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1. Introduccién

Entre las tendencias sociales y politicas mas destacables en las sociedades
contemporaneas, se encuentra la intensa discusion sobre la crisis y el futuro de
la democracia en su forma representativa y, de forma mas concreta, en lo refe-
rente al Estado de Bienestar.

Al hilo de esta discusion, desde hace algunos afios, vienen produciéndose
aportes teoricos referidos al papel que las ONG pudieran jugar tanto en lo refe-
rente a procesos democratizadores como en atencion a la provision de servicios.
En este sentido, el papel que las ONG desempeiian aparece como un asunto de
relevancia para las ciencias sociales, particularmente, la sociologia y la ciencia
politica.

Este articulo trata el tema de la estructura de oportunidad politica que las
ONG utilizan en la conformacion de politicas publicas. Para ello, se analiza el
caso de la Asociacion Pro Busqueda de Nifios Desaparecidos, de El Salvador.
Se trata de identificar las oportunidades politicas surgidas en el sistema politico
salvadorefio y que han determinado o facilitado la decision de Pro Busqueda de
plantear su demanda a la Asamblea Legislativa. Esta demanda consiste en la
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creacion, mediante un decreto legislativo, de una Comision Nacional de Bus-
queda de nifios desaparecidos durante el conflicto armado interno, en la que
tengan cabida diversos sectores de la sociedad, tales como diputados de los
diferentes partidos con representacion en la Asamblea, miembros de las Fuerzas
Armadas, representantes de la Procuraduria General de la Republica y de la
Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos, miembros de la Secre-
taria Nacional de la Familia, representantes del Instituto de Proteccion al Menor
y miembros de diversas ONG.

El articulo sefiala tres elementos fundamentales que pueden ser considerados
oportunidades politicas para la accion de Pro Busqueda, y analiza cada uno de
ellos. Dichos elementos son los siguientes:

— Inicio de un periodo de estabilidad de la democracia.

— Presion de los organismos internacionales para la implementacion de los
acuerdos de paz.

— Equilibrio de poderes en la Asamblea Legislativa.

Finalmente, en el apartado dedicado a las conclusiones, se ofrece una re-
flexion acerca de los resultados logrados por Pro Busqueda en la Asamblea
Legislativa hasta el momento, asi como algunas reflexiones sobre el futuro de
estas reivindicaciones.

1. Marco tedrico

La estructura de oportunidades politicas esta constituida por los elementos
del sistema politico que intervienen en el proceso de acciéon de un determinado
grupo social y que favorecen o limitan tanto su capacidad de movilizacion como
la consecucion de sus objetivos.'

Existen algunas definiciones muy esclarecedoras del concepto de oportuni-
dad politica. Eisinger definio por primera vez este concepto y entendié por
oportunidad politica el grado de posibilidades que los grupos tienen de acceder
al poder e incidir en el sistema politico. Por otra parte, Lipsky, aunque no habla
de manera explicita de oportunidades politicas, si se refiere a la actividad de
protesta como un recurso politico. En este sentido, liga las organizaciones de
protesta con los procesos politicos generales en las cuales las organizaciones se
desarrollan.

Son Tilly, McAdam, Kitschelt y Katzenstein? quienes formulan el término
de oportunidad politica de una manera mas formal. Tilly no se refiere de la
misma forma al concepto, aunque trabaja, sobre todo, con el término de oportu-
nidad politica, su idea al respecto se desarrolla en torno a las relaciones de
poder. Asimismo, McAdam define la estructura de oportunidades politicas como
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el conjunto de relaciones de poder que define el contexto politico. Dentro de la
misma linea, Katzenstein entiende el concepto en términos de acceso a las insti-
tuciones del Estado, a la estabilidad de los alineamientos politicos y a la relacion
de los aliados y los grupos de apoyo.

Sidney Tarrow es el tedrico que ha desarrollado de forma mas profunda este
concepto y lo ha definido de la siguiente forma: A/ hablar de oportunidades
politicas, me refiero a dimensiones congruentes (aunque no necesariamente for-
males o permanentes) del entorno politico que ofrecen incentivos para que la
gente participe en acciones colectivas al afectar a sus expectativas de éxito o
fracaso’.

En este sentido, Sydney Tarrow destaca cuatro dimensiones importantes en
las que se enmarca la estructura de oportunidades politicas. Estas dimensiones
son las siguientes:

— El grado de tendencia a la apertura del sistema politico institucionalizado.

— La estabilidad en las alineaciones de las élites que defienden determinadas
lineas politicas.

— La posibilidad de contar o no con el apoyo de las élites.
— La capacidad estatal para reprimir los movimientos sociales.

Para el analisis de las oportunidades politicas de Pro Busqueda, tomaremos
como marco tedrico la perspectiva de Tarrow y trataremos de enmarcar las
oportunidades politicas detectadas en las dimensiones descritas por el autor.

Por otra parte, existen dos formas de enfocar la teoria de oportunidades
politicas: desde el plano estructural y desde el plano psicologico. Este articulo
enfoca el analisis de la estructura de oportunidades politicas desde un plano
estructural, es decir, nos centraremos en los elementos de un sistema politico
dado que explican el surgimiento y desarrollo de la accion colectiva. Este enfo-
que se centra, pues, en las situaciones politicas en las cuales los Estados se
hacen vulnerables a la accion colectiva y en las cuales los grupos se movilizan
para llevar a cabo su accion.

