantes, 1995-1997

El rdpido retorno al Protocolo de Rio y la asistencia de los garantes fueron posi-
ciones, de alguna manera, inesperadas del Ecuador dada su antigua actitud de
oposicién a su validez. Se creia que el presidente Sixto Durdn-Ballén y sus ase-
sores civiles habian tomado la decisién de invocar los buenos oficios de los ga-
rantes debido al temor de que Perd tuviese la capacidad militar de empujar a las
fuerzas ecuatorianas fuera de su posicion de avanzada una vez mas, tal como en
1981, y tal vez utilizar la ventaja de la posicién para invadir!2.

Peni inmediatamente “reconocié y saludé” la declaracién de Ecuador y pi-
dié, ademas, un encuentro de los paises garantes para solicitarles su coopera-
cién!3. Los representantes de los paises garantes, en reunién de emergencia en
Brasilia, aceptaron el pedido y pronto emitieron declaraciones exhortando por el
cese de las provocaciones y la separacion de fuerzas, ademds de recalcar su vo-
luntad de instalar una misién de cooperacién con Peri y Ecuador para encontrar

una solucién a la situacién!4.

11 Para los detalles especificos del dltimo conflicto armado, ver Palmer 1997, Marcella 1995, Dow-
nes & Marcella 1998.

12 Opinién expresada por uno de los mas importantes participantes en las discusiones en una entre-
vista con el autor.

13 Embajada del Peni, 1995

14 Comunicado a Ecuador y Peri de los pafses garantes del Protocolo de Rio de 1942. Brasilia, ene-
ro 27, 1995.
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Tomando como inicio la reunién de Brasilia, el proceso de paz puede ser di-
vidido en tres etapas:

1. La etapa militar (durante la cual los garantes ayudaron a finalizar la lucha y
a estabilizar la situacién militar en la frontera).

2. Laetapa de procedimientos (durante la cual los garantes asistieron a las par-
tes a lograr discusiones de nivel ministerial para articular y especificar los
puntos relevantes de desacuerdo).

3. La etapa sustantiva (durante la cual los garantes ayudaron a iniciar las ne-
gociaciones entre las partes para resolver la disputa y estar presentes con
ellas durante las reuniones).

Durante las tres etapas del proceso, los representantes de los garantes articularon
cinco principios centrales, para guiar sus actividades:

Mantener la unidad de propésito

Asegurar apoyo militar para la diplomacia.

Recordar que corresponde a las partes conducir el proceso.
Usar la ley

Mantenerse en vigilia!3.

A WD

El documento base, que dot6é de un marco de trabajo para alcanzar los objetivos
de los garantes y observar estos principios, fue la Declaracién de Paz de Itama-
raty, firmada por las partes y los garantes en Brasilia, el 17 de febrero de 1995.
Cinco de estas seis provisiones estaban relacionadas con aspectos militares del
conflicto, incluyendo la instalacién de misiones de observacién militar de los ga-
rantes para vigilar 1a puesta en accién del acuerdo. La sexta se refirié a “iniciar
conversaciones entre Ecuador y Perd para encontrar una solucién a los proble-
mas, tan pronto se cumplan (los cinco puntos anteriores) y se restablezca un cli-
ma de distensién y amistad entre los dos paises” !,

Poniendo fin a los combates

A pesar de que el Acuerdo de Paz de Itamaraty habia sido firmado por las partes y
por los representantes de los garantes, en el rea de disputa continuaron las confron-

15 Tomado de los materiales que el embajador Luigi Einaudi facilit6 al autor. Enero 29,1997.
16 Declaracién de Paz de Itamaraty.
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taciones. Por tanto, se prob6 que era necesario reafirmar el compromiso el 28 de fe-
brero en Montevideo, cuando los representantes de los paises involucrados se reu-
nieron para la toma de poder del Presidente de Uruguay, Mario Sanguinetti. Solo
después de esta declaracion cesaron las hostilidades, lo cual permitié organizar la
Misién de Observadores Militares de Ecuador-Perd (MOMEP) propuesta por los
garantes; y que esta empezara a llevar a cabo sus labores (Weidner 1996).

Los siguientes pasos dirigidos a la finalizacién de la etapa militar del pro-
ceso de pacificacion, pudieron dar inicio. Esto incluyd la separacién de fuerzas,
el retiro de las mismas de las dreas en disputa y el establecimiento de una zona
desmilitarizada. A lo largo de varios meses, la misién de campo de la MOMEP
llevé a cabo estas tareas, a pesar de encontrar serios problemas a lo largo del ca-
mino!”. La separacién de las fuerzas ecuatorianas y peruanas en las 4reas limi-
trofes comenzé hacia fines de marzo; con la verificacion de la MOMEP, a me-
diados de mayo, el retiro de las unidades militares del drea en disputa se com-
pletd; y una zona desmilitarizada de unos 1,368 kilémetros cuadrados fue meti-
culosamente dibujada y entré en vigor en los primeros dias de agosto de 1995
(Marcella 1995:1-2). En octubre, las reuniones en Brasilia de los representantes
diplométicos de las partes, de los garantes y de los ejércitos de Ecuador y Pertd
con la MOMEP, podian expresar su “particular satisfaccién” por el progreso al-
canzado!8,

Estableciendo procedimientos

Con el cumplimiento satisfactorio de la primera fase del proceso de paz, la segun-
da etapa del procedimiento podia empezar. Esta etapa comenzé con reuniones en
Lima y Quito a principios de 1996, con discusiones acerca de los impasses y el
establecimiento de procedimientos a seguirse en las negociaciones posteriores.
En este punto, los garantes esperaban que el proceso adquiriera la suficiente fuer-
za para que una solucién pudiera encontrarse antes de las elecciones en Ecuador
del 7 de mayo de 1996.

17 Ver,Weidner 1996. La importancia diplomdtica de la misién de la MOMEP y de la interaccién de
sus miembros con ecuatorianos y peruanos no puede sobrevalorarse. A pesar de muchos obstdcu-
los, se logré un progreso sustantivo en los aspectos militares, incluso mientras el sector civil se-
guia batallando con sus temas de procedimiento. Los tempranos éxitos de la MOMERP le dieron
buena parte de su impulso al praceso multilateral de paz entre 1995 y comienzos de 1996. Weid-
ner (op. cit.) trata el tema en detalle.

