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Presentacion 

En octubre de 1998, pocos dias antes de la firma del Acuerdo de Paz entre Ecua
dor y Peru, FLACSO Sede Ecuador y DESCO de Lima, con el apoyo de la Fun
daci6n Kellogg, organizaron el seminario "Ecuador-Peru bajo un mismo sol" que 
tuvo como objetivos construir un marco legitimador de la cultura de paz, cons
truir nexos de cooperacion entre las comunidades academicas de los dos pafses y 
sentar las bases para crear un espacio de dialogo entre los distintos sectores de las 
dos naciones. Este Seminario se realize, en Ecuador en las ciudades de Quito, 
Guayaquil y Cuenca y en Peru, en las ciudades de Lima y Piura. 

El seminario conto con la participacion de academicos de Ecuador, Peru, 
Argentina, Chile, Estados Unidos; con representantes de la sociedad civil tanto 
ecuatoriana como peruana; con la presencia de rectores de universidades de Ve
nezuela, Colombia, Ecuador, Peru, Bolivia; representantes de los medios de co
municacion, de los sectores de la produccion, educadores y una asistencia signi
ficativa de publico. La participacion de sectores tan amplios y diversos permiti6 
dialogar, debatir, conocer, contrastar criterios, posiciones, imageries, mitos, histo
rias; pero, permitio, sobre todo, la constatacion de que existfan mas elementos pa
ra el dialogo que para la disputa, que compartiamos realidades parecidas y que los 
Ifmites podfan convertirse, ahora, en simbolo de amistad y cercania, 

En este libra, las relaciones Ecuador-Peru son lefdas desde la historia, la co
municacion, la educaci6n; desde la prensa, los medios, la polftica; desde dentro 
y desde los 'outsiders'. Todos estas lecturas constituyen una stntesis de las pers
pectivas que se han desarrollado sobre las interrelaciones de nuestras sociedades 
y por tanto, son un material invalorable. 

Para la realizacion del seminario, asf como para la edici6n y publicaci6n del 
presente libro, FLACSO y DESCO contaran con el apoyo de la Fundaci6n W.K. 
Kellogg, a la que expresamos nuestro agradecimiento. 

Fernando Carrion Eduardo BaH6n 
Director FLACSO-Sede Ecuador Presidente DESCO 
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Fuerza, Conflicto y Negociaci6n 
Proceso politico de la relaci6n entre Ecuador y Peru 

Adrian Bonilla* 

Introducci6n 

En 1998 termina la vieja disputa fronteriza entre Ecuador y Peru cuando los pre
sidentes de ambas naciones firman un acuerdo, resultado de un largo proceso de 
negociaciones y caracterizado por dos meses de choques armados, la interven
ci6n de cuatro paises ajenos al conflicto, el establecimiento de una fuerza de paz 
y una f6rmula final que comprometi6 la ratificaci6n del fallo por los congresos 
de los dos pafses, antes de conocerse sus resultados. 

En terminos generales, el conflicto enfrentaba dos politic as exteriores con
tradictorias, enraizadas en imagenes de la historia y de la raz6n jurfdica que insi
nuaban, por ellado ecuatoriano, su pretensi6n de acceder al Amazonas como ob
jetivo nacional, y por ellado peruano la necesidad de ejecutar y afianzar el Pro
tocolo de Rio de Janeiro. En esta relacion, el uso de la fuerza, pese a estar aleja
da de la ret6rica de la polftica exterior de ambos pafses, nunca fue una opci6n des
cartada para la consecuci6n de aquello que los estados vefan como e1 interes na
cional. 

El conflicto entre Ecuador y Peru, estable en la formulaci6n de las tesis 
fronterizas, sufre una dramatica modificacion a partir de 1995. En este afio se pro
ducen los enfrentamientos violentos mas intensos de Ia historia entre los dos pai
ses, tanto por el mimero de tropas movilizadas, por las bajas, las armas emplea
das y por el costo de la movilizaci6n. A partir de ese momenta se abre una posi
bilidad de negociaci6n que se desarrolla en tres fases diferenciadas. En la prime
ra, los dos estados nacionales se ponen de acuerdo en los procedimientos que, co
mo se sostiene en este texto, definen desde el principio el resultado final de la ne
gocaci6n. 

* Flacso - Ecuador 
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Cuando las partes admiten la necesidad de negociar, se genera un cambio 
central en la polftica exterior convencional de Ecuador y Peru. Ecuador reconoce 
la vigencia del Protocolo de Rio de Janeiro y el Peru, la posibilidad de interpre
taciones diferentes de ese instrumento. Ademas, Ecuador y Peru reconocen, taci
tamente, la posibilidad de recurrir a los garantes en calidad de arbitros. En la se
gunda etapa, los dos pafses desarrollan posiciones que reiteran su clasica y con
tradictoria polftica exterior, pero someten sus posturas al juicio de los garantes. 
Esto abre la tercera fase que consiste en la ejecuci6n de la posici6n polftica de los 
garantes y la interacci6n con las sociedades domesticas para construir las condi
ciones de admisi6n del resultado. 

Si bien Ecuador y Peru desarrollan el proceso de negociaciones alrededor de 
una estructura de decisiones concentrada en los gobiernos civiles y sus cuerpos 
diplomaticos, el uso de la fuerza siempre estuvo presente como una opci6n de po
lftica exterior. De hecho, la fase final de las negociaciones se desarroll6 en medio 
de un sordo ejercicio de violencia, nuevamente en la zona fronteriza, que no ne
cesariamente puso en riesgo el proceso anterior, sino que probablemente aceler6 
sus resultados, consolid6 y confmn6 10actuado, pues la potencialidad de la vio
lencia construy6 un escenario no deseable, sobre todo para el Ecuador, que faci
lit6 el consenso en la sociedad polftica domestica, 

Este articulo introductorio fue elaborado en la fase final de las negociacio
nes, con el prop6sito de analizar los distintos intereses representados en el con
flicto y describir la forma de relaci6n de los actores internacionales. En este con
flicto clasico entre dos estados que disputan territorio, la frontera y la imagen del 
espacio nacional son signos que segregan identidades opuestas. Ademas, la nego
ciaci6n permite observar realidades politicas, asimetrias y una intensa represen
taci6n del nivel de 10domestico en la toma de decisiones de polftica exterior. 