2. El contexto politico salvadoreiio
2.1. Evolucion politica reciente

Para hacer una breve descripcion de la evolucion politica reciente de El
Salvador, partiremos de finales de los afios 70, periodo en el que da comienzo la
transicion politica. Es concretamente en 1979 cuando se inicia la transicion poli-
tica que se cimienta sobre la base de una alianza entre sectores tradicionales de
las Fuerzas Armadas y sectores de la Democracia Cristiana. Este modelo de
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transicion, al contrario que el nicaragiiense, contd desde el principio con el visto
bueno de los Estados Unidos.

El profesor Manuel Alcantara® describe este proceso sobre la base de las
siguientes caracteristicas:

§ Se impone una estrategia electoral técnicamente perfecta y que excluye otro
tipo de complementos del término democracia a la mecanica electoral, sin
considerar la situacion medioambiental existente.

§ Esta situacion se encuentra en un conflicto civil armado por el que una de las
partes implicadas queda excluida del juego electoral.

§ Se adopta un calendario de reforma politica clasico por el que se convocan
primeramente elecciones para una Asamblea Constituyente y, una vez elabo-
rada esta Constitucion, se daria paso a la eleccion del Presidente.

§ La implicacion de Estados Unidos en el proceso se hace cada vez mayor.
Esto se debe, por una parte, al cariz que toman los acontecimientos en Nica-
ragua y, por otra, al relevo de la administracion Carter por la de Reagan.

§ Dada la composicion del binomio que mantiene el poder, se imposibilita
todo esclarecimiento y persecucion, tanto de las violaciones de los derechos
humanos cometidas por el régimen, como de las actuaciones de los
paramilitares, entre las que se encuentra el asesinato de monsefior Romero y
la matanza en sus funerales.

§ Apenas se produce una reformulacion del sistema de partidos, si bien es
cierto que el grupo parafascista ORDEN pas6 a constituir ARENA (Alianza
Republicana Nacionalista), politicamente mas articulado y con mayores posi-
bilidades, y queda superada la tradicional marginacion de los democristianos.

El devenir politico de El Salvador, desde los ochenta hasta el comienzo de la
década siguiente, se caracterizé por la puesta en marcha de un proceso electoral
sin precedentes en su historia, continuado y regular, técnicamente perfecto, pero
de caracter semicompetitivo. A su vez, este periodo se vio acompafiado por un
clima de guerra civil y exclusion politica de la izquierda, cuyo maximo expo-
nente era el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN).

En este clima de enfrentamiento, la derrota del gobiemo sandinista en Nica-
ragua, junto con el cambio de clima internacional, debilitd la posicion de un
FMLN que, por otra parte, nunca fue vencido y que en noviembre de 1989 habia
lanzado una seria ofensiva contra San Salvador, llegando a ocupar algunos ba-
rrios de la ciudad. Por otra parte, la nueva situacion a la que no era ajena la
consolidacion de ARENA como fuerza politica dominante, llevo a la apertura de
la negociacion entre representantes del gobierno y del FMLN en Ginebra en
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abril de 1990. En ese momento, se ponia en marcha el proceso de paz que
llevaria al final del enfrentamiento bélico.

Este camino hacia la paz culminaria en las elecciones de 1994, en las que
coincidian los comicios presidenciales, legislativos y municipales, y en las que
debia concurrir con plenas garantias la izquierda salvadorefia. Estas elecciones
se saldaron con la amplia ventaja de ARENA frente al resto de fuerzas politicas.

Las siguientes elecciones legislativas —celebradas en 1997— supusieron un
duro revés para el gobierno, al perder ARENA la comoda mayoria de la que
disponia en la Asamblea y quedar su grupo parlamentario con un solo diputado
mas que el FMLN. Por otra parte, éste ultimo incrementaba notablemente su
poder municipal haciéndose con el control de San Salvador.

Las elecciones presidenciales del 7 de marzo de 1999 supusieron el triunfo
del candidato de ARENA, Francisco Flores, quien derrot6 por un amplio mar-
gen a Facundo Guardado, que lideraba la coalicion electoral “Por el cambio”,
integrada por el FMLN y la Union Social Cristiana (USC). Sin embargo, el
cambio mas significativo se produjo en las elecciones del afio 2000 a la Asam-
blea, donde el FMLN se situé como partido mayoritario con dos diputados mas
respecto a ARENA.

3. La sociedad civil salvadoreiia
3.1. Los actores politicos y sociales

Después del conflicto interno, la sociedad civil salvadoreiia se encontraba en
un aparente estado de letargo, mostrando una conducta proxima a la indiferencia
y a la apatia. Esta situacion se debia a dos factores fundamentales. Por una
parte, la sociedad habia estado, durante generaciones, bajo el poder del autorita-
rismo que impedia la movilizacion social. Dentro de esta cultura autoritaria, el
terror fue un elemento de fuerza para coartar, cohibir o castigar al ciudadano por
sus demandas uy manifestaciones pacificas. No existia, por tanto, una cultura de
movilizacion fuera de la desempefiada durante el conflicto armado.

Por otra parte, una vez finalizado el conflicto, muchos de los lideres que
dirigieron el movimiento social durante la guerra, pasaron a la esfera politica,
convirtiéndose ahora en lideres de los nuevos partidos politicos legalizados. De
esta forma, el movimiento social qued6 huérfano, sin referentes claros.

