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L a crisis en el istmo centroamerica-
no ha buscado ser resuelta por di-
M ferentes medios que han involucra-
do el uso de la fuerza y las negociaciones
politico - diplomaticas. En el campo de las
negociaciones los mecanismos multilatera-
les han sido los que han primado por sobre
los de caracter bilateral y a la vez han invo-
lucrado un distinto nimero de actores de
fuera de la regién. A lo largo de la década,
que va desde fines de los afios setenta a la
fecha, se ha buscado establecer una serie
de mecanismos, mas o menos formales
para la resolucién de la llamada “crisis cen-
Iroamericana”’. La mediacion de Contado-
ra primero y, el proceso de Esquipulas Il
después, han sido claves en la busqueda
de una salida pacifica y negociada a la cri-
sisen el area.

Los procesos de negociacién previos
fueron generando una préctica que permi-
lié al conjunto de actores, principalmente a
los centroamericanos, adaptarse a una si-
tuacién en la que debian —en medio de la
crisis y la inestabilidad- negociar intereses
centrales. De las iniciativas desarrolladas
con anterioridad a Esquipulas pueden se-
fialarse principaimente: La Comunidad
Democratica Centroamericana (enero de
1982), Grupo de Nassau (julio de 1981),
Propuestas nicaragienses en COPPAL
(febrero 1982), Foro pro Paz y Democracia
(octubre de 1982), Propuestas del FMLN,
Iniciativas del Gobierno Salvadorefio, Con-
tadora (enero 1983), Plan Arias (febrero de
1987)%.

El proceso de Contadora cubrié un im-
portante periodo comprendido entre 1983 y
1988, en 1987 pasé a integrarse por un la-
do como instancia permanente de consulta
politica y a conformar uno de los mecanis-
mos de Esquipulas Il. Ademé&s de haber
establecido un marco general para la ne-

gociacién y una mecanica especifica, la

Mediacién de Contadora al mantener viva
la negociacién actué como un disuasivo
permanente en contra de las salidas de
fuerza o el incremento de la guerra. Con
ello, se alcanzaban importantes metas na-
cionales de los paises que conformaban el
Grupo de Contadora y el Grupo de Apoyo.
En la percepcién de los ocho paises que
conformaron la mediacién si el confiicto
centroamericano desbordaba en una gue-
rra interestatal, en una intervencién militar
de la potencia hegemdnica o una combina-
cién de ambos los hubiese afectado de
manera directa’.

El largo proceso de mediacion latinoa-
mericana y la constante presencia de im-
portanies actores extraregionales, permitio
el desarrollo de un proceso de aprendizaje
que culmind con el involucramiento de los
cinco paises centroamericanos en un es-
fuerzo colectivo para buscar una solucién
negociada a la crisis. Costa Rica, El Salva-
dor, Guatemala, Honduras y Nicaragua pe-
se a tener distintos intereses, grado de in-
cidencia y a verse involucrados con distinta
profundidad han establecido un compromi-
S0 basico que esta en el interés de todos:
detener las guerras nacionales y estable-

cer un proceso en el cual la paz, la demo-
cracia y el desarrollo son los principios rec-
tores de la nueva estabilidad regional.

Frente al impasse de la mediacién de
Contadora, que se visualizé de manera pa-
tente en 1985 y se alargd hasta 1986, los
gobiemos centroamericanos iniciaron un
proceso que se conoce como el proceso
de Esquipulas. Este proceso de negocia-
cién ha permitido realizar cuatro Cumbres
Presidenciales y dos precumbres o reunio-
nes claves con la presencia de casi todos
los actores del area.

En efecto, los presidentes centroameri-
canos se han reunido en cuatro oportuni-
dades en sesiones formales de negocia-
cién, las Cumbre Presidenciales:

+ Mayo 1986. Guatemala. Declaracion de
Esquipulas.

+ Agosto 1987. Guatemala. Procedimien-
to para establecer la paz firme y dura-
dera en Centroamérica. (Esquipulas Il).

« Enero 1988. Costa Rica. Declaracién
de Alajuela.

+ Febrero 1989. El Salvador. Declara-
cién de Costa del Sol.

También, han habido reuniones donde
se han congregado la mayoria de los man-
datarios y de manera formal o informal, con
documentos finales o sin ellos - las “pre-
cumbres” - y que han servido de mecanis-
mos de concertacion previa. Los consen-
sos alcanzados en estas reuniones se ex-
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presaron, en cada caso, en la Cumbre Pre-
sidencial posterior.

En este punto podemos sefialar las si-
guientes reuniones, o precumbres: i) fe-
brero de 1987, en Costa Rica, en la cual se
presenté y suscribié el documento *Una
" hora para la paz™: alli estuvo ausente el
Presidente Daniel Ortega. ii) diciembre de
1988, en México con motivo de la toma de
posesion de Carlos Salinas de Gortari. Se
ratificé lo actuado por los Cancilleres y
Arias. iii) febrero de 1989, en Caracas, con
motivo de la toma de posesion de Carlos
Andrés Pérez. Se acordaron los términos
basicos de la Cumbre de EI Salvador. No
asistio el Presidente Napoleén Duarte.

En este conjunto de reuniones se han
establecido una serie de principios, de
compromisos, de conceplos y mecanismos
operativos especificos. En este trabajo
analizaremos el desarrolio que ha tenido el
marco conceplual y los mecanismos ope-
rativos.

La centroamericanizacién de la paz.

El afio 1986 fue un afio clave en las
gestiones para la paz en la regién. En el
transcurso del primer semestre de ese afio
asumieron tres nuevos presidentes: Vini-
cio Cerezo, 14 de enero, en Guatemala;
José Azcona, 27 de enero, en Honduras y
Oscar Arias, 8 de mayo, en Costa Rica.
Con el traspaso de poderes en estos tres
paises los sistemas politicos de Centroa-
mérica reafirmaban su tendencia a la esta-
bilizacién de sistemas mas abiertos y de
caracteristicas democraticas. Con ello a
diferencia de 1979, cuando sélo el gobier-
no costarricense era electo en comicios
plurales, en el primer semestre de 1986 to-
dos los gobiernos de la regién habian sido
electos por medio de procesos electorales.

