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I. INTRODUCCION A LOS
PROCESOS DE PAZ

INTRODUCCION

“Un proceso de paz es un esfuerzo para lograr un acuerdo
que ponga fin a la violencia, asi como para implementarlo,
mediante negociaciones que pueden requerir la mediacién
de terceros”. Con esta definicién inicial quiero destacar
la idea de que un “proceso” no es un momento puntual,
sino un conjunto de fases o etapas repartidas en el tiempo,
en las que intervienen todos los actores afectados, en un
esfuerzo colectivo por alcanzar, en un momento deter-
minado, acuerdos que permitirdn acabar con la situacién
anterior, dominada por la violencia y el enfrentamiento
armado, para dar paso, mediante el didlogo y el consenso,
a pactos o acuerdos que pongan fin a la violencia fisica, e
iniciar, mediante la implementacién de los acuerdos, una
nueva etapa de progreso y desarrollo que permita superar
igualmente las violencias estructurales que propiciaron el
surgimiento del conflicto.

Por tanto, un “proceso de paz” incluye obviamente
la fase de negociacién y de mediacién, pero la trasciende
completamente al referirse también, y de manera esencial,
al cumplimiento de lo acordado. De ahi que el proceso de
paz vaya mds alld del acuerdo o pacto de paz que, si bien se
trata de un momento cumbre y es, sin duda, el m4s visible,
no es mds que el punto de partida de unas etapas decisivas
en las que se verd si realmente el cese de la violencia es capaz
de generar una nueva situacién de paz positiva, entendida



ésta como prosperidad, armonia, desarrollo humano, cre-
cimiento personal y justicia social, entre otros aspectos. En
este sentido, hay “procesos” que han logrado materializarse
y otros que se han quedado con las intenciones y se han
malogrado en el camino, precisamente, porque no han sido
capaces de implementar lo acordado, por lo que han genera-
do una enorme frustracién ya que no han cumplido con las
expectativas creadas. Ademds, en estos casos, Centroamérica
es testigo de ello, es frecuente constatar el surgimiento de
nuevas violencias comunes, desvinculadas de la violencia
politica del pasado, que pueden ocasionar un nimero de
victimas igual o superior al que se produjo durante la etapa
de confrontacién armada.

Asi pues, iniciar y desarrollar un proceso de paz es una
auténtica aventura, un reto mayusculo lleno de incertidum-
bres, obstdculos y posibilidades. Hay quien lo ha comparado
con la primera escalada a una montana, pero sin mapas de
relieve, con el riesgo y el misterio que ello entrafia ya que
hay que enfrentarse a cuestas no previstas, a frecuentes
desniveles y a cimas aparentemente inalcanzables. Si en el
proceso de paz hay mediacién y buen acompanamiento so-
cial, en el simil de la montana significaria que contamos con
un guia, que nos ayuda a organizar la estrategia de escalada,
y con personas que nos acompafan en la ascension, lo que
nos hard mds llevadera la cuesta y nos posibilitard llegar a la
cumbre en compania, para disfrutar del logro y conseguir
algo que también es de vital importancia: regresar al punto
de partida con seguridad.



MODELOS DE PROCESOS DE PAZ

Un repaso a los modelos de procesos de paz existentes
en la actualidad, y en el pasado inmediato, nos muestra que

estdn muy relacionados con el tipo de demanda que subyace
en cada uno de los conflictos. En otras palabras, el tema de
fondo a discusién es el que determina el modelo de proceso.
En este sentido, podemos distinguir entre cinco principales
modelos, a saber, de reinsercidn, de reparto del poder, de
intercambio, de medidas de confianza y de autogobierno.

Modelos de procesos de paz

Modelos Con facilitacién externa Sin facilitacién externa
1) Reinsercién Angola (FLEC)
Congo (ninjas)
2) Reparto del poder  Burundi (Colombia-FARC);?
politico y econémico  Cote d’Ivoire
Liberia
RD Congo
Somalia
3) Intercambio
a) No agresién por RPD Corea/EEUU
desnuclearizaciéon
b) Paz por democracia  (Colombia-ELN) ;? (Colombia-FARC) ;?
El Salvador Nepal
Guatemala Sudéfrica
¢) Paz por territorios Israel/Palestina

d) Paz por silrak, Afganistin??
desocupacién
4) Medidas de India-Pakistdn

confianza bilaterales

5) Autogobierno

Filipinas (MILF)
Indonesia (Aceh)
Sahara

Sudén (Sur)
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El primer modelo, el de reinsercidn, es el mds simple,
aunque poco frecuente. Se refiere a aquellos casos en los
que un grupo armado accede a dejar las armas a cambio de
recibir facilidades para reintegrarse a la sociedad, acogién-
dose a un programa de DDR (Desarme, Desmovilizacién y
Reintegracién), con el que obtiene beneficios econédmicos,
asistencia profesional, sanitaria y educativa, y facilidades
para adaptarse a la vida comunitaria. Es el modelo que
se ha seguido en la regién angolefia de Cabinda con los
miembros del FLEC y en el Congo con los ninjas. Es tam-
bién el modelo al que aspiran muchos Gobiernos que en
el fondo pretenden “someter” a grupos armados, pero no
habria que confundir este modelo con otro que podriamos
denominar de “rendicién”, en el que los grupos armados no
estdn dispuestos a dejar las armas y a someterse de buenas
a primeras. Asi pues, este modelo de reinsercién implica
alcanzar un acuerdo sobre la forma de llegar al DDR, que
se debe cumplir con exactitud para que tenga éxito. Existen
demasiadas experiencias de fracasos en la desmovilizacién
de combatientes para que estos procesos se hagan de forma
improvisada y sin darles la importancia que merecen. Ha-
cerlo mal tiene el riesgo de que los combatientes retomen las
armas y formen grupos vinculados a la delincuencia comin.

El segundo modelo, uno de los més frecuentes, es el del
reparto del poder politico, econémico y militar, se produce
cuando los grupos armados persiguen alzarse con el poder
para tomar la conduccién politica de un pais y dirigir desde
alli los asuntos econdémicos y militares. Los procesos de paz
de Burundi, donde diferentes grupos armados dejaron las
armas para repartirse el poder politico; los de Cote d‘Ivoire,
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donde las Forces Nouvelles compartieron el poder con el
Gobierno; los de Liberia; los de la Reptiblica Democratica
del Congo, donde diversas facciones participaron en el lla-
mado Didlogo Intercongolés, que condujo a un reparto del
poder politico a cambio de poner fin a las luchas intestinas;
o los de Somalia, donde se instalé un Gobierno Federal
de Transicidn, que agrupé a diversas milicias que habian
combatido entre si, son ejemplos de este tipo de acuerdos,
en los que es frecuente encontrar Gobiernos de transicién
que agrupan a actores tradicionalmente enfrentados. El
inconveniente de este modelo es que en dichos Gobiernos
de transicién participan mayoritariamente ex actores arma-
dos y dejan en un segundo plano a los actores no armados
que lucharon por el cambio politico con medios demo-
craticos y pacificos. De esta manera, el modelo de reparto
del poder politico suele confundirse con otro modelo que
podriamos denominar “reparto del botin”, especialmente
cuando el acceso al poder politico permite el control de
aquellos ministerios que dan acceso a las riquezas naturales
del pais, por lo que éstas pasan a ser reguladas por actores
poco o nada proclives al reparto social de los beneficios.
Otra muestra de la poca bondad de este modelo es la fre-
cuencia con la que se encuentran Gobiernos con infinidad
de ministerios (hasta cuarenta), para satisfacer a los nume-
rosos actores que han de beneficiarse del reparto del botin.

El tercer modelo es el que llamamos de intercambio, con
el que la paz se logra a cambio de otra cosa. Una variante
de este modelo es la “no agresién por desnuclearizacién”,
variante perseguida en varias ocasiones por la Republica
Popular de Corea, que planteé su desnuclearizacién a
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cambio de un pacto de no agresién por parte de Estados
Unidos, ademds de garantias de suministro energético y
alimentario. Otra variante serfa la “paz por territorios”, que
constituiria la base sobre la que alcanzar un acuerdo entre
Israel y Palestina. En paises como El Salvador o Guatemala,
los procesos de paz se han planteado como equivalentes al
logro de la democracia. Conseguir las condiciones para una
normalidad democritica fue la base de todo el proceso de
negociacién seguido en estos paises, y es probablemente la
aspiracién que ha guiado a la guerrilla colombiana del ELN
cuando ha negociado con el Gobierno colombiano, en la
medida en que no ha aspirado a la toma del poder politico
(algo alo que, por el contrario, si ha aspirado la guerrilla de
las FARC en algunos momentos de su historia). En esta va-
riante también se incluye la experiencia de Nepal, cuando los
maoistas acordaron integrarse en una plataforma de partidos
politicos que planteaba un cambio democritico del pais; o
el caso sudafricano, en el que el Congreso Nacional Afri-
cano abandona las armas para participar en un proceso de
negociacién y reconciliacién que le conduciria a obtener el
poder politico mediante elecciones libres. Finalmente, otra
variante de este modelo serfa lo que podriamos denominar
“paz por desocupacion”, que exige la desocupacién de paises
como Iraq o Afganistin por parte de las fuerzas extranjeras,
como requisito previo para lograr un clima que permita cier-
ta pacificacién del pais, aunque sin garantias de que la des-
ocupacién conlleve automdticamente a la instauracién de la
paz, debido a la degradacién de la situacién en ambos paises.

Un cuarto modelo de procesos de paz, aunque minori-
tario, es el basado en la creacién de medidas de confianza,
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bajo este modelo se sustenta el proceso seguido por India
y Pakistdn para la resolucién del conflicto de Cachemira.
Desde 2003, ambos paises han adoptado una serie de me-
didas bilaterales y reciprocas encaminadas a la distensién en
las relaciones y lograr que la frontera entre ambos paises, o
Linea de Control, sea cada vez menos relevante. Asi, entre
muchas otras medidas, se han restablecido las comunicacio-
nes por ferrocarril y por via aérea, se han celebrado encuen-
tros deportivos (en particular de cricket), se han concedido
visados para visitar las respectivas capitales, se han dado
permisos para que los mayores de edad puedan cruzar la
frontera a pie, se ha incrementado el ndimero de autobuses
que van de un pais a otro, se han establecido vinculos entre
las guardias costeras de dichos paises, se ha aumentado el
personal de las embajadas de ambos paises, se ha procedido
a la liberacién de prisioneros de ambos lados, y un largo
etcétera. En el aho 2002, las medidas de confianza también
se pusieron en marcha para facilitar la distensién en las re-
laciones entre las dos Coreas, restableciendo el servicio de
correos, las comunicaciones ferroviarias y terrestres, reanu-
dando las relaciones diplomdticas, desminando las zonas de
contacto, reconociendo mutuamente los errores cometidos
en el pasado, jugando partidos amistosos de futbol (con el
pertinente y diplomdtico empate a cero) y enviando ayuda
humanitaria. Asimismo, es interesante senalar las medidas
de confianza puestas en marcha, también en el ano 2002,
en Sri Lanka, en el malogrado acuerdo de paz, cuando se
decidi6 el desarme de los grupos paramilitares, la reapertura
de fronteras, la libre circulacién para los guerrilleros no
armados, la apertura de oficinas politicas de la guerrilla, la
desocupacién de las iglesias y escuelas por parte de militares

17



y guerrilleros, el permiso para que los militares pudieran
pescar en zonas de control guerrillero, la suspensién de la
ilegalidad de la guerrilla, el no reclutamiento de los menores,
la rehabilitacién de las zonas destruidas, la facilitacién del
retorno de la poblacién refugiada y desplazada, el desmina-
do, la reduccién del presupuesto de defensa, la convocatoria
de una conferencia de donantes, la concesién de créditos por
parte del Banco Mundial y la implicacién econémica del sec-
tor privado. Desgraciadamente, en el caso de Sri Lanka estas
medidas no fueron suficientes para sostener en el tiempo
las negociaciones, que fueron bruscamente interrumpidas
en el ano 2009, con la consiguiente derrota militar de la
guerrilla tamil del LTTE, tras 26 afos de enfrentamientos.

