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Resumen

El presente articulo se realizé entre 1992 y 1995. Expone las razo-
nes que motivaron a los protagonistas de El Salvador a negociar la
paz y abandonar algunos de sus compromisos méds importantes. En
este sentido, analiza los problemas enfrentados por la Organiza-
cién de las Naciones Unidas en su funcién dual, es decir, como
verificadora, contraria a su papel previo como mediadora, y en el
fortalecimiento institucional. Asimismo se estudian las decisiones
que tomé ONUSAL respecto a esta problemitica. Los autores sos-
tienen que la postura de las Naciones Unidas, que se basa en prin-
cipios, generé resultados positivos para el fortalecimiento de la paz
en El Salvador, y que la asociacién de funciones de verificacién y
fortalecimiento institucional puede ser favorable si coincide desde
el punto de vista politico. Finalmente reconocen que los resultados
obtenidos fueron determinados, en mayor medida, por las fuerzas
polfticas nacionales.

Las investigaciones para este trabajo se realizaron en El Salvador, Washington, D.C. y Nueva York, entre 1992
y 1995. El trabajo de campo fue financiado por el Instituto de la Paz de los Estados Unidos (USIP), y se obtuvo
financiamiento adicional del Gene Gallegos Regents' Lectureship de la Universidad de Nuevo México. Los
autores desean expresar su agradecimiento a Cynthia Amnson, Diego Garcfa Sayan, Mark Peceny, Thomas Weiss
y a los editores del North-South Center de la Universidad de Miami por sus comentarios a las versiones anterio-
res. Todas las opiniones expresadas en este documento son responsabilidad exclusiva de los autores. Muchos de
nuestros informantes, incluyendo funcionarios de las Naciones Unidas, solicitaron que sus comentarios permane-
cieran en el anonimato.
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1. Introduccion

En febrero de 1992, después de trece afios, por
fin termind la guerra civil en El Salvador. Después
de un cese al fuego de once meses, durante el cual
el Frente Farabundo Mart{ para la Liberacién Na-
cional (FMLN) desmovilizé a su ejército guerrille-
ro, los ex rebeldes formaron su propio partido po-
litico. En las elecciones de marzo y abril de 1994,
el FMLN obtuvo una representacién minoritaria
en la asamblea legislativa, mientras el partido ofi-
cial Alianza Republicana Nacional (ARENA) ob-
tuvo la presidencia y la mayoria de los escafios. El
final de la guerra y la transicién de la postguerra
del pais hacia lo que se presenta como una demo-
cracia ampliamente competitiva, se encuentran en-
tre los logros politicos recientes mds dramaticos y
positivos del hemisferio occidental.

El cese al fuego empezé después de dos afios
de negociaciones, las cuales dieron origen a una
serie compleja de acuerdos para introducir refor-
mas fundamentales en las instituciones del Estado
salvadoreno. Inicialmente la Organizacién de las
Naciones Unidas facilité las negociaciones por
medio de sus buenos oficios y luego continué des-
empeiidndose como mediador més activo. Sus me-
diadores incluso apoyaron la redaccién de los
acuerdos. Entre los acuerdos mds importantes se
encuentran las reformas constitucionales y de la
legislacién secundaria, las cuales limitaron de ma-
nera definida la funcién de la Fuerza Armada en
cuanto a la seguridad publica, establecieron una
nueva fuerza conforrada en la Policia Nacional
Civil y crearon una Procuradurfa para la Defensa
de los Derechos Humanos.

Los acuerdos también estipularon reformas
mads limitadas en los sistemas judicial y electoral
asi como también otras medidas como la transfe-
rencia de tierras, la capacitacién y el crédito para
ayudar a los ex combatientes a reincorporarse en
la vida civil. Los acuerdos invitaban a las Nacio-

nes Unidas a verificar su implementacién por me-
dio de una misién de observadores.

En términos generales, la implementacién de
los acuerdos fue exitosa, aunque hubo muchos re-
veses en el camino y todavia existen buenas razo-
nes para cuestionar si el proceso en su conjunto,
finalmente, dard paso a una democracia consolida-
da o, al menos, a una “revolucién lograda a base
de negociaciones”, como lo describié el Secretario
General de las Naciones Unidas, Boutros Boutros
Ghalil. El cese al fuego iniciado en febrero de
1992 nunca fue violado, aunque algunos comba-
tientes desmovilizados fueron asesinados poste-
riormente. Después de algunas demoras e irregula-
ridades iniciales se logré la desmovilizacién y el
desarme de las fuerzas militares de ambas partes.
Las Naciones Unidas y otros observadores interna-
cionales consideraron que las elecciones de 1994
fueron suficientemente libres y limpias, a pesar de
numerosos problemas técnicos y de organizacién
que se sucitaron y afectaron en particular a los
nuevos votantes.

Ahora, mis que en ningin otro momento, an-
tes o durante la guerra, los salvadorefios gozan de
mayor seguridad respecto al arresto, el abuso o el
asesinato arbitrarios por parte de oficinas guberna-
mentales, pero existen sintomas alarmantes del po-
sible regreso de précticas autoritarias bajo un nue-
vo liderazgo civil. Las nuevas instituciones crea-
das por los acuerdos de paz, como la Policia Na-
cional Civil y la Procuraduria para la Defensa de
los Derechos Humanos, aiin son cuestionadas.
Ambas han superado obsticulos serios y prometen
mucho, pero la primera se ha resistido a la fiscali-
zacién publica y, en algunas ocasiones, ha repri-
mido; mientras que la procuraduria ha sido objeto
de ataques publicos e ideolégicos por parte de
opositores internos y externos al gobierno. En ge-
neral, a pesar de los importantes logros de los
acuerdos, la confianza nacional en las institucio-
nes democréticas es débil2.

1. Ver Boutros Boutros Ghali, “La larga noche de El Salvador llega a su fin”, discurso pronunciado con motivo de la
firma de los acuerdos finales de paz de El Salvador, acto realizado en la ciudad de México, el 16 de enero de 1992.
Publicado en espaiiol en Acuerdos hacia una nueva nacién, San Salvador, FMLN, 1992, p. 151.

2. Comunicado de prensa, Instituto Universitario de Opinién Publica (IUDOP), enero de 1996, basado en una encuesta
realizada a finales de 1995. De acuerdo con la misma encuesta, el 76 por ciento de los entrevistados tenfa poca o
ninguna confianza en los partidos politicos, el 71 por ciento tenfa poca o ninguna confianza en la asamblea legislati-
va, y mis del 74 por ciento tenfa poca o ninguna confianza en el presidente Calder6n. Ver también Richard
Stahler-Sholk, “El Salvador's negotiated transition: from low-intensity conflict to low-intensity democracy”, Journal
of interamerican studies and world affairs, Vol. 36, N° 4, 1994, pp. 1-60.
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No obstante la cantidad de preocupaciones ac-
tuales, para las Naciones Unidas el resultado obte-
nido en El Salvador ha sido tan positivo, en com-
paracién con otras intervenciones suyas, que se ha
vuelto un ejemplo de lo que ésta es capaz de lo-
grar en este periodo de postguerra fria. El relativo
éxito en El Salvador es aun mds significativo por-
que se trata de uno de los primeros estados afilia-
dos al cual la Organizaci6n de las Naciones Uni-
das intent6 ayudar a resolver un conflicto interno,
mediante la reconciliacion y la “construccién de la
paz”. Este logro ha contribuido a que en una oca-
sién Boutros Boutros Ghali, entonces Secretario
General de las Naciones Unidas, haya afirmado
triunfante, en una conferencia de prensa, en Nueva
York: “No se puede subestimar el hecho de que
las Naciones Unidas haya sido capaz de resolver
los problemas en Cambodia, El Salvador, Mozam-
bique y ahora quizds en Angola3”. De hecho, el
proceso en El Salvador parece validar, por lo me-
nos superficialmente, la visién del Secretario Ge-
neral, en cuanto a una ONU

un compromiso profundo y consistente para finali-
zar la guerra por medio de negociaciones. Aunque
ambas partes violaron algunos aspectos  de los
acuerdos y a veces no cumplieron sus compromi-
s0s, en ninglin momento, ninguna de ellas llegé al
extremo de renunciar al proceso, contrario a lo que
sucedi6é en Cambodia o Angola. El resultado fue
un proceso robusto, capaz de sobrevivir a sus irre-
gularidades.

Algunas de las lecciones més importantes que
presenta el proceso salvadorefio no radican en su
éxito en general, sino en la forma en que la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas enfrenté una se-
rie de desafios dificiles, no obstante el contexto
general favorable. Al examinar més de cerca el rol
de esta organizacién, en particular durante la fase
de implementacién de los acuerdos (1992-1996),
se descubre que su influencia en el curso de los
acontecimientos, en algunas ocasiones, fue bastan-
te limitada. Hubo resultados importantes que fue-
ron consecuencia de acontecimientos e intereses
politicos domésticos

mds activa y capaz de te-

ner un rol significativo en
la promocién de la paz in-
terna de los estados afilia-
dos, consolidando las insti-
tuciones democraticas4.

No cabe duda de que
los miiltiples roles de las
Naciones Unidas como in-
termediaria, mediadora,

Todavia existen buenas razones
para cuestionar si el proceso
en su conjunto, finalmente, dard paso a
una democracia consolidada o, al menos,
a una “revolucion lograda a base de
negociaciones”,

fuera del control de la
organizacién internacio-
nal. También se dieron
muchas tensiones intrin-
secas entre los diferen-
tes aspectos del rol
“multidisciplinario” de
las Naciones Unidas.
Los desafios que ésta
enfrent6 en El Salvador

verificadora y facilitadora
del fortalecimiento institucional fueron cruciales
para el éxito del proceso de paz en El Salvador.
Sin embargo, la organizacién también fue extraor-
dinariamente afortunada en este pafs. Su éxito se
puede atribuir tanto a las circunstancias particula-
res del caso como a las acciones propias. El proce-
so en El Salvador se llevé a cabo en circunstancias
inusualmente fortuitas que, es posible, no se repe-
tirdn en otro lado. Ciertos acontecimientos politi-
cos internos tnicos y algunas condiciones interna-
cionales especiales generaron en los protagonistas

podrian repetirse con fa-
cilidad en otros lados y constituir retos aun m4s
serios, en circunstancias menos positivas.

Este trabajo tiene dos metas. Primero, exami-
nar las motivaciones de los protagonistas en El
Salvador para explicar la raz6n que los impulsaba
simultdneamente a lograr y negociar la paz asf
como a inclinarse a abandonar algunos de sus
compromisos m4s importantes. En este contexto,
se analiza una serie de problemas enfrentados por
las Naciones Unidas, tanto en la realizacién de su
rol verificador como en sus posteriores tareas de

3. Transcripcién de la conferencia de prensa celebrada en las oficinas centrales de las Naciones Unidas, el 5 de enero
de 1995, al entregar el Supplement to an agenda for peace.

4. Boutros Boutros Ghali, An agenda for peace (Nueva York, departamento de Informacién Publica de las Naciones
Unidas, 1993); también “Democracy: a newly recognized imperative”, Global governance, Vol. 1, N° 1, 1995, pp.

3-11.
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fortalecimiento institucional. La influencia més
importante en ambas partes, a lo largo del proceso,
fue el temor igualmente compartido al fracaso. Sin
embargo, a fin de evitar socavar la confianza bdsi-
ca de las partes, esta organizacién debi6 ser caute-
losa para prevenir la incidencia de factores que
pudieran amenazar el proceso. El rol verificador
de las Naciones Unidas era contrario a su papel
previo como mediador, pues los compromisos del
gobierno salvadorefio rebasaban en nimero a los
del FMLN, la Organizacién de las Naciones Uni-
das critic6 mds severamente al gobierno que a la
guerrilla y, por lo tanto, puso en peligro su imagen
de imparcialidad. Esto fue

beneficios de dicha intervencién que el riesgo de
fomentar la dependencia.

Asimismo, se analizaron las decisiones toma-
das por ONUSAL sobre estas cuestiones, a fin de
ilustrar los cambios asociados con cada una de
ellas y para sugerir estrategias institucionales y
politicas que, hasta cierto punto, podrian haber
disminuido el alcance de estos problemas. El éxito
mayor de las Naciones Unidas ocurrié cuando
ofrecié a las partes servicios que éstas no tenfan
manera de obtenerS; cuando interpreté correcta-
mente los intereses politicos de los actores nacio-
nales y de los directores
de las instituciones gu-

en particular problematico

cuando ONUSAL (en su
rol verificador) tuvo que
criticar a las instituciones
del Estado con las cuales
pretendia trabajar (en su
rol de fortalecimiento ins-
titucional).

Ademads, a esto estaba
bastante relacionado el
hecho de que ONUSAL
encontrase dificil equili-

Para la Organizacion de las Naciones
Unidas, el resultado obtenido
en El Salvador ha sido tan positivo,
en comparacién con otras intervenciones
suyas, que se ha vuelto un ejemplo
de lo que ésta es capaz de lograr en este
periodo de postguerra fria.

bernamentales y cuando
combiné en forma efecti-
va la critica con las ofer-
tas de ayuda condiciona-
da a los actores naciona-
les para que éstos alcan-
zaran sus propias metas.
También se sostiene que
las posturas de esta orga-
nizacién, basadas en prin-
cipios, produjeron resul-

brar su responsabilidad

de informar directamente a la poblacién (respecto
a los derechos humanos, por ejemplo) versus su
necesidad de mantener una relacién diplomética
confidencial que funcionara con ambas partes.
Ademds de estas cuestiones prioritarias, la Organi-
zacién de las Naciones Unidas no siempre tuvo
capacidad para verificar realmente los aspectos
cruciales de los acuerdos, como, por ejemplo, el
inventario de armas del FMLN o los traslados de
personal militar del gobierno a la nueva policia
civil. En otras situaciones, la misién contaba con
recursos importantes para ofrecer y decidié interve-
nir en circunstancias en donde las instituciones na-
cionales se desempefiaban tan desacertadamente
que amenazaban el proceso de paz. También se exa-
miné en qué condiciones pudieron pesar més los

tados positivos aun cuan-
do ésta no estuviera en
posicién de imponer sus puntos de vista, y que sus
intervenciones para rescatar aquellas instituciones
nacionales que habian fracasado pueden ser ade-
cuadas ahi donde resultan vitales para el proceso
en general.