En estos cambios estuvo la clave que
permite entender por qué las negociacio-
nes en pro de la paz en la regién creciente-
mente fueron asumidas por los lideres cen-

troamericanos. También, a inicios de
1986, con el fin de reforzar las gestiones
de paz en el area se constituyd el *Grupo
de Apoyo”, conformado por Argentina, Bra-
sil, Perd y Uruguay. En su primera reunion
conjunta con el Grupo de Contadora, cons-
lituido por Colombia, México, Panam4 y
Venezuela, emitieron la Declaracién de
Caraballeda.

Fue en este contexto, en el cual se ha-
bian puesto las bases para un didlogo di-
recto en la region, que se realizé la Primera
Cumbre Presidencial desde el inicio de la
crisis regional. Los traspasos de poderes
en Guatemala, Honduras y Costa Rica ha-
bian servido para establecer el consenso
minimo: fijar una fecha y una agenda para
una Cumbre Centroamericana.

Asi también, los cambios presidencia-
les trajeron la reafirmacién de las politicas
de neutralidad, tanto en Guatemala como
en Costa Rica, y la voluntad de hacerlas
efectivas. Con ello se establecieron las ba-
ses para una concertacion no formal entre
ambos paises que llevaria a romper el sis-
tema de alianzas y coaliciones de la region
y a sentar las bases para la firma de los
compromisos en pro de la paz. Por otra
parte, la disposicion al didlogo efectivo con
Nicaragua fue expresada por ambos pai-
ses. Costa Rica en el mes de febrero ha-
bia normalizado sus relaciones diplomati-
cas con el régimen nicaragiense y el Pre-
sidente Ortega asistié a la toma de pose-
sién de Cerezo*.

Esquipulas |

Al asumir la presidencia de la Republica
el Presidente Cerezo invitd a los otros Pre-
sidentes Centroamericanos a una reunion
de mgndatarios del 4rea. La Cumbre pre-
sidencial se desarrolié en Esquipulas, Gua-
temala, los dias 24 y 25 de mayo de 1986.
En la agenda figuré como tema de central
importancia la constitucién del “Parlamen-
to Centroamericano”. Junto a él apare-
cian temas vinculados a la distensién re-

La percepcion centroamericana de g crisis
regional, dej6 de estar centrada en lo militar.

gional y el fortalecimiento de los mecanis-
mos de comercio e integracion.

La realizacién de la Cumbre fue en si
misma un hecho importante, sobre todo
porque los presidentes establecieron un
espacio para concordar y también para dis-
crepar en un momento clave. Debe recor-
darse que pocos dias antes habia fracasa-
do una “minicumbre latinoamericana"
cuando asumié Oscar Arias. Alli no se fir-
mé ningln documento y se pudo constatar
que el espacio de negociacion era limitado
y con grandes dificultades por discrepan-
cias concepluales. Entre los meses de
abril y junio los militares de El Salvador,
Honduras y Guatemala realizaron reunio-
nes tendientes a estudiar la posibilidad de
reactivar el CONDECA, pero sin Nicara-
gua®.

Los cambios presidenciales, el impacto
de la mediacion de Contadora, los fracasos
militares de la “contra®, la condena a la poli-
tica de Estados Unidos en la Corte Interna-
cional de Justicia y la insistencia de la Casa
Blanca en mantener una politica de doble
carril con énfasis en el militar, fueron cam-
biando la percepcion de los paises centroa-
mericanos sobre la solucién ala crisis. Enel
marco de Contadora los problemas que ge-
neraban el impasse eran los referidos a la
seguridad: maniobras militares, nimero de
efectivos y asesores extranjeros, verifica-
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cién. Sin embargo, los problemas se refe-
rian a desconfianzas mas basicas en el te-
rreno politico. La insistencia en la recon-
ciliacién nacional como tema central sera
recurrente y en ello el papel del presidente
Arias ha sido destacado. Junto a esto serea-
firma que la salida a la crisis pasa por la con-
formacion de sistemas politicos democrati-
©0S.

La Cumbre presidencial abordé estos
lemas y en ellos aparecieron diferencias
importantes las cuales quedaron expresa-
das en el texto®. También en esta reunion
se crean dos mecanismos de coordinacién,
la instancia presidencial y la parlamentaria:

1) al discutirse algunos borradores inicia-
les Costa Rica cuestiond la legitimidad
democratica, no la legalidad, del presi-
dente nicaragiense.

2) en el comunicado final los presidentes
dejan establecido el marco de las dife-
rencias al sefialar que "han tenido una
reunion provechosa por la franqueza
(-..) se han analizado las coincidencias
asi como las diferencias que persisten
con repecto a la concepcion de la vida y
la estructura del poder en la democra-
cia pluralista.”

3) pese a las diferencias declaran que han
‘decidido formalizar las reuniones de
presidentes como una instancia nece-
saria y conveniente para analizar los
problemas méas urgentes que se pre-
sentan en el &rea en relacion a la paz y
al desarrollo regional, buscarles solu-
ciones apropiadas.

4) también declaran que es necesario
*crear y compiementar esfuerzos de en-
tendimiento y cooperacion con meca-
nismos institucionales que permitan for-
talecer el didlogo, el desarrolio conjun-
to, la democracia y el pluralismo como
elementos fundamentales para la paz
en el drea y para la integracién de Cen-
troamérica. Es por ello que convienen
crear el Parlamento Centroamericano”.

5) destacan que la paz sblo puede ser fru-
lo de un auténtico proceso democratico
pluralista y declaran la voluntad de di-
namizar los procesos de integracion.

De los resultados de la Cumbre se pue-
den indicar que por un lado aparecieron di-
ferencias conceptuales importantes en tor-
no a conceptos centrales tales como el de
democracia y por el otro que si a ello los
presidentes reafirmaron la voluntad de paz
y finalmente a establecer algunos mecanis-
mos operativos para la negociacion.

Las diferencias sobre el contenido de la
democracia para ser superadas requieren
transformarse en acciones concretas mas
que en su representacion ideologica. Ello
se logré en la siguiente Cumbre presiden-
cial. La voluntad de paz no se expresoé con
la firma del Acta de Contadora pero si con
la conformacién de un proceso con un ma-
yor peso ceniroamericano y la inslituciona-
lizacién de las Cumbres como instancia
maxima de coordinacién y decisién. La
creacion de “"un organismo regional que
permita el didlogo politico directo entre las
naciones centroamericanas y contribuya a
crear condiciones para la distension en la
regién™, fue la idea central para avanzar
en el establecimiento del Parlamento Cen-
troamericano.