En la actualidad, comienzan a emerger nuevos lideres y organizaciones que
retoman las demandas sociales. Han tomado, o siguen teniendo, un peso espe-
cial los siguientes actores:

En el ambito sindical, se ha gestado la creacion de la Unidad Nacional de los
Trabajadores Salvadorefios (UNTS). Los sindicatos mas combativos se encuen-
tran en el sector piblico. Entre ellos figuran el Sindicato de Trabajadores del
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Instituto Salvadorefio del Seguro Social (STISS), la Asociacion Nacional de
Educadores Salvadoreios (ANDES 21 de Junio), la Asociacion Nacional de
Trabajadores del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social (ANTMSPAS),
la Asociacion de Empleados del Ministerio de Hacienda (AGEMHA), la Asocia-
cion de Productores Agricolas Salvadorefios (APROAS), la Asociacion de Ma-
gistrados y Jueces de El Salvador (AMJUES) y la Asociacion de Jueces de Paz
de El Salvador (AJUPES).

Las organizaciones del sector privado empresarial conforman un frente muy
activo y numeroso que, desde la década de los afios setenta, viene desempeiian-
do un papel destacado en el proceso de modernizacion tutelada de la economia
del pais. Vinculadas tradicionalmente a la derecha politica, han influido en su
proceso de reconversion. Entre ellas destaca la Alianza Productiva, uno de cu-
yos socios mas activos es la Asociacion Nacional de la Empresa Privada (ANEP),
que reune a un importante nimero de entidades, asociaciones y camaras. La
ANEP desempeiié un papel decisivo a la hora de la puesta en marcha de ARE-
NA. Por otro lado, se encuentra la Union Productiva Salvadoreiia, la Asociacion
Salvadorefia de Industriales (ASI), la Asociacion Bancaria Salvadoreiia
(ABANSA), la Camara de Comercio e Industria de El Salvador (CCIES) y la
Camara Salvadorena de la Construccion (CASALCO). Otras asociaciones gre-
miales mas pequefias, pero mas combativas, son la Asociacion de Empresarios
de Autobuses Salvadorefios (AEAS), la Federacion Nacional de la Pequeiia Em-
presa (FENAPES) y la Asociacion de Medianos Empresarios de El Salvador.

Por otra parte, la Iglesia Catolica ha jugado un papel destacado a la hora de
denunciar las contradicciones sobre las que se estaba basando el nuevo régimen,
las cuales comportaban exclusividad y violaciones impunes de los derechos hu-
manos. Igualmente, la elaboracion de salidas del conflicto, que asegurasen la
paz por mediacion del didlogo y la negociacion ha sido una pauta permanente.

Puede decirse que la Iglesia catolica ha sido y es un actor de peso dentro de
la sociedad civil salvadorefia. Actualmente los salvadorefios suelen vincularse
mas a organizaciones religiosas de cualquier indole que a otro tipo de organismo
social. Prueba de ello es que mas del 60% de la poblacion se declara vinculada a
alguna organizacion religiosa. Aun asi, la tendencia de la participacion ciudada-
na en algunas organizaciones ha aumentado, leve pero constantemente, desde
19953,

Es importante destacar a las Organizaciones No Gubernamentales, tanto lo-
cales como internacionales, que han supuesto un empuje a la sociedad civil
salvadoreiia y que han contribuido a la realizacion de actividades de desarrollo,
aumentando de forma paulatina su capacidad para movilizar recursos, para faci-
litar alianzas entre trabajadores e intelectuales, o para, como es el caso que nos
ocupa, presionar en foros nacionales e internacionales.
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Oscar Martinez Pefiate hace la siguiente reflexion al respecto:

Las ONG desempenan un papel estratégico en la reconstruccion nacional y
la construccion de la democracia en El Salvador, por lo que disputarse
entre los partidos politicos las direcciones de las mismas constituye un error
ya que se coarta la participacion y manifestacion de la sociedad civil. Al
convertirlas en organismos partidarios, automaticamente entran en la esfera
de la sociedad politica. Ello no excluye que los partidos politicos tengan sus
propias ONG con fines electorales y partidarios®.

3.2. Las ONG como actores del proceso politico

La participacion de las ONG en el proceso politico no siempre ha sido bien
recibida. Esta aceptacion ha variado en funcion de las condiciones sociales y
econémicas en las que han desarrollado su accion. En este sentido, las ONG han
sido vistas como periféricas de un sistema fuerte de gobierno, como esenciales y
deseables como actores en la distribucion pluralista del poder, como una amena-
za para la democracia o como la legitimacion de la futura democracia. Su parti-
cipacién, por tanto, se ha visto tradicionalmente a través de canales
institucionalizados de cooperacion, o a través de tacticas de confrontacion con el
unico objetivo de presionar a las administraciones publicas.

En los dltimos afios, las ONG han experimentado un gran crecimiento en su
actividad e influencia y han protagonizado importantes cambios que han redefinido
su papel social. Especialmente en las dos dltimas décadas, este avance se ha
producido dentro de las sociedades democraticas y han creado tanto relaciones
cooperativas como competitivas con el gobierno para el desarrollo de politicas
publicas y distribucion de servicios. Podemos afirmar que las ONG compiten en
cierta forma con el Estado, al representar éstas una alternativa para la satisfac-
cion de las demandas de los ciudadanos. Pero esta competencia puede ser leal o
desleal. Leal, porque puede animar a la administracion a ser mas cooperativa, y
desleal, porque ofrece una alternativa al Estado con democracia aparente, aper-
tura, eficacia y sensibilidad. Mediante este ofrecimiento, puede legitimarse la
debilidad del Estado.

Raul Leis, politico e intelectual centroamericano, manifiesta lo siguiente:

Los tiempos que estamos viviendo han generado diversos cambios, y uno de
ellos es la capacidad de los sectores de la sociedad civil, llamense ONG,
llamense determinados movimientos sociales, para relacionarse con el Esta-
do, planteando, incluso, agendas publicas, y muchas veces, sin ni siquiera
contar con los partidos.”

