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El papel de la verificacion en los
acuerdos de paz, democracia Yy
desarrollo sostenible en Centroamérica

Luis Guillermo Solis

Introduccion

Durante los ultimos diez anos, Centroamérica ha transitado de
la guerra a la paz y ha iniciado un largo camino de la paz al
desarrollo  sostenible. Aunque todavia prevalece el
enfrentamiento armado interno en Guatemala y pese a las
precarias condiciones econdmicas y sociales en que viven la
enorme mayoria de los centroamericanos, la regién en su
conjunto ha sido capaz de convertirse, a diferencia de otras
partes del mundo en las que se produjeron profundos conflictos
durante la década de los afios ochenta, en un ejemplo exitoso -
aunque todavia incipiente- de concertacion e integracion
regionales’.

El mejoramiento de las condiciones politicas en la
mayoria de los paises centroamericanos, fruto de crecientes
grados de democracia, es también el resultado de un proceso
de negociacion que se desarrolld simultaneamente en los
planos doméstico e internacional. La presencia en la
negociacidén centroamericana de actores internos 'y
extraregionales, nacionales y multilaterales, gubernamentales y
no gubernamentales, conformé un marco de referencia inédito
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que amplié la credibilidad de los acuerdos vy facilité su efectivo
cumplimiento. No es exagerado afirmar que sin la participacion
legitimadora de la Comunidad Internacional, la voluntad de paz
de Centroamérica, severamente constrefiida por la geopolitica
circuncaribe del periodo 1986-1991, probablemente se habria
desvanecido. En este sentido, una de las principales lecciones
aprendidas por el Istmo durante la crisis regional, fue la positiva
influencia que la accién internacional puede jugar en el
seguimiento y ejecucion de la agenda regional.

En este articulo se analiza el papel de la verificacion en
los acuerdos de paz, democracia y desarrollo sostenible desde
la suscripcion del Plan de Paz de Esquipulas |l en agosto de
1987, hasta la firma de la Alianza para el Desarrollo Sostenible
en octubre de 1994. En la primera parte, se propone una
categorizacion de los diversos tipos de verificacion ejecutados
en Centroamérica; en la segunda, se describen a la luz de los
acontecimientos politicos acaecidos en la regién durante el
periodo, en particular en El Salvador y Nicaragua y sus
posibles implicaciones en Guatemala; en la tercera, se
sugieren algunos escenarios donde la verificacién podria
convertirse en un poderoso instrumento para la consolidacion
de la Alianza para el Desarrollo Sostenible. No se pretende por
cierto realizar un analisis exhaustivo de los procesos de
verificaciéon mismos; de sus éxitos y limitaciones. Mas bien, el
trabajo conceptualiza y ordena lo que a juicio del autor han sido
las etapas y categorias principales en las que es posible
entender dicha verificacion.

Las opiniones expresadas en este trabajo se hacen a
titulo personal y en nada comprometen al gobierno de Costa
Rica.
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| La verificacion de los acuerdos: definicion
y categorias

a. Definicion

En Centroamérica la verificacion de los acuerdos alcanzados
durante la ultima década se podria definir como el proceso
mediante el cual las partes garantizan el cumplimiento de flo
pactado. Este proceso se realiza en el contexto de un entendi-
miento politico previo, con la participacion de actores tanto
locales como extraregionales, cuya principal tarea consiste en
certificar la efectiva realizacion de los compromisos adquiridos
por las partes. La verificacion puede incluir acciones de
seguimiento, facilitacion o mediacion diplomdticas y de
prevencion y resolucion de conflictos.

Como se aprecia, en la practica la verificacion de los
acuerdos en Centroamérica ha conllevado una amplia gama de
responsabilidades, muchas veces dificiles de concebir en los
marcos tradicionales de este tipo de gestiones, es decir, uUnica-
mente limitado a la certificacion de compromisos. Esto se
explica dada la complejidad de los procesos politicos
regionales negociados en la década de los ochenta, y en
particular la gran desconfianza entre las partes.

En el primer sentido, hay que recordar que si bien es
cierto buena parte de los acuerdos tuvieron que ver con
cuestiones relativamente puntuales de facil verificacion (ceses
de fuego; emision de leyes y reformas; integracion de
comisiones de dialogo, etc.), también fue necesario que los
testigos asumieran tareas tan complicadas como la supervision
de elecciones, la desmovilizaciéon de contingentes armados y
su incorporacidon a la vida civil y, en un sentido general, la
construccién democratica en paises en plena transiciéon desde
una situacion de guerra interna. En este contexto, los
mandatos en muchas ocasiones tuvieron que modificarse
sobre la marcha o bien improvisarse en aras de impedir el
resurgimiento de la violencia, ello sin que existiesen acuerdos
expresos emanados de los entendimientos originales entre las
partes.

Por otro lado, la ausencia de mecanismos de
interlocucion social en Centroamérica (valga decir, partidos
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politicos, instituciones democraticas representativas, sistemas
de administracién de justicia independientes, organizaciones
de la sociedad civil efectivamente operantes) o bien su
existencia bajo esquemas en extremo represivos y excluyentes,
hicieron que fuera la violencia, no el didlogo, el canal principal
de expresién de la comunidad politica. La utilizacién de la
fuerza inevitablemente aumenté la desconfianza entre las
partes en el conflicto, desconfianza que no concluyé con la
negociacion de acuerdos de paz y que mas bien se trasladé
casi inalterada a los procesos de normalizacién que los
sucedieron.

b. Categorias

Tomando en cuenta todos estos factores, seria posible
proponer las siguientes tres categorias de verificacion, las
cuales se produjeron simultaneamente: segun la naturaleza de
quienes la realizaron; el tipo de mandato recibido; y el tipo de
acuerdo negociado.

Obviamente esta divisidn es académica y solo busca
ordenar con fines analiticos un proceso donde las lineas
jurisdiccionales y funcionales estuvieron siempre muy
desdibujadas por las condiciones del contexto politico.