Este trabajo exarnina, primero, la fuerza simb6lica de la frontera y su repre
sentaci6n en los relatos del pasado, para intentar entender el nacionalismo como 
hecho cultural. En segundo lugar, se describen los antecedentes y las implicacio
nes polfticas de los enfrentamientos de 1995, asi como la evoluci6n de los proce
dimientos y la agenda de negociaci6n hasta 1998. Por ultimo, se analiza el blo
queo temporal del proceso y su stibito desenlace. 

Este trabajo esta pensado como una introducci6n que se complementa con 
varios estudios y una serie de ensayos que dan cuenta de muchas de las aristas e 
implicaciones para las sociedades civiles del Ecuador y del Peru. El libro esta 
construido por tres secciones. La primera se compone de varios estudios que in
tentan explicaciones acerca de las causas del conflicto y de los resultados finales 
de la negociaci6n, asi como de relatos hist6ricos sobre los procesos politicos y so
ciales que fueron el contexto de los acontecimientos desarrollados en la segunda 
mitad de los alios noventa. La segunda secci6n recoge varios ensayos que reflexio
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nan sobre los instrumentos de la comunicaci6n y su impacto en las sociedades na
cionales, asf como, sobre los cimientos de las imagenes nacionales contenidos en 
estrategias pedag6gicas. La tercera parte da cuenta de testimonios y representacio
nes del deber ser. 

David Scott Palmer y Francisco Rojas Aravena describen, desde una pers
pectiva situada fuera del contexto inmediato, el proceso politico de la negociaci6n. 
Bruce Saint John hace una sfntesis hist6rica que alejada de las percepciones nacio
nales, permite inferir momentos y oportunidades politicas creadas, por Ecuador y 
Peru, a 10largo de su relaci6n. Una aproximaci6n hist6rica que se remite a los pun
tos centrales de la negociacion es ofrecida por Carlos Espinosa. Este estudio se 
complementa con el analisis de Alberto Adrianzen que sistematiza las dimensio
nes polfticas del contexto peruano. Manuel Burga y Jorge Nunez advierten allec
tor sobre la fuerza de las imagenes tradicionales en la representacion hist6rica del 
conflicto. Susana Aldana produce un texto en el que se relatan las complementa
riades economicas y sociales del norte del Peru y el sur del Ecuador. 

La segunda parte dellibro esta compuesta por varios ensayos que dan cuen
ta de distintas lecturas e implicaciones para la sociedad civil de los dos pafses, Su 
enfasis esta en describir el impacto del conflicto en la comunicacion colectiva y 
las estrategias elaboradas para neutralizarlo en la conciencia de la poblaci6n; por 
otra parte, hay varios trabajos que apuntan a desestructurar el discurso naciona
lista e intolerante hacia la imagen del 'otro' en los textos escolares. 

Finalmente, ellibro se nutre de importantes testimonios desde la perspecti
va de las poblaciones indtgenas y de los promotores de derechos humanos. 

Los artfculos que componen este volumen fueron compilados y editados en 
FLACSO - Ecuador con la colaboracion de Abelardo Sanchez-Leon y Carlos 
Reyna de DESCO - Peru quienes recogieron los textos producidos por autores pe
ruanos. La correccion de textos yestilo estuvo a cargo de Alicia Torres. 
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La representacion de la imagen de nacion: el caso eeuatoriano! 

La naci6n-estado es un producto hist6rico de la Modernidad, supone la construe
ci6n de un andamiaje institucional con capacidades de cohesi6n de una sociedad 
que legitima esas instituciones totalizadoras basada en la idea de una comunidad 
formada a 10 largo del tiempo. En este sentido, la historia se construye tambien 
en la Modemidad como una forma de relatar el pasado, con la funci6n central 
entre otras- de proveer identidad. 

Un orden mundial integrado por naciones, es decir, comunidades diferencia
das por las percepciones de sf mismas que se sustentan en mitologfas hist6ricas 0 

en creencias identitarias fundamentadas en raza, lenguaje 0 imageries culturales, 
se expresa en la legitirnizaci6n del principio de autodeterminaci6n (Kedourie 
1993: IX-XVIII). 

El nacionalismo es, por tanto, uno de los elementos constitutivos del orden 
intemacional. Existe la necesidad de preservar la identidad institucional del Esta
do por razones de seguridad, dado que los estados nacionales deben existir en un 
mundo caracterizado por la ausencia de un soberano cormin, librados a sus pro
pias fuerzas para la prosecucion de sus intereses, en un ambiente competitivo y 
conflictivo, en donde la seguridad de un estado nacional supone necesariamente 
la inseguridad de aquel que tiene intereses contradictorios (Bull 1977). 

La imagen de naci6n vinculada a un conjunto de creencias, supone, de algu
na manera, la emisi6n de un discurso nacionalista. Ese discurso se conforma de 
relatos, de signos e interpretaciones que, inevitablemente, se levantan sobre me
taforas del pasado, es decir, relatos hist6ricos que construyen identidades nacio
nales. La historia comunitaria es el centro de la imagen nacional, sin importar si 
la referencia es racial -como en el caso de la Alemania de antes de la Segunda 
Guerra Mundial- lingufstica 0 territorial -como en el caso de Ecuador- ligada in
disolublemente a la imagen que los ecuatorianos tienen del Peru. 

Por 10 tanto, la identidad, el sentimiento de pertenencia, la 'comunidad' que 
se construye y mira a sf mismo como 'Ecuador' 0 'Peru', remite necesariamente 
al espacio, mas aiin cuando hay universos paralelos de representaciones que ten
sionan la imagen nacional: la multiplicidad de expresiones locales y culturales es-

La mayor parte de las ideas manejadas en este texto han sido trabajadas en varios artfculos pre
vios del autor, entre otros: 
1999 Identidades, conflicto y negociacion, en Anuario Social y Politico No.2, FLACSO-Nueva 
Sociedad: Caracas. 
1998 Nacionalismo como hecho cultural, Ponencia presentada en el 50°. Aniversario del Insti
tuto Frances de Estudios Andinos, Lima. 
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pecfficas, por un lado; y, por otro, la similitud de sociedades que tienen mas 0 me
nos la misma historia nacional, la misma composicion etnica, y economfas y re
cursos parecidos, sobre todo si se comparan en un nivel global. 

