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INTRODUCCION
ntenderemos por concertacion en
maleria de relaciones internacio-

E nales la coincidencia en los objeti-

vos de politica exterior de uno 0 mas Esta-
dos, a ralz de lo cual la consecucion de e-
505 objetivos se vuelve comun para dichos
actores internacionales. Sin duda, todos
los Estados parecen tener finalidades co-
munes en su accién internacional, por lo
menos, las que se desprenden de la co-
mun adhesion a la carta de las Naciones
Unidas; pero la concertacion se refiere a la
concurrencia en cuanto metas concretas,
CONCUrso ese que No es espontaneo sino
logrado por medio de politicas -tanto esta-
tales como de la sociedad civil- que buscan
encontrar lo comun inclusive en el marco
de diversidades. ;

Lo anterior es posible cuando los Esta-
dos, que actiian en la arena mundial moti-
vados en parte por intereses nacionales,
concluyen que los mismos son suscepti-
bles de alcanzar GUnicamente en concor-
dancia con la actividad de otros actores in-
lernacionales; sin embargo, es también po-
sible que esa percepcién se refiera a un
seclor de intereses y que al mismo tiempo
se piense que otro sector de intereses se
deben buscar fuera de la concomitancia,
inclusive si ello implica una relacién de
conflicto con olros actores; por lo que para-
lelamente un sujeto intemacional puede
generar los dos tipos de politicas. Tal situa-
cién de dualidad, sin embargo, genera una

contradiccion que tiende a resolverse en
uno u otro sentido, es decir, predominando
las politicas de concertacion o de conflicto.
El resultado obedece, en parte, a la misma
dindmica generada por los dos tipos de po-
Iliticas, asl el avance y el éxito obtenido por
la concertacion fortaleceran esa alternativa
y viceversa. En este punlo debe recordar-
se que de acuerdo a la teoria de la resolu-
cién de conflictos, una negociacién puede
resolver el conflicto de dos maneras; por u-
na parte “moviendo” el conflicto de una "si-
tuacién de incompatibilidad® a una de
‘compatibilidad”, es decir, creando una es-
tructuracién en la cual, sin resolverse las
diferencias de fondo, se origina una dina-
mica de cooperacién pese a esas diferen-
cias. En el caso en estudio, la concertacion
es una dinamica internacional que si bien
no resuelve el problema de fondo, la hete-
rogeneidad de sistemas en Centroamérica,
si *mueve” a relacién entre Estados de la
arena del conflicto a la arena de la coope-
racién plural (Wallensteen, 88). Finalmen-
te, debe recordarse que el mayor o0 menor
grado de autonomia en relacién a terceros

actores (generalmente potencias) influye
en la determinacién de politicas.

La situacién en Centroamérica es un
ejemplo practico de la tensién entre con-
certacién y conflicto, alin no resyelta. Aun-
que en el Istmo interactian siete Estados:
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicara-

gua, Costa Rica, Panama y Belice, sola-

mente los cinco primeros se suelen identifi-
car como "Centroamérica” debido cabal-

mente a una constante de concertacién en
su historia. Esos paises formaron parte de
una sola unidad politica durante la época
colonial, integrando la Capitania General
de Centroamérica; con posterioridad a la
independencia se mantuvieron unidos du-
rante algunos afios en la Replblica Fede-
ral de Centroamérica, para dividirse en los
actuales Estados en la década de los afios
40 del siglo XIX. Sin embargo, el pasado
comun persiste en la memoria colectiva de
©50s pueblos y se ha manifestado peri6di-
camente en intentos de reconstruccién de
la unidad regional, habiendo tenido lugar
primero diversos intentos politicos, tanto
en el Siglo XIX como el siglo XX, y después
un serio esfuerzo de integracién econdmi-
ca a fravés del Mercado Comun Centroa-
mericano, fundado al inicio de la década de
los aflos sesenta de este siglo.

Lo anterior explica que los menciona-
dos estados centroamericanos han mante-
nido tendencias a la concertacién en sus po-
liticas exteriores, aparte de un discurso de
unidad que permea los sistemas educati-
vos y se refleja por ejemplo en las Consti-
tuciones Politicas (Constitucién, 85-87).

Por ofra parte, las discrepancias entre
los objetivos exteriores de esos Estados se
manifestaron en las numerosas guerras in-
tercentroamericanas del siglo XIX y princi-
pios del actual; si bien modemamente la
Unica guerra intercentroamericana fue la
que se libré entre El Salvador y Honduras
en 1969, a partir de 1979 los confiictos en
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el 4rea han originado la llamada *crisis
centroamericana”, que progresivamente ha
ido involucrando a terceros actores hasta
llegarse a convertir en uno de los issues
de conflicto mas importantes de la arena
internacional actual.

Debido a lo reducido de sus recursos
naturales y humanos y a su ubicacion geo-
grafica muy cercana a Estados Unidos, los

Estados de Centroamérica han dispuesto
de un estrecho margen de autonomia en

su accién internacional, por lo que su for-
ma de interactuar y sus oscilaciones entre
la concertacién y el conflicto no han sido
producto estricto de dinamicas internas a
los paises, sino también del reflejo en ellas
de la influencia externa.

De alli que el conflicto en Centroaméri-
ca y la posibilidad de su resolucién pacifi-
ca, depende de la forma en que esos Esta-
dos opten y/o resuelvan las agendas de
concertacién y conflicto que tienen plantea-
das.