Finalmente, el quinto modelo es el que se refiere al logro
de alguna forma de autogobierno en aquellas regiones con
demandas de autonomia o de independencia, es lo que de-
nomino “arquitecturas politicas intermedias”. Es lo que ha
permitido lograr la paz en Irlanda del Norte, en Indonesia
(regién de Aceh) o en el sur del Suddn y constituye la base
de la negociacién con el MILF en Filipinas. El autogobierno
es igualmente la demanda de los saharauis, que exigen un
referéndum de autodeterminacién que incluya la posibili-
dad de optar por la independencia, extremo al que se opone
Marruecos, que sélo estd dispuesta a conceder un estatus de
autonomia para la regién. En cualquier caso, este modelo
tiene que satisfacer al menos al 40 % de los conflictos que
existen hoy dia, por lo que el amplio abanico de propuestas
sobre formas de autogobierno (autonomias, confederaciones,
federalismos simétricos o asimétricos, cosoberanias, estados
libres asociados, formas hibridas de Estados, etc.) ha de ser
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contemplado en el proceso de negociacién, para encontrar la
férmula adecuada que satisfaga las demandas iniciales de un
grupo étnico, politico, lingiiistico, religioso o demografico.

LOS ESPEJOS DE LA PAZ

En el transcurso de su desarrollo, muchos procesos de
paz se inspiran en el tema de fondo o en el procedimiento
o metodologia seguida en otro contexto, a modo de espejo.
Aunque todos los conflictos y sus respectivos procesos de
paz o negociacién son diferentes, suelen existir aspectos
en cada uno de ellos que atraen la atencién en otros; por
ello, es frecuente que los actores de un proceso (ya sean
Gobiernos, grupos armados o ambos a la vez) miren con
detalle, pidan consejo o viajen a otros contextos en busca
de inspiracién para sus procesos o para encontrar la manera
de sortear las dificultades a las que se enfrentan o a las que
pueden enfrentarse en un futuro.

En Chipre, por ejemplo, la construccién de un espacio
bizonal y comunual estd, en buena parte, inspirada en
el modelo federal de Suiza y Bélgica; en el Pais Vasco, la
izquierda independentista siempre ha tenido como refe-
rencia la metodologia seguida en Irlanda y en Sudéfrica,
éste ultimo, espejo y referencia del primero. Irlanda es
también modelo en la bisqueda de una solucién para la
regi6n de Cachemira, el MILF filipino ha viajado hasta
alli para conocer su experiencia de autonomia, también
se ha interesado por las experiencias de Timor-Leste, del
sur del Suddn y de Bosnia. En Somalia se ha observado
la experiencia de justicia de Ruanda, en Kosovo (Serbia)
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se ha mirado con atencién los casos de Hong Kong y
de las islas Aland (de Dinamarca). En Myanmar, donde
existen peticiones de autonomia de varios grupos étnicos,
se ha mirado al espejo para ver la experiencia seguida en
la regién indonesia de Aceh, objeto también de atencién
por parte de Tailandia, que, a su vez, mira el caso de la
convulsiva regién china de Xinjiang. En Georgia, la regién
auténoma de facto de Abjasia ha seguido con atencién la
experiencia autonomista de la regién italiana del Alto Adi-
ge; dirigentes politicos de Iraq, por su parte, han seguido
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con atencién y han visitado Alemania, Espana y Suiza
para ver sus experiencias de autonomias y federaciones
y, finalmente, los kurdos de Turquia prestan atencién a
varios modelos de Europa (Espana, Escocia/Gales, Italia)
y de Estados Unidos a modo de inspiracién para el disefio
de su proyecto nacional.

En ocasiones, los espejos sirven para buscar referencias
sobre el modo en que un pais ha tratado un conflicto deter-
minado o ha negociado con un grupo armado que guarda
similitudes con alguno propio. Eso es lo que ha sucedido,
por ejemplo, en Colombia, donde el Gobierno ha tenido
interés en cémo Filipinas ha abordado el conflicto con la
guerrilla comunista del NPA, cuyo brazo politico, el NDE,
ha mostrado, a su vez, interés en conocer la experiencia
del proceso de paz llevado a cabo en los anos 80 en El

Salvador entre el Gobierno y el FMLN.
LLAS GRANDES ETAPAS DE UN PROCESO DE PAZ

Todo proceso de paz requiere de una gran inversién
de tiempo y muestra de ello es la gran cantidad de afios
que normalmente hay que dedicar para que un proceso
de paz se inicie y fructifique. En términos generales, y
salvo muy pocas excepciones, sigue una pauta con fases
mds o menos conocidas, en las que el mayor tiempo es el
dedicado a las negociaciones. Funciona con una primera
fase exploratoria, o de tanteo, también llamada de prene-
gociacién, en la que las personas que intervienen en ella
(exploradoras) calibran el convencimiento de las partes, es
decir, si estdn realmente convencidas de que van a iniciar
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un proceso negociador en el que tendrdn que ceder algo.
Ese momento es decisivo, pues con frecuencia se negocia
sin el convencimiento de alguna de las partes, ya sea el
Gobierno o el grupo armado, bien para ganar tiempo,
como maniobra de distraccién para rearmarse, bien por
inercia o, simplemente, por cdlculo estratégico. De ser asi,
las negociaciones, en caso de abrirse, estdn condenadas al
fracaso. Es lo que ocurrié en el afo 2001 en las conver-
saciones fallidas en El Cagudn, en Colombia, entre las
FARCy el Gobierno de Andrés Pastrana. Las FARC, que
se sentfan fuertes y poderosas, manejaron las negociacio-
nes en términos de aprovechar el momento para fortale-
cerse aun mds, por lo que escogieron una metodologia
sumamente lenta que les beneficiaba en el tiempo, pero
que no conducia a ninguna parte. Falt6 un detonante, el
secuestro de un avién, para que el experimento fracasara
estrepitosamente, lo que dio paso a una década de no
negociacién. Y es que en términos de paz o de confron-
tacién, los engafios se pagan con una moneda muy cara.

En la fase exploratoria también se tantean los términos
de una completa y absoluta seguridad para los futuros
negociadores, ya que existen precedentes de asesinato o
de atentados contra ellos, y nadie se aventura a entablar
unos didlogos sin plenas ganarias de seguridad, que hay
que establecer con normas muy bien definidas. Asimismo,
se buscan ciertas garantias para el cumplimiento de lo
acordado en esta etapa, en la que se convienen los crono-
gramas y la metodologia a seguir, se define una preagenda
o agenda inicial, se establecen los términos de una primera
hoja de ruta y se clarifican los aspectos conflictivos del



desacuerdo bdsico o de las incompatibilidades funda-
mentales (el metaconflicto). En esta etapa se busca, en
suma, generar confianza en el propio proceso, se acuerda
el rol que pueden jugar terceras partes, se renuncia a la
imposicién de proyectos (base de la negociacién misma)
y se acaba reconociendo al adversario, ddndole la legiti-
midad necesaria para intermediar. Una vez realizado este
trabajo exploratorio se llega a un “acuerdo sobre lo que
hay que acordar” para asi avanzar en “cémo hacerlo”. La
suma de todos estos pasos es lo que a veces constituye una
“hoja de ruta” o marco inicial de lo que hay que realizar
para que todo salga bien. La hoja de ruta, como se verd
mds adelante, no es mds que un esquema de trabajo, con
frecuencia un diagrama, en el que se dibujan los pasos a
seguir y constituye la orientacién del proceso.

Una vez abierta la negociacidn, las partes se cercioran
de que los interlocutores son vélidos, es decir, son los repre-
sentantes de los actores primarios con capacidad para tomar
decisiones. En la mesa de negociacién no caben actores de
tercera fila, por lo que siempre es necesario partir de un plan-
teamiento inclusivo que dé voz a los actores, aunque éstos
no sean los deseados, pero son claves en la resolucién del
conflicto. No tiene sentido invitar a una mesa a los actores
amigos, mas cémodos por supuesto, sino a los auténticos
adversarios. La razén de ser de esa negociacién serd que las
partes opuestas se sienten a dialogar, bajo un prisma mental
de alcanzar un beneficio mutuo mediante el esquema de
“todos ganan, nadie pierde”, es decir, “yo gano, td ganas”,
prescindiendo de los planteamientos de suma cero en los
que uno gana y el otro pierde.
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PRENEGOCIACION ) NEGOCIACION
P Exploracién previa ™ Interlocutores vélidos
P Convencimiento de las partes P Actores primarios
P Seguridad para los negociadores » Planteamiento inclusivo
P Garantias de cumplimiento  Las victimas no participan,
P Metodologia y cronograma pero se piensa en ellas
P Definicién de la agenda » Todas ganan, nadie pierde
P Posible hoja de ruta  Discusion de la agenda
P Clarificar el metaconflicto » Mayorias suficientes para los
# Renuncia a la imposicién cambios de profundidad
P Generar confianza » Procura transformar las rela-
P Reconocimiento del adversario ciones personales
P Acordar el rol de terceros > Acuerdo final

Si la negociacién avanza satisfactoriamente se podrin
discutir los temas de la agenda sustantiva (los de la agenda
procedimental ya se habrdn acordado con anterioridad)
y, dado que se habrd ganado confianza, se transformardn
igualmente las relaciones personales, lo que permitird lle-
gar con mis facilidad a un acuerdo, o al menos a acuerdos
parciales, con sus respectivos protocolos, que permitirdn
llegar a un acuerdo final, en el que se especificard cémo se
implementard y quien lo llevard a cabo. Eso nos conducira,
finalmente, a los acuerdos de implementacion, a los de las
formas de verificacién y a los de como solucionar los posibles

esacuerdos que puedan surgir en las etapas finales.
d d d las etapas final

En medio de este proceso habrd que gestionar posibles
declaraciones de alto el fuego y/o de cese de hostilidades,
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Fases habituales en los procesos de negociacién

Tregua.
Alto al fuego
(unilateral o
bilateral)

Cese de
hostilidades
(unilateral o

bilateral)

Los momentos del
alto al fuego y el cese
de hostilidades son
variables, y forman
parte del proceso de

negociacion

® 000 000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

Fase exploratoria
(etapa de tanteo)

$

Acuerdo preliminar
(acuerdo en acordar)

+

Acuerdo de prenegociacién
(acuerdo sobre
el “cémo” hacerlo)

$

Acuerdo Marco .
Hoja de Ruta
(principios generales de
los pasos y la agenda)

4

Acuerdos Parciales
+ Protocolos

$

Acuerdo General
(Se define el cédmo, qué y quién)

3

Acuerdo de implementacién
+ Verificacién+ Solucién
de controversias
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entendida ésta tltima como el alto el fuego mds el cese de
actividades sobre la poblacién civil (hostigamiento, ame-
nazas, destruccién de infraestructuras, secuestro, etc.), por
lo que estd vinculado al cumplimiento de las normas del
Derecho Internacional Humanitario (DIH).

LOS PROCESOS DE PAZ ACTUALES Y
LOS CONFLICTOS SIN PROCESO

¢Estdn los seres humanos condenados a entenderse?
Frente a conflictos tan complejos como los de Iraq, Afga-
nistdn, Israel-Palestina u otros de larga duracién, pare-
ciera lo contrario. Sin embargo, una estadistica sobre los
conflictos surgidos desde la década de los sesenta hasta la
actualidad nos muestra que dichos conflictos todavia estdn
sin resolver o han finalizado con algin tipo de acuerdo.

Situacién a finales de 2009 de los 82 conflictos
armados surgidos desde 1960

Nimero %
Finalizados con acuerdo de paz 22 26'8
Finalizados con un acuerdo de paz imperfecto 6 7'3
En fase de resolucién 7 8'5
No resueltos definitivamente 10 122
Finalizado con victoria militar 7 8'5
No resuelto 30 36'6
TOTAL 82 100'0

Como se sefiala en la tabla adjunta, sélo un pequenisima
parte de los conflictos terminan mediante victoria y derrota de
alguna de las partes, mientras que un nimero muy superior (tres
veces mds) finalizan con algtin tipo de acuerdo. Asi pues, hay
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razones para esperar que los conflictos no resueltos en laactuali-
dad terminen algtin dia en una mesa de negociaciones. Estamos
en una época en la que predomina la cultura de la negociacién
frente ala de la confrontacién militar, lo que nos permite abrigar
esperanzas sobre la resolucién pacifica de muchos de los conflic-
tos vigentes, por dificiles y duraderos que éstos sean. Esta cultura
de la negociacién queda plasmada en los 25 acuerdos firmados
en el quinquenio 2005-2009", que han permitido el logro de la
paz en contextos tan diferentes como Indonesia (Aceh), Irlanda
del Norte, sur del Suddn, Nepal, Burundi o el Libano y han
puesto fin a conflictos que han durado décadas con decenas o
centenares de miles de victimas a sus espaldas. Dicha cultura de
la negociacién es una llamada al optimismo para los 20 conflictos
que, al inicio de 2010, todavia no tenian procesos abiertos de
negociacion, 17 de ellos catalogables como conflictos armados.