1. Segun la naturaleza de los participantes

Una primera clasificacion obvia responde al tipo de agente
verificador. En Centroamérica la verificacién fue realizada por
una amplia gama de personalidades, organizaciones
multilaterales y Estados actuando a titulo individual. Como se
vera mas adelante, en un mismo proceso de paz participaron
varios verificadores segin el momento y la necesidad
especifica. En algunos casos, estos verificadores compartieron
responsabilidades -lo que generd tensiones e incluso conflictos
entre ellos-. En otros, los verificadores se sucedieron a lo largo
del proceso, pues al variar las condiciones del contexto politico,
fueron requeridos nuevos mandatos.

Cualquier intento de clasificacién, por lo tanto, debe
tomar en cuenta esta complejidad in situ que se presenté sin
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excepcion en todos los escenarios centroamericanos.
Al menos se podrian identificar tres tipos de
verificadores en el proceso centroamericano:

1.1 Organizaciones multilaterales

Dos fueron las organizaciones multilaterales principalmente
involucradas en el proceso regional centroamericano: las
Naciones Unidas (ONUSAL, ONUVEN, MINUGUA) y la
Organizacién de Estados Americanos (CIAV-OEA). La
presencia de ambas incluyé por cieto a sus agencias
especializadas, las cuales fueron encargadas de dar
seguimiento a muchos de los compromisos en las etapas de
ejecucion.

La participacidn de las organizaciones multilaterales
como actoras en el proceso de paz en Centroamerica ha sido
ampliamente analizado, en especial para el caso salvadoreno,
paradigma exitoso de tales acciones’.

Las organizaciones multilaterales tuvieron una
importancia particularmente grande por cuanto eran las que
mejor podian garantizar grados suficientes de "neutralidad” en
las etapas mas algidas de las negociaciones de paz. Aun
cuando, por ejemplo en Nicaragua, se produjo un serio
enfrentamiento entre quienes preferian la intervenciéon de la
OEA -el 6rgano regional- y los partidarios de las Naciones
Unidas -consideradas menos proclives a recibir presiones de
los EE.UU.-, lo cierto es que en dultima instancia las
organizaciones multilaterales tenian una legitimidad muy
arraigada en el resto de la Comunidad Internacional. La
transparencia de la gestion y en la agenda de estas entidades
resultdé crucial en su consolidacion como instancias
verificadoras.

1.2 Terceros Estados o grupos de Estados

Fueron los primeros actores en participar en busqueda de una
solucion negociada a la crisis regional. Presentes desde
principios de la década de los afos ochenta (Declaracion
Franco-Mexicana de 1981), las gestiones de terceros Estados
o grupos ad hoc tuvieron originalmente un sentido "interventor",
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incluso partidista, que no favorecié la aceptacién por parte de
los centroamericanos. De hecho, la marcada tendencia "tutelar”
de estas gestiones, en particular las emprendidas por el Grupo
de Contadora a partir de 1983, sumadas a la abierta oposicién
del gobierno de EE.UU., festinaron el proceso durante casi un
lustro. No obstante ello, éste siempre conté con un amplio
apoyo de la Comunidad InternacionaP’.

Un segundo momento fue marcado por el denominado
"Proceso de San José" entre la Comunidad Europea,
Centroamérica y los paises del Grupo de Contadora*. Iniciado
en 1984 por iniciativa del Presidente de Costa Rica Luis Alberto
Monge y el Ministro Federal de Relaciones Exteriores de
Alemania Hans-Dietrich Genscher, el didlogo ofrecié por
primera vez un espacio de cooperacién extraregional para la
paz, relativamente imparcial y objetivo. Gracias a este esfuerzo,
paises como Alemania y Espaia y la propia Comisién Europea
adquirieron una renovada legitimidad que resultaria vital en la
verificacion de los acuerdos después de 1987. Igual fenémeno
ocurrié con Canada pero un poco mas tarde.

La tercera fase, ha conllevado la participacion de estos
actores expresamente convocados por las partes como
verificadores politicos. Se inici6 con la suscripcion del Plan de
Paz de Esquipulas |l en agosto de 1987, continué en la
negociacion de Guatemala bajo los auspicios de las Naciones
Unidas. Esta mecanica se ha expresado con la presencia de
Estados en instancias tales como la Comision Internacional de
Verificacion y Seguimiento (CIVS) establecida en el numeral 10
del Plan de Paz; la Comisién Internacional de Apoyo y
Verificacién (CIAV y CIAV-OEA) en Nicaragua; y mas
recientemente en la integracién de los Grupos de Paises
Amigos del Secretario General de Naciones Unidas que han
sido un pivote principal en las negociaciones en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua.

1.3 Actores o instituciones locales

Un tercer grupo de verificadores provienen del escenario
interno. Aunque muy limitada a la primera fase de la ejecucién
de los acuerdos del Plan de Paz de Esquipulas Ii, esta
verificacion fue importante porque permitié que las partes



El papel de la verificacion... 123

reservaran un espacio en el seguimiento a los propios
ciudadanos del pais respectivo -en lUltima instancia a la
sociedad civil- independientemente de las personalidades
politicas que pudiesen participar en el proceso. Aqui el ejemplo
que debe sefalarse es el de las Comisiones Nacionales de
Reconciliacion, las cuales se crearon como reconocimiento al
caracter principalmente estructural de la crisis politica
centroamericana.

Habria también que incluir en esta categoria a la
Comisién Ejecutiva de Esquipulas 1l, formada por los Ministros
de Relaciones Exteriores de Centroamérica. Aunque como su
nombre lo indica, esta entidad tenia funciones de seguimiento
mas que de verificacidon propiamente dicha, fue casi ineludible -
y lo sigue siendo en la actualidad para el Consejo de Ministros
de Relaciones Exteriores en el marco del Sistema de la
Integracion Centroamericana (SICA)- no asumir un papel
supervisor en el cumplimiento de los compromisos
presidenciales®. Sobre el particular se ampliara en la tercera
parte de este ensayo.

