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RESUMEN: ¢Por qué el FMLN y el gobierno salvadorefio, luego de doce afios de guerra,
lograron negociar un acuerdo de paz en menos de dos afios mientras que las FARC-EP y el gobierno
colombiano no han ni siquiera podido consolidar un cese del fuego en cuarenta y seis afios de
guerra? Se demuestra que el carécter extremista o moderado de los beligerantes es parte esencial
de la respuesta a esta pregunta. La aversion a la incertidumbre politica incita a moderados como
el FMLN a negociar pactos que establecen instituciones propias a las democracias liberales. Estas
permiten una gestién pacifica de conflictos y fortalecen la gobernanza en el posconflicto. Entre
tanto, la insensibilidad a la incertidumbre, la incapacidad a cuestionar la validez de la estrategia
armada y la definicién de supervivencia como acceso permanente al poder explican por qué
extremistas como las FARC-EP tienden a exigir soluciones consociativas para deponer las armas,
con lo cual se erigen obstéculos a la gobernanza en el posconflicto. El anélisis de las relaciones
de fuerza entre estos dos tipos de actores (antes de iniciar una negociacién de paz) es fundamental
para todo experto que busca identificar posibles obstaculos a la sostenibilidad de la paz y a la
gobernanza en el posconflicto antes del inicio de una transicién a partir de un marco de conflicto
armado interno.

Palabras clave: conflicto armado, extremismo y moderacidn, FARC-EP, FMLN, negociaciones

de paz, gobernanza.

ABSTRACT: Why is it that the FMLN and the Salvadorian government, after twelve years
of Civil War, succeeded in negotiating a peace accord in less than two years while the FARC-EP
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and the Colombian government are unable to consolidate a cease-fire after forty-six years of
internal armed conflict? It’s argued that the belligerents extremism or moderation is a key to the
answer. Aversion to political uncertainty acts as an incentive for «moderated guerrillas» (such
as the FMLN), which are willing to negotiate pacts establishing liberal democratic institutions,
capable of peacefully managing social conflicts, and strengthening post-conflict governance.
Insensitivity to political uncertainty, the incapacity to change strategies, and the definition of
«survival» as a permanent access to the decision-making processes explain why «extremist
guerrillas» (such as the FARC-EP) have a tendency to seek power-sharing arrangements, which soon
become an obstacle to post-conflict governance. Conflict resolution scholars and «custodians of
peace» should consider the analysis of the balance of power between extremist and moderated
actors (before the beginning of a peace negotiation process) as a fundamental step when identifying
the obstacles to sustainable peace and post-conflict governance.

Key words: armed conflict, extremism and moderation, FARC-EP, FMLN, peace negotiations,
governance.

I.  INTRODUCCION'

«No es procedente»’. Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP) no act(ian bajo «...chantajes ni bajo el impulso de campafias media-
ticas internacionales»’. Tal fue la reaccién del Secretariado del Estado Mayor Central
de la guerrilla més antigua de América Latina, fechado el 4 de abril del 2008, y divul-
gado por la Agencia Bolivariana de Noticias. Se rechaz6 asi la mision humanitaria que
Francia, Espafa y Suiza organizaron en marzo para ofrecer servicios médicos a la toda-
via rehén, la excandidata presidencial Ingrid Betancourt. Esta respuesta es todo menos
atipica, y se enmarca dentro de una tradicién de «dureza» de las FARC-EP ilustrada en
multiples ocasiones a lo largo de los 47 afios de conflicto armado en ese patis.

En agosto del 2002, por ejemplo, el grupo rechazé una de las Gltimas ofertas del
presidente Andrés Pastrana (1998-2002) para intercambiar «prisioneros de guerra», con-
virtiendo esta negativa en una protesta contra la presion que, segtin la guerrilla, el gobier-
no ejerci6 para que la Unién Europea los calificara como «terroristas» (Mercado, 2002:
13). Tiempo atrds, en febrero de 1999, y cuando los didlogos del Caguan —el tltimo
intento de negociacién de paz que se ha emprendido en ese pais en la tltima década-,
apenas comenzaban, el Frente 45 de las FARC ejecutd a tres estadounidenses. El gobier-
no norteamericano (de Bill Clinton) declaré entonces que la mejor forma de asistir a
las autoridades colombianas era modificando las relaciones de poder en contra de los
«narcoterroristas». Las FARC-EP pagaron asi lo que ellos mismos consideraron como un
«grave error» (Ferro y Uribe, 2002: 60): entre 1999 y 2002 se autorizaron 400 millones

1. Agradezco los comentarios de Yvon Grenier y de los evaluadores externos de Anzérica Latina
Hoy, Revista de Ciencias Sociales.

2. Ver BBC MUNDO (2008a).

3. Ver H. SALAZAR (2008).
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de ddlares para reforzar a las Fuerzas Militares Colombianas (FMC) en su lucha contra
«la droga» (Richani, 2003: 100).

Cuén diferente es esta dindmica con respecto a lo acontecido en paises como El
Salvador. Algunas fuentes bibliograficas recogen las remembranzas de noviembre de
1989, cuando el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN) tomé, en
plena capital, el Hotel Sheraton. Hospedados se encontraban el secretario general de
la Organizacién de Estados Americanos (OEA), miembros del personal del presidente
mexicano de aquel entonces, doce boinas verdes, asesores militares israelitas y funcio-
narios de la Agencia para el Desarrollo Internacional (AID). En plena ofensiva, se llegd
a un pacto de no agresiéon. Desde México, la Comisién Diplomatica del grupo establecio,
a través de sus delegados en Washington, un «teléfono rojo» con el Departamento de
Estado que permitié evacuar al personal internacional (Samayoa, 2003: 225). Esta
«Ofensiva Final» no provocé el derrumbe del régimen que los guerrilleros esperaban,
pero después se iniciaron negociaciones de paz que permitieron la transformacién del
grupo en el principal partido politico de oposicion. El contraste es, en definitiva, mayor.

Y es que entre 1962, afio en el que Manuel Marulanda («Tirofijo») fundé el «Bloque
Sur» (ancestro de las FARC), y marzo del 2008 (mes de su muerte), El Salvador pasé de
la paz ala guerra, de la guerra a la paz y del autoritarismo a la democracia. Veinte afios
de represion fueron seguidos por doce afios de guerra y veintitiin meses de negociacio-
nes. Luego, maestros y lideres sindicales, transformados en guerrilleros en la década de
1970, se convirtieron en lideres de la oposicién civil. Hoy, mientras el FMLN participd
en las elecciones del 2009 como un partido politico consolidado, las FARC-EP prome-
ten, luego de la muerte de su fundador, continuar hasta la «victoria final»*. sPor qué
el gobierno salvadorefio y el FMLN hicieron en dos afios lo que gobiernos colombianos
y las FARC-EP no han podido hacer en cuarenta y seis?

Procesos de paz, es decir, cambios politicos negociados que buscan instaurar ins-
tituciones que permitan a los beligerantes, a través de un acuerdo, solucionar sus dife-
rencias sin utilizar las armas, son la mejor alternativa para solucionar conflictos armados
internos (Longman, 2004: 64). Segin O’Donnell y Schmitter (1988: 64), «los pactos
permiten ajustes dentro del sistema politico sin violentos enfrentamientos o sin que
predomine un grupo sobre otro», la negociacién permite a los actores renunciar a «su
capacidad a perjudicarse mutualmente garantizando que no pondran en peligro las auto-
nomias corporativas o “intereses vitales”». Pero no todos los conflictos terminan en
negociacion, y no todos los procesos de paz finalizan en un acuerdo respetado por las
partes (Walter, 1999: 127). Basado en una comparacién entre las FARC-EP y el FMLN,
se sostiene que la voluntad para negociar, asi como los prospectos de establecimien-
to de las bases de una «gobernanza democritica» en el posconflicto dependen, al menos
en parte, del caracter extremista o moderado de los contrincantes.