Conflictos sin proceso de negociacién a principios de 2010 |

Conflictos armados Argelia (AQMI), Chad (varios grupos), Etiopia
(Ogadén), Ruanda (FDLR), Somalia (al Shabab),
Sudén (Darfur, varios grupos), Suddn (meridional),
Colombia (ELN, FARC, grupos paramilitares emer-
gentes), Filipinas (Abu Sayyaf), India (CPI), India
(Manipur), Pakistén (noroeste), Tailandia (sur), Ru-
sia (Chechenia), Rusia (Ingushetia), Iraq, Yemen

Ex conflictos armados Sri Lanka, Indonesia (Paptia Occidental), Georgia
sin resolver (Osetia del Sur)
TOTAL 20

Fuente: Anuario de procesos de paz 2010, Icaria Editorial 2010

1 Indonesia (Aceh), Irlanda del Norte, sur del Sudin, Suddn (este), Su-
ddn (Darfur-SLA Minawi), Nepal (CPN), Israel-Libano, Benin-Burkina Faso,
Burundi (FNL), RCA (APDR), Kenia, Colombia (ERG), Sri Lanka (TMVDP),
Georgia-Rusia, Libano, Mali (ATNM), Chad (Movimiento Nacional), Republi-
ca Centroafricana (FDPC), RD Congo (CNDP), Somalia (ARS), India (DHD),
Myanmar (KNU-KNLA Peace Council), Tailandia-Camboya.
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Frente a este universo de no negociacidn, existen
numerosos procesos abiertos, aunque con diferentes niveles
de consolidacién, en paises como Mali, Niger, Chad,
Etiopia, Eritrea, Nigeria, Reptiblica Centroafricana, Suddn,
Uganda, Sdhara Occidental, Filipinas, India, Pakistdn,
Nepal, Myanmar, China, Taiwdn, Armenia, Azerbaiydn,
Georgia, Rusia (Kosovo), Moldavia, Turquia, Israel y
Palestina. Se trata, en su mayoria, de procesos que sufren
muchas interrupciones y que estdn sujetos a frecuentes
momentos de crisis, pero que cuentan con la minima
estructura negociadora que permite esperar una posible
salida positiva si se dan las circunstancias adecuadas.

LOS TIEMPOS Y LAS RONDAS DE LOS PROCESOS

Tal como se ha sefalado en los casos de Guatemala
o de Irlanda, los procesos de paz rara vez se producen en
cortos espacios de tiempo. Con frecuencia requieren de una
década y lo normal es que duren varios afios. De los prime-
ros contactos exploratorios a la firma de un acuerdo final
transcurre mucho tiempo y en medio se habra intentado
consolidar un proceso negociador, con rondas de didlogo,
posibles altos el fuego y conversaciones bilaterales. Hasta
que se producen las primeras conversaciones suelen pasar
muchos afos (15 en Filipinas con el MILE 10 en Sri Lanka
con el LTTE, 11 en Suddn con el SPLA, 27 en Colombia
con el ELN) y, una vez realizado el primer encuentro, lo
vital es que se realicen rondas de negociacién a lo largo de
varios ahos que, a su vez, pueden durar meses o afos. Asf,
por ejemplo, durante los 17 anos transcurridos de 1991 a

2007, el ELN y el Gobierno de Colombia han mantenido
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seis etapas negociadoras: la primera en 1991, en Caracas y
Tlxacala; la segunda en Madrid, en 1998; la tercera en Cuba,
en 1999; la cuarta en Cuba, en 2002; la quinta en México,
en 2004, y la sexta en Cuba, entre diciembre de 2005 y
octubre de 2007. Esta tltima etapa transcurrid, a su vez,
en ocho rondas, todas ellas en La Habana, ademads de dos
encuentros posteriores de delegados en Caracas. Las nego-
ciaciones terminaron sin resultado positivo y en el momento
de escribir estas lineas no existen negociaciones abiertas.

Las rondas de negociaciones con el ELN

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007

Caracas (Venezuela) y Txacala (México)

Madrid
La Habana

La Habana

México
La Habana

—_—

2005
2006

2007

Diciembre
Enero
Febrero
Marzo
Abril
Mayo
Junio

Julio
Agosto
Septiembre
Octubre
Noviembre
Diciembre
Enero
Febrero
Marzo
Abril
Mayo
Junio

Julio

Agosto

12 Ronda

22 Ronda

32 Ronda

42 Ronda

52 Ronda

62 Ronda

72 Ronda

82 Ronda

En las conversaciones de paz entre el SPLA y el Gobierno
sudanés, celebradas en Kenia y auspiciadas por la IGAD, las
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rondas de negociacién, hasta nueve, tenfan una periodicidad
mensual y en cada una de ellas se trataba un tema diferente, a
excepcién de los mds complejos (como la aplicacién de la ley
isldmica en la capital, el acuerdo bdsico sobre la distribucién
del poder y de los recursos, la seguridad militar y el estatus
de las tres provincias meridionales), que se trataron en va-
rias rondas. La diferencia con los intentos del ELN, cuya
tltima ronda de negociacién se rompié cuando el Gobierno
colombiano exigié la concentracién e identificacién de los
miembros del ELN, es que la negociacién con el SPLA se
ocupaba de temas sustantivos de la agenda, una vez superada
la negociacién de los temas de procedimiento. Es importan-
te, por ello, que los temas procedimentales, el cémo y de
qué manera vamos a hacer las cosas, sean tratados en la fase
prenegociadora, es decir, en la etapa exploratoria, para no
tener que sufrir el desengano y la frustracién de una negocia-
cién condenada al fracaso por no llegar a un acuerdo en los
términos bésicos y sin llegar a discutir los temas sustantivos.

El escenario de una ronda: el caso de la primera

ronda con el ELN

La realizacién de una ronda de negociaciones requiere
de toda una infraestructura de apoyo para que pueda reali-
zarse correctamente, en la que detalles, aparentemente sin
importancia, juegan un papel determinante para que los
delegados que participan en ella se sientan cémodos para
entablar las conversaciones que se requieren. A modo de
ejemplo, detallamos a continuacién el escenario en el que
transcurri6 la primera ronda de las negociaciones entre el
ELN vy el Gobierno colombiano, en diciembre de 2005,
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en la ciudad de La Habana, en la que los participantes
manifestaron al final su interés por avanzar en un proceso
que tuviera como objetivo la paz nacional, y cuyo principal
beneficiario fuera el pueblo colombiano. Para manifestar
este simple enunciado fueron necesarios, sin embargo, varios
dias de reuniones, en los que una y otra parte se tantearon
para dar continuidad a las exploraciones en fases ulteriores
(la segunda ronda se realizé en febrero de 20006).

Por parte del Gobierno colombiano intervino como
interlocutor el alto comisionado de Paz, Luis Carlos Res-
trepo, y por parte del ELN particip6 el vocero de dicha
guerrilla, Pacho Galdn, y el miembro del Comité Central
(COCE), Antonio Garcfia. Se reunieron en varias ocasiones
en el marco del Hotel Palco, inmenso edificio situado a las
afueras de la ciudad, en la zona diplomatica, lugar seguro
y poco transitado, ideal, por tanto, para realizar un evento
de este tipo. Los negociadores estuvieron acompafiados
por la sociedad civil, representados por los cinco garantes
que desde hacia meses habian animado la labor de la Casa
de Paz de Medellin, espacio de encuentro con el ELN per-
mitido por el Gobierno colombiano, y por donde pasaron
centenares de representantes de los diferentes estamentos
de la sociedad, para conversar con el vocero del ELN y
trasladarle las inquietudes de diferentes sectores sociales.
En algunas de las reuniones del hotel, hicieron acto de
presencia los representantes de los tres paises acompafantes:
Espana, Noruega y Suiza, cuyos diplomdticos aportaron
sus conocimientos y habilidades para la buena marcha de
las conversaciones. Estos diplomdticos, a su vez, contaban
con equipos consultores. Cuba, por su parte, ejercié de pais
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anfitrién y, como tal, se limité a prestar su territorio y toda
la infraestructura logistica necesaria para la buena marcha
del encuentro. Asi, por ejemplo, la delegacién del ELN
se alojé en una casa habilitada para tal efecto, con jardin
y salones para recibir visitas. Las embajadas de los paises
amigos, a su vez, prestaron sus espacios (salones y jardines)
para dar recepciones, donde las partes negociadoras podian
conversar de forma distendida y de manera no oficial. Por
tanto, lo que se discutia en la mesa de negociacién podia
matizarse o complementarse en estos espacios, lejos de la
prensa y de la presién de las negociaciones formales. En el
hotel, se aprovechaban todos los espacios (salas de prensa,
jardines, piscina, habitaciones, restaurantes) para llevar a
cabo reuniones y encuentros, también informales, entre
los participantes, de manera que el escenario global (hotel,
embajadas y casa del ELN) invitaba al ejercicio de un didlogo

constante entre todos los asistentes.

LoOS “PROCESOS BLOQUEO”.
EL CASO DEL SAHARA OCCIDENTAL.

Algunos de los conflictos no resueltos, que en su mo-
mento vivieron enfrentamientos armados, se encuentran
estancados, ya que las partes tienen una posicién inamovible
en el tiempo, lo que hace muy dificil lograr una solucién, a
pesar de que existe un mecanismo formal para la resolucién
del conflicto. Un caso paradigmitico de estos procesos de

bloqueo es el del Sdhara Occidental.

En efecto, aunque desde el afio 1991 existe un “plan
de arreglo” formulado por Naciones Unidas, las partes,
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Marruecos y el Frente Polisario, no han sabido encontrar la
manera de cumplirlo ni de buscar una via alternativa. Dicho
plan de arreglo preveia la celebracién de un referéndum de
autodeterminacién del pueblo saharaui a partir de un censo
de votantes existente desde la época colonial. Marruecos,
sin embargo, puso numerosos impedimentos a dicho censo,
aumentando la cifra de posibles votantes, al mismo tiempo
que se oponia a la celebracién de un referéndum que con-
templase la independencia como una opcién. En el afo
2003, el enviado especial del secretario general de la ONU
presenté el Plan Baker II, que preveia un desarrollo en tres
etapas, durante la primera, se liberaria a los prisioneros de
guerra, se acantonarfan todas las Fuerzas Armadas y se ce-
lebraria una campana electoral para, en una segunda etapa,
celebrar elecciones donde se elegirfa a la Autoridad del Sdhara
Occidental, el jefe del Ejecutivo y la Asamblea Legislativa,
con amplias competencias, excepto en bandera, moneda,
aduanas, correos, telecomunicaciones, relaciones exteriores,
de seguridad nacional y defensa exterior; en una tercera etapa,
al cabo de cuatro o cinco afos, se celebraria un referéndum
organizado por la ONU en el que se podria votar por el Plan
de Arreglo de 1991 o por el acuerdo de autonomia ofrecido
por Marruecos, tendrfan derecho a voto todos los mayores de
edad que figurasen en una lista electoral elaborada a finales de
1999, que estuvieran incluidos en la lista de repatriacién del
ACNUR de octubre del afio 2000 o que hubieran residido
de manera continuada desde finales de 1999 en el Sdhara
Occidental. Aunque el Frente Polisario acepté los términos
de este plan, fue, sin embargo, rechazado por el Gobierno
de Marruecos, temeroso de no ganar, a pesar de que la
situacion era aparentemente ventajosa para sus intereses.
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Desde entonces, los enviados especiales del secretario
general de la ONU no han logrado remover las posiciones
de las partes, a pesar de las frecuentes consultas realizadas
en las rondas de negociacién que se han promovido y de
las resoluciones del Consejo de Seguridad, que ha instado
a las partes a negociar de buena fe para encontrar una so-
lucién aceptable para ambas. Por un lado, el Consejo de
Seguridad se ve incapaz de imponer una solucién, lo que
implicarfa una operacién de imposicién de la paz, algo que
no es posible, debido al balance de fuerzas en dicho consejo
y al bloqueo seguro de Francia y, por otro lado, no tiene la
fuerza suficiente para convencer a las partes de que cedan en
sus posiciones. La solucidn, sin embargo, pasa posiblemente
por encontrar una férmula de compromiso diferente a las
histéricas posiciones inamovibles, lo que podria suponer
que Marruecos cediera en cuanto a la celebracién de un
referéndum y el Frente Polisario aceptara que en una etapa
intermedia existiese una autonomia mientras no se celebrase
el mencionado referéndum, cuya pregunta inicial podria ser
si se acepta o no el estatus vigente de autonomia, lo que
darfa tiempo a que se consolidara dicha autonomia y cons-
tituyese una alternativa al bloqueo actual. Ello no habria
de ser un impedimento para que el Consejo de Seguridad
optase por la celebracién de un segundo referéndum mds
adelante, en el caso de que el primero diese un resultado
adverso a la autonomia.