En la agenda de concertacién encon-
tramos los siguientes elementos:

a) La debilidad de recursos nacionales
para el desarrollo econémico asi co-
mo la involucracion de lo interno y lo
externo en la construccion -de socie-
dades democraticas, hace necesario
la coordinacion de esfuerzos y la coo-
peracién entre los Estados del area,
atendiendo también a la consecucion
moderna y pragmatica del tradicional
elemento ideologico del “ideal de la
patria centroamericana”.

b) Las situaciones de guerra interna y de
tensién interestados han provocado
elevados niveles de destruccion eco-
némica y de pérdida de vidas huma-
nas, lo que agrava la situacién de cri-
sis econémica y de pobreza de las so-
ciedades de la region. Debido a su ca-
racter de regional, solamente el es-
fuerzo concertado de los Estados

afectados por el conflicto puede pro-
bablemente reducirlo a niveles acep-
tables.

La estrechez estructural de los mar-
genes de autonomia de los Estados
de la regién, vis-a-vis los actores ex-
frarregionales ha tendido a acentuarse
por la involucracion de esos actores
en la crisis del area. El acuerdo co-
man, y la actuacién colectiva, de di-
chos paises seria prerrequisito para
mejorar ese margen de autonomia y
canalizar, en un sentido positivo, la
accion de actores extrarregionales en
la cuestion centroamericana.

=2

Por su parte, la agenda de confiicto se
refiere a estos temas:

a) La desigualdad de las estructuras
econémicas y sociales internas, el ca-
récter autocratico y represivo de los
regimenes politicos en varios paises
del 4rea fue el origen de los conflictos
internos que provocaron la revolucién
nicaragiense y las guerras intemas
en El Salvador y Guatemala. La no
solucién de esa problematica de ca-

racter estructural alimenta la persis-
tencia de los conflictos internos, y de
Su repercusién en la region.

b) Elhecho de la revolucién nicaragien-
se guiada por un paradigma socialista
fractura la definicién de lo democrati-
co como democracia liberal que inspi-
ra al régimen politico de otros Estados
del area. La diferencia de régimen se
agudiza en la medida que los Estados
se acusan entre si de apoyar respecti-
vamente a las fuerzas alzadas en ar-
mas que operan en los tres paises
identificados.

c) Los Estados no tienen la misma per-
cepcion de la autonomia internacional
que se desea, en tanto que algunos
reivindican el no alineamiento, otros
plantean una dependencia condicio-
nada de la potencia hegemonica.
iguaimente, en lanto que haya posi-
ciones que privilegian la visién Sur-
Sur y el Tercermundismo, ofros per-
sisten en la alianza occidental.

La agudizacién del conflicto centroa-
mericano ha destacado la agenda del con-
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flicto, sin embargo, paralela al desamollo
de la misma, la agenda de la concertacién
se ha ejecutado a un nivel de menor inten-
sidad pero en forma sostenida. Se debe
destacar la persistencia de ese hilo con-
ductor de la concertacién por parte de Es-
tados que en ofra dimension mantienen di-
ferencias, violentos choques diplomaticos,
diversas alianzas interacionales e inclusi-
ve variados niveles de confrontacién mili-
tar. Ese hecho, sin duda suigéneris, se ex-
plica por el antecedente histérico y la situa-
cion objetiva de Centroamérica en el mun-
do actual ya explicadas, y es lo que a su
vez,"hace comprensible la posibilidad de la
solucién negociada al conflicto del area.

LA CONCERTACION ECONOMICA: EL
MERCADO COMUN

espués de la sequnda guerra mun-

dial, los paises centroamericanos
experimentaron una modemizacién de su
régimen politico, asi como una homogeni-
zacién de su paradigma societario, lo que
provocd la reduccién sustancial de los te-
mas de disputa interestatal, tales como los
conflictos fronterizos.

En ese medio los Estados del 4rea re-
tomaron la aspiracion integracionista cre-
ando en 1951 a la Organizacién de Esta-
dos Centroamericanos (ODEGA) como
mecanismo de unificacién politica y, ese
mismo afio, iniciaron un proceso que ha-
bria de conducir en 1958-60 a la conforma-
cién del Mercado Comun Centroamerica-
no.

De esa forma, se revitalizd la idea ba-
sica de la concertacién centroamericana
en el sentido que los cinco paises deberian
integrarse para enfrentar las necesidades
del desarrollo. Sin embargo, y apartandose
de experiencias pasadas en que se habia
buscado reconstituir en forma inmediata la
unidad politica, la ODECA, empero, repitié
el ciclo de los intentos pasados en cuanto
que no logré avances sustanciales. Dife-
rente fue el desenlace de la creacién de

espacios econémicos comunes. Funda-
mentalmente inspirados en las teorias ce-
palinas, los Tratados Multilaterales de
1958 y General de Integracién Econdmica
en 1960 originaron el llamado Mercado Co-
man Centroamericano que cred una zona
de libre comercio, y un arancel exteno pa-
ra los cinco paises, a cuyo amparo el co-
mercio intercentroamericano se expandio
de $CA 30 millones en: 1961 a $CA 1130
millones en 1980, (SIECA, 86) las exporta-
ciones intrarregionales en la exportacién
total pasaron del 4% en 1958 al 20% en
1980 (Guerra-Borges, 86), el producto in-
dustrial crecié entre 1960/79 a una tasa re-
al promedio del 7% anual (Guerra-Borges,
86). En otras palabras, la conformacién del
area centroamericana de libre comercio
reorienté una parte importante del mismo a
la relacién entre los mismos paises de la
regién, conectandose entre si a las econo-
mias. Ala vez, el espacio protegido por los
aranceles propicié un aumento de la inver-
sién externa y el crecimiento industrial, ba-
sado en el aumento de la demanda que re-
presentaban los mercados expandidos por
interconeccion. Todo ello, junto a las condi-
ciones favorables de los términos de inter-
cambio internacionales, en el primer dece-
nio del proceso, se reflejé en una tasa sos-
tenida de crecimiento econémico para la
region del 5.3 entre 1950-78 (CEPAL, 83).