Tres premisas sostienen esta tesis. Primero, en tiempo de paz, orden, o estabilidad,
las instituciones ordenan las interacciones politicas creando normas de agregacion y de

4. Ver SECRETARIADO DEL ESTADO MAYOR CENTRAL (2008).
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representacion de intereses, asi como de gestion pacifica de conflictos’. En tales cir-
cunstancias, los actores pueden anticipar las estrategias de los otros, con lo cual es posi-
ble asignar costos y beneficios a cada estrategia (Knight, 1992: 53-54). Segundo, en un
conflicto armado, son las relaciones de poder las que determinan lo que es posible e
imposible en términos estratégicos. No se trata de una «anarquia interna», como sugie-
ren autores como Posen (1993: 27-29), sino de situaciones caracterizadas por la incer-
tidumbre (incapacidad de las instituciones para coaccionar las estrategias politicas)®, en
donde los actores luchan por definir las reglas del juego que determinardn quién gana-
réd y perderd en el futuro. En tercer lugar, en todo contexto de incertidumbre existen
al menos dos tipos de facciones: la linea dura (hard-liners) y la suave (soft-liners) en el
gobierno, y los radicales y reformistas en la oposicion (O’Donnell y Schmitter, 1988:
32)". Poco importan las etiquetas: «halcones» y «palomas» para Tklé (1991: 74); «gori-
las» y «legalistas» segiin Huntington (1968: 231-232); «ortodoxos» y «perestroikos» para
los revolucionarios latinoamericanos de la década de 1980; lo que interesa es que no
existe actor monolitico (Stedman, 1991: 12-14, 16-17)%.

Ahora bien, en este articulo no se busca identificar quién es extremista o modera-
do alo interno del FMLN o de las FARC-EP, ni comprender por qué una u otra linea logra
imponerse a lo interno de un grupo u otro’. El nivel de analisis aqui propuesto es el de
los actores colectivos, y en ese sentido se limita a indicar que un actor es moderado
cuando los «legalistas» controlan, a lo interno, a los «gorilas»; la 16gica inversa es vali-
da también para definir al extremista. Ello no significa que el estudio de las relaciones
de fuerza entre las facciones internas no sea importante. Al contrario, precisamente por-
que ésta es una actividad fundamental para comprender y anticipar los posibles obs-
taculos a la resolucién pacifica de controversias, es necesario primero definir, desde un
punto de vista tedrico, lo que se entiende por «extremismo» y «moderacidn». Ese es
el tema central del presente texto. ¢Cuiles son, desde un punto de vista tedrico, las dife-
rencias entre «duros» y «blandos», y por qué es importante esta discusién en lo que a
la resolucién pacifica de conflictos se refiere?

Se argumenta que cuando dos extremistas se afrontan (es decir, cuando dos acto-
res colectivos son controlados, a lo interno, por sus respectivas facciones extremistas),
las probabilidades de una resolucién pacifica del conflicto disminuyen. Y aunque haya
un pacto que se respete, las reglas del juego seran desfavorables a la gobernanza en el
posconflicto. La asercidon contraria es igualmente correcta en caso de negociacion entre
actores colectivos bajo el control de facciones moderadas. En Colombia, las relaciones

5. Al respecto, véase J. H. CAREY (2000); G. O’DONNELL (1994: 735); J. KNIGHT (1992: 2-3,
10, 54, 67-68).

6. Un excelente analisis sobre la vigencia institucional (znstitucional enforcement) y la estabili-
dad politica es desarrollado por: S. LEVITSKY y M. V. MURILLO (2006). Ver también: S. LEVITSKY y M.
V. MURILLO (2005: 269-289).

7. Véase también T. L. KARL (1990: 5); A. PRZEWORSKI (1992: 116-117).

8. Referirse también a I. W. ZARTMAN (1995: 5) y R. P. CLARK (1995: 60).

9. Para un anilisis integral, ver: F. A. CHINCHILLA (2008: 83-89).
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de poder siempre han sido favorables al menos a un actor extremista —las FARC-EP— mien-
tras que en El Salvador dos actores dominados a partir de 1989 por soft-liners, el FMLN
y el gobierno de Alfredo Cristiani (Alianza Republicana Nacionalista, ARENA), intro-
dujeron reformas favorables a la gobernanza democritica en el posconflicto (Grenier,
2004: 315). En la primera parte, se explica por qué es importante diferenciar entre extre-
mistas y moderados para anticipar los obstaculos a la paz y a la estabilidad a largo pla-
zo. En la segunda seccidn, se concretizan indicadores que permiten diferenciar estos
tipos de actor en el marco de un conflicto armado interno.

II. EXTREMISMO, MODERACION Y CAMBIO INSTITUCIONAL

Habitualmente, un extremista es definido como un actor dispuesto a defender sus
intereses por todos los medios, incluyendo el uso de la fuerza. El moderado, por su par-
te, serfa mas proclive a negociar y a hacer concesiones (Spears, 2000: 112). Esta defi-
nicién puede llevar a concluir que «...ideales liberales de tolerancia y de diversidad (asi
como la idea de que la mejor opcidn es) la resolucién no violenta de conflictos» (Peceny
y Stanley, 2001: 150), lo cual explica la disposicién del FMLN a buscar una salida poli-
tica a la guerra civil salvadorefia. Sin embargo, no se elucida, desde este punto de vis-
ta, por qué actores como las FARC-EP no poseen tales ideales.

Al estudiar la conducta de facciones a lo interno de los actores colectivos, O’Donnell
y Schmitter (1988: 32-34) sefialan que hay moderados que toman lineas duras por opor-
tunismo mientras que otros buscan abrir el sistema a la competencia electoral. Ademas,
estudios sobre los sabotajes de procesos de paz —un «saboteador» es un actor que bus-
ca hacer fracasar un pacto en la medida en que la «paz» es vista como un peligro a su
poder o intereses— indican que, bajo ciertas circunstancias, todo actor puede recurrir
a la violencia". Puesto que no es inhabitual observar extremistas cooperar y modera-
dos confrontar (Przeworski, 1986: 53-54; 1992: 117-143), se debe concluir que las estra-
tegias de un actor no pueden ser consideradas como indicadores para determinar su
extremismo o moderacién. Dicho de otro modo, no existe un a prior: teérico que per-
mita concluir que todo signatario de un acuerdo de paz esta necesariamente a favor de
ésta y que todo actor excluido estd inevitablemente en contra (Zahar, 2006: 38). ¢Sobre
qué base es entonces posible diferenciar un extremista de un moderado? ¢Y por qué
esta discusion es pertinente en términos de la «gobernanza democratica» en el pos-
conflicto? A continuacién se responden estas interrogantes.

I1.1. Las supervivencias y aversiones de los actores politicos armados

Una forma de abordar el tema del extremismo y la moderacién de actores arma-
dos es focalizando en la relacién existente entre los objetivos, o intereses, del grupo y

10. Para una definicién de «saboteador», ver: S. J. STEDMAN (1997: 5).
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las estrategias elegidas para alcanzarlos. Mientras los intereses sean los que justifican la
praxis politica, en este caso la lucha armada, subsiste una separacién entre los medios
empleados y los fines perseguidos. Pero cuando la confrontacion se convierte en la raz-
son d'étre del grupo (Zartman, 1995: 9), estrategia e intereses se amalgaman, por lo que
negociar se convierte en una amenaza a la supervivencia del actor. En principio, una
guerrilla estd hecha para tomar el poder por las armas. Para ello, se necesita el control
del Poder Ejecutivo, sin lo cual el grupo no puede realizar sus promesas revoluciona-
rias. Desde este punto de vista, pedirle a una guerrilla que negocie implica solicitarle
que renuncie a su identidad. Si cambiar de estrategia significa poner en entredicho la
identidad del grupo, y suponiendo que la supervivencia es un interés vital de todo actor,
se explica entonces por qué algunos grupos tienden a defender sus intereses por todos
los medios, incluyendo el uso de la fuerza.

Sin embargo, desde esta perspectiva no se puede comprender por qué guerrillas
como el FMLN negociaron y se adhirieron a una plataforma reformista, mientras que en
otros casos la pérdida del estatus de «guerrilla» se convierte en impedimento a la trans-
formacién de un grupo armado en «partido» politico civil. Ademas, tampoco se expli-
ca por qué en algunas ocasiones los moderados confrontan y los extremistas negocian.
Un beligerante puede, por ejemplo, aceptar negociar no porque se adhiera al principio
de la basqueda de una salida pacifica a un conflicto, sino porque es la mejor opcién
para ganar la guerra. Del mismo modo, un actor armado puede oponerse a un acuer-
do de paz, no porque esté en contra del principio de la negociacién, sino porque los
riesgos asociados a la transicién son intolerables. Regresando entonces a la pregunta
inicial: ¢Cémo diferenciar un extremista de un moderado?

Otra forma de abordar el tema consiste en centrar el anlisis en la relacién exis-
tente entre las preferencias estratégicas y el entorno en el cual un actor se desenvuel-
ve. Partiendo de la idea de que los actores no toman decisiones en el «vacio», sino en
contextos que determinan lo que es posible e imposible en términos estratégicos (Karl,
1990: 6)", es posible indicar que la principal diferencia entre las «lineas duras» y «sua-
ves» es la aversion a la incertidumbre politica, los extremistas siendo menos sensibles
que los moderados (Przeworski, 1986: 53-54). Si este argumento es correcto, y si la incer-
tidumbre se define como la incapacidad de los actores por prever el comportamiento
de sus adversarios, es posible concluir que es interés del moderado favorecer contex-
tos institucionales que permitan prospectar y que distribuyan sanciones creibles a todo
aquel que decida jugar fuera de las reglas pactadas. En otras palabras, y a diferencia
del extremista, es «interés vital» del moderado reducir la incertidumbre politica. Y en
un marco de conflicto armado, esto sélo es posible por medio de una negociacién de
paz que lleve a un pacto que establezca, de comtin acuerdo, las instituciones que defi-
nirdn los ganadores y perdedores en el posconflicto.