LAS CONDICIONES PARA ENTRAR EN UN PROCESO

Como se ha comentado anteriormente, en muchos
procesos, en particular en los de mayor antigiiedad, se ha
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tardado muchos afios en iniciar las primeras negociaciones.
Sin embargo, una vez iniciadas es frecuente que se dedique
mucho tiempo a intentar mantenerlas abiertas. Una estadis-
tica de 20077 reflejaba, por ejemplo, que el brazo politico
del News People Army, el NDE habia dedicado el 313 %
de su vida militar a negociar, y desde que empezd a negociar
habia dedicado el 60 % de su tiempo a dicha tarea. En el
sur del Suddn, conflicto armado ya terminado, la guerrilla
del SPLA dedicé el 24’6 % de su historia a negociar. En el
caso de las FARC, en Colombia, este porcentaje es del 22’8
%, mientras que la otra guerrilla colombiana, el ELN, s6lo
ha dedicado el 8’5 % de su tiempo (el 3’3 % en el caso de
la guerrilla tamil, el LTTE).

En cualquier caso, es importante destacar que a partir de
un momento dado se consideré que existian las condiciones
6ptimas suficientes para entrar en un proceso de paz, aunque
luego hubiera interrupciones. ;Cudles son estas condicio-
nes? Bdsicamente son diez. En primer lugar, se necesita un
reconocimiento politico implicito de los interlocutores, no
obstante, es preferible que éste sea explicito, aunque sea de
forma barroca, diplomdtica, rebuscada y con argumentos
del pasado. Este reconocimiento puede ser también de
los intermediarios o representantes del grupo armado en
cuestién. Ademds, las negociaciones deben ofrecer seguri-
dad absoluta para los negociadores, asi como garantias del
cumplimiento de lo que se va a acordar. En cuarto lugar,
se necesita que haya acuerdo sobre el metaconflicto, esto
es, sobre la esencia de lo que constituye la diferencia de

2 Viceng Fisas, “Anuario de Procesos de Paz 20077, Icaria Editorial, 2007, p. 204.
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planteamientos pero, como minimo, debe existir el reco-
nocimiento de que tenemos un problema en comun y dar
espacio y tiempo para abordarlo en la mesa de negociaciones.

Decélogo de las condiciones minimas necesarias
para entrar en un proceso de paz
1. Reconocimiento de los interlocutores
. Seguridad
. Garantias
. Acuerdo sobre el metaconflicto

. Disposicién a ceder algo

2

3

4

5

6. Voluntad de construir
7. Posibilidad de ganar algo

8. Saber explicarlo

9. Disponer de facilitaciones
1

0. Dar la palabra al pueblo

La quinta condicién es la disposicién a ceder algo que
pueda ser sustantivo para la otra parte, lo que implica gene-
rosidad e intencién de sentarse a la mesa de negociaciones.
La sexta es tener la seguridad de que entrar en un proceso
permitird participar en la construccién de algo nuevo, lo
que comporta tanto la voluntad de intervenir como la de
transformar. La séptima condicién es tener la seguridad
de que al entrar en el proceso hay mds posibilidades de
ganar algo (para si y para los demds), que de perder, lo que
supone tener conflanza en el proceso. La octava se refiere
a que hay que saber cémo explicar que se ha entrado en
un proceso, tanto para los propios como para los ajenos,
sin que ello implique humillacién o derrota, sino mds
bien una aportacién decisiva, generosa y constructiva, lo



que significa dominar la comunicacién y la interpretacién
ideoldgica. Si hay facilitaciones externas, éstas han de ser
mutuamente aceptadas y hay que confiar plenamente en
ellas. Finalmente, la décima condicién es la que se refiere
a la dimensién vertical, es decir, a la dltima palabra dada
al pueblo. En demasiadas ocasiones se habla en nombre
del pueblo, pero jamis se le consulta. Un proceso de paz
genuino debe disponer de canales de expresién popular
para que desde la base se opine sobre los temas sustantivos.

Una radiografia de la situacién de tres procesos de paz
del afio 2003, concretamente el de Indonesia (regién de
Aceh), el de Israel-Palestina y el de Nepal, nos muestra las
razones de tres fracasos de aquel momento y deja en el aire
una pregunta de fondo: ;Puede lograrse la paz sin entender
lo que pasa, sin generar confianza y seguridad en el proceso,
sin conocer lo que se quiere realmente y sin entender los
elementos irrenunciables de cada una de las partes, o el dano
hecho por todos? En efecto, en el caso de Aceh, que terminé
satisfactoriamente en el afio 2005, las razones que llevaron
al fracaso en 2003 fueron la inseguridad, la desconfianza, las
incompatibilidades politicas no resueltas en la negociacién
(las demandas esenciales), las interpretaciones erréneas de
los acuerdos y los problemas con el proceso mediador. En
el caso de las negociaciones entre Israel y Palestina, las razo-
nes del fracaso fueron la cultura de la violencia (la cultura
profunda), la dindmica de accién-reaccién (la necesidad
de dar respuestas violentas inmediatas), la inseguridad, la
desconfianza, las incompatibilidades politicas no resueltas
en la negociacion, la asimetria del poder militar (aunque con
simetria simbdlica del dafio que se puede infligir) y la poca
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claridad en el proceso mediador (por la confusién entre el
rol de Estados Unidos y el del Cuarteto Diplomitico). En
el caso del Nepal, que logré un acuerdo de paz en el ano
2006, durante 2003 el fracaso pudo deberse a la inseguridad,
a la desconfianza, a las incompatibilidades en las demandas
esenciales y a la falta de acompafamiento internacional.

Con el decdlogo en la mano, lo que procede es interro-
garse sobre qué condiciones se echan a faltar en un escenario
determinado. Asi pues, si nos preguntamos qué condiciones
faltan en Colombia, en Iraq, en el Pais Vasco, en Georgia
o en Chechenia, por citar algunos ejemplos, podremos
vislumbrar unos primeros elementos ausentes en un sitio
determinado, lo que permitird pensar en las estrategias a
seguir para rellenar los vacios existentes.

RIESGOS HABITUALES EN LOS PROCESOS DE PAZ

Observando el desarrollo de los procesos de paz de los
tltimos anos podemos hacernos una idea de los factores de
riesgo mds habituales. A menudo se presentan caracteristicas
que dificultan el inicio de un proceso o impiden su trans-
curso con normalidad. Uno de los factores de riesgo mds
habituales es la falta de conviccién de los actores. Evidente-
mente, puede iniciarse una negociacién o una exploracién
sin que alguna de las partes tenga pleno convencimiento
de que entra en una negociacién que conllevard ceder en
algin momento, pero esa falta de convencimiento se hard
notar enseguida y dard al traste con la negociacién, ya que
la otra parte le acusard de faltar a la buena fe y de actuar in-
teresadamente por razones puramente estratégicas. Es mejor,



por tanto, no entrar en un proceso hasta que se tenga pleno
convencimiento de que ha llegado el momento de negociar.

Un segundo factor de riesgo es menospreciar o ignorar
los apoyos externos, sean del tipo que sean. Normalmente,
se necesita del concurso de mediaciones, de garantes, de veri-
ficadores o de incentivadores externos y no es recomendable
prescindir de estas aportaciones. Asi pues, hay que tener la
mente abierta para beneficiarse de estas aportaciones del ex-
terior, rehuyendo actitudes de autosuficiencia, con la excusa
equivocada de no querer caer en dependencias ajenas. Esa
apertura al exterior no deberifa, en ningtin caso, equivaler
a la aceptaciéon de mediaciones forzadas, lo que seria otro
error. La mediacién ha de ser voluntaria y querida, nunca
impuesta a la fuerza, ya que en ese caso no transcurrird mu-
cho tiempo hasta que aparezca la frustracién y el rechazo.

Otro riesgo habitual es el de generar mds expectativas de
las razonables. Un proceso de paz estd lleno de incertidum-
bres y de problemas, y la posibilidad de fracaso o de ruptura
temporal es mds que probable. Por ello, no es bueno crear de
entrada falsas expectativas, porque puede darse una actitud
proclive a la frustracién ante la primera adversidad. Lo m4s
sensato es tener conciencia de las dificultades intrinsecas
del proceso y disponer de las herramientas para superarlas.

Un riesgo al que se enfrentan la mayoria de procesos
es el surgimiento de disidencias y divisiones en los grupos
que entran en una negociacién. Esto se debe a que hay
sectores que se han acomodado al conflicto y a la economia
de guerra, que han encontrado ventajas comparativas en el
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seguimiento del conflicto armado y que, por ello, mantienen
una actitud hostil a su finalizacién. Se convierten en sabo-
teadores del proceso y no dudan en generar nuevos ciclos
de violencia. Gestionar la actividad de estos “spoilers” es
una de las funciones mds importantes de quienes ayudan a
mantener abiertas las vias de la negociacién.

De la misma manera, es frecuente observar cémo se
incumple un alto el fuego decretado durante el proceso,
lo que genera temores y sirve de excusa para romper las
negociaciones. En este sentido, muchas veces se plantea el
dilema de si seria mejor dejar de exigir y de poner como
precondicién la existencia de un alto el fuego, teniendo en
cuenta lo ficil que es incumplirlo. Evidentemente, seria
bueno negociar con el menor ndmero de violencias posible
y si hay un cese de hostilidades de por medio, mejor, pero
eso no siempre es factible, por lo que hay que manejar con
prudencia la continuidad de las negociaciones con posibles
violaciones del alto el fuego.

Lo 6ptimo en un proceso de paz es contar con pocos
actores, pero eso no siempre es posible y a veces hay que
negociar con multiplicidad de ellos. En ocasiones sucede
que un actor se divide en facciones cuando entra a nego-
ciar, normalmente porque hay personas que quieren sacar
provecho de la negociacién y quieren mantener parcelas
de poder, aunque sea mediante el uso de las armas. El
conflicto de Darfur es un paradigma de ello. Cuando
empezd a inicios del afio 2003 sélo habia dos grupos, el
JEM y el SLA. Seis afios mds tarde, el SLA se habia divi-

dido en mds de una docena de facciones, lo que implicé
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toda una serie de negociaciones para que se unificaran
o para que, al menos, tuvieran una posicién comuin. A
mayor nimero de actores violentos, mayor complejidad y
mayor dificultad para alcanzar un acuerdo. Sin embargo,
es importante conseguir que ninguno de ellos quede al
margen de la negociacién, dado su potencial destructivo
y de boicoteo del proceso. Asi, en el caso de Palestina, por
ejemplo, Hamds cuenta con un brazo armado (Hamas-1zz
al-Din al Qassem), al igual que Fatah (con las Brigadas de
los Martires). ;Pueden estos grupos, junto con la Yihad
Isldmica Palestina, quedar al margen de un proceso de
paz? ;No son mds bien interlocutores inevitables en un
proceso negociador?