A partir de ese momento las gestiones
en torno al Parlamento Centroamericano
fueron asumidas por los vicepresidentes y
de alguna manera se desarroliaron en for-
ma paralela al conjunto del proceso pero
siendo parte integrante de éste.

De Contadora a Esquipulas |

Luego de la Cumbre presidencial las
gestiones en torno a la paz en I2 regién se
complicaron. El Acta de Contadora no fue
firmada y el grupo mediador emitié la “de-
claracion de Panama” en la que daba por
concluido sus esfuerzos y traspasaba la
responsabilidad a los paises del istmo.

Un retroceso importante en la disten--
sion regional se produjo cuando Nicaragua
presentd, un mes después de su triunfo le-
gal contra Estados Unidos, una demanda
en la Corte Internacional de Justicia en
contra de Costa Rica y Honduras. Ello
bloqued las negociaciones generandose
un estancamiento global en la busqueda
de salidas negociadas , paralelo al maras-
mo de las acciones militares.

Fue Costa Rica la que cambiando algu-
nas de sus afirmaciones iniciales buscéd
una nueva salida en la cual el peso de los
paises del istmo fuese el determinante®.
En esla busqueda, la inclusién de la inicia-
tiva del Presidente Cerezo permitid una
coordinacion entre ambos paises. En el
contexto interacional y en el doméstico de
Estados Unidos se habian producido cam-
bios importantes, por un lado la busqueda
de un acuerdo nuclear entre las superpo-
tencias y por el ofro el escandalo “Iran-
contras’. Todo esto generé las precondi-
ciones para un nuevo acuerdo, para la ne-
gociacién centroamericana®.

Frente al vacio producido surgié la pro-
puesta de Costa Rica, el Plan Arias. Este
logré recoger la maduracién del proceso
de negociacion y transformarse en una al-
ternativa viable con un fuerte caracter cen-
troamericano. La sola voluntad del gobier-
no costarricense no era suficiente. Era ne-
cesario que el conjunto de los actores del
drea cenfroamericana e incluso fuera de
ésla expresaran su voluntad de paz o al
menos una actitud neutral frente a los es-
fuerzos que se desarroliaban. Ello signifi-
caba un cambio, los actores ubicados mas
en posiciones ideolégicas debian expre-
sarse en torno a la defensa de intereses
reales y concretos, base sobre la cual po-
dian establecer el consenso para llegar a
un acuerdo negociado. Es decir, todos de-
bian percibir que por el camino de la nego-
ciacion ganaban, en cambio perdian con la
crisis 0 con su eventual escalamiento.

El Plan Arias buscé resolver al menos

T e e
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Los presidentes Vinicio Cerezo, de Guatemala, Daniel Ortega, de Nicaragua, y Oscar Arias,
de Costa Rica, dialogan en una de las cumbres centroamericanas,

cuatro problemas principales: 1) la no e-
xistencia se acuerdos sobre conceptos ba-
sicos en materias politicas y de seguridad;
2) percepciones distintas para la solucién
de los diversos problemas; 3) evitar un es-
calamiento del confiicto; 4) vincular en una
propuesta paz, democracia y desarrolio, en
una férmula que estableciera plazos espe-
cificos.

En la reunién del 15 de febrero se sus-
cribié el documento Una hora para la
Paz. Esta reunién fue una precumbre que
permitié sentar las bases de la negocia-
cion. El Plan Arias, como se pasd a deno-
minar, se estructuré sobre la base de 10
puntos:

1. Reconciliacién Nacional.
a) Amnistia.
b) Didlogo.

. Cese del Fuego.

Democratizacién

Elecciones Libres.

. Suspensién de la Ayuda Militar.

. No Uso del Territorio para Agredir a o-
tros Estados..

o v e wN

7. Reduccién de Armamentos.

8. Supervisién Nacional e Internacional.
a) Comité de Seguimiento.
b) Respaldo y facilidades a los organis-

mos de supervision.

9. Evaluacion de los Progresos Hacia la
Paz.

10.Democracia y Libertad para la Paz y
Paz para el Desarrollo.

El Plan Arias no fue aceptado por todos
los actores en forma inmediata y fue perci-
bido de diferentes maneras. Estas se
agruparon en tomo a dos polos, como una
iniciativa norteamericana impulsada por
Costa Rica y que poseia caracter de ulti-
matum y como una propuesta de negocia-
cién habia cambiado y se habia tranforma-
do en una opcién para la paz en la regién.
Los regpaldos internacionales se fueron
sucediendo uno tras otro reafirmando la
viabilidad de la propuesta.

La conceptualizacién fundamental, que
aparece con la propuesta costarricense,
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guerras civiles en los paises del area, de
alli que la solucién esta radicada en la re-
conciliacién nacional. Este es el cambio
fundamental con relacién a la propuesta de
Contadora y las otras formuladas hasta
ese momento.

El Procedimiento de Guatemala.
Esquipulas Il.

La firma el 7 de agosto de 1987 del
Procedimiento para Establecer la Pax
Firme y Duradera en Centroamérica
transformé la dindmica de la regién. Las
mnsasmoodacbmsdesamladagen-
tre febrero y agosto de 1987 culminaron
con la firma de una declaracién historica.
El acuerdo cambi6 todo sin cambiar nada.
Esquipulas 1l no cambié nada estructural,
pero abrié paso la confianza minima para
avanzar hacia una nueva etapa caracteri-
zada por la negociacién. Centroamérica

mostré su voluntad de paz y se restaurd la
comunicacion, generandose una tendencia
que apunta hacia la paz y no hacia la gue-
rra.

El acuerdo suscrito por los Presidentes
centroamericanos consta de un Preambu-
lo, once puntos y disposiciones finales. En
estas se sefiala que el acuerdo conforma
un todo arménico e indivisible:

1. Reconciliacién Nacional.

a) Didlogo.

b) Amnistia.

¢) Comisiones Nacionales de Reconci-

liacion.

Exhortacion al Cese de Hostilidades.

. Democratizacién.

Elecciones Libres.

. Cese de la Ayuda a las Fuerzas Irregu-
lares 0 a los Movimientos Insurreccio-
nales.

6. No Uso del Territorio para Agredir a o-

tros Estados.