Ahora bien, si oponerse al statu guo implica riesgos de ser asesinado, encarce-
lado, torturado o exiliado, la incertidumbre ligada a dicho marco es mayor que los

11. Véase también T. L. KARL y P. C. SCHMITTER (1991: 271); M. LEVI (1997: 22); C. R. MITCHELL
(1991: 41) y S. STEINMO, K. THELEN y E. LONGTRETH (1992: 7-9).
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costos de un esfuerzo armado. La misma observacion es valida si se prevé que el régi-
men politico que resulte de un acuerdo seri excluyente. Entonces, la aversion a la incer-
tidumbre puede llevar a los moderados a confrontar cuando los costos de la guerra
son menores a la incertidumbre de la tolerancia del statu quo (la oposicion civil a un
régimen autoritario) y cuando los costos de firmar la paz parecen ser mayores que los
de continuar un conflicto armado. Pero esa misma aversion los puede catapultar hacia
la negociacién si los beneficios asociados a esta alternativa superan los costos de la con-
frontacién armada. En cuanto a los extremistas, éstos también pueden confrontar o
negociar, pero por razones diferentes. El leztmotiv es el mismo —defender los «inte-
reses vitales»— pero éstos cambian. Como existe muy probablemente una amalgama
entre medios y fines, se negocia cuando el pacto no pone en peligro lo que el extre-
mista define como su supervivencia, es decir, su acceso permanente al poder. Pero si
el acuerdo pone en riesgo esa definicién de supervivencia, éste rompera el proceso de
paz y regresard a la guerra. Pocas son las razones que le impedirfan actuar de esta for-
ma, ya que es insensible a la incertidumbre politica. En resumen:

1) La definicién de supervivencia de los extremistas no es la misma que la de los
moderados. Para los primeros, lo importante es obtener un acceso permanente
al Poder Ejecutivo, ya que sin éste el grupo no tiene razén de ser. Para los segun-
dos, lo importante es sobrevivir fisicamente, ya sea armandose cuando sea nece-
sario defenderse o, en caso de conflicto armado, obteniendo las garantias de
seguridad que les permitan convertirse en un actor civil sin poner en peligro la
integridad fisica de sus miembros. Como indica Walter, el principal obstaculo
para la resolucién de un conflicto no siempre es la oposicion a la «paz» sino la
ausencia de garantias creibles que disminuyan la vulnerabilidad de los belige-
rantes durante la transicién (Walter, 1999: 129).

2) La percepcion del juego es diferente en ambos casos. Si el moderado puede
verse en la oposicién, es porque concibe la politica como un juego a suma varia-
ble. Se puede perder, pero no se pierde todo, y la victoria no incluye el derecho
a actuar arbitrariamente. En cuanto al extremista, su percepcion de juego a suma
cero, en donde se gana cuando los otros pierden y se pierde cuando los otros
ganan; se trata, en efecto, de una visién excluyente.

3) El moderado privilegia el multilateralismo y los acuerdos inclusivos. El extre-
mista no. Si un actor (x) decide que es de su interés conocer cémo actuara (y)
en el futuro, es necesario crear reglas del juego que enmarquen las acciones de
todos los actores. El actor (x) puede influenciar las expectativas de (y) hacien-
do previsibles sus propias acciones, por lo cual es indispensable que (x) se com-
prometa también a respetar las reglas del juego (Knight, 1992: 65). He ahi un
ejemplo de la racionalidad seguida por un moderado.

Esta diferenciacion es preliminar, discutible, incompleta y perfectible. Ademas, no
se pretende demostrar que el cardcter extremista o moderado de los beligerantes es el
tnico factor explicativo del grado de dificultad en la resolucién de un conflicto. Tampoco
se sugiere que la definicién de supervivencia, asi como la aversion o insensibilidad a la
incertidumbre, son factores suficientes para comprender integralmente la racionalidad
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de los actores armados®. Sin embargo, si se argumenta que estas variables son centra-
les ya que permiten explicar por qué la guerra civil salvadorefia terminé en una nego-
ciacién mientras que en Colombia se desarrolla, todavia hoy, y ante nuestros ojos, un
conflicto que en 2012 cumplird medio siglo de existencia. También se arguye, tal como
se demuestra a continuacién, que esta reflexién es esencial si se desea prever algunos
de los obstaculos a la «gobernanza democrética» en los casos de transiciones iniciadas
en el marco de un conflicto armado interno.

I1.2. Gobernanza y democracia en el posconflicto

«Gobernanza» es un concepto con multiples referentes”. Si por esta nocién se
entiende la creacion de redes basadas en el principio de resolucién compartida de con-
flictos, una balanza «equilibrada» de intereses y canones compartidos de normas y
valores sobre los que se asientan instituciones (Messner y Nuscheler, 1997: 36), es posi-
ble argiiir que no existe gobernanza si no es en un marco democratico (Dingwerth y
Pattberg, 2006: 195). La democracia puede ser definida como un «sistema para pro-
cesar conflictos sin que unos se maten a otros [...] en donde hay diferencias, gana-
dores y perdedores» (Przeworski, 1992: 126). No es por casualidad que Doyle (2007:
10) relacione «gobernanza» al multipartidismo y a las elecciones libres y limpias, o que
Nzongola-Ntalaja (2004: 406) defina los derechos ciudadanos como la base de la
«gobernanza genuinamente democratica». De hecho, conceptos como «buena gober-
nanza», «Estado de Derecho» (Rule of Law) y «democracia» han sido empleados como
términos intercambiables (Bassu, 2008: 21).

Dos 4reas institucionales —el sistema de representacién politica y el judicial- favo-
recen la gobernanza en el posconflicto. Por «sistema de representacién», se entiende
el conjunto de entidades auténomas dirigidas por lideres que participan en politica segiin
las reglas pactadas (Przeworski, 1992: 123) y que ofrece a «los pobres» —those who are
poor segin Przeworski (1992: 127)— la oportunidad de mejorar su situacién. El siste-
ma, que no se reduce a (aunque no puede existir sin) los partidos politicos, crea meca-
nismos de imputabilidad vertical que reducen la distancia entre dirigentes y ciudadanos
propia de las democracias representativas (Peruzzotti, 2005: 231)*. Los partidos que
participan en elecciones libres, limpias y competitivas canalizan los intereses, dan acce-
50 a la toma de decisiones gubernamentales y permiten el cambio pacifico (Hagopian,
1998: 101)". El sistema judicial, definido en su acepcién amplia (cortes, procuraduria,
policia y sistema penitenciario), garantiza que todo acto extrainstitucional sea objeto

12. Para un analisis del papel de los recursos naturales en el reclutamiento, ver: J. M. WEINSTEIN
(2005: 622). Para una discusién de diversos factores que influyen en el grado de dificultad de resolu-
cién de conflictos, ver: G. DOWNS y S. J. STEDMAN (2002: 55-57).

13. Para una discusion, ver: A. KAZANCIGIL (2002: 121); K. DINGWERTH y P. PATTBERG (2006:
189-191); D. ETHIER (2003: 260).

14. Ver también: L. WHITEHEAD (2000: 4).

15. Puede consultarse, igualmente, S. P. HUNTINGTON (1968: 8-9).
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de sancién segtin las normas establecidas, reforzandose asi la imputabilidad horizon-
tal. Al elevar los costos de las estrategias ilegales, permitiendo asi al conjunto de acto-
res politicos realizar prospecciones fiables con respecto al comportamiento de los otros,
este sistema reduce la incertidumbre, favoreciendo la reproduccién de interacciones de
cooperacién, y con ello la estabilidad (Knight, 1992: 61)*.