Dado que los conflictos internos suelen tener una
dimensién regional, ya sea por el comercio de armas
en la zona, o por las personas que han de refugiarse en
los paises vecinos, es habitual que éstos tomen parte del
conflicto y mantengan posturas hostiles. Ese es otro de
los riesgos de un proceso. Finalmente, hay que senalar
que en los conflictos contempordneos y, en particular,
en los del continente africano, existen enormes intereses
econémicos vinculados a la continuacién del conflicto. El
desarrollo de una economia de guerra en zonas especifi-
cas de un territorio genera unos intereses contrarios a la
firma de un acuerdo de paz y alarga el conflicto, ya que
la explotacién de madera, diamantes, petréleo, coltin u
otros minerales permite obtener ingresos con facilidad. Es
necesario, en este sentido, crear una estrategia econémica
para que el logro de la paz sea un incentivo mayor que
la perpetuacién de la guerra.
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Riesgos habituales en los procesos de paz

Falta de conviccién de los actores

Falta de apoyos externos

Existencia de una mediacién forzada
Exceso de expectativas

Surgimiento de violencias y disidencias
Incumplimiento del alto el fuego
Existencia de numerosos actores armados
Existencia de vecinos hostiles

Intereses econémicos vinculados a la

continuacién del conflicto

Tomando como ejemplo tres procesos que en el ano

2003 estaban en crisis, aunque dos de ellos (Indonesia y
Nepal) lograran un acuerdo de paz en 2005, observamos

Razones para tres fracasos en 2003

Afio acuerdo paz

Indonesia

(Aceh)

2005 Inseguridad
Desconfianza
Incompatibilidades en las demandas
Interpretacién errénea de los acuerdos
Problemas con el mediador

Isracl/ANP

Cultura de la violencia

Dindmica de accién-reaccidn (respuestas
violentas)

Inseguridad

Desconfianza

Incompatibilidades en las demandas
Asimetria del poder militar

Poca claridad del proceso mediador

Nepal

2005 Inseguridad
Desconfianza
Incompatibilidades en las demandas
Falta de acompafiamiento internacional
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una serie de razones recurrentes que explican la crisis del
proceso y que nos permiten hacer la siguiente consideracién
general: ;puede lograrse la paz sin entender lo que pasa, sin
generar conflanza y seguridad en el proceso, sin conocer
lo que se quiere realmente y sin entender los elementos
irrenunciables de cada parte, o el dafno hecho por todos?

SACANDO LECCIONES DE LOS PROCESOS

Segtin un proyecto titulado “Saliendo de la Violencia™
y llevado a cabo por INCORE (John Darby y Roger Mc
Ginty), de la Universidad de Ulster, junto a académicos
de la Universidad de Stellenbosch, de la Universidad de
Tel Aviv, de la Ben Gurion University, de la Universidad
del Pais Vasco y del Centro de Alternativas Politicas de
Colombo, a partir del estudio de cinco procesos de paz
(Sudéfrica, Irlanda del Norte, Israel-Palestina, Pais Vasco y
Sri Lanka) se pueden analizar las interacciones e influencias
de diversas variables. Estas influencias han sido divididas
en seis grandes temas:

1) Violencia y temas de seguridad
2) Factores econémicos

3) El rol de los actores externos
4) Respuestas populares

5) Simbolos y rituales

6) Progresos hacia acuerdos politicos o constitucionales

En cuanto a la violencia y los temas de seguridad, segin

3 John Darby & Roger Mac Ginty, The Management of Peace Processes,
Palgrave, 2000
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los autores de este proyecto, conviene evaluar el peso de
la cultura de la violencia en la sociedad objeto de estudio,
ya que a lo largo de la guerra, la gente se acostumbra a la
violencia como un fenémeno social rutinario. Con la firma
de un acuerdo de paz, la criminalidad, sin embargo, puede
continuar aumentando (es el caso de Sudéfrica, Guatemala
o El Salvador) debido también a la continua presencia de
las armas.* A ello se anaden las dificultades y recelos para
desmontar los aparatos militares creados durante el periodo
de violencia, y si son desmontados, existe el riesgo de que no
se complete la desmovilizacién por falta de empleo, por lo
que surge la posibilidad de que algunos elementos intenten
boicotear el proceso de paz. En algunos casos, también se
ha observado que el miedo genera actos de violencia por
parte de algunos miembros indisciplinados de los grupos
que estdn negociando. En todo caso, como ya se ha co-
mentado, es habitual que surjan reventadores (“spoilers”),
actores que se han quedado fuera del proceso y que hardn
todo lo posible para que éste fracase.

En cuanto a los factores econémicos, los procesos de
paz, por desgracia, no suelen producir “dividendos de la
paz’, sino “déficits de paz”. La destruccién causada du-
rante el conflicto dificilmente queda compensada con las
nuevas promesas de inversiones, lo que crea descontento
y protestas. No hay que olvidar que en muchos casos la
guerra ha tenido un coste muy elevado para la economia
del pais. En 1999, el coste de la guerra en Sri Lanka fue
de 723 millones de ddlares, mds del 13 % del presupues-

4 Viceng Fisas, Adids a las armas, Icaria, 1999
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to, y en Liberia, en el ano 2002, la guerra absorbié el 30
% del PIB. No obstante, y como elemento positivo, los
comerciantes y sectores empresariales pueden jugar un
papel muy activo en promover la paz. Eso es lo que ha
sucedido en Irlanda del Norte, en Suddfrica y en Somalia.

El rol de los actores externos puede tener efectos
positivos o negativos para lograr la salida al conflicto. Si
un vecino siente que sus intereses estaran amenazados,
puede intentar intervenir en el conflicto para influir
sobre su desarrollo. Asimismo, las didsporas pueden
tanto financiar a las partes enfrentadas como actuar de
mediadoras. Ademds de actores, también hay factores
externos que pueden ayudar a cambiar las dindmicas.
El fin de la Guerra Fria y del miedo al comunismo, por
ejemplo, ayudé al proceso de Sudifrica. En el ano 1987, el
Gobierno de Sri Lanka declin las ofertas de mediacién de
Canadd y de Noruega, por temor a que la didspora tamil
ejerciera, en estos dos paises, demasiada influencia sobre
los mediadores. Por el contrario, la comunidad irlandesa
de EEUU tuvo un rol positivo al persuadir al IRA a favor
de un alto el fuego. En el conflicto de Uganda, en 1996,
se fundé la organizacién Kacoke Madit por ugandeses
en la didspora britdnica, que creé una red de grupos e
iniciativas a favor de la reconciliacién del pueblo acholi. Los
paises vecinos normalmente intentan ayudar a resolver el
conflicto, lanzando propuestas u ofreciendo espacios para la
negociacién. Es asi como debe interpretarse, por ejemplo,
la asistencia de Tanzania a Burundi, la de Gabén al Congo,
la de China a Corea del Norte, la de Malasia a Filipinas,
la de Egipto a Israel o la de Kenia a Somalia y a Sudén.
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Un cuarto factor seria el de las respuestas populares.
El éxito o el fracaso de movilizar a la opinién publica y la
fortaleza de la sociedad civil suelen ser factores importantes
para lograr una salida pacifica, aunque se tarde afos en con-
seguirlo. Determinadas manifestaciones populares masivas
pueden ser “ventanas de oportunidad” (como la matanza de
28 activistas sudafricanos en 1992, la bomba de Omagh en
Irlanda, el Mandato Ciudadano en Colombia, etc.), pero no
son elementos decisivos, sino s6lo momentos transitorios
que pueden influir mucho o poco en el proceso politico y
en la toma de nuevas decisiones.

En cuanto a los simbolos y rituales, el estudio comprue-
ba que los conflictos étnicos rdpidamente adoptan expresio-
nes simbdlicas (banderas, canciones, afiliaciones culturales)
y recuperan elementos religiosos y lingiiisticos. Lo habitual
es que sean usados para dificultar la reconciliacién y no
tanto para facilitarla. Ejemplo de ello son las marchas de la
Orden de Orange en Irlanda del Norte. No obstante, puede
hacerse uso inteligente de los simbolos a favor de la recon-
ciliacién. Mandela, por ejemplo, realiz6 con éxito algunos
gestos simbolicos, como cuando asistié a la final de la Copa
Mundial de Rugby, un deporte de blancos en Suddfrica, y se
puso la camiseta del club Springbok. Los gestos simbélicos
positivos son aquellos que, a través de la imaginacién y de
la magnanimidad, logran sorprender al adversario y consi-
guen disminuir la actitud de sospecha y recelo. Sélo sirven
cuando no son una sugerencia de triunfalismo o condes-
cendencia, y si con ellos no se busca una ventaja politica.

Finalmente, en cuanto a los progresos hacia un acuerdo
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politico o constitucional, es importante romper con la inicial
desconfianza entre las partes y ponerse de acuerdo sobre si
tiene que haber precondiciones para iniciar y seguir con
los didlogos. Como hemos dicho, un acuerdo de paz no se
limita a las cldusulas del acuerdo. Lo acordado tiene que ser
validado después a nivel popular, generalmente con nuevas
elecciones y acuerdos especificos para resolver problemas
concretos que afectan al pais o a la comunidad.

LAS HOJAS DE RUTA

Como ya se ha comentado, en las primeras etapas de un
proceso de paz, normalmente en la fase de prenegociacién,
las partes suelen ponerse de acuerdo en un esquema de fun-
cionamiento sobre lo que se va a hacer, donde se especifican
los pasos a seguir en un orden secuencial, con variantes para
prever algunos cambios previsibles. A este esquema se le
denomina “hoja de ruta” y es de gran utilidad para tener el
mapa mental de lo que hay que hacer. Una hoja de ruta no es
un documento cerrado en el que se detallan los pormenores
de una agenda. La agenda, propiamente dicha, se elabora
después e incluye los temas sustantivos de discusién. En la
hoja de ruta, en cambio, se indican los pasos, el quién va a
hacer qué y de qué manera. Nada mds. Es la guia orientadora
y no resuelve los mdltiples interrogantes que se dan en el
proceso, pero si ayuda a evitarlos.

En el caso de Colombia, por ejemplo, el PNUD redacté
en 2003 un informe titulado “Callején con salida”, en el que
se mostraba una hoja de ruta para aquel momento, vélida
para las dos guerrillas del pais. El esquema constaba de tres
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fases (didlogo abierto, negociacién y salida negociada). En la
primera, se especificaba que el didlogo abierto serfa blindado
a interferencias y recibiria el apoyo de terceros. También
se indicaba que aprovecharia las lecciones de experiencias
anteriores y se elaboraria una estrategia de paz como poli-
tica de Estado, no de Gobiernos coyunturales. En cuanto
a la fase negociadora se indicaba que, a ser posible, seria de
manera unificada, es decir, se procederia a una negociacién
conjunta ELN-FARC, que se haria sin prisas y con una
agenda pequefia (a diferencia de la seguida en los encuentros
de El Cagudn, en el afio 2000), con tres temas prioritarios,
a saber, el plano internacional, la base social de las guerrillas
y las reformas. Asimismo, se indicaba que podria haber
facilitacién de paises europeos y una coordinacién desde la
ONU. Finalmente, la salida negociada habria de contar con
el aval de Estados Unidos, supondria concesiones reales por
parte del Estado y lo pactado se someteria a referéndum.
Como se verd, la hoja de ruta no avanza los pormenores de
la negociacidn, sino sélo el marco por el que ha de transitar.
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Escuela de Cultura de Paz (UAB)
Propuesta de hoja de ruta
para las negociaciones entre el Gobierno
de Colombia y el ELN
Mayo 2005

FASE 0: RECUPERACION DEL ESPIRITU DE ACERCAMIENTO

Duracién: breve (semanas)

e Facilitacién de la Nunciatura del Vaticano para retomar las
reuniones en Itagiii.
o Superar las dificultades aparecidas cuando la reunidén directa

Gobierno-ELN parecia inminente.

FASE I: DE CONSENSOS PREVIOS (desde Itagiii)

Duracién: breve (semanas)

e Preacuerdo para la suspensién mutua de acciones militares
ofensivas.

e Preacuerdo genérico sobre los alcances del componente financiero
del cese de hostilidades y compromiso del Gobierno de abordar la
cuestién como primer tema en la fase II.

o Compromiso unilateral del ELN con la sociedad de suspender
las retenciones en caso de vislumbrarse la fase II.

e Acuerdo inicial para la liberacién de elenos presos por motivos
politicos y personas retenidas por el ELN.

o Acuerdo para impulsar acciones conjuntas de desminado.

e Acuerdo sobre cuestiones procedimentales de las fases siguientes
(lugar de reunién, métodos, términos, calendario, transparencia,

superacién de desencuentros, etc.)
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Refrendacién de los preacuerdos por el COCE.
Suspensién mutua de acciones militares ofensivas.

Suspensién unilateral de retenciones por parte del ELN.