2. Las condiciones nacionales e internacionales
para la paz

2.1. El compromiso nacional

A principios de los noventa, las condiciones
militares, politicas y econémicas —internacionales
y nacionales— se combinaron para crear un clima
propicio para la paz. No sélo las dos partes del
conflicto habfan alcanzado un punto de “estanca-

5. Este es un argumento de Kevin Hartigan en relacién con el acceso extraordinario brindado al Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para Refugiados por parte de los gobiemmos de México y Honduras. Ver “Matching
humanitarian norms with cold, hard interests: the making of refugee politics in Mexico and Honduras, 1980-1989",

Internarional organization, Vol. 46, N° 3, 1992,
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miento angustiante”, sino que habian _
evolucionado de tal forma que ambas te- 88
nian interés en la paz y capacidad para
hacerla realidad6é. La influencia inter-
nacional mds obvia fue el colapso de los
regimenes europeos orientales, aliados
de la Uni6én Soviética. Aunque estos
acontecimientos tuvieron poco efecto in- |
mediato en la capacidad militar de la *
guerrilla, cuyo sistema ampliamente
diversificado de apoyo financiero y
logistico le permitié no resentir la pérdi-
da de posibles fuentes, el evidente fracaso
politico y econémico de los sistemas so-
cialistas europeos ocasioné cambios en
su posicién ideoldgica. Junto a la derro-
ta electoral del Frente Sandinista en las
elecciones de 1990, en Nicaragua, los
acontecimientos en Europa oriental sugerian al
FMLN que serfa més efectivo negociar las refor-
mas politicas en vez de apropiarse del poder.

El colapso del bloque oriental, sin embargo,
posiblemente fue mayor en los miembros de la
élite social conservadora de El Salvador, quienes
empezaron a considerar al FMLN, no como una
amenaza comunista internacional, sino como un
movimiento nacional con el cual era posible nego-
ciar. En junio de 1989, el presidente recién electo
Alfredo Cristiani, del partido de derecha ARENA,
inicié una ronda mds seria de didlogo, al anunciar
en su discurso inaugural que negociaria la paz con
el FMLN. En cierto modo fue sorprendente que
precisamente el Partido ARENA —organizado a
principios de los ochenta por Roberto D'Au-
buisson, ex oficial militar y conocido Ifder de los
escuadrones de la muerte— fuera uno de los pro-
tagonistas de la paz. A mediados de los ochenta,
ARENA inicié un proceso de moderacién y ex-
pansién politica, y su éxito en las elecciones de
1988 y 1989 confirmé, mds que su dependencia de
los militares, su capacidad para defender los inte-
reses de los sectores conservadores de la sociedad
en el ambito electoral y politico.

El impulso para negociar con la insurgencia
fue reforzado por el hecho de que, después de diez
afios de guerra, la Fuerza Armada de El Salvador
no logré derrotar o contener totalmente al FMLN.

En noviembre de 1989 (después de una iniitil ron-
da de negociaciones, realizada en octubre de
1989), la guerrilla llevé este asunto a donde tenia
que llegar y lanz6 su mayor ofensiva de toda la
guerra, ocupando algunos sectores de la ciudad ca-
pital. En medio de la accién, la Fuerza Armada
asesind a seis sacerdotes jesuitas y a dos testigos
del hecho en la Universidad Centroamericana
“José Sime6n Caiias” y, posteriormente, intent6
ocultar su crimen.

Esta ofensiva del FMLN influy6 positivamente
en los 4nimos de negociacién del gobierno de
ARENA. Ademis, el desempeiio deficiente de la
Fuerza Armada, al no prepararse de manera ade-
cuada para la ofensiva y al asesinar a los jesuitas,
personalidades prominentes a nivel nacional e in-
ternacional, la despoj6 de su antigua capacidad
para vetar las negociaciones, tal como habia suce-
dido a mediados de los ochenta y a mediados de
1989. La Fuerza Armada dependia, en gran medi-
da, del suministro constante de repuestos, equipo y
municiones de los Estados Unidos. Las perspecti-
vas de ayuda continua disminuyeron después de la
muerte de los jesuitas, lo cual causé un dafio irre-
versible al apoyo politico del Congreso de los Es-
tados Unidos al ejército salvadorefio. La ofensiva
de noviembre también aumenté la determinaci6n
de la dirigencia del FMLN para negociar. El que
el FMLN no lograse organizar una insurreccién

6. William Y. Zartman, “Ripening conflict, ipe moment, formula, and mediation”, en Perspectives on negotiation:
Jour case studies and interpretations. Diane B. Bendahmane y John W. McDonald, Jr. (eds.), Washington, D.C.,
Foreign Service Institute, Departamento de Estado de los Estados Unidos, 1986, pp. 205-227.
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masiva puso en claro los limites de su propio apo-
yo politico. Si habria de sacar algin provecho de
una década de guerra, éste estaba en la mesa de
negociacién.

El colapso de las opciones militares y la evolu-
cion de las circunstancias politicas nacionales e in-
ternacionales posibilitaron la realizacién de con-
versaciones serias. El FMLN enfoc6 sus exigen-
cias en la reforma del Estado, en particular en la
reduccion de los poderes y las prerrogativas de la
Fuerza Armada, dejando las cuestiones econémi-
cas para la dltima fase de la negociaci6n, a finales
de 1991. Esta postura negociadora estaba estrecha-
mente relacionada con la estrategia militar del
FMLN, la cual habia pretendido distanciar a las
élites sociales de los militares, mediante el sabota-
je econ6mico. ARENA, que representaba, entre
otros grupos, a la mayor parte de la empresa priva-
da del pais, tenfa mucho que ganar en la negocia-
cién y relativamente poco que perder. Un acuerdo
de paz acabaria con el sabotaje guerrillero, abrien-
do nuevas posibilidades para la recuperacién eco-
némica y la inversién. Las exigencias de la guerri-
lla respecto a la Fuerza Armada podrian ser acep-
tables, porque la utilidad de ésta como defensora
del orden de todas formas estaba siendo cuestiona-
da por los sectores conservadores. Con su podero-
sa maquinaria electoral, ARENA tenfa buenas ra-
zones para confiar en su capacidad para mantener
su posicion en unas elecciones futuras donde parti-
ciparfa el FMLN.

La l6gica politica para llegar a un acuerdo es-
taba reforzada por los cambios econémicos, forja-
dos por la guerra misma. La lucha y las amenazas
de la guerrilla habian alejado de sus tierras a mu-
chos agroexportadores de mediana y gran escala.
Muchos sacaron su capital del pafs o lo traslada-
ron al comercio, los servicios financieros, la cons-
truccién y la industria’. La cafda repentina de los
precios internacionales del café debilité ain més
al sector agricola y contribuyé a que los recursos
se continuaran desviando hacia otras actividades.
Elizabeth Wood coincide con Barrington Moore,

quien sostiene que lo m4s probable es que los
miembros de las élites agricolas tiendan m4s a for-
mas de gobierno coercitivo que las industriales y
comerciales urbanas. A su vez, Wood afirma que
el gran cambio de los intereses econémicos de los
capitalistas salvadorefios debilité su postura histé-
ricamente antidemocrética y promilitar8. Aunque
algunos sectores de la élite siguieron fieles a su
visién tradicional represiva y militarista respecto a
cémo deberia ser gobernada la sociedad salvadore-
fia, eran cada vez menos numerosos que los mas
moderados dentro de ARENA y su propio deterio-
ro econémico continué debilitando su posicién po-
litica. El cambio generacional y la creciente in-
fluencia de los empresarios medianos en las aso-
ciaciones del sector privado continué reforzando
la tendencia hacia la moderacién politica$.

2.2. La mediacion internacional, verificacién e
influencia

Aunque ambas partes estaban comprometidas
en la negociacién de la paz, la desconfianza funda-
mental entre ellas representaba un obstdculo prac-
ticamente insuperable para la reconciliacién.

Aqui la funcién de las Naciones Unidas fue
esencial. Como intermediaria y posteriormente co-
mo verificadora de los acuerdos hizo posible que
los antagonistas confiaran en el proceso de paz,
aunque no confiaran en el otro. En diciembre de
1989, el FMLN y el gobierno de Cristiani se acer-
caron por separado a este organismo buscando
apoyo. El representante especial del Secretario
General de las Naciones Unidas, Alvaro de Soto,
respondié favorablemente a las propuestas.

A lo largo de los dos afios siguientes, las partes
firmaron seis acuerdos por separado: en los acuer-
dos de abril de 1990, en Ginebra, ambas se com-
prometieron a mantener negociaciones continuas y
secretas con la mediacién de las Naciones Unidas;
en los acuerdos de mayo de 1990, en Caracas, se
definié una agenda para las conversaciones si-
guientes; en los acuerdos sobre derechos humanos,

7. Lawyers Committee for Human Rights, Improvising history: a critical evaluation of the United Nations Observer
Mission in El Salvador, Nueva York: Lawyers Committee for Human Rights, 1995, p.6; entrevista con el ex

coordinador del FMLN, Shafick Handal, julio de 1995.
Entrevistas con funcionarios de las Naciones Unidas, octubre de 1992 y abril de 1995.

o

9. Como explicaremos en detalle a continuacién, el acceso de ONUSAL a dichos roles de verificacién y fortalecimien-
to institucional con la Policfa Nacional Civil fue discontinuo y agitado.
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firmados en julio de 1990, en San José, se definié
el primer mandato especifico de las Naciones Uni-
das (verificacién de los derechos humanos) asi
como los poderes extraordinariamente amplios pa-
ra que una futura misién de observacién de este
organismo investigara en El Salvador; en abril de
1991, en México, se firmaron los acuerdos sobre
la reforma constitucional y una comisién de la
verdad para investigar actos de violencia; en sep-
tiembre de 1991, en Nueva York, se firmaron los
acuerdos que establecian la creacién de una fuerza
publica civil y una Comisién para la Consolida-
cién de la Paz (COPAZ) dedicada a verificar los
acuerdos; los acuerdos finales se firmaron en el
Castillo de Chapultepec, en México, el 16 de ene-
ro de 1992.

Durante este proceso, ¢l rol de 1a Organizaci6n
de las Naciones Unidas se volvié cada vez mds
importante. Los acuerdos de San José resultaron
de una sugerencia de ella.

preparar documentos de trabajo, compilando las
propuestas fundamentales de ambas. Los negocia-
dores encontraron que las dos concedfan mayor le-
gitimidad a las propuestas si éstas provenian de las
Naciones Unidas!0. Con la mediacién de ésta, la
cual fue tan importante para el proceso, a finales
de 1991, la inminente salida de su secretario gene-
ral, Javier Pérez de Cuéllar, puso mayor presién
sobre las partes. Junto con la presién de los Esta-
dos Unidos, esta fecha limite ayudé a acelerar las
negociaciones, entre septiembre de 1991 y el
acuerdo final.

A fin de cuentas, la Organizaci6n de las Nacio-
nes Unidas tuvo una posicién inusualmente pode-
rosa en El Salvador. Habiendo formulado gran
parte de los acuerdos, sus funcionarios fungian
como intérpretes rigurosos de lo que los acuerdos
exigfan a cada parte. Ademds, los acuerdos mismos
otorgaban amplios poderes a la misién de esta or-

ganizacién, la cual, in-

cluso, tenfa autoridad ge-

En efecto, este organismo
sostenia que un acuerdo
sobre derechos humanos
podria ayudar a mantener
el entusiasmo, a pesar del
estancamiento de la refor-
ma militar y del compro-
miso mutuo de rendir
cuentas sobre los abusos
del pasado. El acuerdo in-
tegro fue redactado por
Pedro Nikken, experto de

La funcién de las Naciones Unidas
fue esencial. Como intermediaria
y posteriormente como verificadora
de los acuerdos, hizo posible
que los antagonistas confiaran
en el proceso de paz, aunque
no confiaran en el otro.

neral para verificar y ve-
lar por el cumplimiento
de las obligaciones de
ambas partes; regular
los movimientos de las
fuerzas militares de las
dos partes; acompaiar a
la antigua Policfa Nacio-
nal durante la transicién
a la nueva Policfa Nacio-
nal Civil; ayudar a pro-

las Naciones Unidas sobre
derechos humanos (quien
se basé en varias sesiones preparatorias con exper-
tos internacionales de derechos humanos y organi-
zaciones no gubernamentales, las cuales habfan
sido convocadas con anterioridad por las Naciones
Unidas), y fue firmado pricticamente sin modifi-
caciones por las partes10.

Después de San José, Alvaro de Soto y su
equipo de consejeros asumieron un rol cada vez
mas activo en las negociaciones. Con el fin de
ayudar a superar los vetos mutuos de las partes, la
Organizacién de las Naciones Unidas empez6 a

veer seguridad piblica
durante la transicién en
zonas previamente conflictivas; evaluar el conteni-
do de la doctrina y educacién militar; investigar
los casos de derechos humanos y certificar el esta-
do de las armas del FMLN. Una invitacién poste-
rior del gobierno la facult6 para supervisar y eva-
luar la imparcialidad de las campaiias electorales,
el empadronamiento y las elecciones. El gobiemo
también la invit6 a asumir una serie de roles adi-
cionales, incluyendo varias evaluaciones de la Po-
licfa Nacional Civil asf como la instruccién pricti-
ca de los agentes recién graduados de la Academia
Nacional de Seguridad Piiblicall.