7. Negociaciones en Materia de Seguri-

dad, Verificacién, Control y Limitacién
de Armamentos.

esta referida a los confiictos intemos. Alas 8. Refugiados y Desplazados.
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9. Cooperacién, Democracia y Libertad
para la Paz y el Desamollo,

10. Verificacién y Seguimiento Internacio-
nal.

a) Comisién Internacional de Verifica-
cién y Seguimiento.

b) Respaldo y Facilidades a los Meca-
nismos de Reconciliacién y de Veri-
ficacién y Seguimiento.

11. Calendario de Ejecucién de Compromi-
$0S.

La reunién de Esquipulas Il marcéd un
punto culminante en la bisqueda de la
paz. Mostré la capacidad de gestién y de-
cisioh de los mandatario en la instancia de
la Cumbre Presidencial. La importancia
queda aun mas patente si recordamos que
en las mismas fechas aparecieron dos pla-
nes alternalives, una propuesta generada
por Honduras y otra por Estados Unidos, el
“Plan Reagan/ Wrigth".

La definicion misma del documento
suscrito, Procedimiento para, marca un
compromiso en lomo a un mecanismo, a
un curso de accién comin mas alla de la
formalidad juridica. Es una declaracion de
los jefes de estado y no la suscripcién de
un tratado que requiere ratificacién parla-
mentaria. Los acuerdos establecidos en
Guatemala se pueden considerar como
partes fundamentales de un proceso para
establecer Medidas de Confianza Mutua.
Es decir, el establecimiento de diversos
procedimientos para construir confianza y
credibilidad, base sobre la cual se posibili-
tara alejar las percepciones de amenazas
y acordar medidas destinadas a prevenir el
conflicto. Hacia este fin apunta la concep-
tualizacion comun y el desarrolio de meca-
nismos operativos.

El marco conceptual de Esquipulas Il

Los conceptos rectores del proceso, es
decir aquellos sobre los que se estableci6
el consenso centroamericano son: paz -
democracia - desarrollo.

Para establecer el consenso era nece-
sario, “operacionalizar" estos conceptos
por medio de medidas concretas que pu-
diesen ser evaluadas, sobre la bgse de
mecanismos comunes para los signatarios
de la declaracién. De alli que la paz pudie-
se ser medida sobre la base del estableci-
miento de ceses de fuego efectivo, en pri-
mera instancia, y luego desarrollar un clima
de cooperacidn para el desarrollo. La de-
mocracia es entendida como expresion
plural y participativa que implica la promo-
cion de la justicia social y los derechos hu-
manos, como elementos centrales. Medir
los avances o el cumplimiento significa
constatar: i) la libertad de expresion y la li-
bertad de prensa; i) el pluralismo politico
partidista; iii) terminar con los "estados de
emergencia® o de “excepcién®. Todo lo
anterior culminard en elecciones libres,
pluralistas y honestas. El desarrollo permi-
te el incremento del bienestar de la nacién
sobre la base de una distribucion equitati-
va, pero requiere de un esfuerzo regional y
de la cooperacién internacional.

La ejecucion de los principios rectores
requeria, a su vez, de algunos conceptos
auxiliares. Estos conceplos que permiten
el paso a la fase operativa en el acuerdo de
Esquipulas Il son: cronograma - sime-
tria - simultaneldad™.

En forma sintética se puede sefialar
que el contenido de cada uno de los con-
ceptos es el siguiente:

Cronograma: se establecen fechas
precisas para el cumplimiento de los distin-
tos compromisos y para la evaluacion del
proceso. Con esto se respondia, por un la-
do, a las criticas a Contadora por no “llegar
a conclusiones” o por “dilatar las negocia-
ciones"; y por el otro, incrementaba la cre-
dibilidad. Los resultados podriart ser vistos
en plazos politicamente aceptables.

Simetria: el problema centroamericano
dejé de estar radicado en una sola nacién.
0 en un solo *foco” de conlflicto. Atacar los

problemas de la reconciliacion nacional es
un problema centroamericano, en el 4rea
debe aumentar la tolerancia, lo mismo que
en cada nacién en particular. El problema
de los movimientos subversivos fueran es-
tos fuerzas irregulares o movimientos insu-
rreccionales cubre un espectro que va mas
alla de una séla nacion. Por otro lado, el
impulsar medidas similares, en los paises
del 4rea incrementaba la credibilidad. Las
medidas a ser tomadas, por medio de los
mecanismos operativos, al ser aplicables
al menos a los tres paises con graves con-
flictos civiles y extendibles a los otros deja-
ban de tener un "sello” ideolégico particu-
lar para transformarse en un mecanismo
regional.

Simultaneidad: buscé responder a la
cuestién de qué es primero, quién debe ac-
tuar primero. Para ello el concepto de si-
multaneidad buscéd que la coincidencia de
acciones resolviera este punto. El cumpli-
miento de los compromisos basicos se rea-
lizaria en forma simultanea, es decir coinci-
dente. Esta simultaneidad permitia reducir
la desconfianza en situaciones de polariza-
cién como la existente en la regidn centro-
americana. El concepto dio garantias a to-
dos los actores. También permitiria esca-
lar en forma confiable en el desarrollo de
los “procesos” que cada uno de los “actos”
conlleva.

Sobre este marco conceptual estableci-
do aparecieron distintas interpretaciones a
lo largo del proceso. De hecho las dos
Cumbres Presidenciales cambiaron el mar-
¢o conceptual o redefinieron los términos
del mismo.

Los mecanismos operativos de
Esquipulas I

La aplicacion del Procedimiento para
establecer la paz firme y duradera en
Centroameérica requeria de una serie de
instrumentos para llevarlos adelante. Los
instrumentos disefiados son: Comisiones
Nacionales de Reconciliacién, Comisién

L
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Ejecutiva, Comisién Internacional de Verifi-
cacion y Sequimiento, Cumbre Presiden-
cial y Parlamento Centroamericano.

Los instrumentos poseen un distinto ho-
rizonte temporal, mientras las Comisiones
Nacionales de Reconciliacion buscan esta-
blecer el cese del fuego y el didlogo, el Par-
lamento Centroamericano busca transfor-
marse en instancia permanente de en-
cuentro para armonizar las diferencias y
construir consensos sobre la base de pla-
neamiento, analisis y recomendacién a los
estados signatarios.