18 Declaraci6én de los paises garantes del Protocolo de Rio de Janeiro de 1942 y de los Vicecanci-
lleres del Ecuador y del Peri sobre los avances del proceso de paz. Brasilia, octubre 8 de 1995.
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En enero |7 y 18, el Ministro de Relaciones Exteriores del Ecuador, Galo
Leoro, se reunid en Lima con su similar del Peni, Francisco Tudela y con repre-
sentantes de los pafses garantes. Este encuentro, tal como se anticipaba, se con-
centrd en asuntos de procedimientos, en “acuerdos...de continuar el proceso de
paz, el lugar de las negociaciones, la estructura de las delegaciones, la confiden-
cialidad de las mismas, el papel de los pafses garantes, y las necesidades de ex-
tender la permanencia de la MOMEP”1%,

En febrero 22 y 23, las partes de reunieron nuevamente, esta vez en Quito,
para continuar con las discusiones sobre asuntos de procedimientos. Esta reunién
tuvo lugar luego de que otras reuniones se habian efectuado ya. Una, entre perso-
nal militar de Ecuador y Perd, se habia realizado en el drea de conflicto en febre-
ro 10y 11 sobre asuntos de un posible pacto de no agresién y el evitar una carre-
ra armamentista. Otra, de las partes y los garantes en Brasil, con ocasién del pri-
mer aniversario del cese al fuego. En Quito, las partes acordaron crear una comi-
sidn bilateral para supervisar la compra de armamento y un grupo de trabajo con-
junto para promover la seguridad y estabilidad como apoyo a las negociaciones,
asf como para adoptar medidas que pudiesen reducir la posibilidad de escaramu-
zas entre las tropas en la frontera.

El resultado de estos primeros encuentros fue el significativo e histérico pa-
so que dieron las partes en sentar por primera vez, en forma escrita, los impasses
subsistentes® acerca de los limites e intercambiar esas listas.

Para Ecuador, esta lista inclufa los siguientes:

“l. La inejecutabilidad parcial del Protocolo de Rio de Janeiro por la inexisten-
cia del divisor de aguas entre los Rios Zamora y Santiago. Acceso libre y
soberano ecuatoriano al Marafién-Amazonas.

2. Problemas de demarcacién:

a) Sector Cuzumaza-Bomboiza/Yaupi. [El Ecuador sostiene que no es parte
de la Cordillera del Céndor por tener una composicién rocosa diferente).!

19 Segun informaciones difundidas por la cadena NotiSur, el 2 de febrero de 1996.

20 El autor llama “substantive differences” a los denominados “impases subsistentes”, innovacién
lingiifstica aportada por los garantes, en la Declaracién de Itamaraty, que permitié a Ecuador y
Pert ir un tanto mds alla de sus interpretaciones individuales, como lo hizo notar uno de los més
importantes participes de las negociaciones iniciales en comunicacidn epistolar al autor (agosto
22, 1996).

21 Esta y cualquier otra apreciacion que se presente entre corcheas fue generosamente entregada
al autor por dos analistas del Gobierno de los Estados Unidos que han seguido de cerca el con-
flicto.
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b) El sector Lagartococha-Giiepi. [Ecuador sostiene que hay un problema de
derecho internacional derivado del arbitraje sobre arbitraje de Braz Dias
de Aguiar].

3. Problemas producidos por la interseccién de los rfos por las lineas geodési-
cas. [Identificadas como tres dreas en los sectores de los rios Pastaza, Tigre

y Curaray]. Problemas en el rio Napo, en el sector Yasuni-Aguarico.

4, Canal de Zarumilla” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador 1996)

[Demasiado sedimento bloquea el libre flujo del canal].

Perti resumia sus impasses subsistentes de la siguiente manera:

“Para el Perd, como el Ecuador conoce, la expresion ‘solucién duradera de
los impasses subsistentes’ significa completar la demarcacién de la linea de fron-
tera establecida en el Articulo VIII del Protocolo de Paz, Amistad y Limites, sus-
crito en Rio de Janeiro el 29 de Enero de 1942, en conformidad con sus instru-
mentos complementarios y con €l Fallo del arbitro brasilefio Capitdn de Mar y
Guerra Braz Dias de Aguiar.

Existen para el Perd dos sectores en 1a linea de frontera donde se ubican los
impasses demarcatorios:

1.  En el sector de Lagartococha:
a. Naciente del rio Lagartococha-Giiepi.
2. En el sector de la cordillera del Céndor:

a. Entre el hito ‘Cunhuime Sur’, el punto ‘D’ mencionado en el Fallo de
Dias de Aguiar (sobre la Cordillera del Céndor en el punto del divortium
aquarum Zamora-Santiago desde donde se desprende el contrafuerte) y el
hito ‘20 de Noviembre’.

b. Entre el hito Cusumasa-Bomboisa y la confluencia de los Rios Yaupi y
Santiago” (Ministerio de Relaciones Exteriores del Peru 1996). [El Perd
sostiene que la ladera a lo largo del Rio Santiago es parte de 1a Cordille-
ra del Céndor].

A medida que el proceso avanzaba, las tensiones aumentaban en medio de recla-
mos de parte y parte acerca de sobrevuelos, movimientos de tropas e incursiones
a las 4reas desmilitarizadas. Parecia imposible alcanzar la ambiciosa meta de los
garantes de llegar a una etapa sustantiva de negociaciones antes de las elecciones
de mayo de 1996, en Ecuador. De todas maneras, las conversaciones de las par-
tes y los garantes para trabajar sobre procedimientos continuaban: en Buenos Ai-
res el 18 y 19 de junio y en Santiago el 28 y 29 de octubre. La meta de estas reu-
niones era afinar un marco de procedimientos especifico y aceptable para las par-
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tes, que propiciara una posibilidad mas cierta de un progreso rdpido de resolucion
de las diferencias, una vez que las discusiones sustantivas empezaran en las reu-
niones proyectadas para Brasilia??.

En este aspecto, las partes y los garantes tuvieron éxito. En Buenos Aires,
Pert y Ecuador se pusieron de acuerdo en los procedimientos a seguir en Brasi-
lia, con la salvedad que, en caso de diferencia entre las partes, Ecuador apoyaba
un arbitraje de una ‘personalidad eminente’, a mas de los garantesB.

En este punto de las discusiones, la voluntad de los paises en conflicto de
aceptar alguna forma de arbitraje, evidenciaba un reconocimiento mutuo de que
aquella parte ‘no negociable’ de su lista de impasses, tendria que ser sometida a
la resolucién de un tercero. Como lo sabemos ahora, llegar a una solucién defini-
tiva, en octubre de 1998, requirié de dicho recurso externo, en este caso de los ga-
rantes, para determinar los limites definitivos.

En Santiago, de acuerdo a los participantes24, las cosas se pusieron muy di-
ficiles; pero finalmente las partes se pusieron de acuerdo en los siguientes puntos
claves.

1. Las discusiones sustantivas debian empezar antes del fin de 1996.

2. Las discusiones tendrian que ser continuas hasta llegar a una resolucién fi-
nal.

3. Los entendimientos parciales solo serfan definitivos luego de resolver todos
los puntos.

4. Las partes especificarian los puntos de acuerdo y desacuerdo.

5. Los garantes ‘forzarian’ acuerdos y propondrian soluciones en los puntos
que las partes no se pondrian de acuerdo entre ellos (Acuerdo de Santiago,
Santiago, Chile, octubre 29 de 1996).

22 Por toda la informacidn sobre este proceso y la documentacion respectiva, el autor se declara en
deuda con el embajador Luigi Einaudi, con quien se entrevist6 el 27 de enero de 1997, y con su
asistente especial, Lynn Sicade, a quien el autor pudo entrevistar e] 2 de abril y el 28 de junio de
1996.