La perspectiva del discurso de 'seguridad nacional' ha legitimado un con
junto de politicas especfficas referidas a la frontera que se concretaron en practi
cas como la ocupacion del espacio, la movilizacion de tropas, la construccion 
profesional de los ejercitos, Este ultimo punto, la profesionalizaci6n de las Fuer
zas Armadas en concreto, ha sido discutido como una causa del conflicto de 1995 
puesto que, en el caso ecuatoriano, la abstenci6n de participar politicamente en el 
escenario domestico, Ie permitio fortalecer su estructura administrativa y su ca
pacidad operativa, y concentrarse en aquello que es su tarea principal: la defensa 
nacional, la misma que se procesa frente a las percepciones de la amenaza y del 
imaginario del interes nacional: el Peru como fuente de hostilidad y la reivindi
cacion amazonica. 

La particularidad del discurso politico se encuentra situada en la intersec
cion de distintos elementos que son heterogeneos y aluden al proceso historico: 
aspectos estructurales economicos, necesidades de los emisores, valores de los re
ceptores, campos semanticos compartidos. Su funcion analitica, por tanto, no se 
limita a dar a conocer una significacion determinada, sino que da cuenta del con
texto en donde se producen acciones concretas y decisiones. 

Ahora bien, la identidad debe ser entendida como una 'performance'. En 
otras palabras, en el momenta mismo en que los signos de la cultura nacional -his
toria, raza, lenguaje, por ejemplo- son abiertos en el proceso de significaciones, 
ellos existen y cumplen su funcion de cohesionar y proveer identidad. La imagen 
del Ecuador 0 del Peru, que identifica a los individuos de las sociedades que exis
ten en el espacio nacional de esos paises, se produce cuando esos individuos alu
den a los signos nacionales, la frontera, el himno 0 el relato de su pasado. 

La performance de la identidad supone, en forma inevitable, un proceso de 
identificacion y antagonismo que inunda las estructuras nacionales y transnacio
nales (Clifford 1997). EI conflicto, especialmente para el caso del Ecuador, mues
tra como inmediatamente surge una cultura nacionalista cuando la vision de la 
frontera (el signa) es abierta e interpretada instrumentalmente en dinamicas de 
oposici6n al otro -el Peru en este caso-, que al mismo tiempo sirven para cons
truir la propia identidad: la ecuatorianidad. 

Los discursos sobre los 'objetos', antes que basarse en ellos, los construyen. 
EI objeto de la disputa entre Ecuador y Peru es el espacio nacional. Las practicas 
sociales, las politicas de seguridad extema son el resultado de ese objeto construi
do y pueden, al mismo tiempo, ser concebidas en esta dimension discursiva: no son 
meras respuestas a desaffos de una exterioridad dada, sino que edifican tambien la 
imagen de la realidad en su diagnostico, postulacion, creaci6n y consecuencias. 
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.La fuerza cohesiva de las imagenes legitima la existencia rnisma del Esta
do. Sus signos son las fronteras. Cada Estado hace una lectura distinta de esos 
signos. La lectura implica una reconstruccion de los hechos del pasado y la crea
cion de una historia con rnitos distintos. El resultado es una serie de valores in
temalizados en los individuos que crean la imagen de una comunidad: la comu
nidad nacional y, al rnismo tiempo, la percepci6n del 'otro' agresivo. Estas ima
genes informan conductas y justifican la violencia para defender 10 'propio', per
cibido en riesgo por la amenaza de 10 'ajeno'. 

La experiencia ecuatoriana muestra que la imagen de la nacion en peligro es 
capaz de unificar a, practicamente, todos los actores sociales y politicos relevan
tes. Existe, en ese sentido, una comunidad de valores, percepciones y creencias; 
en otras palabras, un conjunto de practicas culturales que proveen identidad, 
construidas alrededor del signo: la imagen de nacion. 

De esta manera, el discurso cultural nacionalista legitima ciertas formas de 
ejercicio del poder en un contexto caracterizado por referencias identitarias su
mamente fragmentadas. Ciertos estudios convencionales sobre identidad nacional 
ecuatoriana, por ejemplo, han rninirnizado la existencia nacional del Ecuador de
bido a la carencia de un proyecto societal homogeneizador, portado por un suje
to social dorninante. Estas aproximaciones enajenan la real existencia de un Es
tado desde 1830, asi como, la imagen de diferenciacion que los ecuatorianos tie
nen respecto de sus vecinos. La identidad nacional, sin duda, existe. Tanto, que 
se han librado varias guerras por ella. Sus referentes son signos nacionales como 
la frontera, cimiento de una construccion cultural importante. 

El Estado ecuatoriano es previo, como en la mayoria de repiiblicas latinoa
mericanas, ala constitucion de una identidad nacional. La historia independentis
ta de las antiguas colonias espafiolas tambien puede narrarse alrededor de divisio
nes territoriales arbitrarias que contenian estados, producto muchas veces de las 
contradicciones entre caudillos, cuyos conflictos se desarrollaban en espacios te
rritoriales debilmente definidos. De modo que, los estados seran un referente cen
tral en la construccion de la imagen nacional y su soberania depended, basica
mente, del alcance territorial de su fuero. Imaginar la constitucion de los estados 
nacionales latinoamericanos, usando la historia europea como modelo, no tiene 
una gran capacidad explicativa. 

El discurso cultural del nacionalismo legitima, entonces, la ocupacion del 
espacio, la movilizacion de tropas, la construccion profesional de los ejercitos. 
Justamente, la socializacion de valores en las Fuerzas Armadas de ambos paises 
que motivan y sostienen decisiones que eventualmente pueden costar la vida de 
sus integrantes, demuestra la capacidad movilizadora del rnito como elemento in
tegrante de la cultura nacional. Mitologia e historia estan interconectadas. Es di
ficil explicar acciones colectivas sin tener en cuenta la fuerza articuladora de los 
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mitos, capaces de vincular a los individuos de las sociedades nacionales por dis
tintos que sean sus intereses (Augelli y Murphy 1997). 