Por otro lado, el Tratado Constitutivo
del Parlamento Centroamericano instituye
las reuniones de vicepresidentes y las
Cumbres Presidenciales, en un marco per-
manente que va mas alla del Procedimien-
to para establecer |a paz en el rea''.

Las Comisiones Nacionales de Recon-
ciliacién: este mecanismo reafirma que la
solucién es primordialmente interna. Sobre
ellas descansa el peso de la reconciliacion
nacional'? y el establecimiento del didlogo,
también la verificacién de los compromisos
amnistia, cese del fuego, democratizacion,
elecciones libres y democratizacion.

La conformacion de las CNR con repre-
sentantes de la oposicion, el gabierno, la
lglesia Catolica y un notable refiejaba este
intento sobre la base de los parametros de
la legalidad nacional, reafirmada por Esqui-
pulas 11,

La Comision Ejecutiva: compuesta por
los cinco cancilleres es la responsable de
la conduccién y coordinacion del proceso.
Es este el drgano ejecutivo central que
opera las resoluciones presidenciales y
coordina las tareas de las otras instancias.

La Comisién Internacional de Verifica-
cién y Seguimiento, CIVS: éste fue el me-
canismo de respaldo sobre el proceso. Es-
te mecanismo legitimé a nivel internacional
el proceso y limitd las posibilidades de los

actores extraregionales de actuar en con-
tra del mismo. Conformada por los Canci-
lleres del Grupo de Contadora, del de Apo-
yo y losSecretarios Generales de laONU y
la OEA, a los cuales se suman los Cancille-
res centroamericanos.

La Cumbre Presidencial: es el érgano
méximo de decision, en el cual deben ser
resueltas las diferencias. Su forma de tra-
bajo es consensual, lo que en la préctica
permite el derecho de veto sobre cuestio-
nes claves. Esto es clave ya que por el tipo
de acuerdos que alcanza, en lo que a la so-
berania y la autodeterminacion se refiere,
reafirma que Centroamérica se permite en-
tre si un trato y una injerencia que no le es
permitida ni aceptada a estados de fuera
del area.

El proceso iniciado con la firma del Pro-
cedimiento de Guatemala ha tenido cuatro
elapas diferenciadas y en la cuales se pue-
den encontrar ritmos distintos de avances
en el cumplimiento de los compromisos®.

1) La primera etapa fue la que correspon-
dié a los 90 dias iniciales,

2) la segunda fue el periodo de sesenta
dias siguientes hasta la reunién de Pre-
sidentes del mes de enero de 1988,

3) la tercera es el proceso abierto con la
cumbre presidencial de Costa Rica del
15y 16 de enero de 1988 y el estanca-
miento posterior,

4) la cuarta etapa es la que comienza en
noviembre de 1988 con la reactivacion
del proceso, e involucra a la Cumbre
Presidencial de El Salvador del 15 de
febrero de 1989.

La Cumbre de Costa Rica

La rgunién presidencial de Costa Rica
debia evaluar el desarrollo del Procedi-
miento y tomar las medidas que correspon-
dieran. Los acuerdos alcanzados reflejan
un cambio en la conceptualizacién y en los
mecanismos operalivos.

En los puntos claves del documento fi-
nal de los presidentes, Declaracién de A-
lajuela, se sefialé que: 1) tomaban nota
del informe de la CIVS y dejaron constan-
cia de las reservas que sobre el mismo se-
fialaron algunos presidentes, 2) reafirma-
ban el valor histérico y la importancia del
acuerdo de Esquipulas |1, 3) al no estar sa-
tisfecho las obligaciones en forma incondi-
cional y unilateral, en forma total e inexcu-
sable, 4) el cumplimiento de los compromi-
s0s debia realizarse en forma inmediata, 5)
la Comisién Ejecutiva sera |a encargada de
la verificacién, 6) reiteraban su compromiso
y voluntad de cumplimiento.

En lo que a las cuestiones concepltua-
les se refiere hubo un cambio muy impor-
tante, se dejaron de lado dos conceptos el
de simultaneidad y el de cronograma y se
redefinié el de simetria. El proceso comen-
26 a focalizarse en Nicaragua y a destacar
la democratizacion como el elemento cen-
tral. Este cambio conceptual se completard
en la siguiente reunién presidencial de El
Salvador un afio después.

Desde el punto de vista operativo, y re-
afirmando los puntos estructurales, la cum-
bre presidencial significé: sacar a Contado-
ra de la escena, al eliminar a la CIVS; no
se fijaron nuevos plazos ni una agenda es-
pecifica para conducir o evaluar el proce-
s0; se redefinié el concepto de simultanei-
dad, este no significa reciprocidad regional;
y se produjo una refocalizacién en Nicara-
gua. Se completd la “centroamericaniza-

cién® del proceso.

Se reafirmé |a labor de las Comisiones
Nacionales de Reconciliacion y se le enco-
mendaron funciones especificas en el
campo de la verificacién a la Comision Eje-
cutiva. En esta tarea la Comision Ejecutiva
podria gestionar la cooperacién de orga-
nismos y estados de reconocida imparciali-
dad y capacidad técnica.

El concepto de simultaneidad que du-
rante la reunién de la Comisién Ejecutiva
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de San José habia recibido una definicién,
pero que en el periodo siguiente se habia
transformado en un elemento clave en la
desaceleracion del proceso fue redefinido
por los presidentes. Estos sefialaron que
cada uno se comprometia a salisfacer las
obligaciones incondicional y unilateraimen-
te, en particular el didlogo, el cese del fue-
go, la amnistia y, sobre todo, la democrati-
zacion. Aqui se calificé el compromiso de-
mocratico como uno de mayor entidad y se
agregé otro no incluido en el documento
original el no funcionamiento de tribunales
especiales.

En Centroamérica el compromiso con
la democratizacién es previo al proceso de
Esquipulas, incluso es previo a la revolu-
cién sandinista. En este sentido los presi-
dentes, principales actores del area, al rea-
firmar la democratizacién indican que la
misma no puede estar condicionada. No
puede haber condicionalidad sobre las me-
didas de democratizacion y de alli la focali-
zacion explicita que lendra el proceso so-
bre Nicaragua desde este momento. Con
los nuevos consensos alcanzados en la
reunion de presidentes de Costa Rica, se
puede sefialar que se produjo una ‘“focali-

zacién™en Nicaragua, cambiando el conte-
nido regional del Procedimiento.