FASE II: ENCUENTROS DIRECTOS GOBIERNO-COCE.
ACUERDOS HUMANITARIOS Y OTRAS MEDIDAS
DE CONFIANZA

Concrecién del cese de hostilidades:

‘ Componente financiero ‘

| ! |

Sostenimiento Plan de alivio Sostenimiento del
de la fuerza social trabajo politico
Zonas de Seguridad y

¢ Levantamiento érdenes
Desarrollo Humano P
. . e captura
en territorios de presencia del ELN . b o
o ¢ Libertad de movimiento

Objetivos: L,
o, asociacién
Concentracién de fuerzas y

Desminado Objetivos:

Inversién social ., . S
Transicién a la vida politica civil

Trabajo comunitario elenos

Preconvenciones regionales

e Concrecién de fuentes de recursos econémicos.

o Creacién de mecanismos de gestion y de transparencia.

o Componente de separacién de fuerzas: disefio de la concentracién
de fuerzas del ELN en diversas zonas del pais donde tienen presencia.
e Componente de seguridad.

o Concrecién del acompafiamiento y la verificacién nacional e

internacional.




o Recuperacién de algunos aspectos del reglamento de la “zona de
encuentro” elaborada por Naciones Unidas durante la Adminis-
tracién anterior.

e Liberacién de las personas retenidas por el ELN.

e Liberacion de las personas del ELN presas por motivos politicos.

o El Gobierno solicita la retirada del ELN de las listas terroristas
internacionales.

e Acuerdo de limitacién del uso de armas.

e Acuerdo para impulsar acciones conjuntas de desminado.

e Acuerdo sobre la metodologfa de la Convencién Nacional.

e Marco juridico para el proceso.

o Garantias de respeto por parte de las AUC y de las FARC.

o Acuerdo deagenda paralas negociaciones de paz Go-
bierno — ELN.

FASE III: IMPLEMENTACION ACUERDOS DE CONFIANZA

e Creacién de Zonas de Seguridad y Desarrollo Humano (ZSDH)
¢ Implementacién de las inversiones sociales y de las infraestruc-
turas acordadas.

o Presencia de instancias verificadoras nacionales e internacionales.
e Acciones de desminado.

e Preconvenciones en las ZSDH (y, posiblemente, en algunos
paises extranjeros).

e Implicacién de las empresas nacionales e internacionales (sobre
todo las extractivas, energéticas, agroindustriales y de servicios) en el
diseio y firma de un acuerdo de responsabilidad social corporativa,

en didlogo con las comunidades locales.
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FASE IV: CONVENCION NACIONAL
Seis meses después del inicio de la fase III.

Duracién: breve (semanas).

FASE V: DISCUSION DE LA AGENDA DE PAZ

La fase V se desarrolla en paralelo a la fase IV.

FASE VI: IMPLEMENTACION
Conclusiones de la Convencién Nacional y acuerdos de la agenda
de paz.

Acuerdo para la convocatoria de una Asamblea Nacional constituyente.

FASE VI: DESMOVILIZACION, DESARME Y
REINTEGRACION.

Duracién: desarme y desmovilizacién:

media (semanas)

Reintegracién: larga (afos)

LOS ACTORES DE UN PROCESO DE PAZ: ;QUIEN HACE QUE?

Tal como hemos advertido al inicio, hay modelos de
procesos de paz, como el guatemalteco o el sudafricano, en
los que la sociedad civil ha tenido un papel protagénico, al
crearse estructuras participativas que han permitido dar voz
a la sociedad, ya sea en los primeros momentos del proceso
o en fases avanzadas. En otros modelos, la voz cantante ha
quedado relegada a los actores primarios (Gobierno y grupos
armados) y a los posibles acompafiantes que conforman un
grupo de facilitacién. En todo caso, ya se trate de procesos
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participativos o elitistas, en un proceso intervienen mualtiples
actores con roles diferenciados.

Modelo elitista

Modelo participativo

Si representamos en una pirdmide el tipo de actores que
normalmente podemos ver en un proceso de paz, observare-
mos que en la cispide se encuentran los actores y los facilita-
dores formales. Son los actores mds visibles, los que podemos
encontrar en los medios de comunicacién y los que salen re-
flejados en la foto final del acuerdo de paz, si el proceso evo-
luciona satisfactoriamente. En este espacio, ﬁgura también
el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, sélo en los
casos en los que éste haya incluido el conflicto en su agenda.

Gobiernos
Grupos armados
Facilitadores formales

Consejo de Seguridad de Naciones

Medios de comunicacién

Centros especializados

Facilitadores de diplomacia paralela
Iglesias

Paises amigos

Organismos de Naciones Unidas

Movimientos sociales
Organizaciones populares

ONG
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En un segundo plano de la pirdimide, m4s abajo, encon-
traremos un espacio intermedio en el que figuran actores
como los paises que acompanan el proceso, las diplomacias
de apoyo (en lo politico y en lo econémico y, a veces, en lo
militar, si hay verificacién), los medios de comunicacién, las
iglesias implicadas, los organismos de Naciones Unidas, las
entidades de apoyo, los centros especializados en resolucién
y mediacién de conflictos, etc. En este espacio, figurarian
el Centro para el Didlogo Humanitario, el Centro Carter,

la Comunidad de San Egidio, etc.

En la base de la pirdmide se encuentran las ONG, los
movimientos populares y las organizaciones civicas que
sustentan todo el proceso.

Desde otra perspectiva, y atendiendo a las diferentes fa-
ses del proceso, observamos que los niveles més habituales de
participacion de la sociedad civil en los procesos de paz co-
rresponden a la primera y dltima etapa, las referidas a la pre-
vencién y al posacuerdo o implementacién, mientras que a
la diplomacia paralela le corresponde un rol mds activo en la
fase de prenegociacion. A la diplomacia oficial, en cambio, le
corresponde una actuacién en pricticamente todas las fases.

Niveles habituales de participacién

Alto nivel (oficial) |~ 1
Diplomacia paralela |— :l - | | | |
Sociedad civil |— - | | | | -

| | | | >
>

Preventiva Prenegociacién Negociacién Post-acuerdo
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LA ETAPA FINAL DE LOS PROCESOS: EL POSCONFLICTO Y
LA IMPLEMENTACION DE LOS ACUERDOS DE PAZ

Hay quien ha dicho que un proceso de paz empieza de
verdad con la firma de un acuerdo. Llega entonces la hora
de la verdad. Se dejan atrds las etapas de exploraciones
y negociaciones y se inicia una nueva fase en la que hay
poner en marcha lo acordado. Si tiene éxito, hablaremos
de un buen proceso de paz; si fracasa, es probable que
surjan nuevas violencias e injusticias y se pondrdn en duda
las bondades del acuerdo. ;Valié la pena?, se preguntardn
muchas personas. Valié, en todo caso, porque se puso fin
a la violencia armada, a los enfrentamientos fraticidas, a la
crueldad de la guerra, pero no se consiguié la paz.

Terminada la confrontacién armada, toca reconstruir lo
destruido, lo material y lo inmaterial. De ahi que durante unos
afios se hable de etapa de reconstruccién posbélica, en la que hay
que trabajar al menos en ochos dreas, con la agenda siguiente:

1 — Apoyo al proceso de democratizacién
Modernizacién del Estado
Educacién democratica
Reforma del sistema de seguridad
Apoyo a los procesos electorales
Fortalecimiento del sistema judicial
Apoyo a la sociedad civil

Educacién civica

2 —Vigilancia sobre los derechos humanos

Educacién en derechos humanos

55



Refuerzo de la procuraduria de derechos humanos
Creacién de organismos y tribunales especializados
Difusién del Derecho Internacional Humanitario

3 — Fortalecimiento del proceso de paz
Verificacién de los acuerdos
Apoyo a los organismos de didlogo y reconciliacion
Creacién de comisionados de paz

Creacién de Comisiones de la Verdad

4 — Desmilitarizacién
Desminado
Reduccién de las Fuerzas Armadas y de los
presupuestos militares
Supresién de los cuerpos involucrados en la represién
Formacién de unas Fuerzas Armadas con
ex combatientes

Nuevos conceptos de seguridad humana

5 — Desarme, desmovilizacién y reintegracién de
ex combatientes
Transferencia de tierras
Asistencia educativa, sanitaria y alimenticia
Capacitacién
Apoyo a proyectos productivos
Creacién de microempresas y cooperativas

Educacién para las familias
6 — Apoyo al retorno de refugiados y desplazados

Apoyo humanitario de emergencia

Asistencia alimentaria
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Asistencia sanitaria

Reasentamiento
7 — Apoyo a los heridos y a las familias de las victimas

8 — Rehabilitacién de las zonas danadas

Reconstruccién de las infraestructuras

Sin excepcidn, todos los paises que firman un acuerdo
han de hacer frente a toda una serie de dificultades politicas,
econdémicas y sociales y, en virtud de la superacion de estas
dificultades, podrd hablarse de una auténtica superacién
del conflicto original. Como muestra del surgimiento de
estas dificultades se han tomado tres casos: sur del Suddn,
Cote d’Ivoire (Costa de Marfil) y Burundi, con acuerdos
de paz firmados en 2005, en 2007 y a principios de 2009,
respectivamente, y se ha realizado un corte analitico a fina-
les de 2009, para ver el tipo de problemas a los que tenfan
que hacer frente los tres paises. El resultado es el siguiente:

Sur del Suddn: problemas con el censo electoral, co-
mercio de armas, distribucién de las rentas petroleras,
violaciones de los derechos humanos, atraso en la reforma
de los servicios de inteligencia, enfrentamientos tribales y
aumento de la inseguridad.

Cote d’Ivore: problemas por el retraso de las eleccio-
nes, enfrentamientos entre facciones rebeldes, lucha por el
control de los recursos naturales, disputas por el control de
la tierra, debilidad del tejido social, uso desproporcionado
de la fuerza por parte de las fuerzas de seguridad, violacién
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de los derechos humanos de los menores de edad, falta de
informacién sobre las personas desplazadas, tensiones inter-
comunitarias, retraso en el desarme de las milicias proguber-
namentales y problemas en la integracién de los rebeldes.

Burundi: retraso en el desarme y desmovilizacién de ex
combatientes, proliferacién de armas ligeras, criminalidad,
violaciones de los derechos humanos, enfrentamientos por
la propiedad de la tierra, recelos sobre el cédigo electoral y
divisién dentro de las fuerzas de oposicién.

Como se habrd observado, algunos de los problemas
son comunes a los tres paises y otros constituyen retrasos
en la implementacién de los acuerdos firmados meses o
afos antes, lo que nos muestra la extrema dificultad para
cumplirlos cabalmente.
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IT - PROCESOS DE PAZ COMPARADOS

El presente capitulo resume los procesos de paz acon-
tecidos en diez paises: El Salvador, Guatemala, Irlanda del
Norte, Angola, Sudafrica, Liberia; Tayikistdn, Sierra Leona,
sur del Suddn, Burundi, Indonesia (Aceh) y Nepal. Abarca
procesos iniciados entre 1984 (El Salvador) y 2002 (Nepal),
con duraciones que van de los cuatro afios de Nepal a los
veintiuno de Irlanda del Norte. La mayoria de ellos han
tenido mediaciones (4 de Naciones Unidas) y en cuanto
a los motivos de fondo, cuatro han sido por la democra-
tizacién del pais, cinco por el reparto del poder politico y
tres por el autogobierno. En dos procesos (Guatemala y
Sudafrica), hubo una amplia participacién social, mientras
que en el resto de paises los procesos fueron llevados a cabo
de forma mds piramidal. Al finalizar los acuerdos, en todos
los procesos se concedi6é una amnistia a los combatientes,
aunque en algunos casos se crearon Comisiones de la Ver-
dad. Todos los grupos de oposicién que lucharon durante
el conflicto acabaron ocupando puestos de responsabilidad
en los nuevos Gobiernos surgidos tras los acuerdos de paz.

Periodo Afnos Mediacién Motivo de fondo
El Salvador 1984-1992 8 ONU Democratizacién del
pais
Guatemala 1985-1996 11 ONU Democratizacién del
pais
Irlanda del 1987-2008 21 - Autogobierno

Norte
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Periodo Anos Mediacién Motivo de fondo

Angola 1988-2002 14 Portugal,  Reparto del poder
Rusia, politico
EEUU
Sudéfrica 1989-1994 5 - Democratizacion del
pais
Liberia 1990-2003 13 - Reparto del poder
politico
Tayikistdn 1992-1997 5 ONU Reparto del poder
politico
Sierra Leona 1994-2002 8 ONU Reparto del poder
politico
Sur del Suddn  1998-2005 7 IGAD Autogobierno
Burundi 1998-2008 10 Tanzania ~ Reparto del poder
Sudéfrica  politico
Indonesia 2000-2005 5 CDH Autogobierno
(Aceh) Finlandia
Nepal 2002-2006 4 - Democratizacién del
pais

Los motivos para sentarse a negociar e iniciar el proceso de
paz fueron diversos, pero en todos los casos fue determinante
el cansancio de la guerra y el deseo de paz de la poblacién.
En El Salvador y en Guatemala, asi como en Tayikistdn, fue
decisivo el contexto regional favorable a los didlogos (Gru-
po de Contadora). En Guatemala influyeron las elecciones
presidenciales que propiciaron un cambio de escenario po-
litico. En Irlanda del Norte y en Sudafrica fue importante
la necesidad econémica de lograr la paz. En Tayikistin y en
Sudéfrica influy6 el hecho de que la guerrilla dejara de tener
una retaguardia asegurada. La presién externa influyé en
Sudéfrica, en el sur del Suddn y en Burundi. La crisis huma-
nitaria fue determinante en el sur del Suddn y en Indonesia
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(Aceh); en este dltimo pais, una catdstrofe natural, un tsuna-
mi, precipitd el inicio del proceso. Por tltimo, en Nepal, las
manifestaciones populares contra la monarquia propiciaron
las negociaciones que condujeron al acuerdo de paz definitivo.