Para el Peru, su pasado se remite a una mitologfa que mira el Tahuantinsu
yo como el antecedente de su actual identidad. EI Ecuador recurre al mito de Ata
hualpa, principe quitefio, vencedor del peruano Huascar. Ambos paises se miran 
a sf mismos como la continuidad logica de sus antecedentes coloniales: el Virrei
nato de Lima y la Real Audiencia de Quito. La construccion del discurso cultural 
nacional, finalmente, se realiza reificando la imagen de la naci6n y dotandole de 
vida propia/. Este es el contexto narrativo en donde tom a cuerpo la noci6n de 
identidad nacional. 

La controversia limitrofe entre Ecuador y Peru se remonta a los inicios mis
mos de estos estados como republicas, Los conflictos territoriales han sido rela
tados de distinta manera en los dos paises; y, la construccion de un imaginario na
cional que de sentido a las instituciones estatales y al mismo tiempo, siente las 
bases de la comunidad imaginaria -la nacion- se ha levantado sobre mitos y rela
tos fundacionales referidos a la frontera. 

EI conflicto estalla en medio de dos polfticas exteriores irreductibles -y de 
interpretaciones absolutamente contradictorias- respecto del tema fronterizo. Es
tas polfticas no han dado espacio a la formulaci6n de procesos y mecanismos de 
negociacion que creen condiciones para que tanto Ecuador como Peru hagan con
cesiones. Para Ecuador, la polftica exterior hacia el Peru se ha centrado en la im
pugnacion del Protocolo de Rio de Janeiro y en el reclamo de un acceso territo
rial amazonico, Por su parte, Peru ha sido constante: reconocimiento y ejecuci6n 
irrestricta del Protocolo, el mismo que a pesar de sus carencias tecnicas, se con
sidera como un instrumento tecnica y juridicamente perfecto. 

A estos antecedentes se suman imagenes de la historia, completamente an
tagonicas, asumidas en su funcion creadora de identidad nacional. Ecuador y Pe
ru son entidades polfticas que datan de la tercera decada del siglo XIX y se pre
tenden -a las puertas del siglo XXI- herederas de imperios y reinos milenarios, vi
rreinatos 0 reales audiencias, propietarias de heroes y conquistadores cuya vida 
se realizo en otro contexto, otro tiempo, otro mundo. La historia se ha retorcido 
para dar sentido al poder y la jurisdicci6n estatal. De esta suerte, el conflicto de 
1995, por ejernplo, es explicado por voluntades que se desprenden de una errada 
Iectura historica. 

2 EI "Reino de Quito", construccion fantastica del historiador colonial Juan de Velasco, que duran
te muchos alios fue parte de la socializacion en creencias comunes de los ecuatorianos, cumple 
las funciones que el mftico imperio inca implica para los peruanos. 
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La obsesion de estos paises andinos por prolongarse al Amazonas tiene que 
ver con razones geograficas y economicas que se remontan, por 10 menos, al si
glo XVIII. Efectivamente, Ecuador y Peru eran las colonias espafiolas de ultra
mar mas lejanas de la metr6poli. Para poder acceder a Europa, el comercio tenia 
que rodear el Cabo de Homos, por el sur del continente. La Amazonia fue vista 
como la via de continuidad hacia Europa, es decir, hacia el mercado mundial. Sin 
embargo, hasta mediados del siglo XX, el Estado ecuatoriano no habia integrado 
ni controlado, ni siquiera conocia, el espacio nacional. Por el contrario, dinami
cas econ6micas, como el boom cauchero de las primeras decadas de este siglo, 
articularon la Amazonia a redes productivas y administrativas peruanas (Deler 
1986). 

Para comprender la guerra es necesario entender el discurso nacional de ca
da pais y la imagen que se tiene del otro, asi como, la percepcion de la amenaza, 
porque, siendo sociedades parecidas, no son las mismas unidades politicas desde 
hace mas de siglo y medio; y, uno de los conceptos de guerra mas difundidos es 
el de la violencia organizada ejecutada por unidades politicas en contra de otras. 

Las tres etapas de la negociacion 

A continuacion, planteo que el codigo en disputa es la imagen de los mapas, los 
rnismos que atribuyen capacidades de ejercicio de poder y construyen el escena
rio de la soberania para las instituciones estatales; y, que luego del 95, no obstan
te haberse logrado una vision politica, la conduccion de las negociaciones no pu
do escapar a las viejas obsesiones juridicas e hist6ricas. 

Las practicas politicas de los estados nacionales se pueden entender como 
el resultado de la interaccion de intereses racionales; 0 como la producci6n de 
senti do, posici6n, valores e identidades en el plano simbolico. Es el caso de la 
competencia narrativa en la interpretaci6n de la frontera entre Ecuador y Peru. 
Esta producci6n de sentido no esta desligada de la pugna por locaci6n de recur
sos y consecucion de objetivos, que es la racionalidad de la disputa interestatal 
por territorio. Por el contrario, es su base fundante, donde es posible observar y 
analizar los intereses como construcciones simbolicas hist6rica y estructuralmen
te situadas y no como 'intereses' abstractos, permanentes y ahist6ricos. 

Luego de la suscripcion del Protocolo de Rio de Janeiro, el Estado ecuato
riano desarrolla una serie de conductas orientadas a cuestionar la frontera resul
tado de ese instrumento, conductas que se expresan en politicas exteriores con
tradictorias, eventualmente erraticas, Desde la decision unilateral del Gobiemo de 
Galo Plaza de retirarse de la cornision demarcatoria, sosteniendo que el Protoco
10es inejecutable en la zona del Santiago-Zamora debido al 'descubrirniento', por 
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la aviaci6n estadounidense, de un nuevo rio -el Cenepa-; pasando por la declara
toria de nulidad de Velasco Ibarra en un acto sin mayor trascendencia en Riobarn
ba y por la ratificaci6n de esta polftica conflictiva con la metafora de la herida 
abierta difundida por Febres Cordero, hasta llegar a los alegatos de 1998 de los 
negociadores ecuatorianos, la imagen de acceder al Amazonas atraviesa las accio
nes de los funcionarios ecuatorianos y esta presente, aunque cambiando de for
mas, en diversos planteamientos. 