Pero para producir tales efectos, ambos sistemas deben ser fiables (Smulovitz y
Peruzzotti, 2000: 151): si existe la posibilidad de que una sancién no sea aplicada en
un caso concreto, ya sea por falta de capacidad del Estado para hacerlo o por una poli-
tica selectiva de puesta en vigencia de reglas que favoreceria a grupos particulares, el
calculo costos-beneficios de los actores politicos sera afectado (Knight, 1992: 61). Las
autoridades salvadorefas de las décadas de 1960 y 1970 indicaban que en su pafs exis-
tia una democracia, ya que se organizaban periédicamente elecciones. Pero un breve
analisis bastard para concluir que detrds de esa «fachada democritica» se encontraba
un régimen oligarquico-militar (Ducatenzeiler y Chinchilla, 2001: 152). El Salvador de
esa época es uno de los tantos casos en donde «la ley escrita no tiene nada que ver con
la realidad y con las instituciones informales» (Pouligny, 2003: 373). Los fraudes elec-
torales de 1972 y de 1977, asi como el exilio de los principales lideres de la oposicién
—eventos a los que ningdn actor salvadorefio pudo oponerse—, ilustran claramente un
caso en donde las instituciones formales no logran coaccionar a los defensores del sza-
tu quo en su afan de monopolizar el poder. El gobierno acttia aqui segiin sus propias
reglas (diseniadas arbitrariamente para proteger sus intereses) y que relegan a la oposi-
cién a un estatus de exclusién permanente del proceso de toma de decisiones”.

En el marco de una transicion a partir de un contexto de conflicto armado inter-
no, se requiere entonces que la oposicién armada tenga como objetivo adoptar una serie
de reformas que produzcan la reduccién de la incertidumbre. Se debe ademads estar en
disposicién de convertirse en un actor civil. Ello implica estar dispuesto a cambiar de
estrategia, tener una concepcién de la «supervivencia» que incluya la posibilidad de per-
der un proceso electoral (concebir la politica como un juego a suma variable) y estar
preparado para limitar sus propias acciones segtin las prescripciones establecidas por
las reglas pactadas de comtin acuerdo. El primer objetivo de un pacto de paz demo-
cratico es sustituir la guerra por la competencia politica.

Los pactos representan compromisos inter-subjetivos a través de los cuales los adversa-
rios renuncian al uso de la violencia y aceptan normas comunes para regular los conflic-
tos sociales. Ello implica renunciar a la I6gica del juego a suma cero de la guerra (Nasi,
2002: 26).

Actores como el FMLN aceptan actuar como moderados, ya sea que ganen o pier-
dan las elecciones, siempre y cuando existan reformas que reduzcan la incertidumbre.

16. Ver también: P. T. SPILLER y M. TOMMASI (2005: 52).
17. Para un analisis de esa coyuntura histérica, ver: L. MAIRA (1986: 25-26) y T. L. KARL (1986:
206-208).
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El adversario, en este caso el gobierno, debe comprometerse a ser moderado en toda
circunstancia, lo cual significa, en este caso preciso, introducir transformaciones mayo-
res a las estructuras de las Fuerzas Armadas Salvadorenas (FAS)'.

Estas reformas institucionales, que favorecen la «gobernanza democratica» por
medio de la creacién de mecanismos verticales y horizontales de imputabilidad, son
imposibles cuando son extremistas los que negocian. Ello no significa que un acuer-
do de paz no pueda ser firmado, pero su implementacién sera mas dificil y los meca-
nismos generadores de «gobernanza» en el posconflicto, mas débiles. Es improbable
que un actor que liga su supervivencia al acceso permanente al Poder Ejecutivo acep-
te voluntariamente poner en juego su existencia, de forma periddica y previsible, a
cada proceso electoral. Sin embargo, es posible que acepte pactar si la estructura ins-
titucional en el posconflicto le asegura ese acceso, aunque sea de forma compartida,
con su enemigo. Los actores que evaden desarmar y que privilegian un acceso per-
manente al poder pueden ser obligados, por ejemplo por la comunidad internacio-
nal, a negociar. Sin embargo, es probable que el acuerdo al que se llegue sea uno que
permita compartir el poder («democracia consociativa» o Power Sharing). En si, un
pacto de este tipo podria parecer no ser una reivindicacién «extremista». Sin embar-
go, si este desenlace es el producto de la presidn internacional para obligar a nego-
ciar a actores que rehiisan perder el poder, entonces se puede concebir este resultado
como una «salida forzada» ante la imposibilidad de ganar la guerra (y adquirir asi el
monopolio del poder).

Al respecto, aunque los pactos «consociativos» aseguran los intereses vitales de los
negociadores, con lo cual se aumentan las probabilidades de llegar a un acuerdo, el resul-
tado final es el establecimiento de un régimen hibrido dirigido por «carteles de élites
partidistas» que imponen limites a la competencia electoral y a la representacién (Karl
y Schmitter, 1991: 281). Se favorece ademis la institucionalizacién de una «paz» espe-
cifica —la de antagonistas extremistas— que buscan asegurar su perennidad después de
la guerra®, y no la de mecanismos institucionales que permitan resolver, de forma per-
manente, los conflictos sociales propios de una sociedad pluralista. En sintesis, los regi-
menes de poder compartido pueden detener una guerra pero no generan las condiciones
propicias para generar una duradera gobernanza a largo plazo.

Evidencia procedente de los didlogos del Caguan en Colombia confirman que las
FARC-EP reivindican garantias que les aseguren el acceso permanente al poder. De visi-
ta en la zona, Jaime Zuluaga, profesor de la Universidad Nacional de ese pais y miem-
bro de una delegacién de las organizaciones de la sociedad civil, le pregunt6 a quien
se convertiria en el «<ntimero uno» de esta guerrilla en marzo del 2008, a Alfonso Cano,
sobre los objetivos de las FARC-EP durante la negociacién. El lider guerrillero «...fue

18. Para las reformas pactadas, ver: GOBIERNO DE LA REPUBLICA DE EL SALVADOR Y FRENTE
FARABUNDO MARTI PARA LA LIBERACION NACIONAL (1992: 50-51, 56-59, 90-91). Para un ejemplo de
los obstéculos a la implementacién de los acuerdos, ver: G. COSTA (1999). Para una evaluacion de los
resultados obtenidos, ver: C. T. CALL (2003: 836).

19. El argumento contrario es defendido por A. LIJPHART (1990: 12).

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 53, 2009, pp. 129-156



FERNANDO A. CHINCHILLA
EXTREMISMO, MODERACION Y GOBERNANZA DEMOCRATICA EN EL POSCONFLICTO: 139
LAS FARC-EP Y EL FMLN DESDE UNA PERSPECTIVA COMPARADA

enfatico al decir: esta negociacidn es exitosa si concluye en un gobierno de coalicién
en donde nosotros representemos por lo menos el 50% de ese gobierno. Si eso no es
posible, la guerra continia»®. Pactos para compartir el poder no son ajenos a la histo-
ria colombiana. En 1958, las élites politicas tradicionales, las de los partidos Liberal y
Conservador, firmaron un pacto bipartidista que dio paso al Frente Nacional, un régi-
men que repartid cuotas de poder en el gabinete ministerial, en el conjunto de la buro-
cracia estatal, y que preestablecié una alternancia de los periodos de gobierno entre
1958 y 1974. El pacto se convirtié en un antidoto contra «La Violencia» (una guerra
civil que opuso a estos partidos), puso fin a la dictadura de Rojas Pinilla (1953-57), y
vacuné a Colombia contra las derivas autoritarias que conocieron otros paises latinoa-
mericanos. Pero también cre6 un monopolio bipartidista que disolvié la competencia
electoral (Ladrén de Guevara, 2002: 187), instaurando reglas desprovistas de meca-
nismos institucionales de imputabilidad.

Autores como Rothchild y Roeder (2005: 37) se refieren a las disposiciones «con-
sociativas» como «armas institucionales» (¢zstitutional weapons) que permiten a los beli-
gerantes seguir defendiendo sus intereses por sus propios medios en el posconflicto.
Hoy, ademis de las reservas en cuanto a la eficacia de compartir el poder como receta
para generar condiciones de estabilidad a largo plazo, es necesario indicar que dicho
desenlace no es viable en Colombia, debido al desprestigio en el que cay6 el Frente
Nacional durante las décadas de 1960 y 1970. En efecto, «muchos colombianos vieron
en la exclusién del sistema el principal problema del pais [...] el clientelismo endémi-
co y la corrupcién causaron gran descontento [...] y grupos como el M-19 (una gue-
rrilla urbana que surge en 1974 y se desmoviliza en 1989) tomaron las armas basados
en la frustracién de la poblacién con el sistema, incapaz de proveer las condiciones para
una mayor participacién politica» (Nielson y Shugart, 1999: 324)*.