2. Segun el tipo de mandato recibido

Tal y como se senalé arriba, no todos los mandatos otorgados
a los verificadores del proceso fueron de igual naturaleza. Esto
es importante analizarlo porque la verificacién se produjo en
planos muy disimiles y asimétricos que evolucionaron en el
tiempo. Asi por ejemplo, mientras que en una primera etapa de
la negociacion, la verificacion se solicitd con el fin exclusivo de
constatar el cumplimiento de un calendario relativamente
estricto contenido en el Plan de Esquipulas |l (verificacion de
primera generacion), a medida que dicho calendario se agoté,
modificd o postergd, y en tanto el proceso entré en fases de
mayor madurez, la verificacion se convirtié en un ejercicio mas
omnicomprensivo de "gerencia politica", fundado
principalmente en la administracion y ejecucion de acuerdos de
naturaleza global (verificacion de segunda generacion).

Dentro de estos dos grandes grupos podrian
identificarse al menos cuatro diferentes tipos de mandatos
otorgados a los verificadores en Centroamérica:
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2.1 Reconciliacion nacional; fin de las hostilidades y
cese de la agresion por parte de terceros

Corresponden a la primera etapa del Plan de Paz y podrian
ubicarse cronolégicamente entre agosto de 1987 y febrero de
1990. Fue una etapa muy critica, disefiada con el fin primordial
de devolverle normalidad a los paises afectados por el conflicto
armado interno, en particular Nicaragua y El Salvador. En esta
etapa de neutralizaciéon de los factores de la violencia, la
solicitud de verificacién se movié tanto en el escenario interno
(conformacién de las Comisiones de Reconciliacién Nacional)
como en el externo (convocatoria a la CIVS).

El andlisis del periodo revela un alejamiento gradual
pero evidente y sostenido de los actores estatales (Grupo de
Contadora, Grupo de Apoyo) y la creciente presencia de los
organismos multilaterales. Ello, a solicitud de las partes y por
razones tanto de indole politica como practice’.

En general, estos mandatos podrian calificarse de
puntuales, relativamente precisos y cuantificables. Tenian
ademas plazos de ejecucion y, debido a los condicionantes de
simultaneidad y simetria caracteristicos del Procedimiento para
establecer la paz firme y duradera en Centroameérica, eran de
acatamiento obligatorio previo a la puesta en marcha de otras
acciones contempladas en el Plan de PaZ.

22 Electorales

Una de las preocupaciones principales de los paises centroa-
mericanos fue la de promover el desarrollo democratico por
medio de elecciones libres y limpias. Esta visién bastante
restrictiva y formal de la democracia, fue no obstante medular
para lograr avances significativos en dicho proceso en
momentos en que Centroamérica experimentaba un aspero
debate sobre la transiciéon hacia regimenes mas pluralistas y
representativos.

En un primer momento, el mandato para verificar
elecciones quedaba muy sujeto a los actores nacionales. En
particular, los gobiernos estaban recelosos de que una
presencia internacional en ese ambito tan delicado, pudiera
convertirse en una amenaza para el pleno ejercicio de la
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soberania. Sin embargo, tal y como lo demostraron primero los
comicios en Nicaragua y después en E| Salvador, las
instancias locales carecian de la credibilidad suficiente para
emprender esta tarea la cual, adicionaimente, resultaba
sumamente compieja e involucraba grandes compromisos
financieros.

De esta manera, los paises que debian realizar
elecciones recurrieron principalmente a la OEA para la
verificacién de los comicios. No obstante ello, en este proceso
también eventualmente participarian una pluralidad de
observadores independientes, muchos de los cuales
respondieron a invitaciones formuladas por organizaciones de
la sociedad civil de los paises centroamericanos. En otros
casos, los gobiernos mismos autorizaron dichas misiones ad
hoc las cuales, no obstante, siempre jugaron un importante
papel legitimador. Quiza el ejemplo mas revelador de este
ultimo fendmeno lo constituye la presencia de los observadores
del Consejo de Jefes de Gobierno Libremente Electos del
Centro Carter en los comicios nicaraguenses de 1990 y
salvadorenos de 1994.

2.3 Desmovilizacion, desmilitarizacion y desarmé®

Los mandatos en este ambito tuvieron dos momentos bien
delimitados. En el primero de ellos, el énfasis fue puesto en el
finiquito de las negociaciones de la Comisién de Seguridad de
Contadora en materia de seguridad, verificacién, control y
limitacién de armamento. También se intentd definir un marco
para el desarme de las fuerzas irregulares en Nicaragua a
tenor de los acuerdos de la Cumbre Presidencial de Tela. Por
razones obvias, en esta etapa la verificacién principalmente
correspondia a los paises del Grupo de Contadora con la
activa presencia de los gobiernos centroamericanos en la
persona de los Vicecancilleres. Estos mandatos podrian
considerarse de "primera generacién" no sélo en un sentido
cronoldgico, sino también dada la puntualidad del mandato.

El segundo momento se produjo cuando fue necesario
desmovilizar a la "contra" nicaragiiense en el terreno y hacer
valer los Acuerdos de Paz de Chapultepec suscritos entre el
gobierno de El Salvador y el FMLN en 1991. En ambos casos
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fue necesario recurrir a los organismos multilaterales cuya
presencia incluso fue insuficiente para garantizar un proceso
libre de interferencias y atrasos. ElI volumen de la
desmovilizacion, la dificultad de recolectar, inventariar y destruir
los arsenales, y mas aun, la compleja tarea de reincorporar a
los antiguos soldados a la vida civil y reorganizar las
instituciones de seguridad, permiten definir estos mandatos
como de "segunda generacién”.

24 Democratizacion, gobernabilidad y reactivacion
econdmica

Sin duda la verificacion mas complicada de los acuerdos
regionales en Centroamérica, claramente enmarcada en la
coyuntura posterior a 1991 y hasta el presente, tiene que ver
con la construccion democratica definida ésta en términos de
desarrollo humano o desarrollo humano sostenible.

