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ENSAYOS

OPCIONES ENTRE DIPLOMACIA Y HEGEMONIA. LA MISION DE CONTADORA*

César Sepilveda

os serios empefos del Grupo Contadora (Co-

lombia, México, Panama y Venezuela) y de su
Grupo de Apoyo (Argentina, Brasil, Perd, Uruguay)
para pacificar a Centroamérica se han vindicado
una vez més, aunque para ello haya habido necesi-
dad de sortear insidias, maquinaciones y otras ma-
niobras emprendidas para regatearle el éxito mere-
cido. La historia de Contadora, como se verad mas
adelante, larga en cuatro afios tenaces, ha sido de
una suave pero firme perseverancia, de avances
lentos mas seguros, frente a una desenfadada pos-
tura de promocién de la violencia, de menosprecio
hacia su elevado cometido. Ha sido su lucha un
ejemplo persuasivo de la utilidad de la diplomacia
para reducir conflictos internacionales y evitar el
choque armado.

Como ha venido sucediendo periédicamente,
Contadora se puso de nuevo en actualidad, pues la
ocasion se mostraba propicia para un nuevo intento
de paz. La conferencia de presidentes en Guatema-
la, el b, 6 y 7 de agosto pasado, proporcionaba un
campo excelente para continuar desarrollando sus
oficios a fin de reducir las tensiones en el 4rea cen-
troamericana y lograr el apaciguamiento.

En visperas de la junta de los cinco jefes de Esta-
do, el Ejecutivo estadounidense lanzd una acometi-
da para debilitar de antemano esa importante reu-
nién. El martes 4 de agosto el presidente Ronald
Reagan publicé lo que él llamd “‘una iniciativa de
paz'’, sefalando que a cambio de detener la ayuda
a los contras, requeria del gobierno de Nicaragua
una firme promesa de cese al fuego y que éste pro-
pusiera seriamente vias para volver a la democra-
cia. Todo ello visiblemente no llena la idea de paz,
sino de poner en jague al gobierno sandinista vy al
Congreso de Estados Unidos a la vez, a sabiendas
de que en cualquier momento podria ese presiden-
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te sefialar que no se cumpli6é con los términos for-
mulados y justificar asf su obsesion de sustentar a la
contra. Es una finta no digna de tomarse seriamen-
te, miope y un tanto absurda, a pesar de la buena
voluntad que le llegd a mostrar Managua. El secre-
tario Schultz se encargd ademas de desvirtuarla
cuando expresod, en relacion con esa tentativa, que
no se podra dialogar con el gobierno de Nicaragua.
Pudiera considerarse como una estrategia para ob-
tener la aprobacién del Congreso a continuar pro-
porcionando recursos bélicos a los contras.

Pero antes, otra asechanza para Contadora sur-
gi6 en la junta de cancilleres en Tegucigalpa, del 30
al 31 de julio, pensada para examinar la iniciativa de
paz de Costa Rica (plan Arias) donde surgi6 un cu-
rioso proyecto presentado por Honduras, que no
era sino uno de los tantos designios de Estados
Unidos (el esquema Habib) ligeramente alinado por
el secretario de Relaciones Exteriores de Honduras,
Loépez Contreras. Pero ahi el Grupo Contadora for-
mul6 discreta y firmemente observaciones perti-
nentes, y el proyecto hondurefio qued sbélo como
documento secundario de comentarios a la pro-
puesta del presidente Arias. Contadora logré con-
senso, por lo cual diseiid un plan pacificador de
diez paginas, con un anexo, que daba satisfaccién
a los diferentes gobiernos, y que contiene una lista
de puntos minimos de consenso. Honduras resol-
vié a Gltima hora proponer extrafiamente que se
reactivara la gestiéon de Contadora.

La junta cumbre de Esquipulas, del 5 al 7 de
agosto, fue mas alla de lo que se esperaba de ella,
y sus discusiones resultan muy alentadoras por el
espiritu de independencia que mostraron los cinco
presidentes. Como se sabe, los mandatarios emi-
tieron un documento por el cual se comprometen
firmemente a tomar una serie de medidas encami-

" nadas a llevar la paz a la region. El acuerdo obteni-

do fue sorprendente en medio de las circunstancias,
y constituye un paso apreciable en el lento camino
de la paz. Debe saludéarsele con optimismo mode-
rado. Los gobernantes han dado muestras enco-
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miables de sensihilidad politica, de prudencia, de
prevision y de autonomia de criterio. Debe acredi-
tarseles que han restaurado la dignidad centroame-
ricana.