Pese a su éxito, el Mercado Comun
Centroamericano acusé algunas deficien-
cias que afectaron su posterior desarrollo.
En el concepto de CEPAL, la integracién
deberia ser gradual, limitada y reciproca.
Esas consideraciones buscaban, especial-
mente, asegurar el que los beneficios de la
integracion se repartieran en forma equita-
tiva entre todos los paises miembros, a
despecho de sus diversos niveles de desa-
rrollo inicial. Entre los instrumenkos para al-
canzar la reciprocidad se encontraban el
“Convenio sobre Régimen Industrias de In-
tegracién” que preconizan la instalacion
paulatina de “industrias de integracion” en
diversos paises del area, concebidas para

abarcar todo el mercado regional y con ca- |
racter de exclusividad.

Sin embargo, la propuesta de la
CEPAL requeria un rol intervencionista del
Estado y cierta planificacion de la integra-
cién, ideas estas que fueron adversadas
por la administracion norteamericana de la
epoca, que condiciono su apoyo al proyec-
lo a que el mismo se desenvolviera bajo
las reglas de total libertad de mercado
(Guerra-Borges, 86).

Como consecuencia, el desarrollo eco-
némico fue desigual y favorecié a los
paises que tenian condiciones mas favora-
bles como Guatemala y EI Salvador, y
afectd a los paises de atraso relativo como
Honduras.

En 1969 un elemento de conflicto poli-
tico que no se habia presentado hasta en-
tonces, la guerra El Salvador-Honduras,
afect6 la dinamica de la integracién, aun-
que debe destacarse que las instituciones
y mecanismos del Mercado Comun conti-
nuaron funcionando a pesar de la ruptura
total de relaciones entre los dos paises ci-
tados. Sin embargo, en 1970 la desigual-
dad mencionz+a en la recepcion de benefi-
cios provocé un refiro parcial de Honduras
del proceso.

Un problema adicional estuvo repre-
sentado por el hecho de que Si bien la eta-
pa de sustitucién de importaciones de pro-
ductos de consumo perecedero se comple-
menté con cierta rapidez por la expansion
industrial endégena, no se dio -mas que
parcialmente- el paso siguiente de consti-
tucién de industrias basicas que hubiera
significado la consolidacién de la industria-
lizacion de Centroamérica. Por una parte
los empresarios regionales y las inversio-
nes externas no se interesaron en ello, pre-
firiendo la acumulacion rapida de la indus-
Iria ligera y por otra parte el Estado tampo-
co asumié ese papel (Guerra-Borges, 86).

Si bien la década de los afos 60 fue la
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‘edad de oro” del Mercado Comin, en la
década de los afios 70 el proceso integra-
cionista se sostuvo, aunque con una dismi-
nucién de los indices de crecimiento debi-
do a los problemas estructurales del pro-
yecto, ya mencionados, y a los efectos de
la crisis econdémica mundial, en especial la
alteracién en los precios de los hidrocarbu-
ros. Pero no fue sino hasta que se planteé
la crisis politica en Centroamérica, que el
Mercado Com(in pasé a experimentar pro-
blemas de tal magnitud que afectaron sus-
tanciaimente su funcionamiento. Después

de 1980, inclusive el comercio intercentro-
americano comenzé a declinar debido al
establecimiento de mdiltiples restricciones
al intercambio comercial y a la acumula-
cién de saldos comerciales insolutos (Gue-
rra-Borges, 86). Para 1985 ese comercio
habia descendido a 581.7 millones de $CA
(Sieca, 86). Empero, los organismos de in-
tegracion continuaron operando y los dis-
cursos oficiales de los diversos paises, ain
en los momentos mas agudos de conflicto,
no desecharon la idea de mantener y reac-
tivar el Mercado Coman.

La sustitucién de importaciones de productos de consumo perecedero, en Centroamérica, no
se complementd con una répida expansion industrial.

El andlisis retrospectivo de casi tres
décadas de proceso inlegracionista en
Centroamérica conduce a las siguientes
conclusiones:

a) Los Estados centroamericanos, par-
tiendo del clima de homogeneidad en
cuanto a proyectos globales y de dis-
minucién de conflicto, buscaron im-
pulsar simultaneamente la concerta-
cibn politica y econdmica, creando
instituciones de integracién para am-
bas. Solamente la segunda de ellas
avanzé y tuvo, en relacién con las ex-
periencias de integracion latinoageri-
cana contemporaneas, bastante éxito.

b) Las caracteristicas de esa integracién
econdmica respondieron a la natura-
leza politica y econdmica-social de los
Estados del area; ello explica el rol re-
ducido del Estado, la flexibilidad ante
las presiones de la potencia hegemé-
nica y la ausencia de beneficios socia-
les para la totalidad de las poblacio-
nes como efecto del crecimiento eco-
némico.

¢) La persistencia del proceso pese a la
crisis probablemente se explica en
funcién de haberse constituido una
instancia dificilmente prescindible pa-
ra el crecimiento econdmico de los
paises centroamericanos, con inde-
pendencia de su naturaleza politica.
Por consiguiente, si se vuelven a dar
condiciones politicas favorables es
probable que el Mercado Comdn, o un
mecanismo similar, continien jugan-
do un papel importante en la concer-
tacién de la regién.