En el Plan de Paz de Esquipulas, los Presidentes
signatarios se cuidaron de plantear los aspectos
socioeconémicos de la crisis de manera mas bien general,
relegando su discusidon a un momento posterior que no fue
definido en el tiempo. La enunciacion de estos asuntos -no su
abordaje- evidenci6 la clara conciencia de los mandatarios de
que el proceso regional necesariamente seria paulatino y
gradual. De igual manera, como ya se sefald, la democracia se
abordd casi exclusivamente como fenémeno electoral, lo cual
evitd que los paises se vieran arrastrados a una discusion
todavia prematura en ese momento, sobre la naturaleza del
“nuevo Estado" en Centroamérica durante la posguerra fria.

Sin embargo, una vez normalizada la situacion interna
en Nicaragua tras la derrota del gobierno sandinista en las
elecciones de febrero de 1990 y pactada la paz en El Salvador
con base en un acuerdo omnicomprensivo, se hizo necesario
ampliar la cobertura de los entendimientos politicos. Ello,
resultado principalmente de tres factores:

1. La urgencia de dar solucioén al gravisimo problema de
los desmovilizados; su reinsercion a la vida civil y su
activacion como agentes econdémicos, tarea esta que
dejaba de ser una que se agotaba en un acto (el cese
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al fuego por ejemplo), para convertirse en un proceso
de largo plazo de claras connotaciones estructurales.

2. La evidente incapacidad de las instituciones democra-
ticas de asumir la enorme responsabilidad de la
reconstruccién nacional bajo los nuevos términos
derivados de los acuerdos mismos. La eleccion de
gobiernos democraticos no puso fin a la debilidad
histdrica de los sistemas politicos de la regién. De
hecho, en algunos casos estos se vieron sometidos a
profundas convulsiones que, inexistentes durante los
periodos mas autoritarios pero normales en momentos
de transicién democratica, no obstante generaron retos
inéditos para sociedades carentes de una cultura
politica pluralista y tolerante.

3. La crisis econdmica arrastrada de mas de una década
de guerra o bien fruto de la depresiva coyuntura
internacional de principios de los afos noventa. El fin
del conflicto coincidi6 con un periodo de profundos
ajustes macroecondmicos que impactd negativamente
la inversién social, debilité aun mas al Estado, y generd
un vertiginoso y generalizado empobrecimiento que
pronto afecté a mas del 70% de la poblacién del Istmo.

La combinacién de estos factores, sumada como ya se
dijo a las tensiones propias de una transicion en un contexto de
profunda inestabilidad interna, obligaron a las partes a
replantearse la verificacion, ya no en términos de una
operacion de mantenimiento de la paz tradicional, y convertirla
en un proceso de mas largo aliento.

Un nuevo capitulo para la verificacidén internacional en
Centroamérica se inaugurdé con la suscripcidon de la Alianza
para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) en octubre de 1994,
Este importante acuerdo internacional, cuyos compromisos
deberan ser verificados por la Comunidad Internacional
utiizando mecanismos en muchos casos inéditos, sera
analizado en la tercera parte del ensayo.

3. Segun el tipo de acuerdo negociado

Hubo en este sentido dos casos claramente diferenciados de
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verificacion: El Salvador y Nicaragua.

En El Salvador, si bien el proceso no estuvo exento de
dificultades, fue en su conjunto muy satisfactorio. Los acuerdos
negociados entre el gobierno y el FMLN fueron claros,
alcanzados desde un principio bajo la égida del Secretario
General de Naciones Unidas por medio de su representante
Alvaro de Soto, quien ejercidé sus funciones mediadoras en el
contexto de un acuerdo del Consejo de Seguridad. El mandato
fue transparente, cont6é con el explicito apoyo de las partes, y
tuvo un respaldo econdémico y financiero garantizado al menos
para la ejecucién de ciertos compromisos criticos. Los Jefes de
Mision estuvieron dispuestos a interpretar los mandatos de
manera amplia, de manera que en coyunturas criticas los
superaron en aras de garantizar la paz. En fin, la misiéon de
Naciones Unidas en El Salvador (ONUSAL), contintia siendo
uno de los pocos modelos exitosos de manejo de crisis que
puede ofrecer la Comunidad Internacional en un mundo
crecientemente turbulento’.

En Nicaragua, la experiencia no fue tan positiva. Varias
razones explican este fenédmeno. a) La naturaleza del acuerdo,
el cual en este caso fue negociado en secreto entre el gobierno
sandinista y un pequeio grupo de representantes de la
presidenta electa a pocas horas de que ésta asumiera el poder,
sin la participacién de observadores internacionales; b) el
contexto en el momento de realizar la negociacion, muy
polarizado por el enfrentamiento entre sandinistas, opositores,
y sus respectivas alianzas extraregionales; c) las condiciones
de extrema crisis econdmica y social del pais al terminar el
conflicto armado interno; y d) la descoordinacion de los
cooperantes internacionales, que en algunos casos fue
agudizada por profundas divergencias sobre el destino de los
fondos y su administracion, o bien por condicionamientos a
todas luces derivados de viejos conflictos ideoldgicos que
inhibieron al gobierno de poder utilizar a plenitud los escasos
recursos disponibles para proyectos de reactivaciéon
econdmica.

Queda claro que hubo una incidencia directa entre el
éxito de la verificacion y el tipo de acuerdo que la hizo posible.
El corolario podria ser: a mayor transparencia en el acuerdo,
mayor éxito en su verificacion. En otro sentido, la experiencia
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centroamericana también pareciera indicar que otro elemento
principal es la coherencia con que el o los verificadores
ejecuten los mandatos.