El proceso de paz, pese al desarrolio de
Sapo4, se estancd tanto en lo naciofial co-
mo en lo regional. No fue sino hasta el mes
de noviembre cuando se comenzo a des-
bloquear el impasse, lo cual ocurriria en la
precumbre de Caracas y en El Salvador.

La “propuesta Madrigal®, formulada en
noviembre de 1988, apuntaba, primero a
resolver el principal tema para Nicaragua,
Honduras y El Salvador, el de la seguridad.
Para ello propuso un mecanismo de segu-
ridad fronterizo que recogié las demandas
hondurefias planteadas en la OEA y en la
ONU. Simultaneamente, se eliminaria el
obstéaculo del litigio entre Honduras y Nica-
ragua en la Corte Internacional de Justi-
cia'. Por Ultimo, se reanudarian las nego-
ciaciones entre la oposicién armada y el
gobierno de Nicaragua. La voluntad de paz
regional fue reafirmada en la reunién del
30 de noviembre en Ciudad de México. Alli
se acordo solicitar formalmente la colabo-
racién de las Naciones Unidas y de Alema-
nia, Canada y Espafia, y del Secretario Ge-
neral de la OEA.

Minicumbre de Caracas. Carlos Andrés Pérez, presidente venezolano, es acompaiiado por el
canciller nicaragiiense Miguel D’Escoto.

De Caracas a Costa del Sol

En Caracas se desarrollé una prgcum-
bre, 0 una cumbre anticipada, con motivo
de la asuncién al poder de Carlos Andrés
Pérez. Alll surgieron los consensos™basi-
cos, se pudo constatar el nivel de acuerdo
sobre cada uno de los temas claves de la
reunion, y explicitar las posiciones e intere-
ses de los mas importantes actores de fue-
ra de la region. Las reuniones bilaterales y
multilaterales se sucedieron una tras otra,
en cada una de ellas aparecian nuevos
puntos de consenso y formas especificas
de satisfacer los intereses propios y los de
los otros actores.

Las negociaciones de Caracas reafir-
maron la voluntad negociadora de Centro-
ameérica y el apoyo latinoamericano al pro-
ceso. También mostré que Esquipulas Il es
el punto central de referencia -en el plano
politico y militar- de la crisis regional. A di-
ferencia del contexto de Contadora, hoy,
impulsar politicas de doble carril para los
actores con intereses en el drea es practi-
camente imposible; no cuentan con un so-
porte estatal en el 4rea.

De esta precumbre salieron varios con-
sensos, uno de ellos fue que se realizaria
la VIl reunién de la Comisién Ejecutiva, en
Nueva York el 8 de febrero de 1989, con el
fin de acordar, con el Secretario General,
los mecanismos de verificacién. Los Canci-
lieres centroamericanos eniregaron una
nueva carta, en la que se precisa la solici-
tud formulada en México, al secretario Pé-
rez de Cuéllar. En ella abordan los proble-
mas relativos a la verificacién in situ de los
compromisos sobre el cese de la ayuda a
las fuerzas irregulares o a los movimientos
insurreccionales y el no uso del territorio
para agredir a otros estados. Para esto y
de conformidad con la Resolucién 43/24 de
la Asamblea General, del 15 de noviembre
de 1988, se procedera a designar un grupo
técnico de la Secretaria General. Ademas,
alli se dieron a conocer formalmente una
serie de puntos -lucha contra el trafico de
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drogas, medio ambiente- que se incorpora-
ria a la agenda de la Cumbre'®,

A un afio de la reunion presidencial de
Costa Rica y a 18 meses de la firma del
Acuerdo de Esquipulas Il se realizé la
Cumbre Presidencial de El Salvador los di-
as 13 y 14 de febrero de 1989. Con la De-
claracién de Costa del Sol (14/2/89) se
reactivo el proceso y se establecieron nue-
vas metas en el marco de la redefinicion
que se ha venido operando a lo largo de
los 18 meses. El avance se produjo por
medio de concesiones unilaterales de Ni-
caragua y Honduras. El impulso producido
esta referido solo a uno de los polos del
conflicto regional: el conflicto nicaraglen-
se. Los compromisos sobre los que habra
accién inmediata se refieren particularmen-
te a dos puntos: democralizacién en Nica-
ragua y no uno del territorio para agredir a
otros estados en Honduras'®, (ver anexo).

Notas para una evaluacién

La comprension del marco conceptual y
su evolucion es fundamental porque permi-
te evaluar los obstaculos que esa concep-
tualizacion generé en el proceso y posibili-
la repensar algunas definiciones en benefi-
tio de la reactivacién de las acciones ten-
dientes a alcanzar la paz, el desarrolio y la
democracia en Centroamérica. Para ello
fomaremos primero los mecanismos ope-
ralivos y luego los conceptos de cronogra-
ma, simetria y simultaneidad. :

Las Comisiones Nacionales de
Reconclliacién

La creaciéon y funcionamiento de las
Comisiones Nacionales de Reconciliacién
fue percibido y definido como un mecanis-
mo de vital importancia en el Acuerdo de
Guatemala. El liderazgo nacional en cuan-
lo a promover, organizar, orientar los pro-
cesos de didlogo y reconciliacién nacional
la corespondia a estas comisiones. Con
ello se reafirmaba que la solucién al con-
flicto se estableceria en su punto de ori-

gen, cada sociedad nacional que se en-
contrara escindida por un confiicto social
abierto. Su labor -dada su constitucion plu-
ral- pegnitiria disefar los mecanismos ba-
sicos conciliacién y concertacién.

Las CNR no han desempefiado el rol
significativo de conduccién del reencuentro
nacional y en la verificacion de los acuer-
dos. De hecho, en El Salvador la comisién
se desintegrd, en Nicaragua no ha tenido
un rol en el proceso de didlogo con la con-
tra ni en el didlogo politico, en Guatemala
ha desarrollado una labor de mediacién
tendiente a sentar a la guerrilla y el gobier-
no en la mesa de negociaciones, pero no
ha tenido el peso para imponer resultados,

“en Honduras ha servido para canalizar el

didlogo nacional, y en Costa Rica practica-
mente no tiene funciones. En ninguno de
los paises se ha intentado cubrir activida-
des de verificacion.