LOS ELEMENTOS DE LA CRISIS

a homogeneidad centroamericana a
partir de la postguerra que hemos
mencionado hacia referencia a un paradig-
ma compartido: La deseabilidad de la de-
mocracia liberal como régimen politico, con
la consiguiente exclusién de la posibilidad
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de regimenes altemativos (en particular
socialistas), la pertenencia de la region al
“‘mundo occidental” y la aceptacién de las
relaciones de alianza-dependencia de los
Estados Unidos. En ese ambiente, como
se indicd, la prioridad de las politicas exte-
riores era la cuestion del desarrollo percibi-
da como posible por el esfuerzo en comun,
lo que permitié el proceso de integracién
econdémica.

La postulacion de lo democratico libe-
ral por parte de todos los gobiernos no indi-
caba que esa era la real naturaleza de
esog Estados; con excepcién de Costa Ri-
ca a partir de 1948 y de Guatemala, duran-
te el periodo 1944-54, los demas regime-
nes politicos centroamericanos desde las
postguerra hasta el inicio de la crisis, no
pueden calificarse de democraticos. En
efecto, tendieron mas bien al autoritarismo
y al empleo de recursos represivos por par-
te del Estado, en particular en los casos de
Guatemala, El Salvador y Nicaragua (To-
rres-Rivas, 66). Sin embargo, ese aspecto,
y el decurso de las guerras internas que en
esos fres Estados se incubé y desarrolld
lentamente a partir de los afios sesenta, no
afectaron las relaciones intercentroameri-
canas ni se convirtieron en general en un
issue internacional, constituyendo la ex-
cepcién las violaciones a los derechos hu-
manos que crearon tension con el gobierno
norteamericano bajo la administracién Car-
ter.

Por consiguiente, el nivel de conflicto
en la region se mantuvo relativamente ba-
jo, siendo el hecho més grave la guerra El
Salvador - Honduras en 1969 ya citada.

Se puede adelantar la hipdtesis de que
en el periodo precrisis los gobiernos de
Centroamérica, democratico el de Costa Ri-
ca, autoritarios los restantes, concertaron
en tomo a la cuestion econdmica y tendie-
ron a no intervenir mutuamente en sus pro-
blemas internos (aln cuando la Nicaragua
de Somoza en determinadas coyunturas
no respetd ese principio). Las relaciones

del conjunto de paises con la potencia he-
geménica tendieron también a la normali-
dad, en la medida que no se cuestionaba,
por los actores estatales del arec, el rol
asignado por Estados Unidos, por lo me-
nos hasta 1975 cuando se desarrollé la
disputa sobre los derechos humanos; sin
embargo aiin entonces y pese a la suspen-
sién de asistencia militar por parte de Was-
hington y a fuertes intercambios diplomati-
oS, N0 e puso en revision el cardcter de
la relacién entre ambos actores.

El consenso se rompié al iniciarse la
crisis. A partir de 1978 la guerra interna en
Nicaragua se incrementd y el gobiemo So-
mocista comenzé a ser derrotado. Varios
gobiernos latinoamericanos  intervinieron
en esa contienda en apoyo de los insur-
gentes, incluyendo uno centroamericano,
el costarricense, lo que provocd choques
militares entre ambos paises.

La participacién de esos actores en la
guerra de Nicaragua obedecié a la lectura
de que se planteaba un lucha entre fuerzas
revolucionarias nacionalistas y una dicta-
dura particularmente represiva. Debido a
que a su vez la politica norteamericana no
intenté sostener a Somoza, sino propiciar
su sustitucién por un gobiemo que mantu-
viera la amistad con Estados Unidos, el ré-
gimen Somocista fué finaimente derribado
en julio de 1979.

El proceso nicaragiense, como se sa-
be, no se desarrollé como esperaban algu-
nos de sus aliados externos, como un cam-
bio del régimen politico hacia la democra-
cia liberal, sino impulsé reformas que alte-
raron el régimen econdmico y social y con-
formaron un régimen politico alternativo,
buscando asi no la reforma sino el cambio
de la naturaleza del Estado, de un
proyecto global que después habria de ser
definido como Ia revolucién socialista (Or-
tega, 88).

El triunfo de los insurgentes nicara-
glenses ubicd la problematica de la regién

en una crisis politica que tuvo varias expre-
siones: a) Se reveld que la estabilidad de
los regimenes politicos autoritarios sélo
era aparente y que la “critica armada al po-
der tradicional” (Torres, 86) no era un pro-
blema interno de seguridad, sino que cons-
litula un proyecto societario allernativo
planteado militarmente, cabalmente por el
caracter excluyente del orden establecido.
b) El nuevo orden en Nicaragua significé
una negacion parcial de los elementos co-
munes en que se habia asentado el con-
senso en Centroamérica. El socialismo, co-
mo alternativa a la democracia liberal, eco-
nomia dirigida a la satisfaccion de necesi-
dades sociales antes que economia de
mercado, *poder popular® antes que juego
de partidos, ejército sandinista y milicias en
lugar de ejército regular que fue desbanda-
do, etc. ¢) Intemacionaimente Nicaragua
rechazé la relacién tradicional con Estados
Unidos, impulsé una politica exterior orien-
tada al no alineamiento y al tercer mundis-
mo y paulatinamente fue estrechando rela-
ciones con los paises del bloque socialista.

La reaccion a esa nueva situacion se
dio también en tres planos: a) Al interior de
los Estados con guerra intema, esta se in-
tensificé en la medida que los contendien-
les, el Estado y los insurgentes, buscaron
la decision de la contienda. b) La presencia
de Nicaragua implicaba la concresién del
proyecto altemativo disputado en las gue-
rras intemnas, en ese sentido los paises
centroamericanos ya no permanecieron to-
lerantes unos respecto a los otros, sino se
involucraron en las conflagraciones de sus
vecinos, respectivamente apoyando a los
insurgentes o a los irregulares que surgie-
ron en Nicaragua para combatir a los san-
dinistas. ¢) Estados Unidos profundizé su
intervencién en el Istmo, buscando la re-
version de la revolucién nicaragiense y la
contencion de la revolucién en El Salvador
y Guatemala.