23 Comunicado de Prensa, Buenos Aires, Argentina, junio 19, 1996.

24 Acuerdo de Santiago, octubre 29, 1996. Segiin trascendid, en la reunién de Santiago el ministro
peruano Francisco Tudela tuvo una exaltada e insultante presentacién, a la que su contraparte
ecuatoriana, Galo Leoro, quien habia sido advertido de lo anterior, respondi6 en un tono mesura-
do, pero al borde de no poder contenerse. Los garantes interrumpieron el intercambio y enviaron
a las partes a cuartos separados. Para no arriesgar mas exabruptos, los garantes emprendieron una
larga ‘diplomacia viajera’ de las habitaciones de una delegacién a las de la otra, con el borrador
de un documento que finalmente se convirtié en el crucial Acuerdo de Santiago (Segiin datos de
un participante en entrevista con el autor en Santiago, agosto 23 de 1997).
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Logrando discusiones de fondo

Si bien existian circunstancias mds alld del control de los participantes que no hi-
cieron posible el cumplimiento del cronograma, habian ain dos inconvenientes
de peso que debian ser superados. Uno era de procedimiento. ;Podria encontrar-
se un mecanismo en caso de que las partes no se pusieran de acuerdo, para la pre-
sencia de alguien de fuera, o un supervisor de los garantes? La otra era sustanti-
va, Tanto la lista de Peri como de Ecuador sobre diferencias a resolver, contenian
un punto que parecia ser no negociable.

Para el Pert, resolver el problema significaba ‘completar la demarcacién de
limites establecida por el Protocolo de Rio’. Por otro lado, la lista del Ecuador in-
cluia la asercion de que el Protocolo de Rio era ‘parcialmente inejecutable’ y que
Ecuador tenia que obtener un acceso ‘libre y soberano’ al Marafion-Amazonas.
Se cree que Peri comunicé a los garantes su voluntad de no negociar estos pun-
tos. En efecto, ambas partes adoptaron, por lo menos a ojos del piblico, una po-
sicién no negociable, lo cual dejaba muy poco espacio de maniobra a los garan-
tes para ayudar a las partes a encontrar una solucién definitiva a la disputa de tan-
to tiempo®.

Aun asi, los garantes lograron progresos nunca antes alcanzados desde me-
diados de los afios 40, y finalmente, a fines de octubre de 1998, se llegé a una re-
solucién para la cual se trabaj6é arduamente por mas de tres afios y medio. ;Por
qué se llegé a esto? Se dieron varios factores.

Ante todo, los garantes tomaron su responsabilidad con mucha seriedad. Se
comprometieron a hacer todo lo que pudieran para ayudar a las partes a resolver
su problema de una vez por todas, y estuvieron preparados para brindar su ener-
gia y esfuerzo para este fin. El establecimiento y operacién constante de una fuer-
za militar multinacional (MOMEP) en la zona en disputa y sus alrededores fue
primordial. Otro hecho fue la disposicién del Departamento de Estado de los Es-
tados Unidos de nombrar a una persona con experiencia y un asistente a tiempo
completo, asi como brindar el soporte de otras agencias y dependencias del Go-

25 Segin la opinién de un diplomatico peruano de carrera, el principal obsticulo para la solucién
del problema fronterizo era su politizacién, con el correspondiente menosprecio de los aspectos
legales; especificamente el tratado formal de limites (Protocolo de Rio) y la decisién arbitral (el
Fallo Dias de Aguiar) que tanto Perd como Ecuador aceptaron y ejecutaron casi integralmente.
La designacién definitiva de la frontera, en las dreas donde esta no se hubiese demarcado, desde
esta perspectiva no demandaba mds que la aplicacién de la ley internacional. Para esta perspec-
tiva, la posicién ecuatoriana era una continua violacién de los acuerdos internacionales en vigen-
cia y era la fuente principal de los continuos conflictos bilaterales (carta al autor de agosto 26 de
1996)
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bierno conforme se necesitaban. Los otros paises garantes nombraron viceminis-
tros de relaciones exteriores con experiencia; y Brasil asumié su acostumbrado
papel de coordinador y sirvié de anfitrién a mds de veinte reuniones de los paises
garantes con la participacidn alternativa de Ecuador y Peni en Brasilia. Argenti-
nay Chile tuvieron asi mismo, una participacién activa y fueron sedes de las im-
portantes reuniones de Buenos Aires y Santiago en 1996, que sembraron la con-
fianza de las partes.

En segundo lugar, la conformacién del grupo de garantes incluia a profesio-
nales de alto nivel, respetados por sus colegas y por las partes. Todos tenian ni-
vel de embajador y amplia experiencia en temas de la region y el contlicto. Ocu-
paban altas posiciones en sus ministerios y departamentos. Con la autorizacion de
los otros garantes, y como demostracion de su confianza, el embajador Luigi Ei-
naudi y su equipo de trabajo tuvieron una destacada participacién, como interme-
diarios, antes de las reuniones formales. Aunque su reemplazo era inevitable, lo
cual podia afectar la dindmica de la interaccidén debido a la naturaleza de las dis-
cusiones y negociaciones, el protagonista Luigi Einaudi continu6 desempefiando
su papel ante el pedido especial de las partes, a pesar de que oficialmente se ha-
bia retirado del Departamento de Estado en julio de 1997.

En tercer lugar, se solicitd a los garantes llevar a las reuniones personas con
aptitudes compatibles y complementarias. A pesar de que los Estados Unidos pare-
cia el pais mds interesado en una pronta solucién al problema, y Brasil el pais mds
dispuesto a dejar que las mismas avanzaran a su propio ritmo; se pidi6 a todos lle-
var, a la mesa de negociaciones, menos aspectos de las agendas particulares de po-
litica externa de cada pais de los que habian sido planteados en el pasado (Krieg
1986:143-144). Adicionalmente, los garantes adoptaron una posicién positiva que
les permiti6é avanzar como un solo cuerpo en sus interacciones con las partes.

Finalmente, tanto Ecuador como Perd tenian sus propias razones en esta
ronda de negociaciones, para estar abiertos a la ayuda externa. El Perti parecia
creer que los garantes favorecerian su interpretacidén —segiin el Perd, basada en la
ley internacional—, como la mejor solucion. El Ecuador crefa tener una buena po-
sibilidad a su favor con un arbitraje de una tercera persona como resultado de su
proceso de negociacién6.