En general las Comisiones no han ge-
nerado una capacidad de iniciativa que in-
cida en el proceso. En su desempefio tam-
poco han mostrado un nivel de autonomia
que las diferencie como ente capaz de diri-
gir el proceso de reconciliacién. Ello obe-
dece a distintas causas, entre las que se
pueden destacar: i) la no participacion de
los alzados en armas o de olros sectores
efectivamente excluidos y a los cuales hay
que incorporar, al Pacto Democratico. ii)
ninguno de los gobiemos del drea esté por
entregar la iniciativa politica en un tema de
extremada sensibilidad, otorgar mayor legi-
timidad y capacidad auténoma no favorece
los intereses de las élites en el poder. iii)
carecieron de una vision regional que po-
dria haber favorecido su rol y legitimidad
nacional. iv) no dispusieron de recursos
materiales para desempefiar su labor "7,

Esle'conjunm de razones principales
puede resumirse en que, en aquellos pai-
ses en los que existe un conflicto abierto, el
gobierno y la guerrilla buscan medios para
negociar directamente. Al analizar el rol de
las CNR hay que conslatar que Esquipulas

Il ha sido mas un esfuerzo gubernamental
que societal. Los presidentes han reafirma-
do a las CNR como el mecanismo idéneo
del proceso de Esquipulas, tanto en la
Cumbre de Costa Rica como en la de El
Salvador.

La Comisién Ejecutiva

La Comisién Ejecutiva, conformada por
los Cancilleres es la instancia de coordina-
cién y ejecucion de las tareas surgidas del
Acuerdo y de las Cumbres presidenciales.
Por la definicion original es el érgano ope-
rativo central del Procedimiento. En esta
instancia los presidentes delegaron 12 res-
ponsabilidad politica general. A medida
que el proceso fue “centroamericanizando-
se" las funciones de la Comisién Ejecutiva
se fueron incrementando.

La Comisidn al ser un érgano ejecutivo,
de coordinacién de las actividades de ins-
tancias superiores, la Cumbre, y de instan-
cias inferiores, las CNR, deberia destinar
una parte importante del tiempo de sus
miembros a esta tarea de “administracion
politica”, ello no ha sido asi, aunque el te-
ma centroamericano sea el punto central
de la agenda regional. La razén es simple,
los Cancilleres, personaimente, no pueden
conformar un érgano que requiere atencion
casi exclusiva. A lo anterior se suma que
no exisle una secretaria ejecutiva estable,
sino que se actua sobre la base de secre-
tarias protempore que rotan de pais en
pais, complicando aln mas la coordina-
cién.

La Comision Ejecutiva ha mostrado una
gran capacidad para construir acuerdos
sobre la base de generar alternativas. En
este sentido se ha realizado una importan-
te labor gestora del proceso. Sin embargo
dado el desarrollo del mismo no ha ocurri-
do algo similar en lo que a las tareas de ve-
rificacion se refiere. Uno de los problemas
de la Comisién Ejecutiva es que la misma
instancia debe preocuparse de la labor
gestora y verificadora. Ambas tareas debe-
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rian separarse, aunque fuesen asumidas
por las mismas personas. Al separarse es-
las labores se podria facilitar, a su vez, la
diferenciacion de la verificacidn politica y
de la sequridad.

LaCIVS

La CIVS permitid en el momento de
gestacién al involucramiento de los paises
del Grupo de Contadora y del Grupo de
Apoyo, de los secretarios Generales de la
ONU y la OEA. A los ocho Cancilleres lati-
noamericanos conjuntamente con los dos
secretarios generales y los cinco ministros
de relaciones exteriores les correspondia
realizar la verificacién del Procedimiento.
Dado el nimero de personas y la represen-
fatividad de 1as mismas se vié dificultado
su funcionamiento conjunto, a ello hay que
sumar que no exislié un esquema o plan
de trabajo que permitiera establecer crite-
rios objetivos compartidos.

Por otro lado, la firma de Esquipulas Il
fue creando una mayor confianza centroa-
mericana y generando en este hecho un
cierto *valor”, la capacidad de los cinco pai-
ses centroamericanos, de resolver los pro-
blemas. En forma paralela puede indicarse
que en los paises que conformaban los
grupos de Contadora y Apoyo el tema cen-
troamericano fue perdiendo relevancia en
su agenda de politica exterior. A lo ante-
rior, hay que agregar que como resultado
del texto inicial del informe de la CIVS a los
presidentes se produjo un gran malestar
en por lo menos tres paises del drea, los
que lo consideraron desde poco balancea-
do hasta de declarada parcialidad. Como
consecuencia de lo anterior ha CIVS con-
cluyd sus funciones con la reunién presi-
dencial de Cosla Rica.

Las tareas de verificacion en cualquiera
de sus dmbitos politico o de seguridad,
ademas de |a voluntad politica de nego-
ciar, requiere conocimientos técnicos,
equipos y personal capacitado. Centroa-
mérica tiene grandes carencias en estos

campos, por ello solicitd la participacion de
Alemania, Canada y Espafia para la reali-
zacién de estas funciones, Las mismas se
desarrollaran en el ambito de las Naciones
Unidas, lo que significa que por el tipo de
actividad, tipificada como operacién para
el mantenimiento de la paz, estén bajo el
mandato del Consejo de Seguridad, segun
se desprende de las comunicaciones del
Secretario de la ONU a los Cancilleres
Centroamericanos. El ingreso formal de la
ONU cambiara muchos de los parametros
de la negociacion los cuales deberan refe-
rirse, a partir de ese momento, a la codifica-
cién Que el sistema de Naciones Unidas ha
ido desarrollando.

La Cumbre Presidencial

Esta es |a instancia maxima del proce-
so. Esta ha sido la instancia clave en los
tres encuentros. El nivel presidencial ha
solucionado grandes divergencias y ha sa-
bido encontrar alternativas y soluciones.

La forma de frabajo consensual, positi-
va en términos de solidificar cualquier
acuerdo que se alcance, significa como
contrapartida cierto derecho de veto de ca-
da uno de los actores y la necesidad de al-
canzar acuerdos ya que si no se estable-
cen en este nivel el proceso queda trunca-
do.

La instancia presidencial ha mostrado
un fuerte liderazgo regional. La capacidad
de liderazgo esta dada por la preparacién
efectiva, previa, de consensos. La fuerza
se expresa en la construccion previa de
compromisos sobre la base de |a legitimi-
dad personal y del sistema politico del pais
respectivo. En este sentido el reconoci-
miento interacional de Ia legitimidad indu-
dable. El presidente de Costa Rica ha podi-
do aplicar a sus capacidades personales el
explicito reconocimiento de la democracia
costarricense como punto de referencia en
Centroamérica para las democracias occi-
dentales. Y en general, para todos los ac-
tores més significativos.