El peso de los recursos norteamerica-
nos involucrd también a los Estados no di-
rectamente afectados por a lucha intema,
como fueron Honduras y Costa Rica.
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La crisis centroamericana ha sido la
suma de esos planos: un conflicto politico-
militar que involucra a actores intemos a
los Estados, a los gobiemos de la regién y
a la potencia hegemdnica, buscando diri-
mir violentamente que proyecto de socie-
dad se ha de implantar.

Esa crisis, en ofras palabras, significo
la puesta en primer plano de la relacién de
confiicto entre los actores centroamerica-
nos, disminuyendo a niveles minimos el
vinculo de concertacién. Empero, 1a inten-
sidad de la confrontacién no la hizo breve y
la lucha se prolongé a lo largo de una dé-
cada sin victoria para ninguna de las par-
tes, provocando una gravisima destruccion
humana y material en Centroamérica y
manteniendo latente la posibilidad de esca-
lamiento de la guerra (Aguilera, 85).

LA PROPUESTA DE CONTADORA

a iniciativa de Contadora es el antece-

dente del actual esfuerzo de concerta-
cion politica en Centroamérica y probable-
mente sin ella, Esquipulas no hubiera sido
posible. Es conocido que Contadora signifi-
c6 un esfuerzo de terceros actores, en este
caso paises latinoamericanos y uno cen-
froamericano hasta entonces no involucra-
dos directamente en la crisis de la region,
de propiciar una negociacion entre los ac-
tores regionales del conflicto. El esfuerzo
surgio en una coyuntura en la cual los Es-
tados de Centroamérica no parecian capa-
ces de desarrollar intentos auténomos de
alternativas pacificas y negociadas ante el
incremento de la situacién de conflicto y en
la cual, ademas, la potencia involucrada en
la crisis impulsaba medidas de resolucién
violenta de esa situacion.

Ante esla situacién, el conjunto de Es-
tados de Contadora actuaron, motivados
tanto por razones internas como externas.
En cuanto a las primeras todos los partici-
pantes buscaban afianzar procesos politi-
cos internos con una politica exterior de al-
lo nivel proclive a la distencién y a la pacifi-

En Centroamérica los niveles de concerta
cion disminuyeron al minimo, manteniendo
latente el escalonamiento de la guerra.

cacion. Externamente esos Estados con-
cretaron entre si sobre la deseabilidad de
una solucién para el confliclo centroameri-
cano alternativa a la que proponia Estados
Unidos.

Como se ha sefialado ampliamente,
Contadora es una recuperacion de iniciati-
va latinoamericana ante las politicas de po-
tencias y significa una busqueda de solu-
ciones propias a la problematica regional.
(llueca, 86).

Varias ideas basicas animaron Ia ini-
ciativa. Se buscaba ubicar las actuaciones
de los actores extremos: el gobierno norte-
americane y los movimientos insurgentes
en campos moderados, a fin de evitar la in-
tervencion norteamericana, delimitarian las
necesidades mutuas de seguridad.

Propiciar el didlogo entre las partes y
neutralizar el confiicto respecto a la disputa

Este-Oeste. (lllueca, 88). Estos objetivos
se buscaban alcanzar organizando una fra-
ma en la cual los Estados implicados acep-
tarian regir sus relaciones por las normas
del derecho internacional (no intervencién,
no agresion, negociacién para resolver
conflictos), entrarian a procesos internos
de reconciliacién, atenderian con politicas
apropiadas la problematica econdmico-so-
cial, etc. A la vez, se pretendia que los ac-
lores extrarregionales asumieran también
€s0s compromisos, creando asi un medio
circundante favorable a la negociacién y a
la reconstruccion econdmica.
L]

Desde la constitucion del grupo de
enero de 1983 hasta la Declaracién de Pa-
nama en julio de 1986, después de que no
se logré la firma del acta de Contadora pa-
ra la Paz y la Seguridad en Centroamérica,
el esfuerzo de los cuatro paises originales
(México, Colombia, Venezuela, Panama)
reforzado por el grupo de apoyo (Brasil, Ar-
gentina, Uruguay, Peni) generd un elevado
nivel de legitimidad y de apoyo internacio-
nal; fue tal Ia fuerza de la iniciativa que pro-
bablemente evilo el escalamiento del con-
flicto y la posible intervencién militar norte-
americana.

Empero no fue posible alcanzar el ob-
jetivo central, la suscripcién del Acta pro-
puesta. Los Estados Centroamericanos,
protagonistas del conflicto y quienes segun
advirtié repetidas veces Contadora, eran
quienes en definitiva aceptarian o no la
concertacion sugerida y para propiciar la
cual se habian creado condiciones interna-
cionales muy favorables, no lograron aban-
donar la agenda del conflicto. Se observa
que aunque las diversas propuestas de
Contadora fueron siendo aceptadas en su
parte adjetiva, la concresion de las partes
sustantivas detenian el proceso, probable-
mente porque las mismas eran tomadas
COMo excusa para expresar un desacuerdo
sobre la concertacion que no planteaban
abiertamente. Parece haber sido decisivo
en este problema, la oposicién de la poten-
cia hegemonica a la solucion politica nego-
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ciada y la falta de capacidad o de voluntad
de algunos actores centroamericanos para
desafiar esa presién.