Desde la perspectiva politica y economica, se ha ofrecido una explicacion al
auge de las ONG, enmarcandolo en el contexto de la crisis del Estado de Bien-
estar y la aparente crisis de confianza en las instituciones democraticas.
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Algunos autores como Joan Subirats® han identificado un nimero de caracte-
risticas sociopoliticas que han conducido al desarrollo de las ONG:

§ Aumento de la diversidad politica, étnica, religiosa y compleja de los servi-
cios publicos y aumento de las demandas relacionadas con cambios sociales.

§ Falta de confianza en la burocracia y en las politicas tradicionales relaciona-
das con el aumento de la percepcion de la corrupcion.

§ Creacion de un servicio alternativo que pueda eludir la rigidez de los proce-
dimientos gubernamentales y ser mas consciente de las necesidades.

§ Aumento de la capacidad organizativa de los ciudadanos.

§ Incremento de los mecanismos para prestar servicios y aumento de la pre-
ocupacion acerca de la calidad de los servicios contra la cantidad.

§ Disminucion del Estado de Bienestar, lo cual requiere estructuras que pue-
den ser mas eficientes econdmicamente que las agencias publicas y mantener
los servicios a pesar de los recortes presupuestarios.

3.3. El papel de las ONG en la sociedad civil salvadoreiia

En El Salvador se van creando nexos importantes entre las organizaciones no
gubernamentales y el proceso de definicion de politicas. En esta direccion, se
orienta la accion de las primeras, las cuales inciden en la esfera publica con un
impacto significativo en lo que respecta a la comunicacion de sus mensajes. Sin
embargo, cabe sefalar que la mayoria de las herramientas que hoy estan usando
las organizaciones para influir en la esfera politica son exactamente iguales a las
que esas mismas ONG, los movimientos sociales, las comunidades eclesiales de
base y otros grupos de similares caracteristicas utilizaban hace dos décadas. La
diferencia radica en el énfasis que hoy se coloca en las propuestas y en la perspec-
tiva mas a largo plazo que anima a la formulacion de una politica piblica.

Los patrones de cambio que estas asociaciones han puesto en juego en los
distintos momentos de su existencia han servido en ocasiones como prefiguracion
de conductas o procedimientos adoptados posteriormente en otros niveles del
Estado o de la sociedad. Este hecho se corresponde con la idea de McCarthy y
Zald, quienes equipararon los movimientos sociales con el motor de cambio de
la sociedad por las organizaciones que generan.

En El Salvador, las ONG florecieron durante el conflicto bélico, como resul-
tado de las aspiraciones de paz, democratizacion y desarrollo de la sociedad
civil. Fueron instituciones que canalizaron las demandas e iniciativas de la so-
ciedad civil, y captaron la cooperacion y solidaridad internacionales, destinadas
a favorecer a la poblacion mas afectada por la guerra. La sociedad civil, por su
parte, se fortalecié con la presencia de las ONG para presionar con mayor ener-
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gia por la salida negociada de la guerra, razon por la cual el gobierno y los
militares consideraron a las ONG como organismos de fachada del FMLN.

Un factor que, entre otros, ayudo a ganar credibilidad a las ONG, fue que las
instituciones gubernamentales sufrian un gran desprestigio, tanto a nivel nacio-
nal como internacional, por la corrupcion que prevalecia a nivel institucional, el
excesivo burocratismo y la incapacidad notoria para dar respuestas a determina-
das demandas de la sociedad civil.

En la actualidad, las ONG desempeiian un papel mas significativo como
parte de la poblacion civil que como instituciones de la sociedad politica. Esto
no implica que los partidos politicos no puedan tener —y, de hecho, las tie-
nen— sus propias ONG.

Estas instituciones todavia continian brindando un aporte, no sélo para re-
construir el pais en los aspectos del desarrollo politico, econémico y social, sino
que también desarrollan una labor importante, encaminada a tratar de construir
la democracia en el pais.

Estas ONG, por lo general, las dirigen profesionales provenientes de diferen-
tes estratos sociales, académicos y politicos, y el punto de convergencia de la

mayoria de ellas es la construccion de la democracia, crecimiento y desarrollo
de El Salvador.

Con las actividades que realizan las ONG, se involucran sectores de la po-
blacion civil y fortalecen su desarrollo mediante la participacion de ésta. Asi,
entre todos, identifican los principales problemas y necesidades prioritarias loca-
les y nacionales. Asimismo, tratan de encontrar y proponer soluciones.

En este mismo esfuerzo, la Organizacion de Naciones Unidas para la Ciencia
y la Cultura (UNESCO) esta trabajando con 190 ONG para la ejecucion de
varios proyectos, con el objeto de rescatar los valores ancestrales de la paz y, en
cierta medida, la identidad nacional, para ir ampliando el espacio en que germi-
ne la paz y la democracia. El programa impulsado por la UNESCO se llama
Cultura de Paz en El Salvador.

Por otra parte, el Plan de Reconstruccion Nacional de El Salvador, en las
fases de ejecucion y programas, se ha esforzado en el fortalecimiento democrati-
co. En la ejecucion de este Plan, las ONG han tenido una participacion destaca-
da, pues 174 de ellas han trabajado junto con cinco organismos internacionales;
115, con gobiemnos locales y diecisiete, con organismos gubernamentales. En
otras palabras, se han reunido un total de 311 ejecutores.’

Es necesario, ademas, referirse, aunque sea brevemente, a las asociaciones
de derechos humanos. El movimiento de derechos humanos ha estado confor-
mado mayoritariamente por organizaciones no gubernamentales. En América
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Latina y, por supuesto, en El Salvador, ha sido uno de los distintivos de la nueva
oleada democratizante que terminé con los regimenes autoritarios.