Se recordara también que sélo un 2,6% de los entrevistados en la Segunda Encuesta
Nacional sobre percepcién ciudadana de la violencia (2006) indicé que los grupos gue-
rrilleros actualmente activos en Colombia —las FARC-EP y el ELN— buscaban «un mejor
pais», mientras que el 96% cité como su principal motivacién el «enriquecerse, apro-
piarse de bienes ptblicos, atacar a la poblacién civil y al Estado, y participar en nego-
cios ilicitos» (Nasi, 2007: 9). ¢Con qué legitimidad pueden las FARC-EP solicitar el 50%
de la representacién politica cuando cuentan con un apoyo marginal por parte de la
opinién publica? ¢Qué lider guerrillero, moderado o no, estaria dispuesto, con ese gra-
do de rechazo, a convertir su grupo en un partido politico? Aunque el contexto fuese
diferente, no hay razones tedricas para suponer que un acuerdo de este tipo arrojaria
hoy resultados distintos a los que generé el Frente Nacional.

20. Entrevista con J. Zuluaga (Universidad Nacional de Colombia), realizada en Bogota D.C. el
9 de marzo del 2007.
21. Ver también: C. NAsI (2002: 26).
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III. LAS POSICIONES ESTRATEGICAS DE LAS FARC-EP Y DEL FLMN ANTE LA POSIBILIDAD DE
NEGOCIAR LA PAZ

Como actores colectivos, las FARC-EP pueden ser consideradas «extremistas» mien-
tras que el FMLN fue una guerrilla «<moderada». Diferencias en torno a la definicién
de supervivencia (y la amalgama de medios con fines), asi como la aversion a la incer-
tidumbre (y la percepcidn de la politica como un juego a suma cero o variable), expli-
can por qué no es lo mismo construir el posconflicto cuando son extremistas los que
negocian que cuando son moderados quienes lo hacen. Sin duda, un acuerdo de paz
es una herramienta para acabar con un conflicto armado, pero es también un «pacto
politico» tout court, es decir, un instrumento que permite transformar intereses en ins-
tituciones. Un esquema de analisis que permita definir, en primer lugar, qué tipo de
actores colectivos se confrontan antes de iniciar una negociacién de paz es entonces
fundamental para entender por qué algunos conflictos parecen mis dificiles de resol-
ver que otros, por qué algunos procesos de paz terminan en ruptura mientras que otros
finalizan en acuerdos respetados por sus signatarios y por qué existen contextos de
«paz» mas duraderos que otros. Basado en el comportamiento politico de las FARC-EP
y del FMLN durante el tiempo de guerra, se identifican cuatro dilemas en torno a los
cuales extremistas y moderados adoptan posiciones diferentes: el reconocimiento del
adversario, la aceptacion del principio de negociacién, el llamado para definir reglas
que regiran la negociacién y el envio de sefiales costosas.

II1.1. El reconocimiento de la legitimidad del adversario

La primera vez que las FARC-EP obtienen un reconocimiento politico por parte del
gobierno colombiano es en 1982, con la llegada a la presidencia de Belisario Betancur
(1982-1986). El nuevo Jefe de Estado sustituye la estrategia de confrontacién adopta-
da durante la presidencia de Turbay (1978-1982) por el reconocimiento de las «causas
objetivas y subjetivas» de la violencia; se otorga también la garantia de contestacién a
la oposicién (Atehortua, 1999: 81)%, se decreta una ley de amnistia para 500 guerrille-
ros, se declara dispuesto a negociar y se firma un cese el fuego con las FARC en marzo
de 1984 (Guaqueta, 2003: 76). Dicha politica no encontrd eco positivo por parte de
este grupo guerrillero. Manuel Marulanda indicé en esa ocasién que la guerrilla se man-
tendria en armas «...hasta que sea el propio poder popular el que nos las pida para
entregarselas a quienes ese gobierno revolucionario crea que nos tiene que reemplazar
en la lucha» (Garcfa, 1992: 83). Esta posicién no variar significativamente en las déca-
das posteriores. Durante los didlogos del Caguin, documentos de una reunién de
comandantes guerrilleros sefialaron que las FARC-EP s6lo hablarian con «gobiernos tran-
sitorios [...] quedando claro que nosotros no vamos a pactar ninguna paz porque (ésta)
no existe» (Garcia, 1992: 206).

22. Se puede igualmente consultar C. C. LEGRAND (2003: 185).
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La diferencia es reveladora cuando se compara esta posicion a la del FMLN. Es cier-
to que el triunfo electoral de José Napoleén Duarte (Partido Demdcrata Cristiano, PDC,
1984-89) fue visto por los guerrilleros salvadorefios como la pseudovictoria de un gobier-
no sin poder real que controlaba s6lo dos tercios del territorio nacional. Se recordard
que, en esa época, el gobierno de Ronald Reagan decidié intervenir masivamente en El
Salvador para evitar un triunfo revolucionario como el acontecido en Nicaragua (1979)”.
De hecho, autores como Karl no dudan en catalogar al gobierno de Duarte como una
operacion de relaciones piblicas ideada y dirigida desde Washington, con el fin de jus-
tificar el apoyo militar estadounidense a un ejército internacionalmente reconocido por
su desdén de los Derechos Humanos™. En ese mismo orden de ideas, Ignacio Ellacurfa
indicaba que «el FMLN no est4 tanto en contra del PDC en si, sino del papel que el PDC
y su gobierno desempefian en el plan de contrainsurgencia norteamericano» (Ellacuria,
1985: 891).

La apertura al didlogo del FMLN resalta atin més cuando se compara con la actitud
del gobierno de Duarte, generoso en intenciones de paz pero avaro cuando se tratd de
reconocer concretamente la legitimidad de la lucha armada de los rebeldes. Por supues-
to, es posible argliir que esta posicién es comprensible porque el primer gobierno demo-
craticamente elegido en ese pais reivindica la legitimidad que le confieren las urnas
(aunque ningin partido politico de «izquierda» participé en las elecciones). También
se debe recordar que las FAS, en posicién de fuerza gracias a la ayuda militar estadou-
nidense, invitaron a Duarte a convertirse en el mas ilustre de los espectadores del con-
flicto armado?®:

El alto comando clarificé rdpidamente los parametros de lo que serfa una politica acep-
table: se apoyaria la construccién de un orden democritico, incluso uno dominado por
la Democracia Cristiana, siempre y cuando Duarte se suscribiera a la constitucién con-
servadora de 1983 y limitara el didlogo con el FMLN a los aspectos de procedimiento que
le permitiria participar en futuras elecciones. El Ejército prohibié negociar el fin de la
guerra civil, la formacién de un nuevo gobierno o la fusién de su Ejército con los con-
tingentes guerrilleros (Traduccién libre de Karl, 1988: 186).

Para los efectos de este articulo, lo que interesa resaltar es la negativa del gobier-
no a reconocer la lucha politica de los rebeldes salvadorefios y la disposicién de estos
ultimos a dialogar: el primero declaré:

...la continuacién del conflicto [...] carece de fundamentos éticos, juridicos, politicos e
ideoldgicos. Por tanto, (el FMLN) no tiene base para presentarse como poder paralelo, en

23. Ver: D. BARRY, R. VERGARA y J. R. CASTRO (1988: 79) y B. D. SmitH y W. J. DURCH (1993:
436).

24. T. L. KARL (1988: 175; 1986: 198). Ver también: C. ARNSON (1988: 35-58).

25. Para un anilisis general de la intervencién estadounidense en El Salvador, Honduras y
Nicaragua, ver: K. E. SHARPE (1988: 15-33).
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igualdad de condiciones, frente al poder del gobierno. El hecho circunstancial de estar
armado y poder destruir no significa que se posea autoridad... (Duarte, 1995: 10)*.

La Comandancia General guerrillera, por su parte, se mostrd dispuesta a conside-
rar toda propuesta de paz ante «...la posibilidad que en algiin momento el sefior Duarte
se decida por el camino nacional y la legitima solucién democratica a través de un dia-
logo sin prerrequisitos» (FMLN-FDR, 1984). Por supuesto, tomard mds tiempo antes que
esta posicion (a favor de la negociacion) se convierta en eje articulador de la estrategia
politico-militar de los rebeldes. Sin embargo, dicha opcién estuvo presente, a diversos
grados de importancia, tiempo antes de la «Ofensiva Final» de 1989 (momento que es
usualmente definido como un punto clave en la historia del FMLN). Se regresard a este
punto miés adelante.

II1.2. La aceptacion del principio de negociacion como método vdlido para resolver
conflictos

El reconocimiento del adversario demuestra la capacidad de los beligerantes para
evaluar, y eventualmente modificar, sus estrategias. Para la oposicién armada, se tra-
ta del primer paso en una senda que puede llevarla a cuestionar su identidad (Licklider,
1995: 683):

La revolucién no lleva, en teoria, a un acuerdo de paz para entrar en un proceso demo-
cratico. Aceptar eso es la primera dificultad. Dejar las armas (es otro problema). Y con-
vertirse en partido politico, eso es algo que (el FMLN) todavia est4 procesando (Chinchilla,
2004)”.