Il. Los frutos de la verificacion internacional en
Centroameérica

a. La verificacion como nuevo fenémeno politico

Si se visualiza el proceso de paz en su conjunto, es decir,
como la totalidad de las acciones realizadas por los gobiernos
de Centroamérica con el fin de resolver la crisis desde la firma
del Plan de Paz de Esquipulas Il en agosto de 1987, hasta la
Cumbre de Desarrollo Social de San Salvador Il en marzo de
1995, es facil constatar la importancia de la presencia
internacional como fuerza estabilizadora y legitimadora en la
regibn. Mas aun, es posible apreciar la forma cémo esta
presencia fue adquiriendo mayor madurez y significacion a
medida que los actores principales del proceso,
gubernamentales y no gubernamentales, fueron realizando las
ventajas -y constatando la utilidad- del involucramiento externo
como medida de confianza mutua.

Es necesario recordar que Centroamérica ha sido, a lo
largo de su historia, un area signada por la geopolitica. Zona
de transito enclavada en el corazén de una superpotencia,
Centroamérica ha tenido que soportar desde muy temprano en
su historia republicana los embates de fuerzas incontrastables.
Desde la proclamacién de la Doctrina Monroe en 1823, hasta la
Cumbre de las Américas en 1994, los factores externos han
jugado un papel decisivo en la conformacién del Estado
nacional. El secular padecimiento centroamericano ha sido,
precisamente, sufrir de una relacién con la superg)otencia que
se desarrolla en periodos de intervencién y olvido'®.

Esta paricular caracteristica probablemente facilité la
sensibilizaciéon de las partes cuando hubo que buscar opciones
realistas de éxito a las negociaciones de paz. La conciencia de
que debido a factores de extensién geografica, debilidad militar
y rezago economico era muy dificil garantizar el éxito de las
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gestiones de paz sin apoyo externo, fue un poderoso
argumento que ayuddé a convencer a los gobiernos -no siempre
de buen grado- que los acuerdos de paz de Centroamérica
podrian verse muy acuerpados bajo la celosa tutela de
verificadores internacionales.

Por otro lado, ya se han mencionado tres aspectos que
subyacen en los procesos de verificacion: a) la desconfianza
entre las partes fruto de muchos anos de violencia estructural
que requeria de agentes percibidos como "neutrales" que
actuasen como facilitadores del didlogo y de la reconciliacién
nacional; b) la debilidad de las instituciones locales, que
impedia que éstas asumieran directamente el trabajo de
construccion de la paz y la democracia segun lo demandaban
los acuerdos; c) la postracién econémica y la fragmentacion
social, resultantes de las anomias estructurales y agudizadas
por los afos de guerra civil. Este conjunto de factores explica,
al menos parciaimente, el éxito de la verificacién internacional
de los acuerdos en Centroamérica.

Esto no quiere decir que la verificacion de los acuerdos
centroamericanos, tanto por actores internacionales como
locales, fuera sencilla y concitara amplios consensos en la
region. Por el contrario, desde muy temprano en la crisis
regional los gobiernos centroamericanos rechazaron
sistematicamente la presencia de "mediadores” foraneos, los
cuales fueron vistos, por unos y otros, como favorecedores de
sus respectivos opuestos. Asi por ejemplo, mientras que El
Salvador, Honduras y Costa Rica mostraron una desconfianza
reiterada del Grupo de Contadora y su Grupo de Apoyo por
considerarlos demasiado proclives a las posiciones
sandinistas, Nicaragua evité endosar la presencia de la OEA
donde a su juicio privaba una excesiva influencia de EE.UU.

Por otra parte el ejercicio "independiente" de la verifica-
cidn, incluso aquella autorizada por los acuerdos de paz, fue
obstaculizada y en algunos casos incluso socavada por los
propios actores regionales. En El Salvador, como lo han
sefalado analistas de impecables credenciales académicas,
mientras el gobierno y las fuerzas armadas retrasaron y
deliberadamente complicaron el desmantelamiento de los
cuerpos de seguridad acusados de graves violaciones a los
derechos humanos, la guerrilla del FMLN en connivencia con
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facciones del Frente Sandinista de Liberacion Nacional oculto
grandes cantidades de armamento en "buzones de guerra” en
Nicaragua; armamento el cual debié haber sido entregado a
ONUSAL segun lo resuelto en los Acuerdos de Chapultepec'”.

En Centroamérica, al igual que en otras partes del
mundo, verificar significd intervenir. No obstante ello, hace mas
de diez ahos un experimentado politico costarricense, Carlos
Manuel Castillo, dijo refiriéndose a la marcada tendencia de
Costa Rica de asumir una participaciéon de alto perfil en los
asuntos regionales, que para ese pais la no intervencion en el
Istmo tan sélo significaba intervenir de cierta manera, siguiendo
cietas normas'”. Esta pragmatica acepcién es también
aplicable a la presencia de verificadores internacionales en el
area durante la crisis y la poscrisis, pues aun cuando ésta fue
solicitada por las partes, en muchos casos hubo de
confrontarlas en aras de dar cabal cumplimiento a los
mandatos por ellas emitidos.

b. Condiciones para la verificacion: tres elementos
distintivos

Probablemente la principal leccion general aprendida por
Centroamérica como resultado de la verificacion de los
acuerdos de paz fue que tal verificacion fue eficaz y util en
tanto facilité la ejecucién de los compromisos politicos en un
marco de relativa confianza y credibilidad. Asimismo permitié la
paulatina sustituciéon de los patrones de intervencion "negativa”
y excluyente tradicionales en la zona, por una tendencia hacia
la concertacién y la participacion “positivas" de la Comunidad
Internacional tanto en el seguimiento de los acuerdos como la
puesta en marcha de nuevos esquemas de cooperacion en sus
diferentes expresiones.

Ahora bien, esta realizacién viene acompahada de un
generalizado convencimiento de que todo ello fue posible
gracias a ciertas condiciones que permitieron a los
verificadores ejercer sus mandatos de manera ordenada y
transparente. Se podrian senalar al menos tres elementos
basicos.
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1. La voluntad de los actores locales de controlar el
proceso politico, o de manera mas general, la
existencia de condiciones de "gobernabilidad
regional”

En Centroamérica los actores principales del proceso de paz
fueron los propios centroamericanos. Esta afirmacién -que
podria parecer jactanciosa- es sin embargo un elemento muy
importante para entender el éxito tanto del proceso de paz,
como de la positiva participacién y supervision ejercida por la
comunidad internacional.