10. Entrevistas con funcionarios de las Naciones Unidas, septiembre y noviembre de 1992.

11. Entrevistas con miembros locales de la Resistencia Nacional (anteriormente FMLN), junio de 1995; Banco Guberna-
mental de tierras y funcionarios de la oficina de transferencia de tierras, septiembre de 1992 y junio de 1995. La
frustracién por parte de los lideres del FMLN y sus seguidores era justificada: la implementacién del programa de
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El hecho de que el gobierno tuviera tantas ta-
reas que llevar a cabo después de la desmoviliza-
ci6én del FMLN significaba que la implementacién
de los acuerdos de paz dependia mucho del 4nimo
de cooperacién de éste y de la habilidad de las
Naciones Unidas para hacerlos cumplir. Esta pudo
asumir la responsabilidad por su capacidad para
influenciar las ayudas que los donantes extranjeros
podian dar al gobierno salvadoreiio para la recons-
truccién. Aunque la propia misién de Observacién
de las Naciones Unidas en El Salvador (ONU-
SAL) no controlaba ni administraba los fondos de
reconstruccién importantes, las naciones donantes
esperaban que ella y la secretaria de las Naciones
Unidas evaluaran el compromiso del gobierno con
el procesol2. Una evaluacién negativa de
ONUSAL podia disminuir seriamente el monto de
la ayuda otorgada para el desarrollo y la recons-
truccién.

2.3. Los incentivos nacionales para violar los
acuerdos

Anticipando las elecciones de 1994, tanto el
FMLN como ARENA necesitaban mantener con-
solidadas sus respectivas bases de apoyo politico,
mientras preservaban una imagen piblica positiva,
que les posibilitara atraer los votos de los indeci-
sos o abstencionistas. Estas metas contradecfan
potencialmente las concesiones que ambas partes
habian hecho en los acuerdos. Muchos de los con-
flictos que enfrenté ONUSAL fueron producto de
los esfuerzos del gobiemo y del FMLN para obs-
taculizar la implementacién de disposiciones que
podrian causar el distanciamiento de partidarios
importantes 0 de maniobras para maximizar los
beneficios para sus propios seguidores. En muchas
ocasiones, los costos internacionales por adoptar

medidas contrarias a la voluntad de ONUSAL re-
sultaron ser menos apremiantes para las partes que
los incentivos nacionales para seguir adelante.
Esta limitacién fundamental del poder de las Na-
ciones Unidas constituyé la base de 1a mayoria de
los desafios que ONUSAL tuvo que enfrentar al
cumplir con su mandato. Aquellas decisiones de
las partes criticadas por el secretario general de
este organismo por denotar falta de “voluntad po-
litica”, en realidad demostraron la fuerte voluntad
politica de éstas para alcanzar sus propios intere-
ses, no obstante las prioridades de la misi6n.

La misma estrategia que permitié al FMLN la
negociacién exitosa de un tratado de paz con el
gobierno de ARENA también le cre6 serias des-
ventajas politicas. Al concentrar sus demandas en
la desmilitarizaci6n y las reformas institucionales,
el FMLN corria el riesgo de alienar a sus partida-
rios politicos m4s leales en las 4reas rurales. A lo
largo de la guerra, el FMLN habia afirmado que
con su lucha pretendia corregir las injusticias
socioeconémicas y su postura evidente en estos te-
mas era una de sus fuentes principales de apoyo
popular. Por lo tanto, el FMLN posefa motivos s6-
lidos para impulsar al mdximo la implementacién
de las medidas econdmicas de los acuerdos (que
eran las més lentas), al punto de orquestar ocupa-
ciones de tierras y presentar listas abultadas de
propiedades y de sus respectivos ocupantes, todo
ello con el propésito de maximizar la cantidad de
tierra concedida a sus partidarios13.

El FMLN adopté otras medidas perjudiciales
para llevar al méximo los beneficios de sus com-
batientes. Algunos de sus comandantes de tropa
postergaron la desmovilizacién de sus fuerzas has-
ta que los donantes internacionales prometieran fi-

transferencia de tierras fue impedida por problemas legales y derechos extremadamente complejos, por la resistencia
del gobiemo, las instituciones incompetentes para la implementacidn, los déficits financieros intermitentes, la caren-
cia de propietarios dispuestos a vender su tierra y las complicaciones de los procedimientos que eran una pesadilla y
que disuadfan hasta a los propietarios que inicialmente estaban deseosos de vender. La transferencia de tierras no se
completé sino hasta mediados de 1996, cuatro afios después de haberse iniciado, y eso a pesar de las repetidas
medidas tomadas por las Naciones Unidas para mantener el proceso en marcha.

12. El gobiemo no acept6 formalmente el Plan 600, sino hasta febrero de 1993, después de la desmovilizacién del
FMLN, en diciembre de 1992. Sin embargo, los donantes intemacionales habfan comprometido fondos informal-
mente antes de la desmovilizacién de éste y la documentacién intema de la Secretarfa de Reconstruccién Nacional

contemplaba el Plan 600 desde diciembre de 1992.

13. Estas inclufan reducir sus prerrogativas constitucionales, finalizar sus roles politicos fundamentales en la seguridad y
la inteligencia domésticas, disolver tres cuerpos de seguridad histéricamente represivos y polfticamente conservado-
res, imponiendo una supervisién civil parcial sobre la academia militar, y exponiendo a los oficiales militares a la

evaluacién y la critica extemna (civil).
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nanciar un programa especial de becas,
capacitaciéon y préstamos para los co-
mandantes de nivel medio, a lo cual
posteriormente se le denominé el “Plan
60014, En algunas ocasiones, la bus-
queda de beneficios mayores Hevé al =
FMLN a adoptar actitudes compromete-
doras en asuntos que la Organizacién de |
las Naciones Unidas hubiera preferido
implementar més estrictamente: algunos
grupos del FMLN acordaron demorar la
depuracién de los oficiales militares de
alto nivel y aceptar el traslado de ciertas |
unidades militares a la policia civil (ver
mds adelante) a cambio de algunas con- |
sideraciones econémicas en forma de
tierras y mejores programas de reinsercién.

El gobierno, por su parte, al firmar los acuer-
dos de paz acept6 un conjunto diferente de respon-
sabilidades politicas. Como se observé anterior-
mente, el mayor peso de los acuerdos estaba en lo
militar!3.

Estas medidas fueron necesarias para llegar a
un acuerdo con el FMLN, aunque las mismas im-
plicaban una gran brecha entre ARENA y los mili-
tares, quienes, a pesar de las tensiones y las sospe-
chas mutuas a lo largo de los afios, posefan nexos
personales e ideolégicos estrechos entre si. Los
militares y las antiguas fuerzas de seguridad pibli-
ca, no obstante todas las violaciones que cometie-
ron durante la guema civil, defendieron hist6rica-
mente los intereses de los grupos sociales elitistas
que ayudaron a fundar ARENA, y parte del apoyo
de base de este partido y de su liderazgo mante-
nian fuertes relaciones de lealtad personal con la
Fuerza Armada. Existfa el riesgo de que, a conse-
cuencia de los acuerdos, ARENA enfrentara divi-
siones internas, especialmente si la implemen-
tacién de algunas de las disposiciones humillaba a
la institucién armada o a su dirigencia. También,
existfa el riesgo de que algunos elementos milita-
res, si eran presionados, desafiaran abiertamente el
control civil. Por lo tanto, ARENA tenfa motivos
para implementar lo menos posible las disposicio-
nes militares de los acuerdos.

Uno de los primeros problemas que esta pers-
pectiva creé al proceso de paz fue el manejo de la
desmovilizacién de la Guardia Nacional y de la
Policfa de Hacienda, las cuales fueron meramente
rebautizadas por el gobierno y trasladadas directa-
mente al ejército. De hecho, los acuerdos estipula-
ban su traslado, méas que su desmovilizacién total
como el FMLN hizo creer a muchos; pero la legis-
lacién vigente no estipulaba claramente que estos
cuerpos dejarfan de tener funciones de seguridad
publica. Solamente después de las objeciones del
FMLN vy de las criticas de ONUSAL, el gobierno
dio una “interpretacién auténtica” de la ley, acla-
rando que estas fuerzas ya no tenfan funciones po-
liciales. El gobierno también tard6 en crear la nue-
va fuerza publica civil. La academia abri6 sus
puertas con un retraso de cuatro meses, en parte,
porque el programa original establecié un plazo
irrealmente corto y, en parte, porque el gobierno
no pidi6 a los militares que cedieran las instalacio-
nes necesarias para su funcionamiento!4. Las ten-
siones sobre los asuntos militares se avivaron
cuando la Comisién ad hoc, encargada de evaluar
los expedientes de los oficiales, envi6 al secretario
general de Naciones Unidas una lista de 103 ofi-
ciales, donde, segiin parece, se incluia préctica-
mente al alto mando en plenol5. El gobierno no
ejecuté estas recomendaciones en el tiempo pre-
visto y en repetidas ocasiones solicité prérrogas
para cumplirlas al secrétario general de las Nacio-

14. Cuando se fund6é la academia, pronto se descubri6 que el gobiemo habfa presentado una cantidad de oficiales
militares que eran evidentemente inelegibles como candidatos para puestos de mando en la Policfa Nacional Civil.

15. Esta recomendacién fue mucho més fuerte de lo que esperaba la mayorfa de observadores, ya que los miembros de
la Comisién ad hoc eran todos salvadorefios y nadie parece haber esperado que tuvieran valor para solicitar una

depuracién tan radical de los oficiales del mds alto nivel.
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nes Unidas. Esta no certificé el cumplimiento de
las obligaciones del gobierno, sino hasta a princi-
pios de julio de 199316,

Obviamente, el impacto de los acuerdos en el
gobierno no fue exclusivamente negativo. Por el
contrario, los acuerdos también brindaron al go-
bierno oportunidades importantes para crear capi-
tal politico. El presidente Cristiani proyecté una
imagen muy positiva de si mismo como el “presi-
dente de la paz” y el pais obtuvo ayuda internacio-
nal significativa, aumentando los recursos guber-
namentales disponibles en un momento de ajustes es-
tructurales y reduciendo los costos politicos que
normalmente se asocian con las medidas de auste-
ridad17.

En efecto, los programas internacionales iden-
tificados con el proceso de paz ayudaron propor-
cionando una red de seguridad social que, de otra
manera, no hubiera existido o hubiera tenido que
ser financiada por el gobierno. También se obtu-
vieron beneficios a expensas del FMLN y de otros
grupos opuestos al gobierno. Tanto los observado-
res locales como los internacionales criticaron el
plan de reconstruccién nacional del gobierno por
su parcialidad, su predisposicién ante las organiza-
ciones no gubernamentales independientes y de-
pendientes del FMLN y por favorecer aquellas
dreas del pais que se esperaba apoyarian mds al
gobierno en las elecciones inminentes. Los acuer-
dos conminaban al gobierno a administrar el plan
de reconstruccién nacional de tal modo que pro-
moviera la reconciliacién nacional pero, en la
préctica, éste se convirtié6 en un instrumento de
influencia politica, que discriminé en contra de
aquellas zonas o comunidades que no estaban bajo
el control firme de ARENA. Las agencias selec-
cionadas para implementar el plan a menudo no
eran las mds capaces y los programas concretos no
se adaptaban adecuadamente a las necesidades
socioeconémicas de los pobresi8.

En general, el proceso de paz de El Salvador

se caracteriz6 por condiciones internacionales y
nacionales inusualmente afortunadas, y también
por los poderes Gnicos que tuvo la Organizaci6n
de las Naciones Unidas. Sin embargo, hubo obst4-
culos politicos nacionales significativos y, a fin de
cuentas, el poder de este organismo fue limitado
en cuanto al control de la autonomia esencial de
los antagonistas salvadorefios. En la secci6n si-
guiente se examina cémo trabajé esta organizacién
en el marco de dichas limitaciones.

3. Los desafios para las Naciones Unidas: la
verificacién

3.1. La imparcialidad

Tal como se ilustré en la discusién anterior, las
dos partes de los acuerdos estaban fuertemente
motivadas a violarlos o a distorsionar su significa-
do en beneficio propio. Al mismo tiempo, ambas
estaban extremadamente motivadas a evitar que el
proceso de paz fracasara y ambas necesitaban
mantener imdgenes internacionales positivas y
contar con la aprobacién de los donantes extranje-
ros. La influencia de la verificacién de las Nacio-
nes Unidas se basé en estas dos preocupaciones de
las partes. Sin embargo, no era conveniente que
esta iltima denunciara una cantidad ilimitada de
violaciones a los acuerdos, porque podia ponerlos
en serio peligro, ya que las denuncias frecuentes
sobre situaciones que amenazaban la estabilidad
del proceso podfan llegar a acostumbrar a las par-
tes o, de hecho, minar la confianza, lo cual podia
llegar a tener consecuencias impredecibles.

Uno de los dilemas mds importante enfrenta-
dos por ONUSAL fue mencionado en términos
més generales por el subsecretario general,
Marrack Goulding, en 1993, al referirse a las op-
ciones que Naciones Unidas enfrenta cuando una
de las partes incumple un acuerdo.