EL PROCESO DE EL SALVADOR

En 1980 se inici6 una guerra civil, que causé la muerte
de 75.000 personas, al enfrentarse la guerrilla del FMLN al
Gobierno militarista y represivo del pais. En 1983, el Con-
sejo de Seguridad aprobé una resolucién en la que expresé
su apoyo a las actividades en pro de la paz del Grupo de
Contadora (Colombia, México, Panamd y Venezuela), que
habia iniciado una serie de consultas por cinco paises centro-
americanos. Entre 1984 y 1987 se produjeron los primeros
encuentros (cuatro) de didlogo exploratorio (sin resultados)
entre el Gobierno y delegados del FMLN, que conté con la
mediacién del arzobispo de El Salvador, monsenor Arturo
Rivera y Damas. En el dltimo encuentro, Ronda de la Nun-
ciatura, en octubre de 1987, se emitié un comunicado que
expresaba la voluntad de buscar un cese al fuego y de respal-
dar las decisiones tomadas por el Grupo de Contadora. Fue
una etapa de maduracién y flexibilizacién de posiciones. En
1986 hay que destacar el proceso de Esquipulas, que recogia
el trabajo del Grupo de Contadora, al que se unié el Grupo
de Apoyo (Pert, Argentina, Brasil y Uruguay), con el respaldo
dela OEA y de la ONU. Entre 1987 y 1990, los presidentes

centroamericanos exhortaron a una salida politica negociada.

En septiembre de 1989 se realizaron los primeros buenos
oficios del secretario general de Naciones Unidas a partir de
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una solicitud del presidente Cristiani y del FMLN realizada
en México. El secretario general nombré al diplomdtico
peruano Alvaro de Soto su representante especial. En el
acuerdo suscrito en México entre el Gobierno y el FMLN
se decidié entablar un proceso de didlogo con la finalidad de
poner fin al conflicto armado. En noviembre, sin embargo,
el FMLN lanzé una ofensiva general para demostrar su fuer-
za, que fue contenida por las FFAA, por lo que ambas partes
llegaron a la conclusién de que estaban en una situacion de
empate a nivel militar.

En abril de 1990 se celebré una reunién de didlogo
en Ginebra, auspiciada por Naciones Unidas y en pre-
sencia del secretario general, donde se firmé un acuerdo
que f1j6 el conjunto de normas a seguir en el proceso de
negociacién y se estableci6 la voluntad de ambas partes
de alcanzar una solucién negociada y politica. Tenia
como objetivos terminar el conflicto armado por la via
politica, impulsar la democratizacién del pais, garantizar
el ilimitado respeto a los derechos humanos y reunificar
a la sociedad salvadorena. En mayo de ese mismo afio
se realizé una reunién en Caracas, donde se elaboré
la agenda general de negociaciones y el calendario. El
proceso se dividié en dos fases: en la primera, se alcan-
zarfan acuerdos politicos en campos que permitieran
el cese del enfrentamiento armado; y en la segunda, se
establecerian las garantias y condiciones necesarias para
la reincorporacién del FMLN a la vida civil, institucional
y politica del pais. En julio se llegé al Acuerdo de San
José (Costa Rica) que establecia el compromiso de que
ambas partes respetaran los derechos humanos y preveia
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llevar a cabo una misién de verificacién de las NNUU

(futura ONUSAL), antes de lograrse el cese al fuego.

En abril de 1991 se lleg6 a un acuerdo en la ciudad de
Meéxico, donde se dieron por finalizadas las negociaciones
con relacién a la tenencia de tierras y se incluyeron reformas
constitucionales de orden judicial, militar, electoral y de
DDHH. Se creé la Comisién de la Verdad para investigar
los graves hechos de violencia ocurridos desde 1980. La
Comisién recibié mds de 22.000 denuncias. En mayo se
aprob¢ la Resolucién 693 del Consejo de Seguridad para
la formaci6n de la Misién de Observadores de las Naciones
Unidas para el Salvador (ONUSAL), cuyo mandato inicial
consistia en verificar el cumplimiento de los Acuerdos de
Derechos Humanos de San José. Posteriormente, ampliaria
su mandato. La Misién tenia un triple componente: una
divisién de derechos humanos, otra militar y una de ob-
servadores policiales. En septiembre, el secretario general
de la ONU intervino directamente sentando a las partes
en Nueva York (Acuerdo de Nueva York), en una cumbre
en la que acordaron las garantias minimas de seguridad
para un alto el fuego, garantias que serian verificadas por
la naciente Comision Nacional para la Consolidacién de la
Paz (COPAZ), compuesta por todas las fuerzas politicas del
pais. En diciembre, se realizaron las negociaciones finales
en la sede de NNUU, en Nueva York, y el dia 31 de ese

mismo mes se llegé a un acuerdo.
En enero de 1992 se proclamé una amnistia general y se

firmé el Acuerdo de Paz de Chapultepec, por el que se pro-

cedia a la modificacién de las Fuerzas Armadas (depuracién
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de los oficiales implicados en la guerra sucia y reduccién de
efectivos), a la creacién de la Policia Nacional Civil, a la diso-
lucién de los servicios de inteligencia militar, a la supresion
de los cuerpos paramilitares, a modificaciones del sistema
judicial, a la defensa de los Derechos Humanos, a la creaciéon
de una Comisién de la Verdad, a modificaciones del sistema
electoral, a la transformacién del FMLN en un partido po-
litico, a la adopcién de medidas econémicas y sociales y a la
ampliacién del mandato de ONUSAL (Divisién Militar y
Policial). En febrero se produjo el cese del enfrentamiento
armado y el inicio de la desmovilizacién. En diciembre se
legalizé el FMLN como partido politico y al dia siguiente se
celebrdé oficialmente el fin definitivo del conflicto armado.

Los factores determinantes para la obtencién de los
acuerdos fueron varios: el anhelo de paz del pueblo salvado-
refo, los cambios de la derecha civil, la deslegitimacién de
las Fuerzas Armadas, el asesinato de seis sacerdotes jesuitas,
el empate militar entre las FFAA y el FMLN, la flexibiliza-
cién de las posiciones, la mediacién de Naciones Unidas,
la labor de los paises amigos (Espafia, México, Colombia
y Venezuela), el papel positivo de la Iglesia catélica y de la
Comisién Nacional de Reconciliacién, el nuevo escenario
geopolitico (fin del Imperio soviético, derrota sandinista), la
presién de los Estados Unidos en la etapa final y la influencia
del Grupo de Contadora. El proceso duré diez afos.

EL PROCESO DE GUATEMALA

Como muchos procesos de paz, el de Guatemala necesitd
de muchos afos, mds de una década, para transformar los

64



primeros acercamientos en el acuerdo que se firmé en 1996.
Los origenes se remontan a 1983, cuando Colombia, México,
Panamd y Venezuela formaron el Grupo de Contadora, con
el propésito de estimular cambios democrdticos en la regién
centroamericana y generar, en poco tiempo, una presion
regional a favor de la paz en Centroamérica. Contadora es
un ejemplo de cémo un factor externo puede convertirse en
una circunstancia favorable para la creacién de un ambiente
propicio para el didlogo y la negociacién, hasta el punto de
que la paz en Guatemala, pero también en El Salvador y en
Nicaragua no hubiera existido sin el concurso de esta iniciativa.

Ademis, la presién regional coincidié con los primeros
pasos que se dieron, poco después, en el interior del pais
a favor de la civilidad. Guatemala arrastraba largos ano de
conflicto y de militarizacién, y no fue hasta 1984 cuando
los militares guatemaltecos dieron las primeras muestras
de acceder al traspaso de poderes a manos civiles, muestras
que se concretarfan en las elecciones presidenciales de
1985, que gané Vinicio Cerezo, presidente que iniciarfa la
esperada transicién democrdtica, tras afios de dictadura mi-
litar. Cerezo fue quien realizé los primeros acercamientos
con la guerrilla, concretamente en Espana, en la sede de la
embajada guatemalteca, en una primera exploracién sobre
la predisposicién de la guerrilla URNG para iniciar un
proceso de negociacién. Aunque en aquel momento no se
daban las condiciones propicias, el encuentro fue decisivo
para iniciar un proceso de maduracién que daria sus resul-
tados afos después. En todo caso, sin el coraje para realizar
este primer encuentro y la visién de futuro del presidente
Cerezo, no se habria conseguido la paz en Guatemala.
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En 1986y 1987 se produjo de nuevo un empuje regional
con los Acuerdos de Esquipulas Iy II, con el lema de “paz
por democracia’. Fruto de estos encuentros fue la creacién,
en Guatemala, de la Comisién de Reconciliacién Nacional,
que en los anos siguientes jugaria un papel destacado en
el logro de la paz. Paralelamente, fructificaron los grupos
sociales y religiosos a favor de la paz, que crearian el sello
de la experiencia guatemalteca: el aporte decisivo de su so-
ciedad civil, en una implicacién que pocos procesos de paz
han conocido. En aquella época, fue igualmente decisiva la
aportacién de una persona, el pastor luterano estadouniden-
se Paul Wee, ex secretario general de la Federacién Mundial
Luterana, cuyos buenos oficios propiciaron los primeros
acercamientos entre la URNG y los militares. Si en Sudd-
frica se habla del factor humano refiriéndose a la decisiva
aportacién de Nelson Mandela, la historia de Guatemala ha
de rendir tributo a la figura crucial de Paul Wee, ya que sin
su aportacidn, el proceso habria seguido otro ritmo y otros
derroteros. Paul Wee favoreci6 la creacién de un ambiente
favorable, que propicié que en 1989 se convocara un Gran
Didlogo Nacional.

En 1990 se inicié un proceso sumamente trascendente
que recibié6 el nombre de “Consultas de Oslo”, al celebrarse
en aquella ciudad una primera reunién de la URNG con
la Comisién Nacional de Reconciliacién (CNR), lo que
consolid6 a Noruega como uno de los paises mds activos en
la diplomacia de la paz. Este encuentro inaugurd una serie
de reuniones entre delegados de la CNR y de la URNG en
diferentes paises: en El Escorial (Espafa), que conté con
la presencia de los partidos politicos; en Ottawa (Canadd),
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con la del sector empresarial; en Quito (Ecuador), conlade
grupos religiosos; en Metepec (México), con la de sectores
populares y sindicales; y, por tltimo, en Atlixco (México),
con la de organizaciones docentes, pequefios empresarios
y colegios universitarios. Estas reuniones crearon las bases
para que, en 1991, se iniciara la negociacién directa entre
la URN y el Gobierno, negociacién que duraria cinco afos.
El presidente Serrano, que sustituy6 a Cerezo, lanzé una
iniciativa para la Paz Total, que permiti6 la firma, en el mes
de abril, de un acuerdo en México con una agenda nego-
ciadora de once puntos, en la que los principales capitulos
eran el fortalecimiento de la sociedad civil y la funcién del
ejército, los pueblos indigenas, la reforma constitucional y el
régimen electoral, el reasentamiento de la poblacién despla-
zada, las condiciones socioeconémicas y la reforma agraria.
En julio se celebré una segunda ronda de negociacién, en
Querétaro (México), en la que se trataron los principios
para la democratizacién del pais. Como se podra observar, el
proceso guatemalteco tuvo un importante desarrollo desde
el exterior del pais.