ESQUIPULAS Y EL PARLAMENTO
CENTROAMERICANO
E | impasse provocado ante el estanca-
miento de Contadora fue superado
por el surgimiento de iniciativas de concer-
tacion planteadas por los mismos actores
centroamericanos: la del Parlamento Cen-
troamericano de Guatemala, la propuesta
de resolucién del conflicto contenido en el
Plan dg Paz de Costa Rica; que se entrela-

zan en el *Procedimiento para establecer
la Paz firme y duradera en Centroamérica”.

La sugerencia del Parlamento Centro-
americano es basicamente una idea del
presidente guatemalteco, Vinicio Cerezo,
aunque se base en un elemento de la poli-
tica exterior guatemalteca reciente, la neu-
tralidad ante el conflicto centroamericano.
Debido a que la lectura de los requeri-
mientos de seguridad nacional, vinculados
a la guerra intema, excluye el involucra-
miento con conflictos regionales, el Estado
guatemalteco originaimente rehusé incor-
porarse en la disputa que después del
triunfo de la revolucién sandinista opuso a
Nicaragua en contra de El Salvador, Hon-
duras y Costa Rica. :

Esos tres paises, llamados el “Bloque
de Tegucigalpa®, probablemente bajo pre-
sién de la administracion norteamericana
afirmaban la incompatibilidad del nuevo ré-
gimen politico nicaragiense con el de los
demds paises del area, de alli se derivaron
confrontamientos primero politicos y des-
pués militares, al propiciar los Estados en
apoyos de diversa indole a los movimien-
los alzados en los paises vecinos, como se
explicd. El gobierno guatemalteco rehusé
lomar parte en esa disputa, partiendo de la
citada vision de su seguridad nacional,
(Aguilera, 86).

Cuando se dio la fransicion de gobier-

nos militares a la administracién civil del
presidente Cerezo en 1986, este gober-
nante y sus respectivos ministros de la De-
fensa Nacional y de Relaciones Extedores
redefinieron la neutralidad como “activa® en
el sentido de actuar para buscar una solu-
cién negociada al conflicto. A ello obedecié
la propuesta de crear un Parlamento Cen-
troamericano sugerida por el presidente
Cerezo en su discurso inaugural (Cerezo,
86) y que fue aceptada por los presidentes
centroamericanos en la reunion llamada
*Esquipulas I" de mayo de 1986. (Declara-
¢ion, 86).

En la concepcién de Cerezo, la forma
de aproximarse a la negociacién regional
era creando un organismo permanente de
participacién politica de todos los gobier-
nos, el cual se constituye en un foro de in-
tercambio y relacién que permitiera discutir
problemas comunes. El gobemante guate-
malteco se inspird en la ideologia demo-
crata cristiana que cree posible el consen-
so entre contrarios (*alcanzar la unidad po-
sible entre intereses diversos” suele repetir
Cerezo citando una maxima del politico ve-
nezolano Aristides Calvani) y se guié por el
modelo del Parlamento Europeo. En la pro-
puesta se piensa que el Parlamento pueda
mantener y hacer permanente un vinculo
de cooperacién aun en el marco del con-
flicto y que paulatinamente iria afianzando-
se la capacidad de discutir, antes que con-
frontar, las diferencias.

En otras palabras, la estrategia detras
del Parlamento es institucionalizar la agen-
da de concertacién al nivel politico, unirla
con la concertacién econémica (los meca-
nismos de integracién que pasarian a de-
pender politicamente del Parlamento) a la
espera que el espacio de concertacion asi
logrado se legitime y amplie vrs. la. agenda
de conflicto.

Los pasos legales necesarios para
constituir el Parlamento se han ido comple-
mentando, aunque con lentitud, por los go-
biernos centroamericanos.

Con esa finalidad se ha concebido un
Parlamento de eleccién directa, con inclu-
sion de los organismos ejecutivos a lravés
de los presidentes y sus vicepresidentes, y
dotado de poderes legislativos regionales
en materia de integracién. (parlamento,
87).

En el concepto del Parlamento se en-
tiende la aceptacion del status en el drea,
es decir, de la diversidad de regimenes po-
liticos existentes en ella, y la propuesta de
que las relaciones entre esos Estados se
rijan por las normas del derecho internacio-
nal, pero recuperando el elemento comun,
parte de la utopia unitaria. Como tal, la
idea del Parlamento es totalmente alterna-
liva al escenario del conflicto, si bien existe
claramente una aceptacién de la democra-
cia en cuanto democracia liberal segin la
tradicion occidental.

La otra iniciativa centroamericana con-
tenida en los restantes articulos del Plan
de Paz originaimente propuesto por el pre-
sidente de Costa Rica Dr. Oscar Arias S. y
que fue suscrito por los gobiernos regiona-
les en la reunion conocida como “Esquipu-
las II" en la ciudad de Guatemala en agosto
de 1987. Ese Plan es el que actuaimente
encarna la mejor posibilidad de solucién a
la crisis.

El gobemante costarricense inicié su
gestion gubernativa en 1986 haciendo
efectiva la Proclama de Neutralidad que su
antecesor, el presidente Luis A. Monge ha-
bia gestado, pero que por razones de real-
politik no se habia observado escrupulosa-
mente. En el concepto de Aras la demo-
cracia costarricense, basada en una cultu-
ra politica de consenso, en una gestion es-
tatal que resuelve adecuadamente la cues-
lién social, y en la ausencia de ejército per- .
manente, estaba siendo afectada por el
conflicto en la medida que el pais se veia
sometido a diversas presiones para involu-
crarse en el mismo y era afectado directa-
mente por los refugiados y por los roces
fronterizos con Nicaragua, a mas del efec-
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to particularmente negativo de la presencia
de irregulares ("contras”) nicaragienses en
territorio nacional. De esa guisa, la seguri-
dad nacional de la nacién tiene como obje-
tivo fundamental la defensa del sistema
democratico y ello a su vez implica gestio-
nar la solucién al conflicto del area. Por
ofra parte, la trayectoria democratica del
pais le investia de la legitimidad necesaria
no para ser parte del problema, sino para
ubicar la propuesta de solucion. (Arias,
88).