¢(La organizacién de las Naciones Unidas pue-

16. La Organizaci6n de las Naciones Unidas no certific6 que el gobiemo habfa cumplido con sus obligaciones a este
respecto hasta principios de julio de 1993. Ver The United Nationes and El Salvador, 1990-1995, Blue Book Series,
Vol. 4 (en adelante denominado Blue Book), Nueva York, United Nations Department of Public Information, 1995,

Documento 84, p. 471.

17. Entrevista a un funcionario de la embajada de los Estados Unidos, junio de 1995.
18. Ver Kevin Murray et al, Rescuing Reconstruction: the debate on post-war economic recovery in El Salvador,

Cambridge y San Salvador: Hemisphere Initiatives, 1994.
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de permanecer imparcial ante ambas
partes? ; Acaso no deberia tomar medidas
contra la parte infractora para persuadirla
u obligarla a cumplir con sus compromi-
sos? Quizds deberia ser asi. Pero, si este
organismo toma ese camino y si la parte
infractora la percibe como adversaria,
jacaso no arriesgaria la cooperacién de
dicha parte, de la cual podria depender
el éxito de la iniciativa entera?!9

En El Salvador, la postergacién
constante de los acuerdos fue responsa-
bilidad del gobierno aunque, en parte,
ello se haya debido a la lentitud del flu-
jo de las donaciones extranjeras y a un
calendario extremadamente ambicioso.
Por lo tanto, ONUSAL estuvo obligada |
a criticar mds al gobierno que al FMLN.
Este es el problema que describe Goulding. Sin
embargo, durante todo el afio 1992, ONUSAL
pudo desviar la hostilidad del gobierno, debido al
rol indispensable que jugaba en la mediacién de
los conflictos que tenian lugar entre las partes. De
dicha mediacién salieron nuevos acuerdos de
“recalendarizacién” de los acuerdos originales, en
junio y agosto de 1992, una férmula de arbitraje
obligatorio para resolver el dilema de la transfe-
rencia de tierras y, finalmente, la recalendariza-
cién de la fecha final para la desmovilizacién del
FMLN, el 15 de diciembre de 1992. Sin embargo,
ONUSAL solamente estaba en posicién de mediar
entre ambas partes en la medida en que existiera
un equilibrio de fuerzas razonable entre ellas, si-
tuacién que cambié cuando las fuerzas militares
del FMLN se desmovilizaron, a finales de 1992.

El final de la fase del cese al fuego coincidié
con una confrontacién dificil entre las Naciones
Unidas y el gobierno por la implementacién de las
recomendaciones de la Comisién ad hoc, encarga-
da de la depuracién de los militares. El secretario
general de las Naciones Unidas, Boutros Ghali,
asisti6 a la ceremonia final de desmovilizaci6n,

que tuvo lugar en San Salvador, el 15 de diciembre
de 1992, sobre la base de una promesa del pre-
sidente Cristiani en cuanto a que darfa los pasos ad-
ministrativos necesarios para acatar las recomenda-
ciones de la comisién hasta el 1 de enero de 1993.
Durante la primera semana de enero se hizo evi-
dente que Cristiani no habia cumplido su promesa.

En este contexto, el debilitado FMLN (tanto
militar como politicamente) inici6 una serie de ne-
gociaciones con el gobierno, en las cuales intent6
explotar los dos puntos de influencia que le queda-
ban: la pérdida del apoyo internacional del gobier-
no por no observar las recomendaciones de la Co-
misién ad hoc y la retencién de algunos misiles.
El FMLN vy el gobierno negociaron dos acuerdos,
el 22 de diciembre de 1992 y el 4 de febrero de
1993. En el primero, el FMLN acept6 el traslado
de dos grupos de policias a la Policfa Nacional
Civil, los cuales eestaban parcialmente integrados
por personal militar, previa evaluacién e instruc-
cién. Se trataba de la Comisi6én Investigadora de
Hechos Delictivos (CIHD) y la Unidad Ejecutiva
Antinarcéticos (UEA). En el segundo acuerdo, el
FMLN acepté postergar la renuncia de ciertos ofi-

19. Marrack Goulding, “The Evolution of United Nations Peacekeeping”, International affairs, Vol. 69, N° 3, 1993, p.
458. Citado en Eva Bertram, “Reinventing Governments”. Una articulacién anterior y més estrecha de este dilema
respecto a las tensiones entre la verificacién de los derechos humanos y los roles diplomdticos de las Naciones
Unidas aparece en Human Rights Watch — Americas, “Peace and Human Rights: Successes and Shortcomings of
the U.N. Observer Mission in El Salvador (ONUSAL)”, Vol. 4 , N° 8, 2 de septiembre de 1992, asf como en el
capitulo sobre El Salvador de The lost agenda: Human Rights and United Nations Field Operations, Nueva York,

junio de 1993.
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ciales del ejército del nivel superior20. A cambio
de estas concesiones, el FMLN recibi6 un paquete
de capacitacién, becas y créditos para 600 ex co-
mandantes guerrilleros de nivel medio, y ademas,
la transferencia de ciertos lotes de tierra para sus
beneficiarios2l. Ambos acuerdos tendrfan conse-
cuencias negativas duraderas: la presencia de la
Comisién Investigadora de Hechos Delictivos
(CIHD) y la Unidad Ejecutiva Antinarcéticos
(UEA) en la Policia Nacional Civil perjudicaron
su desarrollo y la permanencia prolongada de la
dirigencia militar intransigente en el ejército retra-
s6 las reformas militares y contribuy6 a que se
descuidaran los programas sociales para los solda-
dos desmovilizados22.

Es importante notar que estos tres acuerdos se
hicieron sin la mediacién de las Naciones Unidas,
en gran parte porque ésta, como defensora de los
principios de las recomendaciones de la Comisién
ad hoc, no estaba dispuesta a hacer concesiones23.
En efecto, al insistir mas que las propias partes en
lo que respecta a los compromisos adquiridos en
los acuerdos especificos, este organismo se margi-
né temporalmente, aunque en realidad casi no le
quedaba alternativa. Aceptar mediar en estas plati-
cas hubiera podido socavar su autoridad moral
como agente de principios; ademds, es poco pro-
bable que la Comisién Investigadora de Hechos
Delictivos alterara el resultado, en vista de que
cada una de las partes tenfa incentivos fuertes para

realizar tales acuerdos.

A la larga, el purismo de las Naciones Unidas
dio resultados. En particular, ayudé a rescatar a la
nueva policia civil del impacto desastroso causado
por el traslado de la Comisién Investigadora de
Hechos Delictivos y la Unidad Ejecutiva Antinar-
cbticos, el cual habia sido aceptado por el FMLN,
en el acuerdo del 22 de diciembre de 1992. Con-
trario a las condiciones estipuladas en dicho acuer-
do, la evaluacién realizada fue minima, no se im-
partié ninguna instruccién a los agentes y algunos
de ellos, aunque carecian de la educacién y capa-
citacién necesarias para ejercer roles de liderazgo
en la policia civil, fueron nombrados oficiales al
ingresar a la Policia Nacional Civil. A finales de
1993, una cantidad de ex oficiales de la Unidad
Ejecutiva Antinarcéticos se habia apropiado de los
puestos de mando fuera de su 4rea de especializa-
cién, asf eludieron el entrenamiento de la acade-
mia y los requisitos de educacién exigidos a los
oficiales de la Policfa Nacional Civil cuando éstos
ingresan por la via normal. Pronto, éstos agentes
se convirtieron en una influencia corrosiva y
militarizante dentro de la nueva fuerza. Ex agentes
y ex oficiales de la Unidad Ejecutiva Antinarcé-
ticos surgieron como los violadores mas frecuen-
tes de los derechos humanos dentro de La Policia
Nacional Civil. La ex Comisién Investigadora de
Hechos Delictivos, transformada en la Divisién de
Investigaciones Criminales, se desempefié me-

20. La depuracién del alto mando militar no se complet6 sino hasta que el dltimo de los oficiales completé sus treinta
afios de servicio y se retiré de acuerdo con los procedimientos militares normales, el 30 de junio de 1993. Entrevista

a un funcionario de las Naciones Unidas, mayo de 1995.

21. El Ejército Revolucionario del Pueblo (ERP) y la Resistencia Nacional (RN) se conocen como los partidarios
principales de este convenio, por encima de las objeciones iniciales de otros grupos del FMLN. Entrevistas con
USAID y funcionarios de las Naciones Unidas, julio de 1993. Esta negociacién creé muchas divergencias dentro del
FMLN, aunque pidblicamente se logré mantener una postura unificada, pero incidié en sembrar las semillas de la
divisién posterior. Ver Blue Book, documento 84. La firmeza de las Naciones Unidas respecto al tema de la
Comisién ad hoc también proporcioné al FMLN (aunque no intencionalmente) una influencia politica para negociar

beneficios que de otra manera no podrfa haber obtenido.

22. Tanto los funcionarios de las Naciones Unidas como ex soldados descontentos reclamaban que el antiguo alto
mando, encabezado por el general René Emilio Ponce, se oponfa particularmente a proporcionar beneficios a los ex
soldados y preferfa destinar los fondos del Ministerio de la Defensa a otros usos. La falta de ayuda para la
“reinsercién social” de los ex soldados condujo a protestas violentas y a la toma de rehenes. Entrevistas con
funcionarios de las Naciones Unidas y l{deres de la Asociacién de Soldados Desmovilizados de las Fuerzas Arma-

das de El Salvador junio y julio de 1995.

23. El jefe de misién de ONUSAL estuvo presente durante algunas negociaciones, pero no particip6 como mediador.
Entrevista a un funcionario de las Naciones Unidas, mayo de 1995.
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diocremente, y sus miembros estuvieron implica-
dos en actividades criminales, incluso en el asesi-
nato de Francisco Velis, lider prominente del
FMLN.

Ante esta situacién en deterioro, ONUSAL
adopté una posicién cada vez mdés firme en 1994,
determinando que los ex funcionarios de la Uni-
dad Ejecutiva Antinarcéticos sélo podian trabajar
dentro de la Divisién Antinarcotrifico (DAN) de
la Policia Nacional Civil, y que todo ex integrante
de la Unidad Ejecutiva Antinarcéticos y de la Co-
misién Investigadora de Hechos Delictivos deberia
asistir a un curso completo de entrenamiento en la
academia. Cuando, a finales de 1994, el gobiemno
por fin acepté estas medidas, los miembros de am-
bos grupos se pusieron en huelga y, por iltimo,
renunciaron a la policia.

Con su postura purista en estos asuntos,
ONUSAL hizo una contribucién positiva al desa-
rrollo de la Policfa Nacional Civil y demostré que,
bajo ciertas circunstancias, la Organizacién de las
Naciones Unidas puede neutralizar con éxito las
concesiones imprudentes entre las partes. Pero es
importante entender las circunstancias. La efecti-
vidad de las Naciones Unidas en cuanto a la poli-
cia dependfa de una mayor coordinacién entre los
donantes internacionales y las consideraciones po-
liticas nacionales de dos presidentes salvadorefios
sucesivos. Con el “programa de trabajo” del 19 de
mayo de 1994, se abri6 la puerta para que este
organismo desempefiara un rol de verificacién mas
activo en lo relativo a la policfa. En dicho progra-
ma, el gobierno y el FMLN solicitaban a ONU-
SAL una evaluacién sustancial de los esfuerzos de
la Policia Nacional Civil y de la Academia Nacio-
nal de Seguridad Piblica hasta la fecha. Después
de mds de un aiio, el gobierno de Calder6n invité
a la misién (MINUSAL) a hacer una evaluacién
exhaustiva complementaria de las nuevas institu-
ciones de seguridad piblica24. Aparentemente, en
alguna medida, estos logros fueron consecuencia
de la mayor coordinacién entre las misiones de las
Naciones Unidas y los donantes internacionales,
en particular los Estados Unidos, quienes utiliza-

ron su influencia econémica para reforzar la criti-
ca y la presién privada con el fin de obtener acce-
so a informacién detallada acerca de la Policia Na-
cional Civil. El momento oportuno para establecer
el acuerdo gubernamental, que determiné la ex-
pansion del rol de las Naciones Unidas, en parte,
se puede atribuir al hecho de que la cooperacién y
coordinacién entre ONUSAL vy los donantes no se
desarrollaron, sino hasta mds tarde en la vida de la
misién2s.

Los factores internos que no estaban bajo el
control de los actores internacionales también tu-
vieron un rol crucial en este caso. Entre éstos esta-
ban el anhelo del presidente Cristiani por finalizar
su periodo dejando una buena impresién en la co-
munidad internacional y el hecho de que con las
elecciones concluidas y la posicién politica
hegemoénica de ARENA bien establecida, Cristiani
ya no debia preocuparse por ofender a los electo-
res mas conservadores y nacionalistas de su parti-
do, al hacer concesiones en la seguridad publica.
Ademds, el presidente entrante, Calder6n, necesi-
taba apoyo internacional para restaurar su imagen
y, por lo tanto, tenfa motivos para hacer concesio-
nes ante la preocupacién de las Naciones Unidas
en relacién con la policfa. Hasta que las autorida-
des de seguridad piblica cambiaron, a mediados
de 1994, la Organizacién de las Naciones Unidas
pudo contar con la colaboracién necesaria para ha-
cer realmente sus diagnésticos.