Si bien las organizaciones de derechos humanos han disminuido su presencia
e impacto publico después de recuperada la democracia, este movimiento ha
generado una inflexion cultural que ha alterado patrones muy establecidos en la
cultura politica. En este sentido, ha renovado la tradicién democratica uniendo
dos vertientes: la democratica y la constitucional. Asi, no s6lo ha deslegitimado
al autoritarismo militar, sino que ha dotado de legitimidad a una forma constitu-
cional de democracia, absolutamente deteriorada y desprestigiada al momento
de iniciarse el periodo de violencia.

4. El caso de la ONG Pro Busqueda
4.1. Razén de ser y objetivos de Pro Biisqueda

Pro Busqueda es una organizacion sin animo de lucro, destinada a la defensa
de los derechos humanos. Esta formada por familiares de nifios desaparecidos
durante el conflicto armado, jovenes que posteriormente fueron encontrados y
personas afectadas de forma mas indirecta por la desaparicion de nifios. Todos
ellos realizan la busqueda de nifios desaparecidos en la guerra y promueven su
integracion familiar y social, reivindicando sus derechos de identidad, filiacion y
promoviendo su reparacion moral y material.

Esta asociacion surgio en agosto de 1994, a raiz de una iniciativa de familia-
res de nifios desaparecidos y defensores de los derechos humanos. En la actuali-
dad, Pro Bisqueda es una asociacion formalmente constituida, con personalidad
juridica, que representa a mas de 450 familias afectadas por la desaparicion de
nifos.

De forma concreta, esta asociacion plantea los siguientes objetivos':
§ Promover la busqueda y establecer el paradero de los nifios desaparecidos
§ Defender el derecho a la identidad de los nifios desaparecidos

§ Promover y acompafiar el proceso de reintegracion entre los nifios encontra-
dos y su familia de origen

§ Reivindicar el derecho a la reparacion moral y material de los familiares de
los nifios desaparecidos y los nifios (ahora ya jévenes) encontrados

§ Contribuir a la recuperacion de la memoria histérica

§ Apoyar iniciativas que tiendan a asegurar la prevencion, sancion y erradica-
cion de violaciones de los derechos de la nifiez

§ Promover la participacion de instituciones gubernamentales y no guberna-
mentales en la resolucion de la problematica de los nifios desaparecidos
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Para el logro de estos objetivos, Pro Bisqueda plantea a la Asamblea Legis-
lativa la creacion de una Comision Nacional de Busqueda. Esta demanda se
analiza de forma mas exhaustiva en el siguiente apartado.

4.2. La demanda de Pro Buisqueda

El 13 de octubre de 1999, Pro Bisqueda presento a la Asamblea Legislativa
el anteproyecto de ley para la creacion de una Comision Nacional de Busqueda.
En dicho anteproyecto, se entiende por niiio desaparecido a todo salvadorefio
que, en el momento de su desaparicion en el marco del conflicto armado inter-
no, tuviera menos de dieciocho afios de edad. (Art. 1)

El anteproyecto propone la creacion de la denominada Comision Nacional
de Busqueda de Nifios Desaparecidos Como Consecuencia Del Conflicto Arma-
do Interno, como entidad de Derecho Publico, con autonomia en lo técnico,
financiero y administrativo.

La Comision tendra como mision investigar y determinar el paradero y situa-
cion de los nifios desaparecidos como consecuencia del conflicto armado interno
en El Salvador y propiciar el reencuentro con su familia de origen.

Para el efectivo cumplimiento de su objetivo, la Comisién promovera la
participacion de la comunidad y las instituciones publicas y privadas.

La Comision desarrollara sus actividades en un plazo maximo de dos afos, a
partir de la fecha de vigencia del Decreto.

Son fines de la Comision los siguientes'':

— Promover la integracion entre las personas que anteriormente fueron nifios
desaparecidos, su familia de origen y su familia adoptivo y/o sustituta, te-
niendo en cuenta el interés superior de la nifia o nifio.

— Facilitar, cuando sea necesario y conveniente, las relaciones armoénicas entre
la familia de origen de los nifios desaparecidos y su familia adoptiva y susti-
tuta.

— Brindar asistencia profesional a los nifios desaparecidos y a su familia.

— Promover la participacion activa de entidades publicas y organizaciones de
la sociedad civil para desarrollar acciones que contribuyan a la busqueda de
los nifios desaparecidos.

— Preservar el derecho a la identidad, incluido la nacionalidad, el nombre y
relaciones familiares de los nifios desaparecidos.

— Contribuir a la reconciliacion nacional y al fortalecimiento del estado demo-
cratico de derecho.
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4.3. La estructura de oportunidades politicas para la accién de Pro Busque-
da

Partiendo de la teoria de oportunidades politicas formulada por Sidney Tarrow,
existen una serie de dimensiones en las que se enmarcan las oportunidades
politicas. Dichas dimensiones son las siguientes:

1. El grado de tendencia a la apertura del sistema politico institucionalizado

2. La estabilidad en las alineaciones de las élites que defienden determinadas
lineas politicas

3. La posibilidad de contar o no con el apoyo de las élites y/o aliados.
4. La capacidad estatal para reprimir los movimientos sociales.

Dentro de algunas de estas dimensiones se insertan las oportunidades politi-
cas identificadas como determinantes para la accion de Pro Busqueda. Concreta-
mente, las oportunidades politicas de Pro Busqueda se encuentran en la dimen-
sion de Tarrow referida a la apertura del sistema politico y la referida a la
estabilidad en las alineaciones de las élites.