Es un axioma de procesos de paz multilaterales o de la reanudacién de una
iniciativa de paz, que ninguna solucién definitiva de paz es posible, a menos que
las partes directamente involucradas, estén dispuestas a dejar que los otros parti-

26 Estas observaciones son derivadas de varias entrevistas del autor con algunos de los participan-
tes y de observaciones y analisis efectuados por analistas que han preferido conservar el anoni-
mato.
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cipantes les ayuden a encontrar dicha solucién. El punto crucial para Ecuador era
su acceso ‘libre y soberano’ al Amazonas, y para el Peri la demarcacién de la
frontera. Mientras este impasse no se resolviera, los garantes no podrian comple-
tar su mision. Las discusiones sustantivas que empezaron en Brasilia, con las co-
misiones oficiales peruanas y ecuatorianas nombradas en abril de 1997, ayudaron
a la solucién del problema acordando tratar los impasses sustantivos en cuatro ne-
gociaciones separadas, en cada una de las capitales de los paises garantes. Asi
mismo, al acordar que ningin acuerdo parcial entraria en efecto hasta que se lle-
gara a soluciones para todos lo impasses, se generd un ambiente de resolucién
exitosa de diferencias menores en beneficio de resolver mayores.

Para tratar los desacuerdos mds significativos, algunas propuestas circula-
ron entre las partes y los garantes. Una de ellas recomendaba una demarcacién
definitiva de la frontera en la Cordillera del Céndor, con el establecimiento simul-
tdneo de puertos libres y/o poblaciones a los dos lados de la frontera, al norte del
rio Morona. Estos puertos y/o poblados, tendrian un acceso mutuo libre e inclui-
1ia la construccién de una carretera de primer orden. Otra propuesta era la crea-
ci6n de un parque internacional y reserva forestal en el drea en disputa, que po-
dria ser administrado en conjunto o por separado. Otras alternativas presentadas
inclufan el arbitraje de alguien externo, nombrado por los garantes; arbitraje de
los mismos garantes, o una menos ambiciosa: reconocer la imposibilidad de en-
contrar una solucién definitiva en este momento, mantener una misién militar ti-
po MOMERP hasta que las circunstancias fueran mas auspiciosas?’. Para facilitar
las negociaciones, se tomé en consideracién el importante rol que podian desem-
pefiar los organismos financieros internacionales tales como, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, brin-
dando incentivos econdémicos a las partes.

En el anélisis final, tal como el Protocolo lo aclara, dependia de las partes el
decidir c6mo resolver sus diferencias. Sin embargo, los paises garantes jugaron un
importante papel en el proceso. Sin la intervencién de los representantes de los Es-
tados Unidos, Brasil, Chile y Argentina en todas las etapas del proceso diplomati-
co, y sin la MOMERP en el aspecto militar, es improbable que se hubiera podido
encontrar una solucién duradera al problema limitrofe mas antiguo de América La-
tina. Con su participacion y continua intervencion, un arreglo se convirtié en una
posibilidad real y eventualmente creé las bases para una solucién final.

27 Estas observaciones provienen de las mismas fuentes sefialadas en la nota anterior. Es significa-
tivo, sin embargo, que las dos partes hicieron llegar, de forma independiente, las mismas propues-
tas al autor, sugiriendo la posibilidad de que podian hallarse puntos de equilibrio, como finalmen-
te se lograron.
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Hacia una resolucion definitiva

El encontrar una sclucién comprehensiva para la disputa fronteriza Ecuador-Pe-
ri confirmé la maxima de que la tltima milla de una maratén es la mds dificil pa-
ra los participantes. Como tantas veces en el pasado, una vez mas, sucesos tanto
en Perd como en Ecuador, totalmente ajenos al proceso de paz del Protocolo de
Rio, amenazaban con descarrilar el proceso.

En el Pery, el 17 de diciembre de 1996, el Movimiento Revolucionario Tu-
pac Amaru (MRTA) se apoder$ de la residencia del Embajador japonés en Per,
dias antes de empezar las reuniones sustantivas en Brasilia (diciembre 20). Entre
los rehenes se encontraba el Canciller Francisco Tudela, cuya participacién en las
conversaciones, hasta el momento, habia sido sumamente constructiva y era per-
cibida como vital para cualquier solucién a la disputa.

En Ecuador, el presidente Abdald Bucaram era derrocado, a mediados de fe-
brero de 1997, por el Congreso de su pafs por “incapacidad mental”, luego de so-
lo seis meses en el poder. En el transcurso del periodo, cualesquiera hayan sido
sus errores domésticos, Bucaram estuvo decidido a encontrar una solucién al pro-
blema de una vez por todas. Para este fin realiz6 una inopinada, sino simbdlica,
visita a la frontera, pocos dias luego de haberse posesionado y se confundié con
los peruanos. Adicionalmente, establecié buenas relaciones con el Presidente Al-
berto Fujimori e hizo, un mes antes de su destitucidn, la dnica visita oficial de un
presidente ecuatoriano al Per.

Para complicar mas las cosas, la popularidad del presidente Fujimori se des-
plom¢ a partir de junio de 1997, luego de haber subido con el espectacular resca-
te de los rehenes, el 22 de abril. La causa para la caida fue la percepcion de los
peruanos de que queria aprovecharse de esta situacién para lograr su reeleccion.
También se reflejé negativamente en su popularidad el hecho de que se reveld
que el Servicio Nacional de Inteligencia (SIN) habia interceptado las llamadas te-
lefénicas de unos 200 politicos, periodistas y hombres de negocios peruanos.

Para complicar m4s el problema del Presidente, el Canciller Tudela presen-
td su renuncia a mediados de julio, debido a su oposicién a estas acciones, remo-
viendo del proceso de negociacidn al vocero peruano con mayor credibilidad. Su
reemplazo, nombrado en agosto, el doctor Eduardo Ferrero Costa, un académico
conocedor de las relaciones internacionales, de una prominente familia politica,
pero sin ninguna experiencia gubernamental, retrasé el proceso ain més. En los
meses posteriores. se llegd a verlo como un negociador menos flexible que su an-
tecesor y sin la independencia del ministro Tudela. El cambio en el liderazgo de
la comisién negociadora del Pert, sin embargo, tuvo un efecto diferente. El reem-
plazo del embajador Arias Schrieber, un distinguido oficial en retiro del Ejército,
conocido por su linea dura respecto a Jos asuntos limitrofes, por el Doctor Fer-
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nando de Trazegnies, un conocido profesor de Relaciones Internacionales en la
Universidad Catélica, introducia una perspectiva mas moderada en este impor-
tante organismo del lado peruano, aunque éI también carecia de una base de in-
dependencia. El resultado global fue un proceso sobre el cual el Presidente Fuji-
mori podria ejercer un mayor control.

En el lado ecuatoriano, el presidente interino Fabidn Alarcén, del cual se es-
peraba que fuese mds bien un guardidn que calmara las aguas domésticas luego
del tumulto del presidente Bucaram, fortalecid tanto su posicion interna como la
de su pais en las negociaciones con el Peni, al ganar un referéndum nacional en
mayo de 1997, confirmando asi su posicién como jefe de Estado interino hasta
las elecciones programadas para mayo de 1998. La experiencia de su Ministro de
Relaciones Internacionales, el doctor José Ayala Lasso y su habilidad para lograr
control independiente sobre Ia posicidn intra ecuatoriana en las discusiones bila-
terales, también dieron ventaja al Ecuador. El pais recibi¢ adicionalmente la ayu-
da de la presencia como Jefe de la Comision Negociadora del Embajador Edgar
Teran, ex jefe de la misiéon en Washington, y una persona intimamente relaciona-
da con discusiones sobre la materia desde el inicio del conflicto en 1995.