En 1993, bajo la presidencia de Ramiro de Leén, se
iniciaron las reformas institucionales de Guatemala y la
Comisién Nacional de Reconciliacién dejé de funcionar.
No obstante, se creé un fondo permanente de paz en el
que se daba voz a la sociedad civil y, al finalizar el ano, se
iniciaron negociaciones mds formales con la URNG, tras
varios “encuentros ecuménicos” organizados por el pastor
Paul Wee. Al afo siguiente, se realizaron rondas de nego-
ciacién en México y se inici6 la mediacién de la ONU,
con el Acuerdo Marco para la Reanudacién del Proceso de
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Negociacién, con una serie de rondas que durarfan hasta el
acuerdo final, firmado en 1996. Se puso en marcha la figura
de “paises amigos”, conformada por Colombia, México,
Noruega, Espana, Estados Unidos y Venezuela, que darfan
apoyo diplomdtico y econémico al proceso. Naciones Uni-
das creé la MINUGUA (Misién de Naciones Unidas en
Guatemala), cuya misién verificadora durarfa hasta el afio
2004. En marzo se firmé el importante Acuerdo Global
sobre Derechos Humanos entre el Gobierno y la URNG,
es de destacar que este acuerdo se firmé sin un alto el fuego,
es decir, en medio de las hostilidades, pero con el propédsito
de “humanizar” la guerra. Se acordé solicitar la creacién
de una Asamblea Permanente de la Sociedad Civil (ASC),
que se cred en abril y duré hasta 1996, con el mandato de
debatir las materias de fondo abordadas en las negocia-
ciones bilaterales. El proceso de Guatemala aporté, con la
ASC, un modelo de participacién ciudadana sumamente
enriquecedor, ya que es uno de los procesos en los que la
sociedad civil ha tenido mds posibilidades de incidir en la
mesa de negociacién, concretamente bajo un esquema de
funcionamiento por el que se nombraron a diez delegados
por cada sector social representado, que adoptaban propues-
tas de “minimo denominador comtn” para ser trasladadas
a la mesa negociadora.

Finalmente, en 1996, se firmé un acuerdo de paz que
puso fin a 36 anos de conflicto armado. Const6 de 13
acuerdos y 300 compromisos, que no se llegaron a cumplir
en su totalidad, en parte porque eran demasiado ambiciosos
y en parte porque se perdié, en 1999, un referéndum que
tenfa que ratificar algunos de ellos. Asi pues, el proceso de
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Guatemala es criticado por considerar que tenfa excesivas
aspiraciones, lo que pone sobre la mesa el dilema de qué es
mejor, un acuerdo menos ambicioso pero realista, o todo lo
contrario. En cualquier caso, el acuerdo puso fin a la violen-
cia armada y permitié que, anos mds tarde, en el afio 2007,
se creara una Comisién Internacional contra la Impunidad.

EL PROCESO DE IRLANDA DEL NORTE

El proceso de paz norirlandés también duré algo mds
de una década. Sus origenes inmediatos se remontan a me-
diados de los afios ochenta, con un ambiente favorable a la
paz, ya sea por el cansancio de la guerra, por el contagio de
otros procesos, por la necesidad econémica de lograr la paz,
por el apoyo de la nueva Administracién estadounidense o
por el tremendo deseo de paz de la poblacién. En 1987 se
iniciaron los primeros didlogos secretos entre John Hume,
lider del Partido Laborista y Socialdemécrata norirlandés
(SDLP), y el Gobierno britdnico. Hume recibiria once
afos mds tarde el Premio Nobel de la Paz por su contribu-
cién a la paz en Irlanda del Norte. En 1990 se procedié a
la apertura de un canal de comunicacién con dirigentes del
Sinn Féin y en diciembre de 1993 el Gobierno britdnico
proclamé la Declaracién de Downing Street, por la que
aceptaba el derecho de autodeterminacién de Irlanda del
Norte y se comprometia a facilitar un acuerdo con la pobla-
cién irlandesa, asi como la entrada del Sinn Féin al didlogo
politico. Esto permitié que en 1994 el IRA decretara un
alto el fuego, hasta febrero de 2006. En enero de 2005 se
produjo un alto el fuego de los grupos paramilitares lealis-
tas y en noviembre de ese mismo afo se produjo la visita
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a Irlanda del Norte del presidente de Estados Unidos, Bill

Clinton, lo que supuso un enorme espaldarazo al proceso.

En junio de 1996 se iniciaron las negociaciones mul-
tipartidistas incluyentes, al principio sin el Sinn Féin, con
mediacién del ex senador George Mitchell, que funcionaron
bajo el principio del “consenso suficiente”, es decir, que
las decisiones se tomaban por mayoria simple, siempre y
cuando participaran los principales partidos. La toma de
decisiones también incluia el llamado “consentimiento
paralelo”, por el que era necesaria una mayoria tanto de
nacionalistas cat6licos como de unionistas protestantes y se
negociaba bajo el principio de que “nada estaba acordado
hasta que todo estuviera acordado”, es decir, que los acuer-
dos parciales no tendrian validez hasta que todo estuviera
acordado. Bajo la mediacién del ex senador Mitchell se es-
tipulé que en el proceso sélo se utilizarfan medios pacificos
y politicos, es lo que se denomind “principios Mitchell”.
En esta época la ministra britdnica para Irlanda del Norte,
Mo Moulam, demostré su coraje realizando visitas a las
cérceles para entrevistarse con presos del IRA y de los gru-
pos paramilitares protestantes, con objeto de convencerlos
para que participaran en el proceso de paz. En 1997 el IRA
realizé una segunda tregua, que permiti6 que el Sinn Féin se
reincorporara al didlogo multipartito. Finalmente, en abril
de 1998, se firmé un acuerdo de paz o Acuerdo de Belfast
(también conocido como de “Viernes Santo”), por el que se
preveia la reforma policial, la reforma de las instituciones de
Irlanda del Norte, la formacién de un Consejo Ministerial
Britdnico-Irlandés, un Consejo Ministerial Norte-Sur y
una Comisién de Derechos Humanos. Siete afios después,
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en 2005, el IRA renuncié a la lucha armada. En el afo
2007 se estren6 un Gobierno compartido entre catélicos y
protestantes y en 2008 se produjo el definitivo desmante-
lamiento oficial del IRA. La reconciliacién tardard muchos
afios en producirse y, probablemente, no se hara realidad
hasta dentro de una generacién, pero podrén realizarse los
avances en ausencia de atentados.

EL PROCESO DE ANGOLA

La guerra civil de Angola se inicié en 1975 y duré 26
afos, causando medio millén de muertos. Enfrenté a las
fuerzas gubernamentales del MPLA, que recibieron el apoyo
de la URSS, Cubay paises del Este, contra las fuerzas rebel-
des de la UNITA, lideradas por Jonas Savimbi y apoyadas
inicialmente por Estados Unidos, Sudafrica, Zaire y otros
gobiernos africanos. El primer intento de negociacién se
produjo en diciembre de 1988, cuando se firmé de manera
forzada un acuerdo en Nueva York que, sin embargo, no
abordaba las causas del conflicto y no implicaba la interrup-
cién de las ingerencias extranjeras. Los dos primeros acuer-
dos oficiales importantes (el de Bicesse en mayo de 1991
y el de Lusaka en noviembre de 1994), ambos alcanzados
bajo el auspicio de la comunidad internacional, no consi-
guieron frenar los enfrentamientos militares, mientras que
el tercero, el Memorando de Luena de 2002, donde la co-
munidad internacional jugé un papel poco destacado, per-
miti6 lograr un cese de hostilidades y poner fin a la guerra.

Las negociaciones oficiales empezaron en Portugal en
1990, bajo los auspicios de una Troika formada por Portu-
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gal, la URSS y los Estados Unidos, que condujeron a que el
MPLA aceptara convertir a Angola en un estado mutiparti-
dista. En mayo de 1991 se firmé en Portugal y con la media-
cién del gobierno de dicho pais el Acuerdo de Bicesse, con la
presencia del presidente dos Santos y de Savimbi, por el que
se habia de celebrar elecciones con la participacién de UNITA
y la supervisién de Naciones Unidas, aunque ninguna de las
dos partes habia abandonado sus aspiraciones de lograr una
victoria militar. También se formé la segunda misién de la
ONU en Angola (UNAVEM II), con la funcién de observar
y verificar el proceso de desarme y respaldar la creacién de un
nuevo ejército nacional tinico. Mientras, las fuerzas sociales
y politicas no militares quedaban marginadas de cualquier
proceso. El MPLA gand las elecciones, convocadas de forma
excesivamente apresurada en septiembre de 1992, y UNITA
denunci6 fraude, reiniciando las hostilidades, sin que UNA-
VEM II pudiera hacer nada. Estados Unidos dejé de apoyar
a UNITA y reconocié al Gobierno de Angola, dando paso a
que la ONU abriera sanciones a la UNITA, que en octubre
de 1993 se vio forzada a reconocer los Acuerdos de Bicesse
y a reiniciar el didlogo. Durante un afio, y en medio de
combates que redujeron sustancialmente la capacidad de la
UNITA, las dos partes llevaron a cabo un didlogo mediado
por el Representante Especial de Naciones Unidas, Alioune
Blondin Beye, y los representantes de la Troika, que condujo
ala firma de del Protocolo de Lusaka, en noviembre de 1994,
por el que la UNITA debia desarmarse a cambio de participar
en el Gobierno de Unidad Nacional y Reconciliacién. La
UNITA sin embargo no se desarmé y continué explotando
los recursos diamantiferos para continuar la guerra, lo que
condujo a que el Consejo de Seguridad reforzara, en junio
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de 1998, las sanciones contra UNITA. Bajo el Protocolo de
Lusaka ambas partes debian concluir un proceso electoral,
bajo supervisién de la ONU, ademds de proceder a un cese
de hostilidades, el acuartelamiento de los efectivos de la
UNITA y el desarme. En febrero de 1995 se creé la Misién
de Naciones Unidas UNAVEM I1I, con la misién de ayudar
al Gobierno de Angola y a la UNITA a restaurar la paz y
lograr la reconciliacién nacional sobre la base de los acuerdos
de Bicesse y de Lusaka. Savimbi se reuni6 con el presidente
Mandela en mayo de 1995, y poco después el MPLA ofreci6
a Savimbi la vicepresidencia del pais. En marzo de 1996,
Savimbi y dos Santos llegaron a un acuerdo para formar
un gobierno de coalicién. Cuando expir6 el mandato de la
UNAVEM III en junio de 1997 se creé la MONUA, con un
componente de 1.500 efectivos, pero en 1999 el Gobierno
angolefo, que se sentia militarmente fuerte para derrotarala
UNITA, pidié su clausura, por lo que se trasladé de Luanda a
Nueva York. La tregua definitiva entre el MPLA y la UNITA
s6lo pudo alcanzarse en 2002, cuando el lider de esta ulti-
ma, Jonas Savimbi, fue asesinado de varios disparos el 22 de
febrero, lo que permitié lograr un alto el fuego con el nuevo
lider, el Secretario General de la UNITA, Paulo Lukamba,
y formar un Gobierno de Unidad Nacional. UNITA aban-
doné la lucha armada y se convirtié en un partido politico.
Oficialmente se desmovilizé en agosto de 2002 El acuerdo
de paz se oficializé en el Memorando de Luena de abril de
2002. El proceso de negociacién habia durado catorce afios.

EL PROCESO DE SUDAFRICA

El proceso sudafricano, menos extenso en el tiempo,
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también nacié como resultado de un ambiente propicio. A
finales de los afios ochenta, Sudéfrica vivia con problemas
de gobernabilidad, existia una enorme presién externa sobre
la politica del apartheid, el pais sufria una importante crisis
econémicay el Congreso Nacional Africano (CNA) de Nel-
son Mandela perdia los apoyos externos, a consecuencia de
la caida del Muro del Berlin y del fin del Imperio soviético.
Todos estos factores se conjugaron en 1989 a favor de una
negociacién, que el recién nombrado presidente De Klerk
plasmaria en grandes reformas. De klerk abrié negociaciones
secretas con Mandela, convertido ya en el artifice de un
proceso que daria la vuelta al mundo y se convertiria en la
referencia para otros paises que buscan un esquema de re-
conciliacién y de transicién a la democracia. Mandela utilizé
sus extraordinarias dotes persuasivas para ganarse la con-
flanza y el respeto de sus oponentes y convertir los didlogos
secretos en negociaciones formales. Fue liberado en 1990,
al mismo tiempo que se legalizaban todas las formaciones
politicas y se iniciaba el periodo de transicién. En marzo
del ano siguiente las iglesias convocaron una conferencia
de paz, que fue muy bien acogida por el sector empresarial,
convertido en uno de los sectores mds favorables al cambio,
hasta el punto de crear un movimiento empresarial de con-
sulta. En abril, el presidente De klerk anuncié una cumbre
de pazy, poco después, se formé una Comisién Facilitadora
Civil y una Convencién Nacional de Paz. A partir de ahi
se darfa un proceso en paral