El segundo paso en la via del didlogo es la aceptacién del principio de negociacién
como método valido para la solucién de un conflicto. Se indica aqui no sélo la capaci-
dad de los actores para evaluar la pertinencia de las armas como método aceptable
de defensa de los intereses, sino también el abandono, por lo menos a nivel discursi-
vo, de la retdrica de confrontacion. Se sefala también la disposicién a buscar un pun-
to de convergencia, lo cual indica una percepcién de la politica como juego a suma
variable. Para una oposicién armada, este paso es todo menos marginal: «El punto cen-
tral que est4 en juego es la posicién frente a la validez de la lucha armada como via para
llegar al poder...» (Garcia, 1992: 79).

26. Discurso de presentacién de la «Tesis Nacional sobre el Didlogo y el Camino que se adop-
tara para alcanzar la paz», pronunciado por el presidente Duarte el 12 de noviembre de 1984.

27. Entrevista con un politico salvadorefio (participante, como miembro del gobierno, en el pro-
ceso de paz), realizada en San Salvador el 6 de diciembre del 2004.
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De 1981 a 1989, la posicién del FMLN con respecto a la negociacién no fue siem-
pre clara, aunque esta opcién nunca fue descartada®. La posicion inicial de la guerri-
lla fue de definir el didlogo como una tictica auxiliar a la estrategia militar (Campos,
1983: 485). Sin embargo, la Comisién Diplomatica declard, desde 1981, que renun-
ciar a la negociacién como tactica politica suponia adherir dos «hipétesis problema-
ticas»: la certeza del triunfo militar (dudoso en vista de la intervencion de los Estados
Unidos) y la seguridad de que los aliados resistirian a la presion internacional y no reti-
rarfan el apoyo a los insurgentes (FMLN, 1981). En sintesis, aunque en un inicio se supe-
dit6 la negociacién a la lucha armada, diversos documentos dejan la puerta abierta para
invertir la relacién.

Alrededor de 1986, producto del fracaso del intento de transformacién del FMLN
en ejército regular y de su repliegue estratégico (el retorno a la tactica de guerra de
guerrillas), la tesis de la guerra prolongada, que segiin Francisco Jovel habia comen-
zado a ser cuestionada desde 1983, se debilité aun mas. Aunque habria que esperar
hasta 1989 para observar, producto del fracaso de la «Ofensiva Final» (que no catali-
z6 el levantamiento popular que los revolucionarios esperaban), un cambio mayor del
FMLN con respecto a la aceptacion del principio de negociacion. Es preciso anotar que,
tiempo atrds, la Comandancia General habia comenzado a introducir la negociacién
como parte integral de la estrategia de soluciéon del conflicto, no viéndola «...como
un asunto tactico para ganar tiempo, sino como una forma viable y deseable de des-
enlace» (Chinchilla, 2004)%.

En Colombia no existe evidencia que indique que las FARC-EP hayan considerado
negociar. En 1982, los rebeldes realizaron su vit Congreso, en donde se aprueba su muta-
cién en ejército revolucionario (de ahi el epiteto «EP» —Ejército del Pueblo— que adop-
tan las FARC a partir de ese momento) y se confirma la estrategia de la «combinacién
de todas las formas de lucha» (Garcia, 1992: 54-55, 83). Para las FARC-EP, no es incom-
patible dialogar de paz, firmar un cese al fuego con el gobierno, insertarse en activi-
dades ligadas a la produccién de la hoja de coca, participar en politica activa por medio
de la Unién Patriética (un experimento que reunid, en un solo partido, a sindicalistas,
comunistas, lideres civiles independientes, guerrilleros y disidentes de los partidos tra-
dicionales) y formar un ejército revolucionario®. De hecho, el grupo salié fortalecido
militarmente de la tregua pactada con el presidente Betancur; «una tregua bilateral con
mecanismos imprecisos de verificacion le permitid a la guerrilla desdoblar los frentes,
duplicar el nimero de combatientes y ampliar considerablemente la cobertura territo-
rial» (Bejarano, 1995: 88).

28. Por ejemplo, véase la proposicién politica para buscar una solucién a la guerra publicada
por el FMLN en 1983. T. R. CaMPOS (1983: 486).

29. Entrevista con E Jovel (ex comandante del Partido Revolucionario de los Trabajadores
Centroamericanos e integrante de la Comandancia General del FMLN), realizada en San Salvador, el 7
y 8 de diciembre del 2004.

30. Ver al respecto N. RICHANI (2003: 128); J. G. FERRO y G. URIBE (2002: 116); C. C. LEGRAND
(2003: 176-177); A. GUAQUETA (2003: 80, 90).
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A inicios de la década de 1990, cuando el presidente Gaviria (1990-1994) convo-
c6 a una Asamblea Nacional Constituyente (ANC), un proceso que permitié la desmo-
vilizaciéon de 4.000 guerrilleros del Ejército de Liberacién Popular (EPL), del Partido
Revolucionario de los Trabajadores (PRT) y del Movimiento Armado Quintin Lamé
(MAQL), las FARC-EP se negaron a participar. Por supuesto, se debe indicar que el gobier-
no utilizé esta coyuntura para presionar el desarme, concesién que las FARC-EP no esta-
ban dispuestas a realizar (Bejarano, 1995: 90, 93). Ademas, Gaviria exigid, como requisito
para permitir su participacion, un desarme previo, la liberaciéon de todos los detenidos,
y un cese al fuego unilateral (Eisenstadt y Garcia, 1995: 286), peticiones que el FMLN
nunca acepté cuando Duarte las propuso. Sin embargo, tampoco existe evidencia que
indique que, bajo otras circunstancias, las FARC-EP hubiesen considerado sentarse a nego-
ciar. Al contrario, en septiembre de 1991 el grupo solicitd insertar en la ANC sus rei-
vindicaciones, «pero sin cuestionar la lucha armada» (Bejarano, 1995: 94).

También participaron en una reunién, junto con el Ejército de Liberacién Nacional
(ELN) y una faccién disidente del EPL, en donde se acordé crear un ejército revolucio-
natio unificado (Lépez, 1999: 161). Afios més tarde, durante los didlogos del Caguan,
«nada permite colegir que los actores armados hayan renunciado a sus estrategias de
fortalecimiento. Las guerrillas siguen reclutando jévenes, atacando a las Fuerzas Armadas
y ampliando su rango de accién» (Zuluaga, 2002: 347). En sintesis, la relacién entre
armas y diplomacia es inversa entre el FMLN (después de 1989) y las FARC-EP: el pri-
mero varia su estrategia militar en funcién de las posibilidades de negociacién mien-
tras que el segundo inserta la negociacién en el marco de la estrategia armada.

I11.3. El llamado para definir reglas temporales que enmarcardn el proceso de negociacion

Si no se tiene interés en buscar una solucién pacifica a un conflicto, el llamado a
la «definicién de las reglas para enmarcar el proceso de negociacién» pierde impor-
tancia. Por ello, estas convocatorias estdn asociadas a los actores moderados. Desde
mediados de la década de 1980, la guerrilla salvadorefia abogé por nombrar un «faci-
litador» que, si bien tendria funciones muy limitadas, al menos permitiria concretizar
reuniones exploratorias para avanzar en las reglas del juego de la negociacién (Ellacuria,
1987: 442-443). En 1989, dos dirigentes del FMLN se retinen con delegados de Naciones
Unidas (ONU) en Montreal (Canadd) para explorar la posibilidad de abrir un espacio
para una mediacién internacional (Karl, 1992: 154). En la misma época, el grupo se
comunicé con los presidentes de Costa Rica, Venezuela y con el secretario general de
la OFEA, al tiempo que informé de estos contactos a representantes de Argentina, Brasil,
Colombia, Ecuador, Espafia, México y Perti (Samayoa, 2003: 213-214). En diciembre,
la guerrilla concretizo su posicion en una misiva enviada al secretario general de la ONU,
Javier Pérez de Cuellar:

En esa oportunidad, el FMLN postulé la necesidad de una mediacién diplomatica stricto
sensu como el instrumento idéneo para desbloquear la solucién del conflicto salvadorefio.
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Esta tesis implicaba la necesidad de un trabajo previo del Secretario General con las par-
tes para aproximar posiciones y delinear los acuerdos politicos posibles, antes de insta-
lar mesas de negociaciones directas. En opinién del FMLN, si se pretendia organizar de
manera inmediata una mesa de negociaciones directas entre las partes, era muy proba-
ble que no se obtuvieran los resultados necesarios y se desgastara el instrumento diplo-
madtico mds serio con que se contaba para resolver el conflicto por la via politica (Samayoa,
2003: 238).