De alguna manera, haciendo de contrapeso a la dindmica politica y diplo-
madtica del Ecuador, la dinamica politica interna del Perii era mucho més estable
y predecible que la de su vecino. El presidente Fujimori, a pesar de afrontar el re-
to propuesto por €l declive de su apoyo popular, estaba en control firme de su go-
bierno, tenia el respaldo de su Ejército, y tenia una mayoria en el Congreso con
la cual podia contar en cualquier cuestién que solicitara. Esto se confirmé con un
evento no relacionado a la cuestion. El Congreso de 1998, en una votacién muy
controversial, rechazé una peticién para un referéndum acerca de la posibilidad
de que él (Fujimori) pudiese ser candidato para un tercer periodo presidencial. Es-
to se dio, a pesar de que los partidarios del referéndum hab{an recolectado 1.4 mi-
llones de firmas a su favor; mas de lo requerido de acuerdo a la Constitucién de
1993.

En cuanto al problema Ecuador-Peni, teniendo al presidente Fujimori com-
prometido con su resolucidn, se convirtié en una cuestion de encontrar la férmu-
la correcta que pudiese estar acorde con las demandas de Peri por una solucion
dentro de lo estipulado en el Protocolo de Rio. A medida que la negociacién avan-
zaba, el Presidente se hizo cargo més y mas de la estrategia diaria, provocando la
renuncia del Ministro de Relaciones Exteriores Ferrero Costa a comienzos de oc-
tubre, en visperas del acuerdo final. As{ mismo, a pesar de ciertas molestias en al-
gunos sectores del Ejército, el presidente Fujimori habfa maniobrado de tal ma-
nera que logré, en agosto, la dimisién del general Nicolas Hermosa de Bari, quien
habia sido Jefe de las Fuerzas Armadas durante un largo periodo, y de quien se
crefa se oponia a los términos de un acuerdo final con Ecuador.
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Al contrario de Ecuador, que adopté desde las primeras negociaciones con
Peri una estrategia -nacida de la necesidad de una democracia fragmentada- de
consultar con los actores domésticos claves cada etapa del proceso, Perd mantu-
vo las negociaciones muy restringidas a pocos individuos directamente involu-
crados. Adicionalmente, las autoridades peruanas no mantuvieron a sus ciudada-
nos regularmente informados a lo largo de la gestién. Esto contribuy® a la incer-
tidumbre e inquietud, y casi de seguro fue una razén principal para que brotaran
protestas violentas a lo largo del pais, especialmente en la ciudad de Iquitos en la
selva norte, después que el acuerdo de la solucion total de la disputa fue firmado
en Brasilia por los presidentes Mahuad y Fujimori el 26 de octubre de 1998.

Pese a que Ecuador se exponia a un riesgo mayor en las negociaciones, lue-
go de haber sostenido durante décadas su soberania sobre el Amazonas, y de te-
ner una poblacidn cuya identidad nacional descansaba en gran parte en esta posi-
cién, no experimenté una reaccién popular violenta, a pesar de que el acuerdo no
satisfacia estas aspiraciones (Espinosa 1998). Esto se debid, por lo menos parcial-
mente, a la posicion de los negociadores de entablar consultas periddicas con el
Congreso, las Fuerzas Armadas y las cdmaras de la produccién. Las ‘filtraciones’
inevitabies que se produjeron, ayundaron a preparar a la poblacién a través del
tiempo para aceptar una solucién que era menos de lo que Ecuador habia recla-
mado en su posicién histérica sobre la disputa fronteriza.

Fue también parcialmente el resultado de una decisién crucial, en enero de
1998, de cambiar la posicién ecuatoriana, largamente sostenida en publico, de ac-
ceso soberano al Amazonas o su tributario, el Marafién. El vice Ministro de Re-
laciones Exteriores, Diego Ribadeneira, explicd, en una entrevista televisiva, es-
te cambio como beneficioso para las aspiraciones de Ecuador de obtener los pro-
vechos econémicos que el Tratado de Comercio y Navegacion bajo el Protocolo
produciria a través del libre acceso a la regién amazénica®®. Para sorpresa de mu-
chos, la mayoria de los ecuatorianos aceptd esta proposicion, la cual fue también
apoyada por los mas influyentes peridédicos de Quito y Guayaquil. Para la comu-
nidad diplomatica, el cambio de la posicién del Ecuador sefialaba que ahora es-
taba preparado para alcanzar un entendimiento definitivo en la disputa territorial
y que el peso de algtin ajuste de una posicién histérica no negociable descansaba
ahora en manos del Perd.

El otro acontecimiento significativo en el lado ecuatoriano tuvo lugar en ju-
lio de 1998, cuando Jamil Mahuad gané la eleccién presidencial sobre su oposi-

28 Entrevista con Fernando Aguayo. Junio 16, 1998. Una copia de la transcripcién le fue entregada
al autor por un diplomdtico peruano, en representacion de su Ministerio de Relaciones Exteriores.
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tor Alvaro Noboa, en una disputada segunda vuelta electoral, con el 53 por cien-
to de la votacién. Aunque por mutuo acuerdo, el problema territorial practicamen-
te no fue tocado durante la campaiia, se crefa que el ganador mantenia una posi-
cion mas moderada que Ia de su rival. El nuevo presidente decidié hacer del pro-
blema territorial su primera prioridad y fue persuadido a entablar un contacto di-
plomatico directo con su contraparte peruana. Sin embargo, nuevas incursiones
ecuatorianas en julio y principios de agosto en el drea en disputa, durante el pe-
riodo entre la eleccién de Mahuad y su posesion el 10 de agosto, amenazaban con
provocar nuevas hostilidades.

El peligro pasé gracias a la combinacién de la voluntad peruana y los bue-
nos oficios de los garantes. Fueron particularmente importantes los actos de la
misién militar de los garantes, MOMEP, al extender su influencia mas allé de la
zona desmilitarizada, a lo largo de la frontera; y la posicién del coordinador de
los garantes, Brasil, cuyo presidente, Fernando Henrique Cardoso, se involucr6
en una extensa diplomacia personal con los jefes de Estado ecuatoriano y perua-
no en coyunturas criticas. Mas aun, el incidente le dio al Presidente Fujimori la
excusa que estaba buscando por largo tiempo para forzar la renuncia de su Jefe
de las Fuerzas Armadas, removiendo asi un peligro para la solucién pacifica. Una
intensa diplomacia personal en agosto y septiembre entre los dos jefes de Estado,
la cual se habia convertido en una relacién cerrada en todos los sentidos, fue un
factor crucial para llegar a un acuerdo definitivo.