El primer mandatario costarricense es-
cogié una aproximacién de velocidad y he-
chos consumados en su propuesta al Plan
de Paz. Percibiendo la tendencia a la pro-
fundizacién y empeoramiento del confiicto,
concibié una trama en que los Estados en-
trarian en una dinamica tan rapida para la
negociacion, que le daria un impetu mayor
que la légica del conflicto. Es conocido
que uno de los elementos que explican el
gran avance inicial del plan fue lo perento-
 rio de los plazos de cumplimiento. (Proce-
dimientos, 87).

Por ofra parte, Esquipulas tiene una
construccion armoénica ya que incluye: a)
Una propuesta para resolver el conflicto
entre Estados. b) Una segunda para los
conflictos internos. ¢) Un concepto para la

S S it ol

democracia politica y para el desarrollo
econdmico-social. Todo ello basado en el
paradigina democratico occidental.

Ha sido objeto de discusién el por qué
se logré la firma del Procedimiento, por los
mismos actores que opusieron el Acta de
Contadora. En la dindmica de las negocia-
ciones fue fundante la coalicién favorable
al consenso entre Oscar Arias y Vinicio Ce-
rezo, la actitud igualmente positiva del pre-
sidente de Nicaragua Daniel Ortega, y la
forma en que se armé el acuerdo conteni-
do en el Procedimiento, que en lo mas im-
portante implica la doble simetria de reco-
nocer mutuamente la legitimidad de todos
los gobiernos y, contrario sensu, la ilegiti-
midad de los movimientos alzados en ar-
mas en contra de los mismos (tanto los
“irregulares” de la Resistencia Nicaraglen-
se, como los “insurgentes” del FMLN en El
Salvador y de la URNG en Guatemala).
Esta simetria implicé una verdadera conce-
sién mutua, lo que hizo posible la negocia-
cion, en la medida que los Estados Centro-
americanos aceptaron finaimente 1a legiti-
midad del régimen politico surgido de la re-
volucion en Nicaragua y este pais a su vez,
reconoce la legitimidad de los regimenes
politicos de sus vecinos, basados en for-
mas de organizacion politica y econémico-
social diferentes. Es decir, Esquipulas se

El presidente costarricense Oscar Arias (al centro) percibio la tendencia a la profundizacién y empeoramiento del conflicto centroa-
mericano, y concibid una trama en que los estados centroamericanos entraron en una dindmica rapida de negociacion,

hizo posible en el momento en que los ac-
lores mutuamente aceptaron el pluralismo
del Istmo. (Aguilera, 88).

En cuanto a otros contenidos, el Pro-
cedimiento incorpora los principios del Acta
de Contadora referidos al tratamiento de
los conflictos internos, el abordaje de la
cuestion econdmico-social y excluye con-
cientemente el espinoso problema del ba-
lance de seguridad (que fue cabalmente lo
que paralizé la firma del Acta de Contado-
ra) remitiéndolo a fuluras.negociaciones.

Los elementos mencionados, la veloc-
dad de la negociacion y de los plazos de
ejecucion, los acuerdos mutuos que signifi-
caron verdaderos coslos y ganancias para
todos los participantes y la arquitectura del
Procedimiento en base a lo posible, hizo
factible que los Estados reacios, El Salva-
dor y Honduras, firmaran también, y con
ello entraran en una dinamica de la que es
dificil retirarse. Debe destacarse que la in-
fluencia de la potencia hegeménica,
opuesta como se ha dicho a la negocia-
cion, probablemente no tuvo el espacio ne-
cesario para ejercer la presion que hubiera
podido detener el Pacto.

El procedimiento de Esquipulas ha re-
cibido el apoyo internacional que en su
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oportunidad gozé Contadora, y ello a su
vez ha creado un medio ambiente interna-
cional favorable a la distencién, incluyén-
dose los serios ofrecimientos mundiales de
asistencia financiera para la reconstruccion
y el desarrollo (Plan, 88). Ciertamente en el
afio y medio de ejecucién de los acuerdos
de paz, se observa que la velocidad inicial
fue disminuyendo, fueron surgiendo pro-
blemas en la medida que los Estados parti-
cipantes revisaban parcialmente afio y me-
dio de ejecucién de los acuerdos de paz,
se observa que la velocidad inicial fue dis-
minuyendo, fueron surgiendo problemas
en la medida que los Estados participantes
revisaban parcialmente sus decisiones y
ponian obstaculos, todo ello relacionado
con la capacidad de la potencia hegemani-
ca de ejercer presion negativa. Después
de la llamada reunion de “Esquipulas III" en
Costa Rica en enero de 1988, enla cual los
presidentes centroamericanos ratificaron el
Procedimiento, pero lograron mantener la
adhesion de los Estados refractorios sacri-
ficando a la Comisién Internacional de Ve-
rificacién y Control, y con ello eliminaron el
organismo supervisor, la dindmica del Pro-
cedimiento se debilité y finalmente se em-
pantand ante la imposibilidad de reunir a la
Comision Ejecutiva, formada por los Canci-
lleres de los paises, signatarios y que habi-
a asumido la tarea de supervision. Empe-
ro, un intento de Estados Unidos de consti-
luir una instancia alternativa, promovida
por el Secretario de Estado George
Schultz en agosto de 1988, no logré su ob-
jetivo. Aunque con debilidad, los presiden-
tes centroamericanos mantuvieron su ad-
hesion a Esquipulas (Gomariz, 88). Esa
adhesion se reflejé en la cumbre presiden-
cial de El Salvador, en febrero de 1989, du-
rante la cual los mandatarios centroameri-
canos intentaron una salida del conflicto
regional mediante 1a resolucién de uno de
los puntos de discrepancias: la cuestion ni-
caragiense. Por ello el acuerdo establecid
la desmovilizacién de la “contra* a cambio
de la profundizacion de la democratizacion
en ese pais (entendida como la democra-
cia liberal). En otras palabras, los paises