Cuan diferente es esta actitud con respecto a la de las FARC-EP. En 1991, el gobier-
no colombiano intenté abrir un proceso de paz en Caracas (Venezuela) y Tlaxcala
(México). Sin embargo, lejos de buscar pardmetros para avanzar en el proceso, esta gue-
rrilla convirtié esta ocasion de paz en «un escenario de protagonismo, con enorme cober-
tura de los medios de comunicacién, pero sin ningtin éxito en persuadir a una opinién
que veia [...] una retdrica que se contraevidenciaba con los hechos» (Bejarano, 1995:
101). En esa oportunidad, los mediadores, representantes de la Iglesia Cat6lica colom-
biana, heredaron un papel de «buenos oficios» que no les permitié actuar de forma
proactiva. Y en el Caguan, la fase de «discusiones sobre las discusiones» se usé para
fines tacticos. La «Agenda comtn para el cambio hacia una nueva Colombia», pacta-
da en mayo de 1999, no preveia los alcances y pretensiones del proceso ni los aspectos
de procedimiento (Borda, 2003: 211-212). Ante las indefiniciones, el debate desliz6 hacia
temas conexos, como el intercambio de prisioneros (Pécaut, 1999: 19). No es que estas
cuestiones no sean importantes, pero tampoco se pueden convertir en obstaculo para
avanzar en una negociacién de paz.

La solicitud para iniciar charlas previas, que tendrdan como objeto la definicién de
los parametros que regiran la negociacién de paz, son fundamentales para los mode-
rados. Durante esta fase, se determina el o los lugares de negociacién, la composicién
de las delegaciones, el poder de decisiéon de los representantes, el papel de las terceras
partes y las garantias de seguridad que regirdan durante el periodo de negociacién. La
aversion a la incertidumbre justifica el interés de los moderados por establecer las bases
de una negociacién lo mas previsible posible, siempre bajo el entendido de que las tran-
siciones son, por definicién, inciertas.

II1.4. El envio de seriales costosas (proactivas y pasivas)

El reconocimiento de la legitimidad del adversario, la aceptacion del principio de
negociacion y el llamado a definir las reglas que regiran el proceso de pacificacién pue-
den ser vistas como «sefiales costosas». Un actor puede estar convencido de la perti-
nencia de buscar una salida politica a un conflicto, pero una manifestacién piblica en
ese sentido puede ser interpretada como un signo de debilidad (Stedman, 1991: 12).
En general, se entiende por «sefiales costosas» acciones unilaterales como altos al fue-
go y la disminucién de requisitos para sentarse a negociar. En el marco de este articu-
lo, y regresando a la toma del Hotel Sheraton en San Salvador, se propone introducir
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una diferenciacion entre dos tipos de senales: las pasivas y las proactivas. Cuando el
FMLN decidié no atacar a los ocupantes del hotel y no hacer de Joao Baena Soares un
rehén (que sin duda hubiese sido una carta de negociacion valiosa), la guerrilla envié
sefiales costosas «pasivas» a favor de la paz, es decir, que se abstuvo de realizar accio-
nes que pudiesen producir una escalada bélica. Y cuando la Comisién Diplomatica, en
su empeno por salir de la crisis, activé sus redes de contactos con la Iglesia Cat6lica y
con representantes en Washington, se enviaron sefiales proactivas.

Pero ademas, desde 1984, durante los didlogos de Ayagualo, queda manifiesta la
voluntad del FMLN de enviar sefiales a favor de la negociacién. En ese momento, los
guerrilleros propusieron un plan constituido por tres fases que inclufa, en su segunda
etapa, un cese al fuego (Duarte, 1995: 21-24). En 1986, la guerrilla reiteré su disposi-
cién a «participar en un dialogo nacional con todas las fuerzas y sectores interesados
en la solucién politica [...] sin hacer distingos de caricter social, politico o ideoldgi-
co...» (FMLN, 1986). También plante6 «humanizar el conflicto» y «reducir el impacto
de la guerra», lo cual implicaba suspender el sabotaje econémico (paros de transpor-
te, cortes de energia, sabotaje a cultivos de exportacién y a la infraestructura del pais)
(Ellacuria, 1987: 439-442).

En Colombia la situacion es distinta. Si bien es cierto que el gobierno de Betancur
acordd un cese al fuego con las FARC-EP, este pacto no sélo no se respetd, sino que per-
mitié a la guerrilla, como se indicé anteriormente, recomponer sus fuerzas’'. Durante
la ANC, poco se hizo para enviar sefiales claras a favor de la paz. El cese al fuego soli-
citado por Gaviria fue interpretado como una «rendicién previa a la negociacién»
(Bejarano, 1995: 97). Mis tarde en la década de 1990, y gracias a la incursién directa
de las FARC-EP en las actividades ligadas al narcotrafico, no se enviaron «sefiales costo-
sas» de paz, mas bien se generd una escalada militar (Richani, 2003: 113, 127). Y en el
marco del proceso del Caguan, la «zona de distensién», que para el gobierno era una
herramienta para generar confianza y crear condiciones de seguridad favorables al dia-
logo, fue para las FARC-EP un medio de guerra (Borda, 2003: 214-215).

Detalles histéricos, ya sea para confirmar el cardcter extremista de las FARC-EP o la
moderacién del FMLN, abundan. Por ejemplo, en la viil Conferencia de las FARC-EP
(1993), se decidié «meterse de lleno a la guerra, cancelar todas las expresiones politi-
cas legales y apostarle a la fuerza de las armas. Se resolvié también no insistir més en
aperturas democriticas [...] en adelante, la lucha seria por el poder a través del gobier-
no de reconciliacién y reconstruccién nacional». Dicha posiciéon denota la importan-
cia que los miembros de las FARC-EP acuerdan al acceso al poder como resultado directo
de una negociacién de paz, eso sin mencionar su incapacidad de poner en entredicho
la validez de las armas como medio para alcanzar objetivos politicos (Pécaut, 2008: 105)*.
Sin embargo, no se busca aqui elaborar un repertorio de eventos anecdéticos de los
conflictos tratados, sino mds bien mostrar que las FARC-EP son «extremistas» porque

31. Para un analisis del contexto colombiano, ver: A. LOPEZ y A. CAMACHO (2003: 265-266); ver
también: C. C. LEGRAND (2003: 181-182) y J. ZULUAGA (2002: 344-345).
32. Ver también: C. PIZARRO (2004: 93).
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son insensibles a la incertidumbre, incapaces de reevaluar la pertinencia de las armas
para defender sus intereses y de desligar su «supervivencia» al acceso o control del
«poder». El FMLN, por su parte, fue una guerrilla «<moderada» porque era sensible a la
incertidumbre, capaz de adecuar sus estrategias al contexto y de asumir un papel de
oposicién desde el momento en el que se garantizé que «perder» no seria costoso a un
punto tal que continuar la guerra fuera menos incierto. La Tabla I resume las lineas gene-
rales del argumento hasta aqui desarrollado.

TABLA 1. EXTREMISMO Y MODERACION DE ACTORES POLITICOS ARMADOS

Actor extremista Actor moderado

Diferencias basicas

Modificable segiin los cambios

Estrategia Amalgama con los fines
contextuales
. . Politica (aunque se sacrifique Fisica (esencial para continuar «la
Supervivencia . o o P
la supervivencia fisica) lucha» politica) por medios civiles
Interacciones politicas Juego a suma cero Juego a suma variable
Incertidumbre Insensible Sensible (aversién)

Indicadores (aplicables en el marco de un contexto armado interno)

. . Rechaza reconocer a su interlocutor | Dispuesto a reconocer cierto grado
Reconocimiento del adversario

como un actor vélido y legitimo de legitimidad al adversario
Aceptacién del principio La negociacién es pertinente si es La lucha armada puede reforzar la
de negociacion en apoyo a la lucha armada posicién de cara a una negociacién

Son ineludibles para fijar
parametros y designar mediadores

Llamado a definir las reglas

A No son necesarias
de negociacién

Envio sefiales costosas A evitar Son posibles

Fuente: Elaboracién propia.