Miss allé de la diplomacia personal, el papel de los garantes fue vital. El Pre-
sidente Cardoso de Brasil sirvié como eje critico, neutral y persuasivo con sus
contrapartes en su papel de jefe de Estado del pafs coordinador de los garantes.
Otra iniciativa clave fue el acuerdo entre las partes y los garantes a mediados de
1997 para escindir el proceso de negociaciones en cuatro partes componentes,
una en cada ciudad capital de los paises garantes. Esto posibilité negociaciones
separadas pero paralelas sobre los puntos de interés. Buenos Aires fue escogida
sede para las discusiones acerca del tratado de comercio y navegacion; Brasilia,
para la demarcacién de la frontera; Santiago, medidas de seguridad para construir
confianza mutua; y Washington, para iniciativas tendientes a alcanzar integracién
econdmica y desarrollo en las dreas fronterizas. Los garantes, en otra iniciativa
importante con la cual las partes también estuvieron de acuerdo, seleccionaron
comisiones para emitir su perspectiva acerca de los impasses, de los cuales el mas
importante era el concerniente a la frontera.

Al separar la cuestién en partes, durante los primeros meses de 1998, se lo-
graron progresos substanciales puesto que se llegaron a acuerdos en tres de las
cuatro capitales. Solo el problema de la demarcacién de la frontera se mantuvo
insoluble. Dado ¢l explicito entendimiento de que ningtin arreglo podria ser de-
finitivo hasta que todos los acuerdos se lograran en las cuestiones relevantes; el
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convenio acerca de los limites seguia siendo el obstdculo final por superar. Para
este ultimo paso, el reporte del 8 de mayo de 1998 de la comisién de expertos
legales y especialistas de la frontera —seleccionados por los garantes con la apro-
bacion de las partes—, tal como se visualizé en la declaracion de Santiago de
1997 de los participantes, probé ser critica. A pesar de que sus descubrimientos,
tal como fueron presentados por las partes, permanecieron en secreto, se escapd
informacidén que sugirié que confirmaban la posicidn peruana que planteaba que
de hecho habia una linea divisoria de aguas a lo largo de la cual se debia trazar
frontera en el drea disputada del Alto Cenepa, y que esta era la Cordillera del
Céndor.

Dada esta conclusion de parte de los expertos, la pregunta crucial era aho-
ra, como lo fue todo el tiempo, si las dos partes iban a estar de acuerdo con esta
linea. En las delicadas y dificultosas discusiones posteriores, Perii se apegd a un
ajuste simbdlico a favor de Ecuador en otra pequefia drea en disputa, en la zona
de Cuzumaza-Bomboiza-Yaupi. De todas formas, los negociadores peruanos no
estaban deseosos de conceder ningtin ajuste territorial en la Cordillera del Con-
dor. Sus contrapartes ecuatorianas, creyendo que su pais ya habia hecho la mayor
concesidn al renunciar a la insistencia sobre el acceso soberano al Amazonas, no
estaban deseosas de aceptar que la linea divisoria de aguas a lo largo de la Cor-
dillera del Céndor era la iinica linea de frontera en la no demarcada 4rea del Al-
to Cenepa. Esto significaria, desde la perspectiva de Ecuador, que no tendrian na-
da que refrendara su éxito militar contra Peru en el conflicto de 1995.

Entonces, los impasses histéricos se mantuvieron, por lo menos temporal-
mente. La reintroduccion por parte de Ecuador de algunas tropas en esta drea cred
una nueva crisis durante los primeros dfas de agosto de 1998, lo que podia haber
provocado un nuevo conflicto y el colapso total de las negociaciones. Esto podria
ser lo que algunos elementos nacionalistas del Ejército y de civiles ecuatorianos
buscaban, y a lo que los peruanos con similar inclinacién estaban listos a respon-
der militarmente. De todas formas, en la cima de la crisis, el presidente Fujimori
insisti6 en que no habria reaccién de parte de las Fuerzas Armadas peruanas. La
pequena fuerza multilateral de pacificacidn de los garantes en la frontera (MO-
MEP) también insistié en difuminar la crisis mediante el acuerdo temporal de ex-
pandir su esfera de influencia y supervisar el retiro de las tropas. Esto permitié el
retorno a la bisqueda de una solucién en el frente diplomético, en lugar de su-
cumbir de nuevo en a la tentacién de usar la fuerza.

El impasse se diluyé por medio de una diestra jugada diplomética median-
te la cual, después de miiltiples reuniones de presidente a presidente, las partes
expresaron que estaban en desacuerdo acerca de una solucién para el Alto Cene-
pa (mientras aceptaron los acuerdos negociados sobre el Tratado de Comercio y
Navegacion, medidas para lograr confianza mutua, e integracién de frontera), y
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dejaron la solucién definitiva en manos de los garantes. Las partes acordaron,
ademas, de manera previa (por la insistencia de los garantes) que aceptarian la de-
terminacién sobre el Alto Cenepa como vinculante, siempre y cuando fuera apro-
bado por los Congresos de los dos paises. Los respectivos Congresos, ecuatoria-
no y peruano, aprobaron la medida por votacién mayoritaria, en octubre. Enton-
ces, era posible que el arbitraje vinculante de los garantes sea un instrumento pa-
ra la resolucién definitiva del conflicto.

La decision de los garantes que Peri y Ecuador habian acordado aceptar
previamente fue la siguiente:

1.  Fijar la frontera a lo largo de la Cordillera del Céndor como indicaba el re-
porte de los expertos.

2.  Establecer una reserva natural desmilitarizada en ambos lados de la fronte-
ra asi establecida, bajo el control administrativo de personal especialmente
entrenado de cada pafs en su respectivo territorio.

3. Dar al Gobierno de Ecuador el control perpetuo como duefio privado de una
pequeiia parcela de tierra (un kilometré cuadrado, o 250 acres) en Tiwintza,
dentro del territorio peruano, donde las autoridades ecuatorianas pudiesen
levantar un monumento en honor a los caidos en el conflicto de 1995 y al
cual pudiesen tener acceso irrestricto desde su lado de la frontera sobre el
territorio peruano.

Asi, el peso de la resolucion de las posiciones no negociables de las partes recaia
ahora sobre los garantes, cuyo dictamen trajo una conclusién definitiva a la dis-
puta que habia eludido, por largo tiempo, los esfuerzos precedentes. El 26 de oc-
tubre, los Presidentes de Ecuador y Peri firmaron el acuerdo histérico. En no-
viembre, los Congresos de Ecuador y Pert ratificaron el Acuerdo y el Tratado de
Comercio y Navegacion, y a mediados de diciembre, los instrumentos de ratifi-
cacién fueron intercambiados, finalizando el acuerdo histérico. jLa paz finalmen-
te estaba a mano!