Estos ejemplos ilustran de forma muy signifi-
cativa cudn fuertemente influyen las condiciones
domésticas en la habilidad de las Naciones Unidas
para enfrentar los desafios de la verificacién. En
primer lugar, el riesgo de parecer parcial fue supe-
rado por la capacidad de la misi6n para proporcio-
nar una ayuda invaluable en forma de mediaci6n y
arbitraje, en una situacién en donde las soluciones
negociadas aun interesaban a ambas partes. En se-
gundo lugar, cuando los motivos de las partes im-
plicadas eran contrarios a los de las Naciones Uni-
das, esta organizacién no podfa hacer nada. Por
idltimo, cuando el gobiemo debilitado a nivel in-
ternacional pidi6 el apoyo de un ente verificador

24. Dos documentos fueron proporcionados al gobierno, el 15 de julio de 1994 y el 28 de septiembre de 1995.

25. Desafortunadamente esta cooperaci6n llegé cuando el proceso ya estaba avanzado. Ver Gino Costa, Police reform in
El Salvador, un trabajo presentado como conferencia titulada “The Intemnational community and police reform in
Central America and Haiti”, Washington, D.C., 3 y 4 de noviembre de 1994; ver también William Stanley,
Protectors or perpetrators? The institutional crisis of the salvadoran civilian police, Washington, D.C. y
Cambridge, Washington Office on Latin America and Hemisphere Initiatives, enero de 1996.
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de las Naciones Unidas, ésta finalmente fue capaz,
con la ayuda de la condicionalidad de los donantes
internacionales, de llevar a cabo sus funciones de
verificacién de una manera sorprendentemente ex-
haustiva.

3.2. Dependencia de las partes para obtener in-
formacién

Al verificar los acuerdos, la Organizacién de
las Naciones Unidas a menudo careci6 de meca-
nismos independientes para obtener mds informa-
cién que la que podian ofrecer las partes. Esto ex-
puso a la misién a dos posibles riesgos: las partes
podian mentirle, tal como lo hizo ¢l FMLN en re-
lacién con su inventario de armas, o las partes po-
dian simplemente excluirla, impidiéndole la verifi-
cacién, tal como lo hizo el gobierno con los pro-
gramas de reinsercién para los ex soldados. Am-
bos casos fueron potencial-

La misién carecia del aparato investigativo y de
inteligencia para descubrir de manera indepen-
diente los dep6sitos de armas del FMLN. Final-
mente, la misién aprobé el inventario esperando lo
mejor. La explosién accidental, ocurrida en un es-
condite del FMLN, en Managua, resulté fortuita
de muchas maneras: sucedié antes de iniciar la
campaiia electoral y los costos nacionales e inter-
nacionales para el FMLN fueron tan grandes que
los ex rebeldes procedieron al desarme total, con
lo cual el asunto de las armas fue olvidado.

Los programas gubernamentales de reinsercién
para los ex soldados presentaron un desafio dife-
rente. Aunque la misién supuestamente debfa veri-
ficar los programas para los ex combatientes, en la
practica, el gobierno negé a ONUSAL el acceso a
la informacién detallada sobre los programas que
se estaban ofreciendo a los soldados desmovili-

zados. El gobiermo con-

mente desestabilizadores,
lo cual elevé los riesgos
potenciales para las Nacio-
nes Unidas. No obstante,
en ambos casos ONUSAL
reaccion$ ante estos pro-
blemas no haciendo nada
y, finalmente, ambos fue-
ron resueltos por fuerzas
fuera de su control.

Al verificar los acuerdos,
la Organizacién de las Naciones Unidas
a menudo carecié de mecanismos
independientes para obtener
mds informacion que la que
podrian ofrecer las partes.

sideraba que a él le co-
rrespondia la responsa-
bilidad de manejar la
reinserciéon de sus pro-
pios ex combatientes26.
De hecho, los progra-
mas gubernamentales
eran muy deficientes, en
particular aquellos diri-
gidos a cierta categoria

de soldados. A pesar de

Desde el principio,
ONUSAL dudé de la exactitud del inventario de
armas del FMLN. Informacién proveniente de
otras fuentes, incluyendo los Estados Unidos, su-
geria que el FMLN posefa una cantidad mayor de
armas y que las habfa mds nuevas de las descritas
en el inventario. Esto no resultaba sorprendente —
la mayoria de observadores esperaban que el
FMLN conservara algunas armas como garantia—,
pero ello colocé a las Naciones Unidas en una po-
sicién dificil. Si ONUSAL aceptaba un inventario
de armas del cual tenfa fuertes sospechas de que
estaba incompleto, pondria en peligro su ‘propia
credibilidad como verificador, en el caso que se
encontraran més armas, y si, por otro lado, cues-
tionaba las afimmaciones del FMLN y éste insistfa
en que su inventario estaba completo, de hecho,
podria ocasionar la suspensién del proceso de paz.

/

las sdplicas reiteradas
que algunos grupos de soldados desmovilizados
que no habian sido tomados en cuenta dirigieron
al gobierno y a ONUSAL, se adoptaron pocas me-
didas para favorecerlos.

Por consiguiente, en numerosas ocasiones, és-
tos recurrieron a la ocupacién del edificio de la
asamblea legislativa y de otros edificios guberna-
mentales. S6lo después de la primera de estas ac-
ciones, a finales de 1993, cuando los ex soldados
tomaron como rehenes a los tres poderes del Esta-
do, el gobierno acepté comenzar a pagar la indem-
nizacién de unos 18,000 soldados desmovili-
zados?7. El éxito de estas tdcticas extra parlamen-
tarias, unido a los retrasos posteriores y la exclu-
si6n de los programas, a menudo injusta, de algu-
nos de los soldados, contribuy6 a la realizacién de

26. Entrevista a un funcionario de las Naciones Unidas, julio de 1993.
27. Entrevistas a lideres de la Asociacién de Soldados Desmovilizados de las Fuerzas Armadas de El Salvador

(ADEFAES), junio de 1995.
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repetidas manifestaciones, en 1994 y 1995, en las
cuales participé una gama creciente de ex comba-
tientes, patrulleros civiles y heridos de guerra. En
una manifestacién que se llevé a cabo a principios
de 1995, soldados desmovilizados lograron parali-
zar la ciudad. La policia, incluso la nueva Policia
Nacional Civil, respondi6 violentamente en varias
oportunidades. ONUSAL jugé un rol mediador ac-
tivo e importante para la resolucién de cada uno
de estos conflictos. En retrospectiva, aunque la
mision dependia del gobierno para obtener infor-
macion, las crisis podrian haber sido prevenidas o
moderadas si la verificacion hubiese sido més acti-
va, incluyendo la evaluacién de los programas gu-
bernamentales para los ex combatientes.

3.3. La verificacion como fuerza de cambio

La presencia de una misién de verificacién
como ONUSAL en un pais tan pequefio como El
Salvador causé6 una serie de efectos indirectos. Por
ejemplo, la presencia de la misién en el campo
disuadia autométicamente las violaciones de los
derechos humanos. Més alld de dichos efectos au-
tométicos, el rol verificador de las Naciones Uni-
das le brindé oportunidades para influenciar de
manera deliberada la situacién nacional. Entre
otras cosas, ONUSAL se planteaba c6mo desem-
peiiar su papel piblico de tal manera que pudiera
promover el desarrollo exitoso del proceso de paz
y d6énde poner los limites a su intervencién en la
esfera piblica. En esta seccién se examinardn cua-
tro de los roles de ONUSAL: la divulgacién de
informacién sobre los derechos humanos, la pro-
mocién puiblica de los acuerdos de paz, el impacto
de sus investigaciones y la ayuda directa en el em-
padronamiento.

Es obvio que ONUSAL no aproveché total-
mente el mandato estipulado en los acuerdos de
San José en relacién con la divulgacién de los re-
sultados de su verificacién, a través de los medios
de difusién, la educacién de la opinién piblica en
derechos humanos y la explicacién clara de su
propia funcién. Se hizo poco esfuerzo en publici-
tar informacién sobre casos particulares. La mi-
sién utilizaba dicha informacién en sus comunica-
ciones privadas con el gobierno, pero su principal
producto publico era una serie de informes para el

Secretario General de las Naciones Unidas. Aun-
que se tratara de documentos supuestamente publi-
cos, éstos no se difundfan con amplitud en El Sal-
vador. No obstante, si este hubiera sido el caso, es
cuestionable el valor que esta informacién hubiera
tenido para la opinién publica, ya que se trataba de
documentos redactados en un estilo legal formal,
inaccesible para la mayorfa de los salvadoreiios.
Los esfuerzos en la educacién sobre derechos hu-
manos empezaron tarde, carecian de suficiente
financiamiento y, en resumen, eran inadecuados
para abordar la ignorancia general de la poblacién
salvadorefia respecto a sus propios derechos, las
responsabilidades de su propio gobierno y el tipo
de accién que en forma razonable podrian esperar
de ONUSAL. En muy pocas ocasiones ONUSAL
ofreci6é conferencias de prensa sobre las condicio-
nes o los casos de derechos humanos y, cuando lo
hacfa, éstas no siempre eran en particular informa-
tivas28. En 1993 y 1994, la Divisi6n de Derechos
Humanos mantuvo un perfil mds alto en la prensa,
a través de numerosas declaraciones piblicas de
su jefe, el peruano Diego Garcia Sayan, pero esto

28. Human Rights Watch - Americas, *Peace and Human Rights” y Lawyers Committee, Improvising History, p. 67.
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no fue suficiente para realizar una estrategia com-
pleta de informaci6n publica.

La reticencia de ONUSAL a hacer declaracio-
nes publicas frecuentes sobre casos especificos de
violaciones de los derechos humanos fue una gran
oportunidad perdida. Al publicitar ampliamente
sus resultados, la misién hubiera podido contribuir
en forma importante a transmitir a los salvadore-
fios un sentido mds claro de los criterios de los
derechos humanos, internacionales y nacionales, y
a aclarar una serie de casos que en apariencia esta-
ban motivados en la politica, pero que al llevar a
cabo investigaciones adicionales resultaron no te-
nerlas. La aclaracién de dichos casos y la informa-
cién sobre otros que, de hecho, parecian estar mo-
tivados politicamente, podrian haber aumentado la
confianza piblica en las fases iniciales del proceso
de paz.

Una de las razones que explica la prudencia de
la misién al publicitar casos fue de indole
metodoldgica: la expectativa inicial de la Divisién
de Derechos Humanos, generada por los informes
previos de las organizaciones no gubernamentales,
era que la mayoria de las violaciones de los dere-
chos humanos tenfan motivaciones politicas. La
ausencia de violaciones con “motivacién politica”
evidente llevé a la misi6n a tener una apreciacién
equivocada de la situacién. En efecto, esa ausencia
hizo pensar a la misién que las condiciones de los
derechos humanos habian mejorado. En 1993, la
Divisién de Derechos Humanos empezé a recono-
cer una modalidad m4ds complicada de violacién
de los derechos humanos, en la cual los limites
entre las organizaciones y las actividades crimina-
les y polfticas se mezclaban, y en la cual las es-
tructuras criminales se beneficiaron con la partici-
pacién activa y la colaboracién de personal de alto
nivel de la Fuerza Armada y la Policfa Nacional.
Esta evaluacién, mds sofisticada, fue incorporada
en los informes de ONUSAL vy, posteriormente,
reforzada por el informe del Grupo Conjunto, pre-
sentado a medidados de 199425,

En las demds 4reas de trabajo de la misi6n,
también habia tensiones entre la relacién *alta-
mente politica” de ésta con el gobiemo y su con-
tribuci6n a la educacién piiblica respecto al conte-
nido e implementacién de los acuerdos. Durante la

’

fase inicial de la mision, ésta tendié6 a mantener
cierto grado de hermetismo alrededor de las nego-
ciaciones. Las diferentes “recalendarizaciones” del
programa de implementacién de elementos clave
de los acuerdos eran documentos supuestamente
confidenciales aunque, en la prictica, fueron di-
vulgados con amplitud por la prensa a la cual las
partes se los entregaron. Esta secretividad era
comprensible en 1992, cuando las tensiones eran
fuertes y las negociaciones a puerta cerrada a me-
nudo eran ejercicios delicados y vagos, que podian
afectar en forma negativa el voto duro de ambas
partes, pero después de la desmovilizacién era me-
nos justificable. Durante la jefatura de Augusto Ra-
mirez Ocampo, el segundo jefe de la misién
(1993-1994), ONUSAL hizo numerosos pronun-
ciamientos positivos acerca del progreso de los
acuerdos de paz, los cuales no sélo reflejaban la
realidad, sino que también minaban la posicién de
aquéllos dentro de ONUSAL (y del FMLN), pues-
to que ejercian presién para un cumplimiento mas
riguroso. Mé4s tarde, por iniciativa del dltimo jefe
de la misién, Enrique Ter Horst (1994-1995),
ONUSAL empezé a dar a conocer mis amplia-
mente los acuerdos entre las partes, asi como tam-
bién public6é un boletin informativo semanal sobre
el estado de cumplimiento de los compromisos ad-
quiridos. La misién también comenz6 a compartir
mis informacién, a modo de prueba, con algunos
periodistas y editores locales mds responsables.
Esta mayor apertura no tuvo efectos negativos, lo
cual indica que quizés podria haberse dado antes.

Aungque las exigencias a corto plazo para man-
tener relaciones de trabajo con ambas partes eran
apremiantes, se puede argumentar que una de las
contribuciones de mayor duracién potencial de
una misién es su capacidad para comunicarse di-
rectamente con la opinién publica. Mediante el
impulso de la apertura en las negociaciones entre
las partes y la proporcién de anélisis piblicos con-
tinuos y confiables acerca del estado de imple-
mentacién de los diferentes acuerdos, una misi6n
puede contribuir a ofrecer a la opinién piblica un
discurso mdés racional, transparente y compren-
sible.