El peligro con el hecho de resaltar la im-
portancia de esta instancia es que cual-
quier impasse temporal escala a la instan-
cia maxima. Ello podria debilitar su funcién
fundamental, la creacion politica, la capaci-
dad de imaginar compromisos y acciones
que cambien el rumbo de Ia historia regio-
nal y nacional.

Cronograma, Simetria y Simultaneidad

Estos fueron los pilares sobre los que
conceptualmente se construyé el Acuerdo
de Esquipulas. Estos conceplos jugaron un
rol determinante en la primera fase del pro-
yecto, pero fueron abandonados al concluir
la segunda etapa del mismo. En las dos
Cumbres Presidenciales se ha producido
una reconceptualizacion que sefiala nue-
vos derroleros para el proceso.

El cronograma disefiado originalmente
cumplié su cometido de reforzar la credibili-
dad, pero crecientemente cada fecha se
iransformd en un hito de propaganda, de
conflicto de la diplomacia publica. Los pla-
z0s que se establezcan deben estar en re-
lacién con la entidad y el tipo de compromi-
so al cual se refieren, de otra forma no s6-
lo no cumplen con su cometido sino que in-
crementan drasticamente, a partir de cierto
momento, la desconfianza y se transforma
en un nuevo obstaculo.

La simultaneidad y la simetria fueron
los otros dos conceptos claves que permi-
tieron poner en marcha el proceso, pero
los mismos fueron abandonados al reali-
zarse la primera Cumbre Presidencial de
evaluacién, la de Costa Rica. Alli se indicé
que “los compromisos eran obligaciones
incondicionales y unilaterales®, la simulta-
neidad entendida como reciprocidad en el
cumplimiento de los compromisos, enten-
diendo su cumplimiento como coincidente
fue abandonado. En el mismo, al sefialar
que los compromisos eran unilaterales, se
rompi6 con |a simetria regional.

La reunién de El Salvador y la Declara-
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cién de Costa del Sol reafirmaron esta ten-
dencia. Los compromisos son asumidos en
forma unilateral, en un contexto multilateral
y no existe reciprocidad o coincidencia de
medidas de cardcter regional. A la vez que
reaparece la simultaneidad, sobre la base
de un cronograma especifico. La redaccién
de texto permite sefalar una interpretacion
sequn la cual el concepto de simultaneidad
reaparecio, al establecerse un cronograma
de ejecucion previo para el disefio de me-
didas y acciones.

Ademas, desde la Cumbre de Costa Ri-
ca el foco de atencién fue dirigido a Nicara-
gua y el proceso de democratizacion ese
pais. En el drea ceniroamericana en la
tensién autodeterminaciér/democratiza-
cién tiene més peso esta Gltima. De alli que
al focalizarse en un pais este tuviera las
llaves del proceso. Los avances y retroce-
sos del proceso comenzaron a visualizarse
en torno a los avances y retrocesos en el
proceso de incorporacion de una legitimi-
dad democratica en Nicaragua.

Una visién sobre la crisis centroameri-
cana que sélo cenltra su preocupacion en
la “intromisién soviética" implica que la so-
lucién a la crisis regional esta fuera del 4m-
bito geografico del Istmo y pasa por la rela-
cién exclusiva entre las superpotencias.
Una percepcidn que sblo destaca los pro-
blemas de desigualdad social y las formas
politicas autoritarias significa menospreciar
importantes preocupaciones hemisféricas
en el campo de la seguridad o evadir la dis-
cusién en tomo a la construccién de un or-
den democratico sobre la base de la recon-
ciliacién nacional.

NOTAS

1 Sobre la "crisis centroamericana”, tanto
en mu expresién regional como nacional,
existe una importante produccién. La
misma se ha incrementado al calor del
conflicto. La recopilacién bibliografica
mas completa sobre el tema puede ver-
se en Edelberto Torres Rivas y Maria
Eugenia Gallardo, Para entender
Centroamérica. Resumen biblio-
gréfico 1964-1984. Costa Rica, San
José: ICADIS, 1985. pp 200. Una inter-
pretacién de la produccién puede encon-
trarse en Edelberto Torres Rivas, *ldeas
preliminares para establecer un 'state of
the art” de la ciencias sociales en Cen-
troamérica y propuestas alternativas” en
Florida Internacional University, Latin
American and Caribbean Center Cen-
tral American Studies: Toward &
new research agenda. Occasional
Papers Series, Dialogues. Julio 1988. pp
55- 95,

2 Una descripcion de estos procesos pue-
de ser vista en Francisco Rojas Aravena
y Luis Guillermo Solls, ¢(Subditos o
Aliados? La politica exterior de
Estados Unidos en Centroamérics.
Costa Rica, San José: Editorial Porvenir
- FLACSO. 1988. pp 97-108.

3 Sobre el proceso de Contadora existe
una abundante bibliografia, de ella pode-
mos destacar:

- Victor Flores Olea (Ed.). Relacién de
Contadora, México Fondo de Cultura
Econémica y Secretaria de Relaciones
Exteriores. 1988, 472 pp.

- Stella Calloni y Rafael Cribari, La “Gue-
rra encublerta™ contra Contadora.
Panama: Centro de Capacitacién Social.
1983.

- Oydén Ortega Durén, Contadora y su
verdad. Espafa: Rufino Garcia Blanco,
Impresor. 1985,

- Femando Cepeda Ulloa y Rodrigo Pardo
Garcla-Pefia, Contadora: desafio s
la diplomacia tradiclonal. Bogota:
Editorial La Oveja Negra. 1985,

INCEP, Contadora y otras propues-
tas para la pacificacién y la demo-
cratizacién de Centro América.
Cronologia y documentacién
1983-1987. Guatemala: Instituto Cen-
troamericano de Estudios Pollticos.

Bruce Bagley, The Contadora Pro-

cess. Vol. | y Vol. Il. Boulder: Westview
Press, 1987. (en prensa el Vol. Ill).

La normalizacién con Costa Rica se al-
canzé en las postrimerias de la Adminis-
tracién Monge y con una activa participa-
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