IV. CONCLUSIONES: GOBERNANZA Y RESOLUCION DE CONFLICTOS

Un informe sobre el Desarrollo Humano en El Salvador elaborado por el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) sefiala que la polarizacion y la descon-
fianza entre los principales actores politicos del pafs contintia. Tampoco se ha avanza-
do en la «consolidacién de un sistema politico basado en la democracia y de un sistema
econémico basado en la eficiencia y la justicia social» (PNUD, 2001: 1). A inicios de la
década del 2000, el abstencionismo electoral aumentaba, el apoyo hacia el régimen
democratico disminuia y habia inestabilidad «resultante de la poca eficacia de los meca-
nismos institucionales para el manejo de conflictos originados por las reivindicacio-
nes de sectores sociales y econémicos» (PNUD, 2003: 291). A pesar de ello, se puede
afirmar que existe «paz» en ese pais y que se cuenta con las bases institucionales para
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favorecer la «gobernanza democratica» en el posconflicto. Antiguos negociadores
gubernamentales sostienen que

la paz no significa que nos estamos abrazando todos los dias. (La paz es mas bien) [...]
poder manejar razonablemente las diferencias, y creo que estamos en el proceso de cons-
truir una interaccién positiva y productiva (Chinchilla, 2004)*.

El Acuerdo de Chapultepec (1992), por medio del cual se pone fin a la guerra civil,
lanza una serie de reformas al Ejército para acabar con la impunidad y datles a las FAS
una mision alejada de la injerencia en la politica interna®. Depurar el Ejército signifi-
ca aqui instaurar mecanismos de imputabilidad vertical y horizontal retroactivos y a futu-
ro, sustituyendo la cipula militar, cambiando la doctrina de la entidad y distinguiendo
la «seguridad civil» de la proteccién del pais de las amenazas externas (Gobierno de
El Salvador y FMLN, 1992: 50-51, 56-59, 90-91). A pesar de las innumerables dificulta-
des en la implementacién del acuerdo y de las multiples reformas que quedan por hacer,
es posible argumentar que las FAS estan enmarcadas hoy en dia por los principios de
respeto a los derechos humanos y de control del poder militar por las autoridades civi-
les (Call, 2003: 836). Antiguos negociadores del FMLN sefialan que «la paz que gana-
mos es la de contar con una policia que no tiene ni un asomo de represion, un Ejército
que estd metido en los cuarteles, y un espacio democratico que hay que perfeccionar y
fortalecer» (Chinchilla, 2004)”.

En este articulo, se ha argumentado que, como actor colectivo, el caracter extre-
mista o moderado de un beligerante explica, al menos en parte, su disposicién a nego-
ciar. El mismo anilisis debe ser aplicado a las contrapartes —los gobiernos de El Salvador
y Colombia— para poder comprender mejor cémo diferentes tipos de actores interac-
tdan en el marco de una negociacién de paz. Pero ademas, como se indicé al inicio, la
idea de la heterogeneidad interna supone que la forma en la que los actores estin com-
puestos influye en su disposicién para negociar (Stedman, 1991: 238), lo cual invita a
realizar un analisis de las relaciones de poder entre lineas duras y suaves a lo interno
de los beligerantes (Chinchilla, 2008).

¢Quiénes son los extremistas y los moderados de las FARC-EP? ¢Cual es el papel de
los extremistas guerrilleros del FMLN en el actual partido politico? ¢Qué exigen los hard-
liners de las FARC-EP para acabar con el conflicto armado colombiano? ¢En qué son
capaces de influir los soft-liners para que los duros de las FARC-EP hagan concesiones?
¢Por qué los moderados de las FARC-EP parecen experimentar mas dificultades para
imponer su agenda a lo interno de su grupo, mientras que los «legalistas» del FMLN no

33. Entrevista con un politico salvadorefio (participante, como miembro del gobierno, en el pro-
ceso de paz), realizada en San Salvador el 6 de diciembre del 2004.

34. Entrevista con un politico salvadorefio (participante, como miembro del gobierno, en el
proceso de paz), realizada en San Salvador el 6 de diciembre del 2004.

35. Entrevista con un ex guerrillero salvadorefio (alto mando del FMLN por parte del Ejército
Revolucionario del Pueblo), realizada en San Salvador el 2 de diciembre del 2004.
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parecen haber experimentado mayores problemas para hacer prevalecer sus preferen-
cias estratégicas a partir de 1989? ¢Cudl es el impacto de la division entre los marxis-
tas «revolucionarios» (de las FARC-EP) y los civiles (del Partido Comunista Colombiano)
en la capacidad de los moderados a imponerse sobre los extremistas a lo interno de
la guerrilla? ¢Es posible concluir que el exterminio de la Unién Patriética —entre 2.000
y 2.500 miembros fueron asesinados en la segunda mitad de la década de 1980
(LeGrand, 2003: 131-132)— supone la desaparicion de la «linea» suave de las FARC-EP,
que habrian quedado desde entonces compuestas, sobre todo, por un ala extremista?
¢Puede Cano ser calificado como un «lider moderado», segtin los términos aqui defi-
nidos? ¢Estan los moderados de las FARC-EP en posicién de imponer sus preferencias
a lo interno del grupo, contintian los extremistas en control de la situacién o estamos
a las puertas de un fraccionamiento?

He aqui una serie de preguntas que emanan de las proposiciones iniciales presen-
tadas en este articulo, y que son todas pertinentes en términos de investigacion, sobre
todo si se recuerda que el FMLN fue una «federacién» de cinco grupos armados (cada
uno con su propia ideologia, sus liderazgos personales e intereses particulares) (Grenier,
2004: 320), mientras que una de las particularidades de las FARC-EP es su capacidad,
salvo por algunos fraccionamientos menores, para mantener la cohesion interna por més
de cuarenta y cinco afios (Pécaut, 2008: 103-104). Por supuesto, la penetracién de los
intereses del narcotrafico y la muerte de «Tirofijo» invitan a estudiar el grado de cohe-
sién del grupo en la actualidad. Pero en lo que a las negociaciones y procesos de paz
se refiere, se debe recordar que en principio es mas dificil lograr posiciones comunes
de cara a una negociacién cuando cinco organizaciones luchan por imponer sus pers-
pectivas (FMLN) que cuando se posee una cohesién interna (FARC-EP). Sin embargo, la
evidencia histérica demuestra que en Colombia y en El Salvador es lo contrario lo que
se produjo.

Comprender por qué los actores colombianos —incluyendo el gobierno de Alvaro
Uribe— son incapaces de negociar, y analizar los prospectos de establecimiento de una
«gobernanza democratica» en un posconflicto en ese pais, no se reduce a un «ejerci-
cio académico». Ese conflicto se ha convertido en uno de los mas duraderos del mun-
do, y en uno de los mds costosos. Cifras del 2006 estiman que entre 2,5 y 3,6 millones
de colombianos han sido desplazados a causa de la violencia®. ¢Es necesario recordar
que el Alto Comisionado Adjunto de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
indic6é que Colombia ocupd, en 2006, el tercer lugar en el mundo en lo referente a des-
plazamiento interno causado por la violencia politica, sélo después de Sudan y de la
Reptblica Democritica del Congo?”.

La definicién de un acuerdo de paz como una pasarela que permite la transfor-
macion o institucionalizacién de intereses (en el marco de un conflicto armado) en
una serie de reglas del juego que regiran el posconflicto abre posibilidades de inves-
tigacién en materia de transiciones, de procesos de pacificacién y de resolucion de

36. ALTO COMISIONADO DE NACIONES UNIDAS PARA LOS REFUGIADOS (2007).
37. BBC MUNDO (2008b).
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conflictos. Por supuesto, las especificidades de cada caso no pueden ser obviadas, las
relaciones entre un conflicto armado, los pactos y los regimenes del posconflicto son
complejas (Nasi, 2002: 80), los determinantes del éxito o fracaso de un proceso de
paz (asi como los obstaculos a la apertura de una negociacion) son multiples, y es nece-
sario tomar en cuenta los contextos especificos en los cuales interacttan los actores.
A pesar de ello, es posible prever, antes del inicio de una intervencién internacional
en materia de resolucién de conflictos, cuales serian las instituciones «aceptables» para
las partes y los obstdculos para la transicion y para la gobernanza democratica en el
posconflicto.

El estudio de las relaciones de poder a lo interno de los actores politicos comien-
za por una definicién clara y precisa de lo que es un extremista y un moderado, obje-
tivo alrededor del cual se ha articulado la presente reflexion. Se trata aqui de un primer
paso en la definicién de herramientas que permitan generar diagndsticos mas exactos
de los obstéculos a los procesos de cambio institucional lanzados a partir de contex-
tos de conflicto armado interno. Mds investigacion en esa direccién deberia generar
conocimiento que, aplicado a la praxis en resolucién de conflictos, podria traducirse
en el despliegue de operaciones multilaterales de paz que, a diferencia de muchas de
las intervenciones «ciegas» (Stedman, 1997: 7) de las décadas de 1990 y del 2000, sean
capaces de leer con mayor exactitud las realidades locales, ofrecer a los beligerantes
soluciones adaptadas a sus perspectivas e intereses y, sobre todo, prever los riesgos de
descarrilamiento de los procesos de paz.
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