Por otra parte, me gustaria afiadir una nueva dimension, aparte de las pro-
puestas por Tarrow, la cual denomino presion de fuerzas externas. En esta di-
mension se enmarca la tercera oportunidad que considero determinante para la
accion de Pro Busqueda.

A continuacion se presentan las oportunidades politicas detectadas:

— Inicio de un periodo de estabilidad para la democracia

Esta oportunidad se encuentra enmarcada en la dimension definida por Tarrow
y relacionada con la tendencia a la apertura del sistema politico.

En El Salvador, el proceso de transicion a la democracia se inauguro6 con la
firma de los Acuerdos de Paz de 1992. Ese proceso se caracterizo por el impulso
y la ejecucion de profundas transformaciones institucionales, orientadas a la
creacion de los espacios y condiciones necesarias para la instauracion y la con-
solidacion de la democracia.

Esta reforma iniciada con los Acuerdos de Paz constituyé un momento fun-
damental para la democracia salvadorefia. La década de los 90 fue para El Sal-
vador, por tanto, un periodo de transicion del régimen politico, entendiendo por
tal concepto los patrones que determinan las formas y los canales de acceso al
poder, los margenes de accion de los titulares de éste y las caracteristicas de los
actores que son admitidos y excluidos para acceder al mismo. En definitiva, lo
que estuvo en juego durante la etapa negociadora previa a la transicion fue la
transformacion, no del depositario del poder, sino de los mecanismos, formas de
acceso y ejercicio del poder.
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Las transformaciones que se llevaron a cabo'? han conducido a que El Salva-
dor haya alcanzado unos logros gracias a los cuales podemos hablar de una
cierta consolidacion de la democracia. Entre ellos, son especialmente destacables
los siguientes:

—Competencia partidista en las elecciones legislativas

Desde 1994 hasta 2000 se han celebrado tres eventos para elegir diputados
de la Asamblea Legislativa en el pais. El partido mas votado en todos ellos ha
sido ARENA, pero su margen de victoria se ha ido reduciendo. Este comporta-
miento manifiesta una mayor competitividad y, por tanto, una incertidumbre
cada vez mayor sobre los resultados electorales.

Por otra parte, con las elecciones de 2000, el proceso parece mostrar con
mayor claridad una tendencia orientada a la relativa estabilizacion de la fuerza
de los partidos mayoritarios. En otras palabras, a un sistema polarizado con
independencia del pluralismo de quienes compiten.

Con todo, los avances en materia de libertad y competitividad en el sistema
han sido notables, y los resultados muestran un asentamiento cada vez mayor
del estado de derecho y el respeto al principio de alternabilidad.

El hecho de que exista una posibilidad real de alternancia en el poder, hace
que las demandas de los ciudadanos tengan mayor calado en las agendas politi-
cas, al depender cada vez mas los partidos de los votos de los ciudadanos para
lograr vencer en los comicios. En este contexto, la posibilidad de que Pro Bus-
queda pueda canalizar sus demandas y lograr los resultados deseados en la Asam-
blea Legislativa aumentara en la medida en que la posibilidad real de alternancia
a la que me he referido se consolide a lo largo del tiempo.

—Cultura politica y capital social

Como ya se ha mencionado, los Acuerdos de Paz condujeron a profundas
transformaciones institucionales orientadas a la creacion de los espacios para la
instauracion y consolidacion de un régimen democrético. Sin embargo, los acuer-
dos formales y acciones institucionales no emprendidas, no incorporaron de ma-
nera sustantiva la busqueda y construccion de una cultura politica a favor de las
instituciones que se crearon a raiz de la democracia. En este caso en concreto,
nos referimos a los partidos politicos.

En El Salvador, las instituciones de caracter mas politico mantienen los indi-
ces mas bajos de credibilidad popular, lo cual afecta su legitimidad publica y su
relacion politica con la ciudadania.

Los datos disponibles a finales de 1999'*, muestran que la poblacion salva-
dorefia confia mucho menos en los partidos politicos que en cualquier otra insti-
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tucion. En este sentido, menos del 5% de la ciudadania expres6é completa con-
fianza en los partidos politicos, y mas del 50% mostré una incredulidad total
hacia este tipo de instituciones.'

Con respecto a la confianza en los procesos electorales, el sistema electoral
enfrenta desde algunos afios el problema de la abstencion de la mayoria de la
poblacién. En los ultimos cuatro procesos electorales, no solo ha disminuido el
nivel de participacion ciudadana, sino también, y de forma mas constante, la
confianza de la ciudadania en tales procesos. Los datos indican que en el afio
2000 menos gente confiaba plenamente en los procesos electorales que en 1994,

Este hecho es visto como una oportunidad politica para Pro Busqueda, ya
que la confianza de la sociedad civil en que organizaciones como ésta puedan
canalizar sus demandas directamente ante la Asamblea Legislativa aumenta a
medida que disminuye la confianza en los partidos politicos como canalizadores
de sus reivindicaciones. Se pone de manifiesto en El Salvador, por tanto, la
existencia de un nuevo modelo de democracia (democracia asociativa), en la que
tendrian mayor cabida actores como Pro Busqueda, como canalizadores de las
demandas de los ciudadanos.

Por el contrario, frente a la escasa credibilidad de la que gozan los partidos
politicos, la ciudadania piensa que el sistema politico de hace diez afios era
mejor que el sistema resultante de la posguerra, pero sigue confiada con respec-
to al futuro del pais. Un poco mas de la mitad de la poblacion (54%) sigue
sosteniendo que la democracia es el mejor sistema politico bajo cualquier cir-
cunstancia. Solo un 12.3% reivindica un gobiemno autoritario, mientras que a un
21.2% le da igual la presencia de una democracia o un gobierno autoritario.