Una y otra vez, desde la aparicién del Grupo de
Contadora y hasta el presente, los centroamericanos han
reafirmado su voluntad de ejercer el control politico de las
negociaciones regionales y nacionales. En este ambito, todas
las partes han coincidido, incluso en momentos de gran
polarizacién politica y enfrentamiento militar, en que no es
conveniente alienar la conduccion de los dialogos y la
definicion de los términos de referencia a fuerzas
extraregionales operando sin un marco de referencia
localmente definido. Dos ejemplos que demuestran esta
voluntad son, por una parte, la decisién de los Presidentes -que
se ha mantenido invariable desde 1987 con el apoyo de la
sociedad civil- de designar a los Ministros de Relaciones
Exteriores reunidos en Consejo, como el érgano ejecutivo
principal del proceso centroamericano. Por la otra, la decisién
de ponerle fin a las actividades de la CIVS en la Cumbre de
Alajuela en 1988, por considerarse que ésta se habia
extralimitado en las funciones sefaladas en el Plan de Paz.

2. La existencia de un acuerdo previo

No sélo los centroamericanos mantuvieron el control politico
sobre el proceso regional y la verificacién. También alcanzaron
acuerdos basicos previos a la verificacion misma. Valga decir,
a diferencia de lo que ocurrié con las misiones de Naciones
Unidas en Angola, Cambodia y Somalia, en Centroamérica la
verificaciéon se realiz6 como apoyo a -no en sustitucion de-
estructuras de gobierno claramente establecidas y operando en
un contexto de acuerdos nacionales minimos dentro de un
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marco regional internacionalmente reconocido y legitimado.
Definidas esas condiciones, los mandatos para la verificaciéon
acordados por las partes fueron sumamente amplios,
concediéndole a los actores internacionales adecuados
margenes de accién y control politico en el proceso de toma de
decisiones. El caso salvadorefio es paradigmatico'®.

La existencia de ciertas "garantias minimas" para el
ejercicio de la verificacion de acuerdos en zonas de conflicto es
indispensable. Esto es reconocido por Naciones Unidas cuya
experiencia en Bosnia-Herzegovina demuestra los problemas a
los que se han de enfrentar los actores internacionales cuando
su mandato deriva de decisiones impuestas sobre las partes.
En Centroamérica los verificadores acogieron una invitacién
expresa de los gobiernos y fuerzas opositoras, que
posteriormente fue precisada con el fin de asegurar su
adecuada ejecucion. Esta es una diferencia cualitativa que no
debe minimizarse.

3. La peculiar naturaleza de la crisis regional

Es indudable que la crisis politico-militar de los afos ochenta,
fue una de las mas graves en la historia de Centroamérica. No
sélo por su elevado costo en vidas humanas e impacto en la
urdimbre social de los pueblos de la regidn, sino por sus
consecuencias econdmicas que devolvieron a Centroamérica
varias décadas en su dificultoso ascenso hacia e! desarrollo'.

No obstante ello, en comparaciéon con otros conflictos
que se agudizaron en el mismo periodo en Asia, Africa y
posteriormente en la Europa Central, la crisis centroamericana
fue mucho menos compleja al carecer, al menos en su
expresion mas inmediata, de connotaciones étnicas, religiosas
o de recornposicion nacional. A ello se sumé la relativa
debilidad de los gobiernos y de las fuerzas contestarias, las
cuales no eran capaces de continuar con el enfrentamiento
militar indefinidamente una vez normalizado el clima geopolitico
entre las superpotencias y el fin de la Guerra Fria a partir de
1989.

En este sentido, fue relativamente facil para los
verificadores asumir sus responsabilidades en la certeza de
que el efectivo cumplimiento de los acuerdos centroamericanos
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-dificil y complicado como era en los fragiles escenarios locales
saturados de resentimientos y violencia- resultaba casi
inevitable dado el favorable contexto internacional y la
incapacidad de las partes de continuar el esfuerzo bélico por si
mismas durante un tiempo prolongado. Es decir, asi como el
proceso de paz resulté reversible en Angola, y a diferencia de
la situacién de conflicto en Colombia donde la guerra no se ha
detenido pese al fin del enfrentamiento entre el Este y el Oeste,
en El Salvador e incluso en Nicaragua, una vez que se
neutralizé el intervencionismo extraregional y se normalizé el
proceso politico, la paz practicamente estuvo asegurada en el
largo plazo.

La verificacion en el caso guatemalteco merece
analizarse de manera separada porque es la excepcion que
confirma la regla. Las dificultades para alcanzar un acuerdo de
paz definitivo en Guatemala derivan no de la ausencia de
condiciones éptimas en el contexto nacional e internacional. En
efecto, si alguna negociacién de paz debiera ser exitosa es la
guatemalteca, no sélo por el cimulo de experiencia acumulada
tras una década de esfuerzos regionales, sino también por las
condiciones en que se encuentra Guatemala en momentos en
que América Central avanza hacia la integraciéon a un modelo
hemisférico que requiere de estabilidad y crecientes grados de
desarrollo democratico.

Aqui la conclusibn es que tanto el Gobierno de
Guatemala (en particular las fuerzas armadas) como la URNG -
por razones estratégicas a nuestro juicio entendibles pero
injustificadas- han optado por un modelo donde de manera
deliberada se han limitado las atribuciones de los
intermediarios tanto locales (la Iglesia Catdlica, los partidos
politicos, la sociedad civil) como internacionales (Naciones
Unidas y Grupo de Paises Amigos del Secretario General). De
hecho, en la negociacion guatemalteca no se ha aceptado la
participacién de "mediadores" y mas bien se han utilizado
términos tales como "conciliador’ o "moderador” para designar
a quienes han tenido la tarea de facilitar los entendimientos
entre las partes en conflicto.