El instrumento que sali6é de la junta de Esquipu-
las se denomina Procedimiento para Establecer la
Paz Firme y Duradera en Centroamérica y abarca
diez importantes puntos: reconciliacion nacional
a través de un dialogo serio y abierto; exhortacion
al cese de las hostilidades; democratizacion; elec-
ciones libres; cese de la ayuda (exterior) a las fuer-
zas irregulares y a los movimientos insurreccionales;
no uso del territorio para agredir a otros Estados;
negociaciones en materia de seguridad; verifica-
cioén, control y limitacién de armamentos (con la
participacion de Contadora); refugiados y despla-
zados; cooperacion; democracia y libertad para la
paz y el desarrollo; verificacién y seguimiento (con
la mediacién de Contadora, del Grupo de Apoyo,
de la OEA y de la ONU).

En realidad, la casi totalidad de esas medidas es-
tan ya contenidas en el Acta de Contadora para la
Paz y la Cooperacion en Centroameérica, del 6 de
junio de 1986, que fue conocida también por los re-
presentantes de los gobiernos de Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua; Acta
que por ello recibe conformacién. La nueva forma
adoptada permite su mayor aceptacion por los Es-
tados centroamericanos, pues asi se aleja la idea de
influencia de fuera de la zona.

Lo de Esquipulas merece algunas reflexiones.
Por primera vez los jefes de Estado de esa regién
emergen con autoridad propia, seguros de si mis-
mos, jugando un papel relevante en el mundo.
Ahodra que han saboreado la recepcién calurosa
gue ha merecido en todas partes este acto de ente-
reza, se antoja dificil que retrocedan. Ha nacido
pues un compromiso con bases bastante sélidas.

Un aspecto digno de tomarse en cuenta es que
el acto de Guatemala ha comenzado a reforzar una
incipiente opinién publica estadounidense partida-
ria de la paz, que cansada de la viciada propaganda
repudia la violencia, y que ve una ventana abierta
para su accion.

Se confirma con esa valerosa determinacion que
la politica del presidente Reagan hacia la zona ha
sido errada, y no ofrece ni antes ni‘ahora ninguna
via airosa de solucién y si engendra pugnas y re-
sentimiento destructivos.

Otro comentario que brota de ahi es que el presi-
dente Cerezo surge como lider natural en Centroa-
mérica, con todo lo que eso significa. Seguramente

habréa de jugar mas adelante un papel sobresaliente
en el apaciguamiento del istmo.

Es posible que sea todavia temprano para juzgar
definitivamente a Esquipulas. Es incuestionable
gue aun queda camino por recorrer. Ese acuerdo
tendra que irse consolidando a pausas, algunas de
ellas penosas. El Grupo Contadora debera reunirse
de nuevo para determinar los métodos mas idéneos
para avanzar en la pacificacion propuesta. El papel
de Contadora no acaba pues con lo resuelto en
Guatemala, ya que es palmario que aun rodean
asechanzas, y sobran quienes conspiran contra esa
importante iniciativa centroamericana; empero, Es-
guipulas no deja de ser un buen signo sobre el cual
puede construirse.

n fin, el acuerdo de paz de los presidentes de

Centroamérica viene a ser un avatar mas de
Contadora. Conviene ahora recapitular brevemen-
te el proceso de Contadora, que va ya para cinco
afios, a fin de evaluarlo a la luz de los recientes
acontecimientos, y calcular sus posibilidades futu-
ras.

Recordemos que el istmo centroamericano, a fi-
nales del afio de 1982, se aproximaba peligrosa-
mente a una situacion de guerra de facto. Estados
Unidos, que veia entonces facil el asunto, supuso
que al aplicar presién militar a Nicaragua a través
de sus personeros en la zona y ejerciendo acciones
directas y aisladas de violencia, obligaria, y pronta-
mente, a capitular al gobierno de Managua. En
esos planes no se tuvo la previsién de considerar
las reacciones de los paises latinoamericanos de
vocacion pacifica y de estructura democrética,
como Venezuela, Colombia y México, que se verian
afectados por una guerra desbocada en la region.
Consultandose entre si, y vista la magnitud de las
consecuencias que produciria la contienda armada,
determinaron enviar a sus ministros de Relaciones
Exteriores a una reunién en la isla de Contadora,
a fin de estudiar las medidas que podrian tomarse
frente a ese serio amago.

Panama, por ser el pais huésped, se sumo a la
junta, y asi naci6 el Grupo de Contadora, en enero
de 1983, que resolvi6 ofrecer a los gobiernos cen-
troamericanos soluciones negociadas que evitaran
el estallido de una guerra abierta en esa parte del
mundo.

La verdad es que la creacién del Grupo no provo-
c6 una reaccién notable. Se pensd que seria s6lo
un mecanismo mas. La declaracion inicial, que
comprendi6 los conocidos principios de los Esta-
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dos latinoamericanos, no parecié conmover a na-
die.