EI Peru, por su parte, mantuvo la tesis unica de la demarcacion definitiva. 
De hecho, hasta el conflicto de 1995 y la Declaraci6n de Itamaraty, ratificada en 
Montevideo, su Cancillerfa no reconocia, en forma oficial, la existencia de un 
conflicto con Ecuador, ni la necesidad de negociar. Su argumentaci6n, respaida
da en el Protocolo y en ellaudo de Dias de Aguiar, implicaba que la controversia 
limftrofe habfa acabado en 1942. Frente a la discusi6n sobre la nulidad 0 la ine
jecutabilidad de ese instrumento, su respuesta remitia a la propia experiencia del 
Peru que suscribi6 un tratado lesivo a los intereses nacionales luego de la Guerra 
del Pacifico, y que, no obstante las perdidas territoriales producto de una derrota 
militar y de haber estado invadido y coaccionado por Chile, no discuti6 la vaIi
dez de un tratado que reflejaba una realidad polftica y que contenfa todas las for
malidades juridicas. 

Probablemente. la abrumadora mayorfa de abogados, integrantes del servi
cio exterior del Ecuador, ha sido la causa para que las razones juridicas hayan es
tado por encima de las percepciones polfticas. Asi, la tradici6n intemacionalista 
en el Ecuador esta inundada de tratados legales y, de hecho, casi toda la literatu
ra referida al conflicto con Peru, especial mente aquella anterior a las batallas de 
Tiwintza, abunda en argumentos para sostener la legalidad de las conductas ecua
torianas y denigrar las peruanas, antes que para reflexionar en los objetivos polf
ticos de ambos estados nacionales. 

El objetivo nacional peruano, desde una perspectiva estrategica y ante su 
percepci6n de un vecino 'dfscolo, conflictivo e irrespetuoso' de los tratados, fue 
cerrar la frontera de acuerdo con 10establecido por el Protocolo y el arbitraje de 
Dias de Aguiar; mientras que el ecuatoriano -insinuado en el debate jurfdico y ex
presado con mas definici6n en los textos militares- fue la impugnacion del Pro
tocolo y su renegociaci6n con el prop6sito de acceder al rfo Amazonas'. 

En definitiva, la precariedad en la definici6n de la frontera cormin luego de 
Ja Colonia, no solo suscit6 irnagenes distintas del espacio nacional en ambas so

3 Para una descripci6n del objetivo estrategico peruano, ver: Edgardo Mercado Jarnn, "El conflic
to con el Ecuador: la guerra focalizada", en Defensa y Desarrollo Nacional, aiio XIV, N. 15, 
CAEM, Lima. 
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ciedades, sino que legitime, en nombre de la soberania, la posibilidad de que esa 
frontera se fije en acuerdo con la capacidad de ejercicio de poder, inclusive los 
medios militares. En rigor, hasta 1942, los lfrnites entre estos paises en la Ama
zonia no estaban fijados claramente CSt John 1998). A pesar de la argurnentacion 
ecuatoriana en el sentido de que como legatario de la Colombia bolivariana, los 
lfrnites habrfan sido acordados en 1829 luego de que los ejercitos colombianos 
derrotaron a los peruanos; e independientemente de que, segun el Peru, una Ce
dula Real Ie habrfa concedido jurisdiccion sobre esos territorios en 1802; el he
cho cierto es que esa frontera y ese espacio casi desconocido y fuera de la insti
tucionalidad republicana -poblado por miles de personas ajenas en terminos so
ciales y politicos a los debiles mecanismos de inclusion de ambas sociedades na
cionales- se delimitaron mediante hechos de poder y con instrumentos militares. 
No fueron argumentos jurfdicos los que produjeron los instrumentos legales de 
1942, como no 10fueron tampoco los de 1829; y, sin duda, no fue una discusion 
en tribunales 10 que reabri6 la negociacion en 1995. En todos estos casos hubo 
antecedentes de fuerza. 

Por otra parte, el desarrollo de la politica exterior ecuatoriana da cuenta de 
una sociedad nacional heterogenea y profundamente contradictoria en sf misma. 
En otras palabras, dicha polftica estuvo hipotecada a las turbulencias del escena
rio politico domestico. Como prueba, basta reflexionar sobre los dos momentos 
de mayor radicalidad en la impugnacion del Protocolo de Rio de Janeiro. 

El primero, la declaratoria de nulidad -sin consultar a Cancillerfa- formula
da en un discurso politico de un presidente aterrorizado por la expectativa de ser 
derrocado, una vez mas, por Fuerzas Armadas hostiles. 

El contexto en que Velasco Ibarra atiza el nacionalismo y el chauvinismo 
antiperuano, no puede ser separado de las circunstancias de la politica domestica 
de inicios de los afios 60 marcada por la inestabilidad, la falta de mayorfa en el 
Congreso y la necesidad de representar la agenda de los militares para prevenir 
un golpe de Estado que sucedi6 de todas maneras. La nulidad propuesta por Ve
lasco Ibarra, para fortalecer y legitimar al Gobiemo, fue asumida como tesis ofi
cial del Estado y aprobada por el Congreso. Miles de paginas se redactaron para 
sustentarla. 

Desde una perspectiva politica, esta posici6n no otorg6 ventaja alguna al 
Ecuador en el conflicto, pues, la mayorfa de lfrnites en America Latina fueron el 
resultado de guerras y, por tanto, era extremadamente diffcil cuestionar un proce
dimiento hist6rico que aludfa a casi todos los pafses de la regi6n. Los postulados 
velasquistas, asumidos como tesis nacional, no obtuvieron respaldo de gobiemo 
alguno y produjeron un efecto contrario, sobre todo en los pafses garantes, que 
dilat6 la soluci6n del conflicto y enajen6 cualquier potencial apoyo a la renego
ciaci6n del Protocolo. Ningun modelo de toma de decisiones admitirfa esa con
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ducta como un hecho racional. La tesis de la nulidad se explica, mas bien, como 
el producto de actores domesticos en competencia, informados por prioridades 
parroquiales, en donde la acci6n intemacional es al mismo tiempo politica do
mestica. 

El segundo momenta significativo ocurri6 cuando Febres Cordero plantea, 
durante su campafia electoral, la metafora de la herida abierta. Febres Cordero hi
zo esta declaraci6n pocos meses antes de reemplazar al Presidente Hurtado, quien 
habia destacado la necesidad de formar un consenso nacional, luego de los en
frentamientos de Paquisha, para resolver el conflicto con Peru. No era extrafio tal 
viraje en una politica domestica que a 10 largo de la decada de los ochenta se ca
racteriz6 por enfrentamientos en juegos suma cero entre los distintos actores po
liticos. 