Uno de los aspectos mds desconcertantes de la
situacién en El Salvador es el grado de compromi-
so aparente de la poblacién con las reformas

29. Ver el informe publicado el 28 de julio de 1994 por el Joint group for the investigation of politically motivated
illegal armed groups (extracto: conclusiones y recomendaciones), Blue Book, documento 113, p. 568-575.
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institucionales, logradas por medio de los acuer-
dos de paz. En una encuesta reciente, realizada por
la Universidad de Centroamericana “José Sime6n
Caiias”, el 76 por ciento de los salvadorefios ex-
pres6 su conformidad con la siguiente afirmacién:
“Lo que EI Salvador necesita es un hombre fuerte
y determinado que imponga el orden”. Las gran-
des mayorias expresan poca confianza en sus fun-
cionarios electos, partidos politicos e instituciones
estatales30. No obstante esto, por lo menos existe
la posibilidad de que una mayor transparencia en
las negociaciones para la implementacién de los
acuerdos, asi como un esfuerzo mayor en la edu-
cacién de la opinién publica por parte de ONU-
SAL, hayan podido contribuir a aumentar la apre-
ciacién de la opini6én publica sobre la importancia
de los acuerdos y a profundizar su compromiso
con los cambios institucionales a que dieron lugar.

Un tercer punto relacionado con los limites de
la funcién de las Naciones Unidas es el uso apro-
piado de su capacidad investigadora. En los pri-
meros dos afios de la misi6n, la Divisién de Dere-
chos Humanos, por lo general, se limit6 a verificar
la existencia de violaciones de los derechos huma-
nos, identificar a los responsables, cuando era po-
sible, y determinar si las instituciones estatales res-
petaban el proceso legal, originado en dichas vio-
laciones. Los grupos de derechos humanos inva-
riablemente se decepcionaban porque ONUSAL
no usaba su capacidad investigadora para “resol-
ver” casos importantes de derechos humanos, esto
es, identificar a los autores intelectuales y presio-
nar al gobierno y al poder judicial para procesar
de manera efectiva a los responsables. Sin embar-
go, la crisis de los dltimos meses de 1993, cuando
fueron asesinados varios altos dirigentes del
FMLN, lo cual, finalmente, condujo a la forma-
cién del Grupo Conjunto para la Investigacién de
Grupos Armados Ilegales con Motivacién Politica,
hizo que ONUSAL se mostrara més interesada en
investigar por su cuenta y presionar para que el
sistema judicial resolviera los casos méds importantes.

En el caso de la ejecucién del lider del FMLN,
Francisco Velis, los investigadores de ONUSAL
descubrieron a una testigo clave que sabia de la
participacién de un sargento en servicio activo en
la Divisién de Investigaciones Criminales (DIC)

de la Policia Nacional Civil. Este descubrimiento,
en si alarmante, plante6 dudas acerca de la infiltra-
ci6én adicional de elementos criminales en dicha
institucién. ONUSAL persuadi6 a la testigo para
que rindiera su declaracién, la acompaii6 al tribu-
nal y ayudé a garantizarle proteccién dentro del
pais y, posteriormente, en el extranjero. De esta
manera, desarroll6, en la prictica, un programa ad
hoc para proteger a los testigos3l. Ademds, ONU-
SAL presion6 a los tribunales, a los acusadores y
a la misma Policia Nacional Civil para que el acu-
sado, un funcionario de la misma policia, fuese
arrestado. La lentitud con la que procedieron las
autoridades salvadorefias y la divulgacién de in-
formacién por parte de ellas mismas permitieron
que el sospechoso escapara a los Estados Unidos.
Més tarde, fue capturado y extraditado a El Salva-
dor donde espera ser juzgado.

En este caso tan importante de derechos huma-
nos se pudo avanzar dnicamente por la actividad
independiente de ONUSAL, la cual investigé y
verific, lo cual demuestra de forma tangible la
falta actual de voluntad politica por parte de los
actores nacionales para esclarecer los casos impor-
tantes de violacién de los derechos humanos. Pero,
(fue demasiado lejos la Organizacién de las Na-
ciones Unidas? Por ejemplo, si las medidas de
proteccién de ONUSAL resultaran insuficientes y
la testigo que debid ser convencida para rendir su
declaracién hubiera sido asesinada, ;cuédl habria
sido la respuesta a la pregunta anterior? Una veri-
ficaci6n tan activa de los casos sé6lo es sostenible
en un clima donde las respectivas instituciones es-
tatales también estdn claramente interesadas en
obtener resultados. En este caso no habia un inte-
rés notorio. Sélo el tiempo dir4 si la intervencién
de ONUSAL en este caso sentd un precedente im-
portante para que las instituciones locales siguie-
ran su ejemplo.

ONUSAL también participé en forma muy di-
recta, y mds all4 del mandato verificador que ha-
bia recibido, en el proceso de empadronamiento.
A mediados de 1993, en visperas de la apertura de
la Divisién Electoral de ONUSAL, se hizo eviden-
te que el proceso de empadronamiento no estaba
avanzando con la suficiente rapidez como para
permitir el derecho de voto a nuevos electores, en

30. ONUSAL fue clausurada formalmente a finales de abril de 1995 y fue reemplazada por una misién mucho més
pequeiia, llamada MINUSAL, dirigida en sus inicios por Enrique Ter Horst.

31. Lawyers Committee, Improvising History, p. 74.

EN LA MEJOR DE LAS CIRCUNSTANCIAS: ONUSAL

565

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana "José Simedn Cafas"



especial entre los electores potenciales del FMLN,
el cual se habia integrado hacia poco tiempo en el
sistema politico, como un partido politico legal32.
Aparentemente, el Tribunal Supremo Electoral
s6lo hacia esfuerzos simbdlicos para mejorar el
proceso, no obstante que los Estados Unidos habia
retenido la ayuda y la gran presién ejercida por
otros actores internacionales, incluyendo ONU-
SAL. La influencia de la comunidad internacional
era limitada, porque los acuerdos de paz no pro-
porcionaban directrices firmes y especificas para
reformar el Tribunal Supremo Electoral, el cual
estaba necesariamente sometido a la influencia de
los partidos politicos, y, tal como se observé an-
tes, los partidos que lo controlaban tenian razones
internas poderosas para no ampliar el espectro de
electores potenciales de la oposicién. Ante estas
circunstancias y ante la disponibilidad fortuita de
mds de 200 policias de las Naciones Unidas,
subempleados por la suspensi6n del trabajo con la
Policia Nacional Civil (ver mds adelante),
ONUSAL decidi6é destinar la mayor parte de sus
recursos humanos y fisicos al empadronamiento.
Los observadores de ONUSAL trabajaron en for-
ma simultdnea con los empleados del Tribunal Su-
premo Electoral, y prestaron importantes servicios
logisticos y de comunicaciones, incluso, sacaron
fotocopias. A lo largo del proceso, el personal de
ONUSAL se convirti6 en una especie de apéndice
del Tribunal Supremo Electoral33.

Sin lugar a dudas, ONUSAL super6 su manda-
to de verificacién al ofrecer esta ayuda, lo cual
puede haber afectado su rol verificador. Sin em-
bargo, 1a decisién pudo haber sido acertada, pues-
to que todo el proceso de paz dependia de la liber-
tad y limpieza de las elecciones asi como también
de su aceptacién por los partidos politicos y la po-
blacién en general. Sin el apoyo de ONUSAL y de
otros actores importantes, como el Alto Comisio-

nado de las Naciones Unidas para Refugiados, que
ayudé a los ciudadanos de las antiguas zonas con-
flictivas a obtener sus documentos de identidad, y
la Agencia Internacional para el Desarrollo, que
proporciond asistencia técnica al Tribunal Supre-
mo Electoral y financi6 el trabajo de organizacio-
nes no gubernamentales para educar a los votantes y
pormover el empadronamiento, las elecciones po-
drian haber sido mds cuestionadas de lo que lo fue-
ron en la primera vuelta de la eleccién presidencial.

Se podria argumentar que la participacién di-
recla de ONUSAL en las tareas del Tribunal Su-
premo Electoral podria haber llevado a que aqué-
lla a descuidar sus responsabilidades de verificacién
y al mismo tiempo habria proporcionado a éste
“un certificado de buena salud”. Sin embargo, la
evidencia de que este potencial conflicto de intere-
ses hubiese afectado el trabajo de ONUSAL es li-
mitada. Los informes de la Divisién Electoral,
aunque elaborados en un lenguaje diplomitico,
analizaban con precision los problemas del Tribu-
nal Supremo Electoral. Al final, esta cuestién re-
sulté irrelevante. No existe evidencia como para
sugerir que una critica mds intensa hubiera genera-
do cambios en el Tribunal Supremo Electoral. A
pesar de las deficiencias en el método de verifica-
cién de ONUSAL el dia de las elecciones, las cua-
les impidieron evaluar de manera sistemdtica las
irregularidades, nadie ha demostrado hasta ahora
que éstas hayan alterado en forma importante el
resultado electoral, con la posible excepcién de
unos cuantos municipios34. Otra verificaciéon de
ONUSAL, menos notoria, pero muy importante,
fue la encuesta de salida que hizo el dia de las
elecciones. Esta medida probablemente ayudé a
evitar que ARENA hiciera declaraciones triunfa-
listas en la primera ronda de la eleccién presiden-
cial, dado el margen de Calder6n3s.

32. Entrevistas con diferentes funcionarios de ONUSAL, enero- junio de 1995.

33. Madalene O_Donnell, Jack Spence y George Vickers, El Salvador elections 1994: the voter registraton tangle,
Cambridge, Hemisphere Initiatives, julio de 1993; Madalene O'Donnell, E!l Salvador elections 1994: voter
registration progress and the tasks ahead, Cambridge, Hemisphere Initiatives, noviembre de 1993.

34, Algunos funcionarios de ONUSAL se refirieron ir6nicamente a estas tareas como “trabajo de hormiga”. Ver
Tommie Sue Montgomery, “Good observers, bad leaders, and ugly politics: observing elections in El Salvador”,
trabajo presentado en una conferencia titulada *Peacemaking and democratization in the hemisphere: multilateral
approaches”, North-South Center, Miami, 11-13 de abril de 1996, p. 26.

35. Ver Jack Spence, David Dye y George Vickers con Garth David Cheff, Carol Lynne D_Arcangelis y Ken Ward, El
Salvador_s elections of the century: results, recommendations, analysis, Cambridge, Hemisphere Initiatives, julio de
1994. Esto también es reconocido por Félix Ulloa, quien como miembro del Electoral Vigilance Board, quiz4s haya
sido el critico més directo del Tribunal Supremo Electoral, y quien, como magistrado del mismo, electo en 1994,

continu6é manteniendo su juicio. Entrevista, julio de 1995.
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4. Desafios para las Naciones Unidas: el forta-
lecimiento institucional

4.1. Acceso

El acuerdo de San José sobre derechos huma-
nos no estipulé claramente el fortalecimiento de
las instituciones del Estado relacionadas con la
proteccién de los derechos humanos (la policia,
los tribunales, el procurador de los derechos hu-
manos). La dnica excepcién fue una mencién vaga
sobre la necesidad de que la Organizacién de las
Naciones Unidas prestara su apoyo a las autorida-
des judiciales. Esta laguna en el mandato inicial
de ONUSAL, limitando su patrén inicial de inter-
vencién, refleja el hecho de que esta organizacién,
al igual que las organizaciones no gubernamenta-
les en general, posee mds experiencia en la inter-
pretacién de la ley sobre derechos humanos que en
el trabajo con instituciones estatales, orientado a
mejorar la prictica y la implementacién real de las
normas de tales derechos. Los expertos de las Na-
ciones Unidas que ayudaron a redactar los acuer-
dos de San José no incluyeron un mandato especi-
fico para el fortalecimiento institucional. Para el
personal de ONUSAL, el fortalecimiento ins-
titucional fue una ocurrencia tardia, motivada por
el creciente reconocimiento de que las actividades
de verificacién por sf solas no tendrian un impacto
duradero, a menos que fueran acompafiadas por
cambios duraderos en las instituciones estatales.

En parte como consecuencia de esta carencia
de un mandato preciso para promover el fortaleci-
miento institucional, algunas intervenciones de las
Naciones Unidas comenzaron demasiado tarde
para ser plenamente efectivas. Por ejemplo, los
cursos de capacitacién sobre derechos humanos
para jueces, fiscales y policias fueron iniciados
hasta muy avanzada la misién, raz6én por la cual la
contribucién de ONUSAL ha sido caracterizada
por algunos observadores como “muy poco y muy
tarde”, comparada con la que podria haber hecho,
considerando los conocimientos y la experiencia
del personal de la misién36. No obstante estas cri-
ticas, algunas de las actividades de las Naciones
Unidas para promover el fortalecimiento institu-
cional dieron inicio desde temprano y algunas tu-
vieron bastante éxito, a pesar de su corta duracién.
Entre las mds importantes se destaca la participa-

cién directa y practica del personal internacional
en el trabajo diario de nuevas instituciones, inclu-
yendo la Policia Nacional Civil y la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos.