No obstante ello, se ha integrado ya la Misién de
Naciones Unidas en Guatemala (MINUGUA) para dar
seguimiento a los acuerdos sobre Derechos Humanos, lo cual
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ratifica la preeminencia que en ultima instancia se atribuye a
los érganos multilaterales en un proceso que, en este caso,
también requerird de una verificacion de amplio espectro en
ciertos sentidos similar a la realizada en El Salvador.

M. La verificacion en el contexto de la alianza para el
desarrollo sostenible

a. El nuevo modelo regional

En agosto de 1994, los gobiernos centroamericanos acordaron,
en la Reunién de Presidentes de Guacimo, Costa Rica, darle
nuevo rumbo al proceso de concertacién regional por medio del
desarrollo sostenible. Esta decisidn, que se materializd el 12 de
octubre de ese mismo aho con la suscripcidon de la Alianza
para el Desarrollo Sostenible (ALIDES) en Managua,
Nicaragua, conlievé la reordenamiento de las prioridades
estratégicas de la regidn, asi como la redefinicion de la agenda
istmica mediante la elaboracién de un Plan de Accion de corto,
mediano y largo plazo. Este Plan de Accion tiene como
sustento politico los compromisos ecolégicos del Volcan de
Masaya, Nicaragua, asi como los asumidos por los Presidentes
en materia social, econémica, politica y cultural durante la
Conferencia Internacional para la Paz y el Desarrollo realizada
en Tegucigalpa, Honduras.

El conjunto de declaraciones y compromisos suscritos
por los gobiernos centroamericanos durante el segundo
semestre de 1994 revelan un proceso de creciente madurez en
la region. También evidencian el interés de los paises del Istmo
(incluidos Belice y Panam&) de construir un verdadero
“proyecto” centroamericano que, aun limitado por la enorme
diversidad del area, permita ampliar los margenes de maniobra
de los paises hoy muy constrefidos ante la globalizacién y la
conformacion de bloques econdmicos continentales.

A este respecto, cabe mencionar la decision de
Centroamérica de participar unida y con "una sdéla voz" en la
Cumbre Hemisférica de Miami y la importante suscripcién, en
esa oportunidad, de la Declaracién Conjunta Centroamérica-
EE.UU. (CONCA-USA). La decision del gobiermo
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estadounidense de convertirse en el primer socio extraregional
de la ALIDES por medio del CONCA-USA y el acuerdo en
principio de Canada, Colombia, Japén México y la Unidn
Europea de suscribir declaraciones similares durante 1995,
demuestra el interés manifiesto de Centroamérica de aumentar
sus vinculos con los socios del NAFTA. A ello se suman
contactos recientes con la Comunidad de Estados del Caribe
(CARICOM) orientados a crear la Comunidad de Estados del
Caribe y la América Central; la reactivaciéon de las negociacio-
nes con el Grupo de los Tres (Colombia, México y Venezuela);
y la decision de realizar un segundo encuentro con México en
San José (Tuxtla Il) en diciembre de 1995.

Tras un cuatrienio caracterizado por el predominio de
una agenda marcadamente econdémica, los gobiernos
centroamericanos han comprendido la necesidad de concertar
una estrategia mas global que les permita enfrentar los
desafios del fin de siglo de manera integral. La adopcién del
Desarrollo Sostenible como principio rector de este esfuerzo, y
mas concretamente, el reconocimiento de parte de los
gobiernos del Istmo de que existe una interdependencia directa
e irrevocable entre crecimiento econdmico, justicia social y
respeto a la naturaleza, es expresidon inequivoca del
advenimiento de una etapa de enormes oportunidades para
toda la regién.

La transformacién y ampliacion de la agenda
centroamericana, la reorientacion de los procesos de
integracion, y la voluntad de los Presidentes de vincular al
Istmo con el mundo por medio de una activa gestion
internacional, tiene al menos tres explicaciones principales:

- la maduracién paulatina del proceso regional iniciado en
las negociaciones de Esquipulas, el cual se ha ido
afianzando a medida que se normalizan las relaciones
politicas al interior de los paises centroamericanos y se
pone fin al conflicto armado interno.

- el consenso de los gobiernos centroamericanos de que
en un mundo de megabloques y de prioridades
internacionales trastocadas por el fin de la guerra fria,
s6lo mediante una vigorosa iniciativa centroamericana
basada en temas de interés estratégico para los paises
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desarrollados, es posible recuperar espacio para la
asistencia y la cooperacién en la comunidad mundial.

- La apremiante situacion econdémica y social de los
paises centroamericanos, muy empobrecidos por el
ajuste estructural, el militarismo, la corrupcion, la baja
productividad vy la inicua distribucién de la riqueza, todo
lo cual hace imperativa la busqueda de nuevos recursos
que en ultima instancia requieren armonizar la agenda
regional, con los grandes temas de interés mundial.

. La realizacion que -comparativamente- Centroamérica
es la regién del Tercer Mundo que ofrece mayores
oportunidades de desarrollo y crecimiento econémicos
de mediano y largo plazo. Ello es aun mas evidente si
se toma en cuenta que Centroamérica es la unica de
las zonas afectadas por un conflicto militar de grandes
proporciones que ha sido capaz de superarlo por
medios pacificos y sucederlo con una propuesta
articulada sin precedentes en el mundo en desarrdlo.

b. La verificaciéon del nuevo modelo regional

¢ Cuales son los retos principales para la verificacién en este
nuevo contexto regional? Evidentemente, el tipo de verificacion
que requiere un planteamiento como el descrito poco tiene que
ver con la experiencia anterior, en particular porque a
diferencia del desarrollado durante los afnos del proceso de
Esquipulas, el actual se enmarca en lo que podria denominarse
un marco de "normalidad democratica” donde los mecanismos
de seguimiento y control de compromisos deberian ubicarse -
ya no en manos de actores externos- sino en las instituciones
propias de regimenes pluralistas, republicanos vy
representativos (los drganos legislativos; las instancias
municipales; y los foros de concertacidn que se han ido
volviendo comunes con el fin de darle mayor espacio de
representacion a la sociedad civil)'®.