Esta situacion nos lleva a la conclusion de que, a pesar de las actuales reti-
cencias, los salvadorenos confian en la democracia como sistema politico futuro
y, por tanto, plantear sus demandas a la administracion publica —en este caso, a
la Asamblea Legislativa—, seria la forma de proceder que los salvadorefios
considerarian mas adecuada.

— Equilibrio de poderes en la Asamblea Legislativa

Esta oportunidad se enmarca en la dimension que Tarrow denomina “estabi-
lidad en las alineaciones de las élites que defienden determinadas lineas politi-

’»”

cas .

Tras el fin de la guerra, la politica salvadorefia se ha caracterizado por la
paulatina incorporacion de la izquierda al sistema politico. Dificilmente, alguno
de los comicios celebrados entre 1982 y 1994 puede considerarse como eleccio-
nes fundacionales de un nuevo régimen, que marcasen la instauracion de la
democracia. Mas bien, fueron elecciones demostrativas, como sefiala Manuel
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Alcantara, quien, ademas, afirma que el electoralismo fue engranaje de una poli-
tica mas general con imbricaciones internas y externas y que, negativamente,
impidié por si mismo féormulas consensuales entre los principales actores en
liza.'

Las elecciones, desde 1982, se caracterizaron por la presencia de la derecha
encarnada, entre 1982 y 1985, por el PCN (Partido de Conciliacion Nacional),
tomando ARENA el relevo a partir de 1988 y manteniéndose en mayoria hasta
1997, afio en el que el margen con el FMLN empez6 a estrecharse. Realmente,
las elecciones de 1997 supusieron un serio revés para ARENA, entonces en el
poder, al perder la comoda mayoria de la que disponia en la Asamblea Legislati-
va y quedar su grupo parlamentario con un solo diputado mas que el FMLN. Por
otra parte, éste ltimo incrementaba su poder municipal haciéndose con el con-
trol de San Salvador.

Finalmente, las elecciones legislativas de 2000 consolidaron la tendencia de
crecimiento del FMLN en la Asamblea Legislativa, llegando a tener un total de
31 diputados, frente a los 29 de ARENA.

La presencia mayoritaria del FMLN en la Asamblea es considerada una opor-
tunidad politica en la accion de Pro Busqueda. Este hecho se da, no tanto por la
existencia de una alternancia real en el poder, de la que ya hemos hablado, sino
por el interés de muchos de los miembros del FMLN tienen en que se cree la
Comision Nacional de Blsqueda, al estar ellos mismos directamente afectados
por el problema de la desaparicion de nifios. De hecho, Pro Busqueda ha conta-
do con el apoyo de esta fuerza politica durante todo el proceso de creacion de la
citada Comisién. Esta fraccidon constituye, pues, un apoyo solido para las de-
mandas de Pro Busqueda en la Asamblea Legislativa.

— Presion de los organismos internacionales para la implantaciéon de los
acuerdos de paz en temas relacionados con los derechos humanos

Esta oportunidad estd enmarcada en la nueva dimension propuesta que he
denominado presiones externas.

El proceso de paz iniciado en El Salvador, con la firma de los Acuerdos de
Paz, el 16 de enero de 1992, brindé la oportunidad de construir las bases sobre
las que erigir el sistema democratico.

Después de mas de veintidos afios de lucha armada, doce de guerra civil,
alrededor de un millon de muertos y un millon y medio de desplazados, por fin
el gobierno y los militares accedieron a dialogar y negociar, hasta culminar en la
firma de los acuerdos de Chapultepec, en México, suscritos por el gobierno de
El Salvador, las Fuerzas Ammadas y el FMLN.
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Es importante destacar que, en el caso de El Salvador, la guerrilla no derrot6é
militarmente a las Fuerzas Armadas. Por lo tanto, en estas circunstancias el
valor que se le atribuyd al proceso de democratizacion no se cimentaba en el
hecho de haber eliminado a la fuente de violacion de los derechos humanos.

La implicacion de las Naciones Unidas en el proceso de paz salvadoreiio
tuvo una gran importancia. Su acordada mediacion puso en marcha diferentes
mecanismos institucionales por los que se permitio que una Comision empezara
a investigar sobre los abusos cometidos contra los derechos humanos.

La creacion de ONUSAL (Mision de Observadores de las Naciones Unidas
en El Salvador), como consecuencia de los acuerdos de Ginebra fue decisiva
para la supervision del éxito del cese del fuego, para la desmilitarizacion del
FMLN vy la reforma y reduccion del ejército salvadorefio, asi como para la
formacién y capacitacion de una nueva policia nacional civil. Esta presencia fue,
asimismo, eficaz de cara a las elecciones de 1994, en que se daban cita, por
primera vez, los comicios presidenciales, legislativos, municipales y en los que
participaba por primera vez la izquierda salvadorefia.

Afios después de la firma de los Acuerdos de Paz, el Comité de Derechos
Humanos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas examin6 la situacién de El
Salvador. Después de haber estudiado el informe entregado por el Gobierno de
El Salvador y haberse entrevistado con la delegacion gubernamental del pais, el
Comité de Naciones Unidas expreso su profunda preocupacion por el alto indice
de pobreza de la mayoria de los habitantes de El Salvador y que, en su opinion,
no era posible justificar en un pais que habia experimentado un crecimiento
econdmico constante. El Comité recomendé al gobiemo enfrentar el problema
de la distribucion de la riqueza. A su vez, manifesto la lentitud con la cual se
estaban implementando ciertas partes de los Acuerdos de Paz, incluyendo las
referidas a derechos sociales, culturales y economicos de la poblacion.