Ciertamente, la falta de conciencia inicial de la
misién respecto a la necesidad de fortalecer las
instituciones contribuyé a que sus esfuerzos se re-
trasaran, aunque muchas de las limitaciones prin-
cipales eran ajenas a ONUSAL. La limitacién mds
evidente fue el hecho de que dos de las institucio-
nes mas importantes, necesitadas de fortalecimien-
to institucional, la Policfa Nacional Civil y la

Procuradurfa para la Defensa de los Derechos Hu-

manos, nacieron hasta después del primer afio de
existencia de la misién. Sin embargo, lo que es
mas importante, la misién no podia implementar
proyectos de fortalecimiento institucional, a me-
nos que el gobierno, y més especificamente las
instituciones mismas, estuvieran dispuestas a
aceptar la ayuda de ONUSAL. En la practica, la
receptividad variaba segiin la institucién y con el
paso del tiempo, algunas instituciones cambiaron
su postura en forma abrupta en relacién con la
ayuda que ONUSAL les podia prestar. Por ejem-
plo, al principio, la Policia Nacional Civil estaba
bastante abierta a recibir ayuda de ONUSAL, pero
luego, la nueva dirigencia de la institucién decidié
tomar distancia de la misién, en un periodo crucial
de nueve meses. ONUSAL recobré su papel de
asesora cuando la direccién de la policia volvié a
cambiar. El Procurador para la Defensa de los De-
rechos Humanos mantuvo a ONUSAL a cierta dis-
tancia, pero después, en los dltimos meses de su
mandato, solicité ayuda a la misién. Los magistra-
dos de la Corte Suprema de Justicia redujeron al
minimo las posibilidades de colaboracién de
ONUSAL con el sistema judicial.

El trabajo de ONUSAL para fortalecer institu-
cionalmente a la Policia Nacional Civil, el cual
tuvo mucho éxito, pero dur6 muy poco, se debié a
que la misién asumid, de hecho, todas las respon-
sabilidades de la institucién en algunos lugares del
pais. El retraso que experiment6 la fundaci6n de la
Policia Nacional Civil no le permitié hacer acto de
presencia en las antiguas zonas conflictivas, donde
la guerrilla habfa sido desmovilizada. Sin embar-
go, la mayoria de los habitantes de estas zonas te-
mian las incursiones amenazadoras de ex agentes de

36. Entrevista con funcionario de ONUSAL, septiembre de 1994.
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la antigua Policia Nacional. ONUSAL negocié
una solucién provisional con las partes, segin la
cual cadetes de la academia de policia (conocidos
como Policia Auxiliar Transitoria) fueron comisio-
nados, después de sélo un mes de capacitacion,
para patrullar dichas dreas bajo la supervisién direc-
ta de la policia de ONUSAL, que también les impar-
tia instruccién diaria en técnicas policiacas. Este rol,
potencialmente irritante, fue aceptado por ambas
partes porque ONUSAL ya estaba desplegada en
todo el pais y se habia establecido como fuerza
confiable e imparcial, porque se la consideraba
s6lo como sustituto y no como medida permanente
y porque nadie mds podia jugar ese rol en el perio-
do de transicién. A pesar de los posibles proble-
mas practicos que pudieran presentarse, ambas
partes consideraron efectiva la funcién de
ONUSAL en relacién con la Policia Auxiliar
Transitoria.

Aunque el mandato de ONUSAL no establecia
especificamente ayudar a la Policia Nacional Ci-
vil, la experiencia con la Policia Auxiliar Transito-
ria prepar6 el camino a un “programa de instruc-
cién de campo” para la Policfa Nacional Civil. De
esta manera, ONUSAL vy los observadores espe-
cializados en el drea legal proporcionaron apoyo
técnico y logistico a la Policfa Nacional Civil
cuando ésta empezé a desplegarse, en febrero de
1993. Este esfuerzo, aunque pudo haber sido me-
jor coordinado, arroj6 resultados positivos mien-
tras dur6. Los observadores de ONUSAL verifica-
ron las actividades de los recién desplegados agen-
tes de la Policia Nacional Civil, a menudo les die-
ron asesoria técnica y capacitacién en el mismo
lugar y de manera simultdnea informaron periédi-
camente a las autoridades de la institucién y la
Academia Nacional de Seguridad Piblica. Un ob-
servador cercano anoté que este programa “‘posibi-
lité a sus receptores el aprovechamiento de infor-
macién fresca del campo respecto a los defectos
de la capacitacién recibida en la academia —en
donde la influencia directa de ONUSAL era mini-
ma— Yy a los problemas operativos de la Policfa
Nacional Civil”, y permitieron que las autoridades
pertinentes hicieran los ajustes necesarios37. Este
programa era ampliamente considerado como be-
neficioso para la nueva fuerza publica inexperta y
fue un importante complemento para los esfuerzos

37. Lawyers Committee, Improvising History, pp. 93-118.

bilaterales, como el Programa de Asistencia para
Capacitacién en Investigaciones Criminales Inter-
nacionales del Departamento de Justicia de los Es-
tados Unidos (ICITAP), que trabajaba con la Poli-
cia Nacional Civil y la academia de policia. La
capacidad de ONUSAL para ayudar a la Policia
Nacional Civil con sus vehiculos y radiocomuni-
caciones contribuyé a compensar la falta de estos
articulos en los primeros meses del despliegue de
la Policia Nacional Civil.

Desafortunadamente, la asesoria de campo de
ONUSAL fue suspendida después de sé6lo seis me-
ses, al parecer por orden del recién nombrado di-
rector adjunto de la misma, un controvertido ex
oficial militar, obligado a retirarse antes de finali-
zar el gobiemo de Cristiani, en mayo de 1994.
Cuando el camino para restablecer una relacién la-
boral estrecha con ONUSAL quedé despejado, la
divisién de policfa de la misién empez6 a ser re-
ducida y ésta perdié su capacidad para proporcio-
nar una ayuda préctica significativa a la Policia
Nacional Civil, la cual, en esos momentos, se esta-
ba desarrollando con rapidez.

Un segundo esfuerzo efectivo, aunque tardio,
para el fortalecimiento institucional, comprendi6 a
la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos. En 1994, pocos meses antes de que fi-
nalizara el periodo del procurador, cuando ya ha-
bia comenzado el retiro gradual de ONUSAL, po-
licfas y expertos en asuntos legales se hicieron
presentes diario en las oficinas centrales y regio-
nales de la Procuradurfa. Todas las denuncias em-
pezaron a ser verificadas en forma conjunta por
ambos drganos. Esta colaboracién directa entre
entidades internacionales y nacionales se convirtié
en un seminario permanente para aprender a reali-
zar investigaciones en derechos humanos. Se pue-
de afirmar que esta fue la herramienta mis efecti-
va que ONUSAL pudo ofrecer para fortalecer a la
Procuradurfa para la Defesna de los Derechos Hu-
manos. Sin embargo, a pesar de su éxito y acepta-
cién por la recién electa (y ampliamente respetada)
Procuradora, Victoria de Avilés, en marzo de 1995,
el programa fue suspendido cuando ONUSAL se
convirti6 en MINUSAL, en gran parte, debido a
un seguimiento inadecuado y las luchas internas
entre el personal de las Naciones Unidas38.

38. Gino Costa, “The U.N. and reform of the police in El Salvador”, International peacekeeping, Vol. 2, N° 3, 1995, p. 377.
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En vista de los logros aparentemente positivos
del trabajo de ONUSAL con la Procuraduria para
la Defensa de los Derechos Humanos, aunque por
breve tiempo, cl retraso de dos afios en la aplica-
cién de programas de fortalecimiento institucional
parece en particular lamentable. La Procuraduria,
después de todo, se encargé de las funciones de
supervisién de los derechos humanos que antes
correspondia a ONUSAL, cuando ésta abandoné
el pafs. Ayudar al desarrollo de la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos obvia-
mente habria sido una gran prioridad. La causa
fundamental del distanciamiento entre las dos or-
ganizaciones fue la resistencia personal que el pro-
curador, Carlos Molina Fonseca, present6 ante la
interferencia externa. ONUSAL, en un esfuerzo
por ganarse a Molina y abrirse paso en la institu-
cién, trat6 con bastante suavidad a la Procuraduria
en sus informes, hasta que, en agosto de 1994, la
Divisién de Derechos Humanos publicé el informe
N° 11. Sélo entonces Molina entendié que estaba
arriesgando el rechazo de ONUSAL (y de los do-
nantes internacionales) a su reeleccién. A partir de
entonces se mostré mds receptivo a la ayuda exter-
na.

En contraste con la experiencia en la Pro-
curaduria para la Defensa de los Derechos Huma-
nos, donde ONUSAL por lo menos pudo colabo-
rar en su fortalecimiento institucional por un tiem-
po corto, en los tribunales y el ministerio pablico
casi no pudo hacer nada significativo en esta linea.
Tal como sucedi6 con la demora en la Procu-
radurfa para la Defensa de los Derechos Humanos,
el distanciamiento existente entre ONUSAL y el
sistema judicial se atribuye de manera fundamen-
tal a que los principales actores nacionales querfan
mantener a la misién en su sitio. En este caso, la
resistencia principal la present6 el presidente de la
Corte Suprema de Justicia, Mauricio Gutiérrez
Castro, quien ejercia un control vertical sobre todo
el aparato judicial39. Gutiérrez Castro cuestioné la
validez del mandato de verificacién de ONUSAL

39. Entrevistas a funcionarios de las Naciones Unidas.

en cuanto al poder judicial, argumentando que el
poder judicial no era signatario de los acuerdos de
paz. Por lo tanto, hubo que esperar a que se eligie-
ra una nueva Corte Suprema de Justicia, lo cual
sucedié en 1994. Este hecho fue desafortunado
por lo que a ONUSAL se referfa. La nueva Corte,
mds pluralista y abierta a los intentos por reformar
el sistema judicial, empez6 un proceso de depura-
cién lento, pero seguro, de jueces corruptos o in-
competentes, fundamentado, en parte, en los resul-
tados de las actividades previas de verificacién de
ONUSAL. Desafortunadamente, cuando la nueva
Corte Suprema tomd posesion, la misién de las
Naciones Unidas ya no contaba con recursos hu-
manos ni con tiempo para contribuir en forma sig-
nificativa a la reforma del sistema judicial.

Una segunda drea donde la contribucién al for-
talecimiento institucional de ONUSAL fue decidi-
damente limitada fue en el campo de las organiza-
ciones no gubernamentales locales. La ausencia de
buenas relaciones de trabajo de la misién con las
organizaciones no gubernamentales locales es bien
conocida. De ahi que estas Gltimas sostengan
criticamente que ONUSAL no aproveché la opor-
tunidad para acercarse a las organizaciones no gu-
bernamentales, ayuddndolas a mejorar su capaci-
dad para investigar e informar, lo cual, por otro
lado, reforzé sus sospechas de que el trabajo en
derechos humanos de la misién estaba motivado
por consideraciones politicas de alto nivel40, Las
organizaciones no gubernamentales de derechos
humanos antagonizaron frecuentemente con
ONUSAL, criticando su poca disposicién para
mostrarse firme en sus informes e incluso belige-
rante en cuanto a condenar los supuestos abusos
gubernamentales.

Si bien, por un lado, era obvio que las relacio-
nes de ONUSAL con las organizaciones no guber-
namentales a nivel nacional podrian haber sido
mejores, por otro lado, a nivel regional, las rela-
ciones eran mds productivas y alentadoras. El an-

40. Los acuerdos no se tradujeron en reformas inmediatas en la Corte Suprema de Justicia. Estipularon la seleccién
futura de los magistrados de la Corte Suprema, mediante un proceso de nominacién a cargo de los miembros de la
profesién legal y la aprobacién por una mayorfa calificada de la asamblea legislativa. Esto forzé a seleccionar
candidatos aceptables dentro de un espectro politico méds amplio y dificulté que una de las partes pudiese controlar
la Corte Suprema. Estas reformas fueron ain més cruciales porque el sisterna judicial estd controlado directamente
por la Corte Suprema de Justicia, una caracterfstica institucional que ha sido criticada por muchos observadores

internacionales.
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tagonismo de algunos organizaciones no guberna-
mentales hacia ONUSAL se debia a varios facto-
res, incluyendo la sensacién de que éste exclufa a
aquéllas de un terreno que habian ocupado durante
mas de una década (probablemente una conse-
cuencia inevitable de una fuerza externa a la veri-
ficacién), y su reaccién negativa porque sus pro-
pias conclusiones sobre los casos de derechos hu-
manos (los cuales durante la guerra, a menudo,
fueron muy politizados) eran analizados por una
autoridad mds profesional y confiable.

La debilidad principal de la critica de las orga-
nizaciones no gubernamentales nacionales e inter-
nacionales consiste en asumir que un mayor es-
fuerzo por parte de ONUSAL significara auto-
maticamente mayores posibilidades para su propio
fortalecimiento. Esta actitud refleja el tabd tradi-
cional de las organizaciones internacionales de de-
rechos humanos ante la critica de los grupos loca-
les de derechos humanos. La presuncién a favor
de las organizaciones no gubernamentales se ade-
lanta a una cuestién importante: ;qué organizacio-
nes no gubernamentales deben ser fortalecidas y
con qué criterios se pueden determinar las condi-
ciones en las cuales la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas debiera aspirar a apoyarlas? Durante
su relativamente corta existencia, ONUSAL no
podia superar defectos histéricos como la escasez
de profesionales del derecho capaces, que pudie-
ran ayudar a las organizaciones no gubernamenta-
les a pasar de la denuncia al compromiso con el
proceso judicial o a superar la corrupcién y el fac-
cionalismo politico4l. Aunque podfa prestar asis-
tencia técnica, ONUSAL no podia rehacer la es-

41. Ver Lawyers Committee, Improvising History.

tructura politica orgdnica de aquellas organizacio-
nes no gubernamentales con mds de una década de
historia42.

4.2. Interaccién entre verificaciéon y fortaleci-
miento institucional

El ejemplo antes citado de la Procuraduria para
la Defensa de los Derechos Humanos revela una
dificultad esencial que la Organizacién de las Na-
ciones Unidas ha enfrentado en su esfuerzo para
promover el fortalecimiento institucional: ;cémo
equilibrar un enfoque alentador para avanzar en el
fortalecimiento institucional con otro de carécter
negativo en cuanto guardidn, por otro lado, nece-
sario para la verificacién? ;Existe conflicto de in-
tereses cuando la entidad encargada de la verifica-
cién de los acuerdos firmados por las dos partes
desarrolla simultdneamente una relacién estrecha
con sélo una de ellas, por lo general, el gobier-
no?43. La misma duda surge a nivel de institucio-
nes especificas, jhasta qué punto la misi6n verifi-
cadora puede criticar a ciertas instituciones sin
arriesgar su capacidad para participar en esfuerzos
constructivos de fortalecimiento institucional?