Podrian visualizarse al menos tres nuevas instancias
que deben ejercer un papel verificador de los compromisos de
la ALIDES.
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1. El Sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA).

El 13 de diciembre de 1991, los gobiernos de Centroamérica
instituyeron el Sistema de la Integracién Centroamericana al
firmar el denominado "Protocolo de Tegucigalpa". El SICA tiene
como principales propésitos: a) consolidar la democracia por
medio del sufragio universal y el respeto irrestricto de los
derechos humanos; b) concretar un nuevo modelo de
seguridad regional sustentado en un balance razonable de
fuerzas, el fortalecimiento del poder civil y la promocién del
desarrollo sostenible; c¢) fortalecer la region como bloque
economico; y d) preservar el medio ambiente asegurando el
equilibrado desarrollo y explotacidn racional de los recursos
naturales con miras al establecimiento de un nuevo orden
ecoldgico en la region'®.

Tal y como se menciond en la primera parte de este
trabajo, es en el marco del SICA y de sus instancias
especializadas, que la mayoria del seguimiento de los
acuerdos presidenciales debe realizarse. En la practica, esto
significa que la verificacion del cumplimiento de tales acuerdos
queda en manos de instancias regionales reguladas a partir de
un instrumento sancionado por todos los gobiernos de la regién
excepto Belice por razones histéricas que pronto seran
superadas.

Hay en este sentido al menos tres instancias que
poseen atribuciones particularmente importantes: el Consejo
de Ministros de Relaciones Exteriores, el Comité Ejecutivo y el
Comité Consultivo. Ya se han sefialado las atribuciones de los
dos primeros (véase nota 5) que son organos del SICA
propiamente tales. En cuanto al tercero, es un cuerpo asesor
que reune a representantes de la sociedad civil regionalmente
organizada, cuya participacion es crucial para equilibrar la
marcada tendencia estatal de la institucionalidad centroameri-
cana.
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2. Los consejos regional y nacionales para el
desarrollo sostenible

La Alianza instituy6 estos entes, formados el primero por los
propios Presidentes o sus representantes y los segundos por
una representacion bipartita de gobiernos y sociedad civil, con
el fin de: a) mantener la coherencia y consistencia de las
politicas, programas y proyectos nacionales con la estrategia
del desarrollo sostenible; y b) adoptar y ejecutar, por medio de
los organismos e instituciones regionales, las decisiones,
compromisos y demas compromisos de la ALIDES.

Sera interesante analizar el funcionamiento de estos
Consejos, los cuales so6lo se han conformado en tres de los
siete Estados signatarios de Ila ALIDES (Costa Rica,
Guatemala y Panama). En particular, resultara crucial constatar
la capacidad de verificacién de un cuerpo colegiado donde
sector gubernamental y sociedad civil participan en igualdad de
condiciones.

3. Los socios extraregionales y otros Estados con

intereses en la region

La ALIDES contempla la suscripcién de acuerdos y convenios
de cooperacién con Estados, Grupos de Estados, entidades
multilaterales y otras organizaciones privadas. Hasta la fecha
sbélo se ha firmado uno de estos acuerdos, la Declaracion
Conjunta Centro América-EE.UU. (CONCA-USA) pero se
espera, como ya se menciono, ampliar el nimero en el futuro
proximo. El establecimiento de estos mecanismos implica
también la definicion de procedimientos de verificacion que
garanticen a los cooperantes y donantes la adecuada ejecucion
de los compromisos pactados.

También existen acuerdos bilaterales que han
funcionado desde hace muchos afos y que contindan
representando una buena parte de la cooperacion hacia los
paises de la regién, o bien hacia Centroamérica en su
conjunto. Los aportes de la Unién Europea merecen senalarse
como principales por su volumen y amplitud, que pasé de un
promedio de ECUs 40 millones anuales en el periodo 1979-
1985, a ECUs 190 millones comprometidos en el ejercicio fiscal
1995-1996. También es significativa la asistencia de la
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Republica de China en Taiwan'”.

Evidentemente, con montos de esta cuantia la
verificacion de los compromisos por parte de los donantes se
vuelve ineludible e imperativa. La evaluaciébn se realiza
siguiendo los procedimientos propios de cada pais y ha
incorporado de manera bastante regular a verificadores
locales.

Iv. Conclusion

Es indiscutible que en la Centroamérica del post conflicto, la
verificacion de los acuerdos ha ido quedando mas y mas en
manos de los propios beneficiarios de la paz, es decir, de los
gobiernos y ciudadanos organizados de la regién. Esto es
natural y deseable, pues demuestra la llegada de la mayoria de
edad a una zona que ya no padece del azote de 1a violencia en
proporciones tan dramaticas como las que caracterizaron a la
década precedente.

La gran pregunta, sin duda imposible de contestar por
el momento, es si en verdad los centroamericanos -gobiernos y
actores no gubernamentales- seremos capaces de cumplir con
todos los compromisos adquiridos de cara a la Comunidad
Internacional. La magnitud y complejidad de estos
compromisos, la carencia de recursos materiales para
satisfacerlos, y la todavia fragil infraestructura democratica, y
los constrefimientos impuestos sobre las sociedades
centroamericanas por el ajuste estructural, son todos
elementos que conspiran contra tal aspiracion.

No obstante ello, Centroamérica continia abocada a un
proceso de consolidacibn democratico que pareciera no
haberse agotado todavia; ello independientemente de las
enormes dificultades que la region todavia padece para
superar algunas de sus histéricas carlancas como el
militarismo, la injusticia social y la discriminacién. En este
sentido, la realizacion de que ha habido un cambio cualitativo
en la zona que requiere el acompanamiento de mecanismos,
nuevos también, de seguimiento, evaluacion y verificacién de
acuerdos, no puede sino ser un positivo indicador de la
voluntad de cambio que continda inspirando a los gobiernos del
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