Conclusiones

“La definicién de una solucién diplomadtica”, de acuerdo con un diestro observa-
dor de la realidad latinoamericana, “‘es aquella en que ninguna de las partes estd
feliz con el resultado” (Rojas Aravena, en este volumen). La noche del anuncio
oficial del convenio de la disputa fronteriza por Ecuador y Perd, ilustra al méxi-
mo esta observacion. Si bien ambas partes fracasaron en lograr sus maximos ob-
jetivos, el Acuerdo representd un importante avance diplomdtico con el que las
partes podrian vivir.
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Por un lado, cada parte estaba en capacidad de declarar que con el Tratado
habfa obtenido importantes objetivos nacionales. Pert obtuvo la demarcacién fi-
nal de la frontera a lo largo de la separacion de aguas de la Cordillera del Con-
dor. Ecuador obtuvo una pequeiia porcién de territorio en Cusimaza-Bomboisa-
Yaupi; propiedad privada de un kilémetro cuadrado en Tiwintza y acceso a él; y
derechos de navegacidn sobre el Amazonas y sus afluentes asi como infraestruc-
tura y dreas de almacenamiento para propésitos miltiples en ubicaciones desig-
nadas a lo largo de ellos.

Por otro lado, cada pafs sacrificé objetivos. El precio del Acuerdo para Pe-
ra fue la pérdida de territorio, a pesar de ser simbolicos; los derechos de Ecuador
en el Amazonas a los cuales se opusieron violentamente muchos ciudadanos del
drea; y un arbitraje que prob6 ser esencial para alcanzar una decisién en el punto
culminante, una linea limitrofe definitiva. Ecuador pagé un precio mds alto para
la resolucién pacifica de la disputa: 1a pérdida de su antiguo objetivo de tener ac-
ceso soberano al Amazonas. Sin embargo, los recursos que el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) pondrén a disposicién para la inte-
gracién de la frontera e iniciativas de desarrollo, parecen ser mas beneficiosos pa-
ra Ecuador que para Perti. Esto se debe a que Ecuador tiene mayor poblacién que
vive cerca de la frontera que Perd, una mejor red de comunicaciones que le dan
acceso mas fécil al 4rea fronteriza, y problemas econdmicos mds severos que, la
inyeccién de nuevos recursos, podra ayudar a aliviar en mayor grado, debido a su
economia mds reducida (alrededor de la mitad de tamaiio de la de Peni).

El explicar porqué esta disputa particular ha sido tan dificil de resolver tie-
ne componentes miultiples; por lo menos dos de ellos merecen nuestra atencidn.
Uno estd relacionado con la naturaleza del proceso politico en cada pais. A pe-
sar de que el axioma que afirma que las democracias no van a la guerra entre si,
generalmente puede ser cierto, no ayuda a entender el caso Ecuador-Peri?®. La
mayoria de los paises latinoamericanos no han tenido democracias estables du-
rante afios. Adn asi, la mayoria de ellas no se han enfrentado en guerras, por lo
menos en el siglo XX. En la época que se dieron los mds recientes brotes de hos-
tilidad, asi como en la guerra de 1941, Ecuador y Peru habian elegido gobiernos
civiles’?. En 1981 y 1995, la opini6n publica expresada a través de los partidos,

29 Entre otros, Samuel Huntington, The Third Wave: Democrartization in the Late Twentieth Cen-
tury (Norman, OK: University of Oklahoma, Press, 1991); calificado en Edward Mansfield and
Jack Snyder, “Democratization and War,” Foreing Affairs, 74:3, Mayo-Junio 1995, 89-95. Para
el caso especifico de Ecuador-Pert, ver la discucién en Mares 1996-97.

30 Marcella 1995, discutido en extension, 8-13, y concluye con Mansfield y Snyder que las demo-
cracias parciales no consolidadas del tipo presente en Ecuador y Perd son diferentes de las demo-
cracias estables y maduras para las cuales no se registra ninguna proposicion de guerra.
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las uniones laborales, y la prensa libre y abierta ejercié presién sobre lideres y
representantes, tanto de Ecuador como de Perd, para tomar una posicién noe com-
prometida3!.

En los dos paises, las relaciones entre civiles y militares eran un tanto com-
plicadas en esta época debido a una variedad de razones. En 1981, 1a democracia
habia sido recientemente restaurada (1979 en Ecuador, 1980 en Perd). Los go-
biernos recientemente elegidos estaban ansiosos de mantenerse ain al costo de
responder a las demandas de las Fuerzas Armadas de llevar a cabo sus misiones
militares de la manera que estimaran procedente. En 1995, el Ejército ecuatoria-
no estaba ansioso de vengar su pobre actuacién en el conflicto de 1981 y contro-
16 ampliamente el ritmo de los eventos en una dindmica doméstica caracterizada
por un gobierno civil débil. En Perd, el Ejército era un aliado institucional muy
importante de la administracién sin partido de Fujimori. No obstante, sobrestimé
su capacidad de responder en forma efectiva -lo cual pudo arruinar dramatica-
mente sus proyectos de reeleccién presidencial en abril de 1995- después de un
debilitante enfrentamiento con las guerrillas de Sendero Luminoso a lo largo de
la década anterior y los afios de déficit debido a las continuas crisis econémicas
que trajeron gobiernos civiles ineptos.

Tales presiones tendian a hacer cualquier convenio negociable alin mas
dificil de alcanzar. Puede afirmarse, entonces, que los regimenes democriti-
cos lejos de facilitar o prevenir el conflicto Ecuador-Pert, han contribuido a
endurecer las posiciones y dificultar las posibilidades de que sus representan-
tes elegidos encuentren puntos de equilibrio para un acuerdo. En este tipo de
situacidn, las expresiones fervientes de nacionalismo pueden servir, y con fre-
cuencia sirven, como un vehiculo para avances en politica doméstica de aque-
llos fuera del poder y como un mecanismo de supervivencia para aquellos en
el poder.

A pesar de que una masiva oposicién publica, basada en fuertes sentimien-
tos nacionalistas -a veces promovidos por politicos o por los militares para sus

31 En Ecuador, las encuestas hechas después del conflicto de 1981 apoyaban de manera total a la
posicién del Gobierno de ese tiempo sobre la nulidad del Protocolo y el acceso soberano (Mares
1996-1997, 30). En Pert, después del conflicto de 1995, los periédicos pro-gubermamentales, co-
mo Expreso, expusieron fuertemente posiciones nacionalistas. La revista cercanamente conecta-
das con el Ejército, Si, publicé numerosos articulos atacando en forma virulenta a los lideres mi-
litares ecuatorianos, otros apoyando firmemente el requipamiento de las Fuerzas Armadas, y va-
rios expresando una estruendosa oposicidén hacia lo que era percibido como una postura pro-ne-
gociaciones de los garantes favoreciendo a Ecuador, a veces cayendo en ataques personales irres-
ponsables, particularmente en contra de representantes de Estados Unidos.
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propios propésitos- ha actuado en detrimento de varios esfuerzos previos para re-
solver la disputa fronteriza32, estos no se desarrollaron en el mismo grado en
1998, debido a los cambios que la opinién piblica de ambos paises habia expe-
rimentado a lo largo del tiempo. Mas de las (res cuartas partes de los ecuatoria-
nos creia que una solucién al problema limitrofe iba a contribuir al desarrollo
econdmico, y mas de la mitad se mostré a favor de una total apertura comercial
con Perd (Mares 1996-97: Tabla 1:102). Cincuenta y ocho por ciento de los pe-
ruanos se declaré a favor de un convenio pacifico con Ecuador, siempre y cuan-
do no se cediera territorio’?. La moderacién en la percepcién ecuatoriana puede
ser atribuida en parte, al menos, al estilo de consultas mantenido por los negocia-
dores, quienes, a cada paso del proceso, informaron y dialogaron con los actores
internos decisivos. Esto parece haber preparado a la poblacion para un resultado
menor con respecto a las aspiraciones histéricas del Ecuador de tener soberania
en el Amazonas; y por ello ayudé a legitimar el eventual desenlace.