Los momentos en que el Estado nacional ecuatoriano opera como actor uni
tario, cubierto bajo una polftica exterior que congrega a practicamente todos los 
agentes domesticos, se producen basicamente en situaciones de conflicto armado. 
En estas ocasiones, el frente militar aumenta su importancia en la produccion de 
la polftica exterior. Los enfrentamientos de Paquisha y las batallas por Tiwintza 
cohesionan a la sociedad, pero estas crisis son, de alguna manera, tambien el re
sultado de la percepci6n de la amenaza que genera en Peru una polftica exterior 
de un vecino conflictivo e influenciado constantemente por temas domesticos, 

Otro caso heterodoxo fue la convocatoria del Presidente Borja al arbitraje 
papal, nuevamente resultado de un incidente militar debido ala construcci6n de 
un puesto peruano - Pachacutek- en territorio no delimitado. La idea no prospero 
por la negativa peruana y la indiferencia del Vaticano, pero ocasion6 por prime
ra vez, desde 1942, una respuesta peruana para iniciar conversaciones. 

En 1992, el Presidente Fujimori hace una oferta global y plantea varios ejes 
tematicos -rnas tarde sedan los que se discutieron en las comisiones durante 1997 
y 19984- . Esta oferta reiteraba el interes peruano de cerrar la frontera pero abria 
la posibilidad de concesiones, que en terminos generales, parecerfan mayores a 10 
que el Ecuador 10gr6 en 1998. La politica de Borja, respuesta no convencional a 
un incidente, fue un momento esporadico que, por la naturaleza del relaciona
miento politico ecuatoriano, no tuvo continuidad; de la rnisma manera, la propia 
iniciativa del arbitraje no tuvo un antecedente enraizado en una polftica exterior 
continua. 

4 El Peru propuso al Ecuador un puerto libre y una zona franca en el Amazonas -formula parecida 
a aquella que ofreciera a Bolivia para permitirle un puerto en el Pacifico- a cambio de cerrar la 
trontera por las altas cumbres de la Cordillera del Condor. 
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Conflicto armado: ventana a la negoclacion 

En medio de dos politicas exteriores contradictorias y aparentemente irreconci
liables, la opci6n de la violencia siempre estuvo presente. Es improbable que ha
ya existido la voluntad deliberada y unitaria en cualquiera de los dos estados, a 
partir de los alios ochenta, de usar sus medios rnilitares como instrumentos de po
lftica exterior, pero tanto los incidentes, cuanto la amenaza del uso de la fuerza 
fueron factores que intervinieron en la negociaci6n. 

La mayoria de las guerras de la Modernidad han sido libradas por temas te
rritoriales, antes que por intereses meramente econ6rnicos 0 por asuntos politicos 
domesticos. La guerra internacional, generalmente, es eI resuItado de la politica ex
terior de los estados. Intereses contradictorios respaldados por decisiones, discur
sos y politicas destinadas a la consecuci6n de un fin, en este caso, territorio, terrni
nan produciendo situaciones en las cuales se vuelve extremadamente dificil no lle
gar a las armas (Vasquez 1993). Dado que Ecuador y Peru mantenian posiciones 
irreductibles, accidentes triviales como la posici6n de un destacamento 0 la locali
zaci6n de una patrulla podfan desatar la violencia. Sin embargo, la causa coyuntu
ral mas importante, que volvi6 inevitable el conflicto del 95, tuvo que ver con eI 
sector en el que se produjeron los incidentes: la cabecera del rio Cenepa. Esta zo
na se consideraba de importancia politica y no solo rnilitar, pues la toma de posi
ciones fisicas por parte de uno u otro Estado podia ser vital ya que su posesi6n im
plicaba continuidad territorial para sus propias tesis. Si Ecuador lograba mantener 
sus puestos al norte de la Cordillera del C6ndor, la frontera de facto construida por 
el Peru seria cuestionada tarnbien de facto. Si eI ejercito peruano conseguia expul
sar a los ecuatorianos, consolidaria su interpretaci6n del Protocolo de Rio de Janei
ro. Por esto, la localizaci6n de los destacamentos fue disputada con tal violencia. 

Pero, las negociaciones parecen ubicarse en una nueva epoca despues de la 
suscripci6n del Acuerdo de Itamaraty. Este instrumento, pensado originalmente 
como un mecanismo para separar las tropas, establece la creaci6n de una rnisi6n 
rnilitar y una zona desrnilitarizada; sin embargo, sus profundas implicaciones 
conducen a iniciar conversaciones con el objeto de solucionar las diferencias. Ne
gociaci6n dificil en los marcos convencionales del Protocolo de Rio, desconoci
do por Ecuador; mientras para Peru era perfecto. EI Acuerdo de Itamaraty manda 
negociar, pero no resuelve inmediatamente la violencia. De hecho, un segundo 
paso se da en Montevideo, dos semanas despues, para poner fin a las hostilida
des. Para Ecuador, la Declaraci6n de Montevideo supone un lIamado de atenci6n 
al Peru que, a su juicio, no cumpli6 10acordado en Brasil y reincidi6 en las hos
tilidades (Leoro 1994:31). 

A 10 largo de 1996, si bien Ecuador reconoce la vigencia del Protocolo, no 
abandona la tesis de su inejecutabilidad en toda la zona del Santiago Zamora, 
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cuestionando asf la tesis peruana de la frontera por la Cordillera del Condor, En
tre tanto, la negociacion continua en varios episodios, algunos de ellos inforrna
les, como la visita al Ecuador del Presidente Fujimori en septiembre de 1995; Y 
de tipo militar, como las reuniones de la MOMEP. Justamente, uno de los temas 
prioritarios en la agenda fue el procesamiento de los topicos militares, luego de 
que los combates provocaran un clima de extrema desconfianza entre las Fuerzas 
Armadas de ambos paises, tanto asf que los observadores internacionales de la 
MOMEP amenazaron, varias veces, con suspender sus operaciones como recur
so para poder realizar su misi6n pacificadora (Weidner 1996)5. 

Estas preocupaciones se presentaron a 10 largo de 1996 y 1997 Ycoincidie
ron con iguales percepciones de desconfianza por parte de Peru que denunci6 la 
desaparicion de un ciudadano y actos hostiles por parte del Gobierno ecuatoria
no. En los dos pafses, en determinado momento, ciudadanos del otro lado de la 
frontera fueron acosados y detenidos bajo cargos de espionaje". 