Pero de pronto, en abril de 1983, Contadora se
puso a la luz pablica. Al surgir rumores, méas o me-
nos confirmados por las noticias de que el general
Gustavo Alvarez, ministro hondurefio de la Defen-
sa, queria emprender acciones militares contra las
tropas sandinistas, el presidente colombiano Beli-
sario Betancur viajé apresuradamente a México,
Venezuela y Panama a principios de ese mes, reite-
rando los esfuerzos de paz y sefialando el peligro.
Los ministros del Grupo Contadora emprendieron
con premura un viaje por los cinco Estados centro-
americanos, y reunidos en Guatemala el 13 de abril
lograron realizar en seguida una reuniébn con sus
cinco homoélogos de Centroamérica, el 21 de abril,
en Panama. '

Realmente fue oportuno y- meritorio el conclave
con los representantes centroamericanos, pues
hubo contacto estrecho, se abatieron suspicacias,
se abrieron esperanzas y se emiti6 el primer comu-
nicado de importancia, el de abril, por el cual se di-
rigia la atencién a los asuntos objetivos de la pro-
bleméatica centroamericana, como son el trasiego
de armas, el contrabando de pertrechos, el arma-
mentismo y la presencia de consejeros militares
y de mercenarios. Con ello Contadora fue reaviva-
da, sus conceptos fueron recogidos por la politica
internacional, encontrando eco al despertar la aten-
ci6én del mundo hacia los problemas de la zona, re-
cibiendo apoyos de paises europeos importantes
y de las Naciones Unidas.

Un mes maés tarde, del 28 al 30 de mayo, en Pa-
nama, se avanzd considerablemente. En vista de
encuentros militares en la frontera Costa Rica-Ni-
caragua, que provocaron la alarma del gobierno
costarricense, Contadora destac6 una comision de
viceministros o subsecretarios, que fue denomina-
da ""Grupo Técnico’’, a partir del 21 de junio de
1983, para conocer los detalles de las fricciones
fronterizas, y reportar a los cancilleres las inciden-
cias. Este ""Grupo Técnico” jugd un papel cada vez
mas importante.

El encuentro cumbre de los jefes de Estado de
los paises de Contadora, en Cancun, el 17 de julio
de 1983, marcod un hito, pues la declaraciéon ahi
emitida sefialaba las condiciones necesarias para la
paz en el istmo, y manifestaba la solidaridad de los
paises democraticos de América Latina.

Empero, no se obtuvo respuesta del interlocutor -

principal, Estados Unidos, y habia resistencia, si
bien débil, de los paises centroamericanos, por lo
que de nuevo hubo reunion de cancilleres de Con-

tadora en Panama, del 7 al 9 de septiembre donde
se formularon los “21 puntos’ o '‘Documento de
Objetivos'’, un avance claro y un antecedente (til,
como después se comprobd, pero que no pudieron
aplicarse por la invasion de Granada y otras actitu-
des negativas estadounidenses. Contadora tuvo
que conformarse con una actitud expectante.

Puede observarse que el afio de 1983 estuvo pre-
Aado de obstaculos naturales, de cortapisas para el
trabajo de Contadora, de gambitos mal intenciona-
dos y de desconfianza hacia ella. Sorprende que
hubiera podido pervivir y satisface que, de algin
modo, con ella pudo evitarse un serio conflicto ar-
mado.

El afio de 1984 result6 particularmente activo
para Contadora. A finales de enero cred tres comi-
siones de trabajo para examinar los asuntos politi-
cos, los de seguridad y los econdémicos y sociales
propios de la perturbada regiéon. Se habia dejado
atras el periodo de declaraciones, y se entr6 de lle-
no a las realidades. Fue creado el Comité de Apoyo
al Desarrollo Econémico y Social de Centroaméri-
ca (Cadesca) para atraer recursos econémicos a la
zona, Comité que recibi6 la cooperacién de la Co-
munidad Econémica Europea. Asimismo se integro
en Contadora una comisién de supervision y pre-
vencion de incidentes fronterizos, Gtil para aliviar
estiramientos entre los Estados centroamericanos
limitrofes. Todos esos esfuerzos se vieron entorpe-
cidos por la accién encubierta del minado de los
puertos nicaraglienses, en marzo de 1984.