En el lado peruano, esta ocasién el fervor nacionalista no bloqueé el conve-
nio, en parte, porque ¢l presidente Fujimori tenia total control del proceso politi-
co en Perd y mayoria en el Congreso. Cualesquiera que sean las limitaciones de
la democracia en el dmbito doméstico, esta realidad politica permiti6é al Gobier-
no peruano asegurar un desenlace positivo en el acuerdo fronterizo, a pesar de
que las autoridades tuvieron que superar una fuerte oposicién piblica, particular-
mente en Iquitos, con represién violenta. El Gobierno tuvo que lidiar, ademas,
con politicos de 1a oposicién quienes, temiendo que un acuerdo podria renovar la
posibilidad del apoyo popular para el presidente Fujimori y por lo tanto su exito-
sa reeleccion en el aiio 2000, no apoyaron el convenio entre Ecuador y Pert.

Otro factor importante para alcanzar exitosamente un ‘si’ en las negociacio-
nes, fue la eleccidén de Jamil Mahuad, un moderado en la cuestién fronteriza,
quien decidié aprovechar el momento de ‘luna de miel’ de su gobierno, inmedia-
tamente posterior a la posesién, después de casi dos afios de inestabilidad politi-
ca en el Ecuador. Ademas, Ecuador se vio estimulado a resolver la cuestién limi-
trofe de manera rdpida, dadas sus dificultades econémicas y la apremiante nece-
sidad de recursos para resolverlas, en lugar de invertir en lo que pudo haber sido
una carrera armamentista que drenara tales recursos.

Estos factores y dindmicas se combinaron para propiciar una forma de asis-
tencia de los ‘paises amigos’, y en este punto, ¢l papel de los garantes fue signi-

32 Para detalles adicionales, ver Palmer 1997, especialmente Historical Time Line, 135-137, y un
tratamiento extenso en Krieg 1986.

33 Tal como se reportd en el diario Hoy (Quito), 21 de Octubre, 1998, citando una encuesta hecha
por la tfirma peruana Apoyo, S.A.
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ficativo, incluso crucial. Los garantes, que habian demostrado un alto grado de
compromiso y respeto a los poderes otorgados por las partes en todo el proceso
de resolucién3* del conflicto de 1995, finalmente pudieron encontrar un camino,
mutuamente aceptable, en medio de la niebla. En tal contexto, la democracia in-
terna de los pafses fue, de hecho, una aliada porque legitimé el rol del liderazgo
politico en ambos paises y los fortalecié para tomar las decisiones que, segin
ellos, favorecian los intereses de sus respectivas naciones. Los garantes, de acuer-
do al Protocolo, ayudaron, entonces, a reforzar positivamente las decisiones de
las partes, y por tanto, el arbitraje significé, para los oponentes de los dos paises,
algo similar a un reldmpago que limpio el aire enrarecido alrededor de los gobier-
nos elegidos.

El otro componente que merece atencién pues contribuye a entender porqué
fue tan dificil para Perd y Ecuador lograr un convenio final es, lo que podriamos
llamar, el ‘peso de la historia’. El origen de la disputa se remonta al periodo co-
lonial espafiol e incluye repetidas, si bien intermitentes y finalmente fracasadas
iniciativas de resolucién a lo largo de la historia de los dos paises como naciones
independientes. Los gobiernos cambiaron en momentos criticos, las reacciones
populares constrifieron las negociaciones, los mediadores externos o arbitros, a
veces, tenian sus propias agendas; o las percepciones de emergencia no coinci-
dian al mismo tiempo dentro de ambos gobiernos. Entre mas se agudizaba la dis-
puta, mds irritante se volvia.

Sin embargo, como sabemos, la historia no es inmutable. Los cambios pue-
den darse y, de hecho, se dan a lo largo del tiempo. Como sugerian las encuestas,
la poblacién de ambos paises se habia vuelto mds consciente e informada y, por
ende, menos susceptible a la manipulacién y mds inclinada a un desenlace nego-
ciado, incluso si este resultase menor con relacién a las aspiraciones. Otra base
para el cambio fue la presencia de elites politicas mas pragmaticas, lo suficiente-
mente firmes en sus convicciones para tomar decisiones necesarias y enfrentar los
problemas en una forma que no sacrifique los intereses y necesidades legitimas
de sus paises.

El rol diplomitico de los garantes fue muy constructivo y su progreso en fa-
cilitar las negociaciones se debid, en parte, a que los garantes mantuvieron como
primera prioridad su intervencién. El rol de los garantes fue especialmente exito-
so en la misién militar multilateral, la MOMEP. Si bien su presencia en el drea en
disputa era pequeiia y casi simbdlica (menos de 75 miilitares desplegados en for-
ma permanente) y no frené la continua siembra de minas o la incursion militar de
tropas ecuatorianas alrededor de julio y agosto de 1998, la MOMERP sirvi6 como

34 denouement en el original (Nota del Traductor).
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un medio disuasivo para ulteriores confrontaciones militares entre las partes y,
con la inclusidn tanto de personal militar ecuatoriano como peruano, ofrecié una
base continua para habituar al contacto y construir confianza. Aunque el meca-
nismo de los garantes era imperfecto, la ausencia de alternativas realistas hicie-
ron de su intervencion, la unica posibilidad viable.

El mayor éxito de los garantes se logré por medio de iniciativas diplomati-
cas multiples que incluyd el apoyo para conferencias entre importantes académi-
cos y lideres civicos de ambos paises y grupos mixtos de militares y civiles que
se combinaron para ayudar a tejer una red que favorezca la moderacién y la reso-
lucidn pacifica. Los contactos de militares a militares a través de la MOMEP y la
novedosa iniciativa bilateral militar a militar, de Estados Unidos, reforzaron tales
redes en instituciones claves y entre sus lideres. Estas iniciativas mejoraron, en
forma progresiva, las bases para un compromiso constructivo entre las partes, y
evidenciaron las consecuencias negativas de mantener la disputa limitrofe33. El
contacto, la consulta y la transparencia sostenidas apoyaron los esfuerzos diplo-
méticos y ayudaron a producir esa corriente mayoritaria de opinién que finalmen-
te logré una resolucién para el conflicto fronterizo méas duradero del hemisferio
y que posiblemente nos ayudara a sostener el impetu a lo largo de la ulterior pues-
ta en vigor del Acuerdo.

35 Ver la discusién general sobre la serie de iniciativas multilaterales conducentes a la resolucién del
conflicto en Rojas Aravena 1997.
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