Por otra parte, el grupo de trabajo sobre desapariciones forzadas de dicho
Comité de Derechos Humanos, se ha preocupado de forma concreta por el tema
de los niflos desaparecidos, haciendo, a su vez, las pertinentes recomendaciones
al gobierno salvadoreiio para esclarecer el paradero de los nifios desaparecidos.

La presencia de los organismos internacionales es vista como otra oportuni-
dad politica, puesto que, ademas de la presion ejercida al gobierno para encon-
trar a los nifios desaparecidos, no se han mantenido al margen del proceso de
creacion de la Comision Nacional de Basqueda, sino que han participado como
un actor mas a tener en cuenta y, en términos de Tarrow, podriamos denominar-
los aliados. Tal es asi, que en las diferentes comisiones parlamentarias celebra-
das, han estado presentes representantes de UNICEF y del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas, facilitando tanto su apoyo a Pro Bisqueda, como prestan-
do asistencia juridica y técnica para la elaboracion del Anteproyecto de Ley
presentado a la Asamblea Legislativa.
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5. Conclusion

En este articulo se ha ofrecido un analisis introductorio de las oportunidades
politicas utilizadas para presionar en la conformacion de determinadas politicas
publicas por parte de determinados actores, tales como las ONG. Para ello, se ha
utilizado como base tedrica la teoria de oportunidades politicas desarrollada por
Sidney Tarrow, quien define ese concepto las dimensiones congruentes del en-
torno politico que ofrecen incentivos para que los ciudadanos participen en ac-
ciones colectivas al afectar a sus propias expectativas de éxito o fracaso.

En este sentido, y tomando como objeto de analisis la accién desarrollada
por la ONG Pro Busqueda de Nifios Desaparecidos, se han tratado de detectar
una serie de oportunidades politicas existentes en el contexto politico salvadore-
fio, las cuales han sido determinantes para que Pro Busqueda haya decidido
plantear la creacion de una Comision Nacional de Bisqueda de nifios desapare-
cidos a la Asamblea Legislativa.

Se han identificado las siguientes tres grandes oportunidades:

—Inicio de un periodo de estabilidad de la democracia

Dentro de esta oportunidad, se han destacado dos factores gracias a los cua-
les se puede hablar de un inicio de la estabilidad de la democracia. Son estos:
existencia del principio de alternabilidad y existencia de una cultura politica
favorable a la democracia, que se traduce en una confianza en el futuro de la

democracia como sistema politico mejor por parte de la mayoria de los salvado-
reno.

—Equilibrio de poderes en la Asamblea Legislativa

El FMLN, partido que apoya las demandas de Pro Bisqueda en la Asamblea
Legislativa, actualmente es el partido que mayor nimero de representantes tiene
en la Asamblea. Esta situacion, junto con el hecho de que algunos de los miem-
bros del FMLN estan directamente afectados por la desaparicion de ninos, hace
que Pro Busqueda tenga un apoyo consolidado en la Asamblea.

— Presion de los organismos internacionales en favor de las demandas de
Pro Bisqueda

Naciones Unidas ha estado presente y ha velado por la ejecucion de los
Acuerdos de Paz, entre los que se recogia la reparacion de las violaciones de los
derechos humanos cometidas. Por otra parte, este organismo ha prestado asisten-
cia juridica para la elaboracion del Anteproyecto de Ley presentado por Pro
Busqueda. Incluso, representantes de UNICEF y del Alto Comisionado de las
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Naciones Unidas han estado presentes en las diferentes comisiones parlamenta-
rias en las que se ha debatido acerca del Anteproyecto citado, y lo han apoyado.

El Anteproyecto de Ley para la creacion de la Comision Nacional de Bus-
queda aun no se ha aprobado. Por ello, este articulo queda abierto a la observa-
cion de los resultados obtenidos por Pro Busqueda como respuesta a las deman-
das planteadas. He de destacar las dificultades existentes en la consecucion de
los objetivos de Pro Busqueda en la Asamblea y que se han puesto de manifies-
to a lo largo del trabajo. La cercania en el tiempo del conflicto armado y la
presencia en él (como miembros activos) de muchos de los diputados que ac-
tualmente desarrollan su trabajo en la Asamblea Legislativa es un gran obstacu-
lo para que se satisfaga de forma rapida la demanda de crear una Comision
Nacional de Bisqueda.

En este sentido, se mezclan, ademas de los normales intereses partidistas
relacionados con prioridades hacia la aprobacion de unas leyes u otras, cuestio-
nes personales que tienen que ver con implicaciones directas con la desaparicion
de nifios durante el conflicto armado y que, de no existir la Comision de Bus-
queda, nunca se sabrian. Por este motivo, el tema se presenta muy delicado y, en
mi opinidn, solo se resolvera en la medida en que las implicaciones personales
dejan paso a las puramente relacionadas con la resolucion de la violacion de
derechos humanos. Desde mi punto de vista, las demandas de Pro Busqueda
cuentan con el apoyo, tanto de la sociedad salvadorefia como de su clase politi-
ca. Considero que es una cuestion de tiempo. En el momento en que se dé paso
a una nueva generacion de diputados que, por cuestiones de edad, no participa-
ron directamente en el conflicto armado, los obstaculos para la creacion de la
Comision Nacional de Bisqueda estaran salvados.
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. Articulo 3 del Anteproyecto.
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Transformaciones tendentes a la desmilitarizacion de la vida politica y de la socie-
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Reformas en el sistema de justicia.

Transformaciones en el sistema politico electoral.
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