Existen ventajas y riesgos para un sélo orga-
nismo que se desempefia al mismo tiempo como
agente verificador y promotor del fortalecimiento
institucional. En el caso de la Policfa Nacional Ci-
vil, hay quienes sostienen que ONUSAL actué
con demasiada lentitud en cuanto a la supervisién
y critica adecuada de los abusos piiblicos de esta
institucién. Un observador de ONUSAL afirm6
que temfan que la critica a la Policia Nacional Ci-
vil fuese utilizada por sus enemigos. Por eso, las

42. Por ejemplo, las dos organizaciones de derechos hummanos de El Salvador con mayor reconocimiento a nivel
internacional, las cuales informaron regularmente acerca de la situacién, la Oficina de Tutela Legal del Arzobispado
de San Salvador y la Comisién de Derechos Humanos no gubernamental (CDHES), no aceptaron ficilmente los
esfuerzos para el fortalecimiento institucional. La Oficina de Tutela Legal, el grupo de derechos humanos mds
conocido, nunca habfa estado abierto a la critica de su metodologfa. Con el tiempo, se fue distanciando cada vez
m4is de ONUSSAL. La Comisi6én de Derechos Humanos habia estado plagada de problemas de corrupcién y luchas
internas de cardcter politico (debido a las diferencias entre las distintas fracciones del FMLN). En algiin momento,
después de cambiar de direccién y experimentar recortes en el financiamiento externo, la Comisién acept6 una
timida iniciativa de ONUSAL para afinar su metodologfa. Poco después, la Comisi6n se dividi6 a lo largo de lineas
politicas, suscitando dudas acerca del futuro de los esfuerzos de ONUSAL.

43. Un excelente resumen de los desafios que enfrent6 la Organizacién de las Naciones Unidas en sus relaciones con las
organizaciones no gubemamentales se encuentra en NGOs, The UN & Global Governance, editado por Thomas G.
Weiss y Leon Gordenker, Boulder, Lynne Reiner Publishers, 1996, especialmente el capftulo final, escrito por los

editores.
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primeras criticas serias no se hicieron hasta el in-
forme N° 11, en agosto de 199444, Sin embargo,
esta prudencia en la critica piblica no da cuenta
de toda la relacién entre la policia y ONUSAL.
Por ejemplo, la critica privada fue responsable, en
alguna medida, del distancimiento de la Policia
Nacional Civil de ONUSAL, ocurrida en octubre
de 1993, y relacionada con los esfuerzos para
fortalecerla institucionalmente45. Es muy poco
probable que, en esa época, criticas mayores por
parte de ONUSAL hubieran podido mejorar su ca-
pacidad para supervisar los abusos de la Policia
Nacional Civil o para ayudar en su fortalecimiento
institucional.

Es importante anotar que el gobierno acepté
como parte del “programa de trabajo™ del 19 de
mayo de 1994 que ONUSAL vigilara en forma
abierta a la Policia Nacional Civil y la Academia
Nacional de Seguridad Piblica. Esta aceptacién
tuvo lugar mucho antes de la primera critica pibli-
ca y cuando la influencia de ONUSAL supuesta-
mente estaba disminuyendo. Tal como se indicé
antes, en gran parte, este progreso fue debido a
factores politicos nacionales, aunque también hu-
biera ayudado una coordinacién mejor entre los
donantes y ONUSAL. Aunque este nuevo rol no
estipulaba medidas especificas para el fortaleci-
miento institucional, las recomendaciones de
ONUSAL superaron la verificacién de los abusos
de los derechos humanos, y entran en la esfera de
las reformas estructurales e institucionales necesa-
rias tanto en la policfa como en la academia. Des-
pués de mds de un afio, el gobierno de Calderén
invit6 a MINUSAL, la misién que reemplaz$ a
ONUSAL, a evaluar de manera exhaustiva las
nuevas instituciones de seguridad publica.

También hubo observadores que acusaron a
ONUSAL de no cumplir por completo con su res-
ponsabilidad de verificar el fortalecimiento insti-
tucional de la Procuradurfa para la Defensa de los
Derechos Humanos. Esta indecisién, a la hora de
criticar a la procuradurfa, se derivaba, en parte, de
un juicio politico que aseveraba que hacerlo impli-

caria abrir espacio a los enemigos de esta nueva
institucién clave. Sin embargo, la misién abrié
otros canales para criticar a la procuradurfa —en
concreto, los informes del experto independiente
de las Naciones Unidas, Pedro Nikken. Si las se-
fiales de desaprobacién hubiesen sido emitidas con
anterioridad, ONUSAL podrfa haber ejercido pre-
sién sobre el procurador para que éste abriera la
institucién a la misién mds ripidamente.

No obstante, 1a seleccién del momento oportu-
no para hacer la critica fue probablemente crucial.
Si ésta se hubiera hecho antes de que Molina ma-
nifestara que carecia de apoyo nacional importan-
te, las cosas podrian haber sido diferentes. La tini-
ca leccién clara es que, en general, la Organiza-
cién de las Naciones Unidas puede esperar que la
direccién de algunas instituciones sacrifique el
mejor desempeiio de éstas a sus propios intereses
personales. Una misi6n internacional puede lograr
un acceso mejor a las instituciones que pretende
fortalecer si plantea su estrategia alrededor de los
intereses nacionales. Si los comentarios en los
cuales ONUSAL desaprobaba la actuacion de los
dirigentes nacionales hubieran sido acompafiados
con ofertas de apoyo para que éstos hicieran un
trabajo mejor, la misién posiblemente habria en-
contrado las oportunidades necesarias para refor-
mar la institucién con mayor rapidez.

5. Conclusiones

El Salvador presentaba un contexto inusual-
mente favorable para que la Organizacién de las
Naciones Unidas hiciera un esfuerzo en la linea
del fortalecimiento de la paz. Los dos signatarios
del acuerdo anhelaban genuinamente poner fin a la
guerra, una condicién que no siempre se da en
otras situaciones de conflicto interno. La guerra
fue impulsada por fuerzas politicas y econémicas,
y no por conflictos étnicos, factor que facilité la
finalizacién de la guerra y la consiguiente convi-
vencia entre ex enemigos. El clima internacional
también fue favorable. Gracias a la buena suerte y
coordinacién de los acontecimientos, el contexto

44, Ver De Soto y Castillo, “Implementation of comprehensive peace agreements: staying the course in El Salvador”,
Global Governance, Vol. 1, N° 2, mayo-agosto de 1995, p. 202. Plantean esto como un conflicto potencial en la
discusi6én del futuro de MINUSAL vy las razones por las cuales el Consejo de Seguridad deberfa permanecer

vinculado a la verificacién politica de los acuerdos de paz.

45. Lawyers Committee, Improvising History, p. 37.
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salvadoreiio so6lo fue afectado en forma minima
por tres limitaciones principales del poder de las
Naciones Unidas, identificadas por Eva Bertram,
en su articulo “Reinventando los gobiernos”: “los
estados miembros son codiciosos”, “los estados
miembros son inconstantes”, y “los estados miem-
bros son parciales”46. Tal como se observé antes,
los estados miembros, de hecho, fueron bastante
generosos en financiar la implementacion de los
acuerdos, la reconstruccién y la misién misma; los
estados miembros mostraron un interés consistente
e incansable en la promocidn y defensa del proce-
so salvadorefio; y los Estados Unidos, cuyo apoyo
histérico a una de las partes durante la guerra
pudo haber generado un interés especial en el pro-
ceso, se retir6 del centro de atencién politico e
hizo donaciones fuertes para la reconstruccién, la
redistribucién de tierras y

este organismo fuera tan extenso y multifacético
cred tensiones y contradicciones potenciales en la
realizacion de su trabajo.

Nuestra revisién de cémo ONUSAL manejé
los diferentes desaffos que enfrenté sugiere las si-
guientes conclusiones tentativas. Primero, es mds
probable que los estados y otros actores nacionales
toleren criticas considerables si éstas son acompa-
fiadas de ofertas prdcticas de ayuda. Asi,
ONUSAL conté con la cooperacién del gobierno
salvadorefio durante el afio 1992, pese a sus fuer-
tes criticas contra éste, porque necesitaba la ayuda
de la misién como mediador de los desacuerdos
con el FMLN para evitar que el proceso fracasara
y porque, en general, necesitaba de la aprobacion
de la misién para poder recibir millones de délares

en ayuda financiera.

el fortalecimiento institu-
cional postconflicto. En
retrospectiva, seria dificil
imaginar un clima més fa-
vorable.

Aun en estas circuns-
tancias tan fortuitas, en las
cuales las partes tenfan un
interés fundamental en el
éxito del proceso, éstas
cambiaban de rumbo, se-
gin conviniera a sus inte-
reses politicos secunda-

Al final, las fuerzas politicas
nacionales determinaron los resultados
en mayor medida que las acciones
de las Naciones Unidas.

Los reveses mayores y los avances
mds importantes del proceso
corresponden a los intereses
politicos nacionales de los actores,

A la inversa, en situa-
ciones en donde la misién
desea emprender el forta-
lecimiento institucional y
éste encuentra resistencia
en la dirigencia de la ins-
tituciéon (como en el caso
de Molina Fonseca y la
Procuraduria para la De-
fensa de los Derechos
Humanos), la critica pu-
blica puede ser una herra-
mienta \til para que éstos

evalien cudles son sus in-

rios y si los costos eran
tolerables. Ademds, los dirigentes de instituciones
especificas, como la Policia Nacional Civil y la
Procuraduria para la Defensa de los Derechos Hu-
manos, tenfan sus propios intereses que los lleva-
ban a evadir la misi6n, obstaculizando la verifica-
cién y el fortalecimiento institucional que ésta
desempeifiaba. En algunos casos, el uso selectivo
de las criticas expresadas por la misién en el mo-
mento oportuno podrian haber neutralizado las re-
sistencias, pero en su conjunto, no obstante su po-
sicién inusualmente poderosa en El Salvador, la
Organizacién de las Naciones Unidas tenia recur-
sos limitados para influenciar las motivaciones de
los actores nacionales. Ademds, el que el rol de

tereses mds importantes.
Para ello, sin embargo, la capacidad de las Nacio-
nes Unidas es limitada. Sus criticas al poder judi-
cial dieron pocos frutos hasta que los magistrados
de la nueva Corte Suprema de Justicia ocuparon
sus cargos. En este caso, la ONU no tenia influen-
cia directa en la antigua Corte Suprema de Justi-
cia, pero tampoco tenia nada que ofrecer en pro-
porcién a las prerrogativas y poderes de los magis-
trados.

En aquellas situaciones en donde es posible
combinar la critica con la ayuda, una de las claves
del éxito parece ser la coordinacién efectiva de
ambas. Esto sugiere que, debido a las dificultades

46. Eva Bertram, “Reinventing Governments: the promise and perils of United Nations peace building” Journal of
conflict resolution, Vol. 39, N° 3, septiembre de 1995, pp. 387-418.
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mencionadas, asociadas a la combinacién de fun-
ciones de verificacién y fortalecimiento institucio-
nal, las ventajas superan los riesgos. Asociar acti-
vidades de fortalecimiento institucional y verifica-
cién puede producir resultados positivos superio-
res a la suma de las dos partes individuales. Sin
embargo, esto sélo funciona si ambas partes estdn
sincronizadas politicamente. En algunas ocasiones,
la misi6n disponia de suficientes recursos propios
para generar una respuesta positiva ante la critica.
La divisién de derechos humanos de ONUSAL con-
taba con el personal y la capacidad para ofrecer
ayuda considerable a la procuraduria, por ejemplo,
de modo que la coordinacién entre la critica y la
oferta condicional de ayuda era relativamente sen-
cilla para la mision. Ahi donde la verificacién y el
fortalecimiento institucional estaban a cargo de ac-
tores internacionales diferentes, el acuerdo sobre
los objetivos politicos intensificé la influencia de
ambos. Por otro lado, cuando la ayuda no estuvo
condicionada segin criterios politicos comparti-
dos, la efectividad de la verificacién y del fortale-

cimiento institucional fue reducida.

EN LA MEJOR DE LAS CIRCUNSTANCIAS: ONUSAL

En general, la leccién mas importante que se
puede extraer de la experiencia de ONUSAL posi-
blemente sea que, al final, las fuerzas polfticas na-
cionales determinaron los resultados en mayor me-
dida que las acciones de las Naciones Unidas. Los
reveses mayores y los avances mds importantes
del proceso corresponden a los intereses polfticos
nacionales de los actores, cosa que no deberfa sor-
prender. Después de todo, el conflicto salvadorefio
fue una guerra interna. Quizis el mayor logro de
ONUSAL haya sido su sensibilidad y flexibilidad
para aprovechar las posibilidades y oportunidades
surgidas a nivel nacional, asf como en el caso de
su intervencion para examinar a fondo el funcio-
namiento de la Policia Nacional Civil, segin el
mandato estipulado en el acuerdo del 19 de mayo
de 1994. Aunque la Organizacién de las Naciones
Unidas no pueda controlar los acontecimientos,
puede asegurar un impacto mds positivo si conser-
va la maniobrabilidad que le posibilita sacar el me-
jor partido posible de las oportunidades proporcio-
nadas por los actores nacionales.
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