En marzo de 1996 se entrega la lista de los impasses subsistentes para dar 
cumplimiento a 10 establecido por el Tratado de Itamaraty. Ecuador plantea en
tonces, explfcitamente, su reivindicaci6n territorial y el acceso soberano al Mara
non-Amazonas. Para Peru, los impasses consisten basicamente en problemas de 
demarcacion. 

En terminos reales, mas alia de la expresa voluntad de negociar manifestada 
en repetidas ocasiones por ambos Gobiernos -con ocasion de la cumbre andina de 
Trujillo, en donde estuvo el Presidente Duran Ballen; 0 en la de Cochabamba, a la 
que asisti6 Abdala Bucaram- las polfticas exteriores en apariencia continuan sien
do irreconciliables. Con estos antecedentes, el proceso lIega a Buenos Aires donde 
los diplomaticos de los pafses garantes y de las partes en conflicto emiten, por toda 
declaracion, un comunicado de prensa que garantiza la participaci6n de los garan
tes y reconoce el espiritu del Protocolo de Rio como marco de las deliberaciones. 

Adernas, las partes otorgan capacidad a los garantes para hacer sugerencias 
o incluso exhortaciones. Si no hubiese acuerdo, las dos naciones podrian some
terse a una de las sugerencias de los garantes. Este punto -muy criticado en Peru 
por la oposicion polftica- terminara brindando a los garantes el papel de arbitros, 
aunque jurfdicamente no se les reconozca esa calidad. En Ecuador, las crfticas 
fustigan el reconocirniento del Protocolo como tinico marco de las negociaciones, 
limitando de esta manera la capacidad de maniobra y desechando una iniciativa 
muy difundida en el pais: la tesis de arbitraje de terceros. 

5 EI autor comando la primera mision de observadores militares.
 
6 Ver La Republica. Lima, 6 de marzo de 1996 para el caso de la desaparicion. EI Comercio, Lima.
 

27 de marzo, recoge la informacion sobre las denuncias ecuatorianas. 
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Por ultimo, en Santiago, las partes acuerdan empezar el tratarniento de los 
impasses a traves de comisiones y se establece que no se llegara a acuerdos par
ciales, sino a un acuerdo global; ademas, se dispone que ninguna de las partes ve
tara las propuestas de la otra. En resumen, se trataran todos los problemas. Nue
vamente surgen duras criticas en Peru. El temor radica en que la posicion ecua
toriana permitiria cuestionar a fondo la aplicabilidad del Protocolo de Rio de Ja
neiro al sostener la tesis que la frontera debe delimitarse, es decir, trazar la linea, 
mientras que para Peru se reducia a ejecutar una frontera ya establecida y colocar 
los hitos en 78 kilometres. 

Entre todos los dispositivos de seguridad y prevencion de conflictos desple
gados alrededor del caso Ecuador - Peru, la presencia de los cuatro paises garan
tes en el seguimiento de las negociaciones, parece haber sido el instrumento di
suasivo mas importante. En un primer momento, aquel que implico la desmovi
lizacion y el retiro de tropas de ambos paises, los garantes conformaron la MO
MEP con oficiales y soldados de los cuatro pafses, quienes ocuparon fisicamente 
el espacio en donde se habian producido los combates. 

De otro lado, los garantes no solo conformaron comisiones paralelas para el 
seguimiento de los temas negociados, sino que asumieron implicitamente el rol 
politico de arbitros -no contemplado en el Protocolo de Rio- para poder sugerir 
procedimientos altemativos de negociacion, en caso de que persistan los desa
cuerdos (Acuerdo de Santiago, Numeral 4). 

Los garantes fueron claves, adernas, para establecer el calendario de los en
cuentros. Si eventos como la toma de la Embajada del Japan en Lima y el derro
camiento del Presidente ecuatoriano Abdala Bucaram retrasaron varias veces los 
plazos originales, la insistencia de los garantes dinamizo las negociaciones y evi
to que estas cayeran en un punto muerto. 

La capacidad de influencia de los garantes fue posible por la importante pre
sencia e iniciativa de Estados Unidos, sin menoscabar el hecho que, en la etapa 
final, Brasil haya sido el pais que condujo la negociacion. Desde 1995, el Depar
tamento de Estado priorizo la relacion entre Ecuador y Peru como punto impor
tante de su agenda hacia America Latina. Estados Unidos designo un equipo es
pecial de negociacion y planteo el tema como parte de su relacion bilateral con 
cada uno de los pafses contendientes. Si bien la negociacion aparecio como un 
proceso multilateral que inclufa a Brasil, Chile y Argentina, en la practica, las pre
siones de los garantes se canalizan a traves de la politica exterior de Estados Uni
dos hacia los dos pafses andinos, mediante la dinamica usual de incentivos y san
ciones implicitos. 

Finalmente, la imagen de los garantes como potencias neutrales y foraneas 
con capacidad para presionar directamente a Ecuador, desactivo la manipulacion 
intema del tema territorial, permitiendo a los tres gobiemos que asumieron la ne
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gociacion tener una politica cormin, mas alla de las contradicciones intestinas de 
la politica ecuatoriana. 

La fase final 

Los afios 1996 y 1997 se enfocaron a establecer, en forma clara, los procedimien
tos; el marco formal para las negociaciones. Esta larga etapa termino en enero de 
1998 con la constituci6n de cuatro comisiones. 

La de integracion fronteriza, dedicada basicamente a temas econ6micos, 
proyectos de desarrollo, infraestructura vial, de riego y energfa en las zonas 
de frontera; planes de inversion: la zanahoria que premiana con creditos in
temacionales el esfuerzo de pacificaci6n de los dos paises. 
La de demarcaci6n, que proceso los desacuerdos a 10 largo de toda la fron
tera. Los impasses presentados en esta comisi6n -entre los que se encontra
ba la demanda ecuatoriana de acceso al Amazonas- se sometieron al 'pare
cer' de los garantes, quienes confirmaron la interpretaci6n peruana de la 
frontera a principios de mayo de 1998. 
La de comercio y navegaci6n. Fue aquella que determin6 la forma de acce
so de Ecuador al Amazonas. 
La de seguridad y medidas de confianza mutua. 