centroamericanos (particularmente El Sal-
vador y Honduras) aceptaron cesar su a-
poyo a los irregulares nicaragenses en la
medida que el régimen en Managud acep-
tara someter la hegemonia del hecho revo-
lucionario -en la cual se basa- a la hege-
monia que deriva del hecho electoral, se-
gun la tradicion democratico-liberal.

CONCLUSION

a actual coyuntura centroamericana

indica una situacion de relativo empa-
te entre las dindmicas de confiicto y de
concertacién. La primera agenda sigue
presente en cuanto contindan las situacio-
nes de guerra interna en El Salvador y
Guatemala, aunque en Nicaragua, por el
peso del componente externo en la capaci-
dad de accién de los irregulares, podria
concluir el confrontamiento armado o dis-
minuirse a niveles de poca importancia; se
mantiene Ia tension interestatal, en espe-
clal las divergencias entre Nicaragua y
Honduras; y la posicién norteamericana de
ataque al proceso nicaragiense se modifi-
cara lentamente. Sin embargo, la segunda
agenda, sigue presente con una luerza
que no existia hace un quinquenio. En
efecto, las concertaciones paralelas de Es-
quipulas y del Parlamento Centroamerica-
no continGan desarrolldndose y dada su
estructura es posible que lleguen a alcan-
zar objetivos finales, en tanto su mera pre-
sencia actua como un conlrapeso para el
confiicto. En un plano de menor perfil pero
de igual o mayor persistencia, dimensiones
de concertacion entre los Estados centroa-
mericanos contindan funcionando (como la
reestructuracién de los mecanismos de in-
tegracion, la interconeccién del fluido eléc-
trico entre Estados formalmente “enemi-
gos" 0 se han ido creando proyectos de
concertacién a escala local, perg que pue-
den entenderse como experimentos que
podrian repetirse regionalmente (como el
proyecto de desarrollo llamado Trifinio” de
la region fronteriza entre Guatemala-El
Salvador y Honduras) (Trifinio, 87).

La cuestion central es sin duda decidir
cual de las agendas esta acumulando legi-
timidad en grado suficiente para imponerse
ala otra. Esquipulas, retomando uno de los
conceplos centrales de Contadora, aceptd
la pluralidad que surgié en el Istmo des-
pués de la revolucién sandinista, colocan-
do asi las bases para una nueva forma de
relacion entre las naciones de la zona; si
esa aceptacion mutua del pluralismo en los
regimenes permitiera una vinculacion con
base en el derecho internacional y por con-
siguiente se concluyera el confrontamiento
internacional y el cese de ayudas foraneas
a los movimientos rebeldes, posiblemente
Centroamérica podria retomar la necesi-
dad basica de la concertacion: el esfuerzo
comun para el desarrollo que posiblemente
se reiniciaria en una fase de cooperacion
que permitiera posteriormente una integra-
cién entre Estados con diferente régimen
politico. (Frambes-Buxeda, 88).

En otras palabras, los Estados de la
regién parecerian estar ubicados en una
disyuntiva de redefinicién de su interés na-
cional, entre percepciones ideoldgicas de
tipo Este-Oeste y visiones pragmaticas,
que parten de lecturas Norte-Sur.

Empero, continia presente el peso de
los factores extrarregionales. Por una parte
un sector de la comunidad internacional,
expresada a través del Grupo de los 8, la
Comunidad Econémica Europea, el bloque
socialista, la Organizacion de las Naciones
Unidas, Japén, elc. apoyan la agenda de
concertacién, entendiéndola en su mayori-
a, como se ha sefialado, que ella se inscri-
be en el derecho internacional y en el para-
digma democréatico-liberal; pero por oftra
parte la administracién norteamericana ha
insistido en la agenda de conflicto. Dado la
capacidad de ejercer influencia en el area
por parte de los Estados Unidos, la deci-
sion de Washington neutraliza la accién de
la comunidad mundial, m&xime si la poten-
cia hegemonica no acata los mecanismos
internacionales para dirimir situaciones
contenciosas, como se demostré en rela-
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Foto Agencla France Presse.

La administracion Bush podria entender el sentido de la agenda de concertacion, Dan Quay-
le, vicepresidente estadounidense, sostiene un lanzacohetes, decomisado por el ejército salva-

dorefio en un lote de armas para la guerrilla.

cion al fallo de la Corte Internacional de
Justicia, sobre el diferendo Nicaragua-Es-
tados Unidos. Empero, esta presente la
posibilidad de que la Administracién Bush,

En resumen, la situacién de centroa-
mérica no esta decidida. Se encuentra en
la disyuntiva de una crisis sin fin o de unre-
encuentro con su raiz histérica de concer-

al asumir una perspectiva de mayor prag- facion.

matismo, pudiera entender el sentido de la

agenda de concertacién,
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