Como se ve, los temas de las comisiones fueron aquellos que Fujimori propusie
ra en 1992; pero, 10cierto es que no habia otros t6picos negociables: ellos resu
mfan, de algun modo, aquello que ambos paises y los garantes estaban en capa
cidad de procesar. 

A partir de 1995, Ecuador intent6 estabilizar su politica exterior. Prueba 
de ello es la continuidad de los personajes en las comisiones y en los ternas, in
cluso de los funcionarios del servicio exterior, a pesar de la turbulencia del con
texto domestico en donde se suceden cuatro presidentes: Duran Ballen, Buca
ram, Alarc6n y Mahuad, frente al mismo mandatario peruano. Esta polftica uni
fica tambien, probablemente por primera vez en las ultimas decadas, al frente 
extemo y al frente rnilitar, marcados por una tradicion de desconfianza y suspi
cacias, asf como, por agendas distintas y procedimientos eventualmente contra
dictorios. 

Varios hechos explican esta modificaci6n en la conducta ecuatoriana. Uno 
de ellos es el bloqueo de la opcion militar debido ala MOMEP. La representaci6n 
simbolica de efectivos extranjeros sobre el terreno expresaba la presencia polfti
ca de los garantes y la eventualidad de costosos riesgos en el contexto intemacio
nal si uno de los dos pafses aplicaba la violencia para conseguir sus objetivos. De 
hecho, la accion de los garantes y de su representaci6n militar fue decisiva para 
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conjurar la crisis de agosto de 1998 y desanudar el enredo en el tema de las me
didas de confianza mutua. 

Un factor adicional fue percibir la amenaza creciente de Peru que, luego de 
los combates del 95, reorganiz6 su aparato de defensa y se abasteci6 de armamen
to, logrando una clara superioridad estrategica que se expres6 en la movilizaci6n 
y ocupaci6n del territorio min no demarcado, pero atribuido a Peru por los pare
ceres de los garantes. 

Mirando hacia atras, se evidencia que el tema central de la negociaci6n, a 
pesar de la imagen de 'ampliar el pastel' que se representa en algunas tecnicas, 
habra sido, desde 1949, la demarcaci6n territorial. En su procesamiento, la tradi
ci6n diplomatica ecuatoriana imagin6 esa negociaci6n como un proceso jundico 
en donde la logica de los argumentos y la claridad de los alegatos le pareci6 su
ficiente para enfrentar los condicionamientos de las relaciones de poder, las ne
cesidades y conveniencias de los garantes y de Peru. La sucesi6n de los aconte
cimientos confirm6 que el Protocolo de Rio de Janeiro existfa, mas alla de la ima
ginaci6n jurfdica, como realidad social y polftica. Desde 1942, la institucionali
dad del Estado ecuatoriano nunca fue mas alla de esa frontera. No habfa un pue
blo, un caserfo, una persona que se hubiera encontrado bajo soberania ecuatoria
na en aquellos lugares que el arbitraje de Dias de Aguiar y el Protocolo determi
naron como peruanos. 

Los pareceres de los garantes sobre el tema territorial fueron definitivos en 
la resoluci6n del conflicto. Aun si las negociaciones se hubiesen estancado ad in
finitum, su reversi6n era una posibilidad extremadamente improbable. 

En estas condiciones, la reacci6n peruana -militar y politica- en julio y agos
to del 98 era tarnbien previsible. Las negociaciones habfan llegado a un punto en 
que la ejecuci6n del Protocolo era un acto legitimo, desde el punto de vista poli
tico. El Ejercito de Lima empez6 a ocupar territorio sin considerar que Ecuador 
rechazara esos pareceres -no obligatorios legalmente, pero que fueron politica
mente determinantes-. La confianza mutua entr6 en crisis, la demarcaci6n estuvo 
resuelta a favor de Peru; y los temas de cooperaci6n e integraci6n fueron secun
darios frente a un escenario de tensiones donde se agotaron los mecanismos di
plomaticos tradicionales y se abri6 la posibilidad de la participaci6n presidencial 
directa. 

En ese momento, las negociaciones fueron bloqueadas por los dos presiden
tes. La raz6n, entre otras, fue tener tiempo para formular una soluci6n que al mis
mo tiempo que confirmara el Protocolo de Rio de Janeiro, generara una imagen 
aceptable para la sociedad ecuatoriana, tan dependiente del valor simb61ico e in
tegrador de la frontera en la identidad nacional. Finalmente, los garantes asumie
ron la responsabilidad de emitir un dictamen bajo la condici6n de que este fuera 
aceptado previamente por los congresos, amortiguando asi el desgaste politico de 
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los presidentes que 10 habian solicitado. Esta formula fue nodal en la creacion de 
legitimidad polftica dornestica para lograr una solucion. 

Otro hecho inedito en la historia del Ecuador fue la construccion del con
senso y de las condiciones para la aceptacion ecuatoriana. Sin duda, los medios 
de comunicacion fueron centrales en esta dinamica, asf como, la conducta del Mi
nisterio de Relaciones Exteriores que abrio, en la medida de sus posibilidades, la 
informacion a dirigentes de sectores representativos y movimientos sociales. Las 
iniciativas generadas desde la sociedad civil, en especial por organizaciones de 
mujeres y grupos ecologistas, asf como por integrantes de movimientos sociales 
tradicionales fueron un complemento importante. EI dilema de la paz y la guerra 
fue asumido por la mayorfa de la poblacion ecuatoriana sin mayores dificultades. 
De hecho, neutralizado el discurso contradictor de los actores politicos, la even
tual oposicion a la negociacion y sus resultados expresaba, antes que contradic
ciones de contenido, imageries regionales perfectamente comprensibles en un 
pais cruzado por regiones culturales y geograficas, 

Por ultimo, los resultados de la negociacion confirman la presencia previa 
de los estados en los territorios en conflicto y el espacio nacional representado en 
el Protocolo de Rio, con una concesion de caracter simbolico para el Ecuador: la 
propiedad de la tierra donde estuvo el campamento militar de Tiwintza. A partir 
de allf se despiertan expectativas sociales y economicas que caracterizaran, en el 
futuro, una agenda mucho mas compleja e intensa entre Ecuador y Peru. Resta sa
ber que sucedera al interior del pais una vez que se apague definitivamente la 
frontera como simbolo de cohesion e identidad nacional. 
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