En junio de ese afio, y aprovechando un hiato en
la violencia, los miembros de Contadora publicaron
en.San Salvador, en junio de 1984, el bosquejo de
un plan de paz, fundado en las directivas adopta-
das en enero, plan que mereci6 la confianza y la
aceptacién de las partes interesadas. En ese docu-
mento, antecedente del Acta de Contadora de dos
afios después, se prevé una desmilitarizacién de
Centroamérica supervisada por una comisién de
control dependiente de ella, urge la creaciéon de dis-
positivos que ayuden a resolver, empleando méto-
dos pacificos, los problemas que vayan surgiendo
en el area, e insta a los Estados de la regién a la de-
mocracia y el pluralismo. En este instrumento se
exhorta a otros Estados que tienen interés en el
desarrollo del istmo a adherirse al plan de paz.

Este proyecto, como antes se dijo, constituye la
simiente del Acta de Contadora para la Paz y la
Cooperacién en Centroamérica, la cual es un desa-
rrollo progresivamente elaborado de ese primer
plan de paz. Sin éste no se hubiera llegado al Acta.
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Fue aquel un buen instrumento de trabajo y de ex-
perimentacion.

La negociacion emprendida por Contadora con-
tinué tenazmente no obstante las vacilaciones de
los dirigentes de los paises del istmo y las actitudes
temperamentales de algunos politicos. A lo largo
de 1984 se fueron recibiendo propuestas de ajustes
al texto, cambios y adiciones de parte de los paises
de Centroamérica. Un apoyo lateral para el Grupo de
Contadora fue la reunién de San José, de septiem-
bre de ese afio, que celebraron conjuntamente los
cancilleres de América Central, de la Comunidad
Econ6mica Europea (incluyendo a Espafia y Portu-
gal, que estaban en el vestibulo de la Comision),
y los de Contadora. Fue un testimonio explicito de
respaldo y de colaboracién. Asi pues, 1984 fue un
periodo de avance lento, pero perceptible y basado
en propuestas practicas de solucion al conflicto.

Para pervivir en medio de un cimulo de obstruc-
ciones, Contadora deberia mostrar continuamente
imaginacion, flexibilidad, animo, tolerancia y pa-
ciencia ejemplares, virtudes que son escasas en
nuestro mundo. No omiti6 el Grupo ningin afan.
El afio de 1985 fue uno de sostén. Tras de muchas
incidencias en la primera parte de ese afo se invitd
nuevamente a los paises centroamericanos a sus-
cribir el Acta de Contadora, ya que se habia mani-
festado por si como el (nico instrumento viable,
apto, no compulsivo, para llegar a la paz en esa tur-
bulenta zona, mas sin que hubiera respuesta franca
a tal invitacion. Hubo fintas, como conversaciones
bilaterales entre Estados Unidos y Nicaragua en
suelo mexicano, auspiciadas por nuestro pais, pla-
ticas que como era de esperarse, resultaron infruc-
tuosas, pero probaron que no era el camino bilate-
ral la solucion adecuada, ya que exacerbé las reac-
ciones viscerales del Ejecutivo estadounidense,
que respondié con boicot, y con cierto desdén,
provocando crisis en el proceso de Contadora.

Pese a todo, la reunién de Contadora, el 21 y el
22 de julio de 1985, avivo la determinacion de pro-
seguir varias de las medidas, como aquéllas que
fueran propicias para la disension; la negociacion
definitiva del Acta; suavizar las tensiones entre Ni-
caragua y Costa Rica; la ayuda de las organizacio-
nes internacionales en el proceso pacificador; el
apoyo latinoamericano a sus tareas y la posible rea-
nudacién del didlogo entre Nicaragua y Estados
Unidos.

La reunién de Cartagena entre los cancilleres del
Grupo de Contadora y los de Argentina, Brasil,
Pert y Uruguay, del 23 al 26 de agosto, fue particu-
larmente significativa, ya que se constituy6 el Gru-

po de Apoyo a Contadora, por esos cuatro impor-
tantes paises de vocacion democréatica, o sea un
refuerzo fundamental a los propésitos y afanes de
Contadora. Se dej6 sentir en seguida la influencia
de esa aportaciéon. Los del Grupo de Apoyo mos-
traron simpatia a la Carta, y la respaldaron desde
luego.

El avance, aunque paulatino por las complejida-
des propias de los debates internacionales en los
que participan muchos paises, fue notable en el
afio pasado de 1986, que principidé con la reunién
del 11 y 12 de enero en Caraballeda, Venezuela, de
donde sali6 el relevante Mensaje de Caraballeda
para la paz, la seguridad y la democracia en Améri-
ca Central.

En esta declaracion se invita a la firma del Acta
de Contadora; se definen con precision lo que de-
ben ser las bases permanentes para la paz en la
América Central; se precisan las acciones necesa-
rias para el cumplimiento de ellas; se propone reali-
zar gestiones diplomaticas para obtener apoyo alas
bases y acciones; se ofrecen los buenos oficios
y otras gestiones; se propone intensificar el esfuer-
zo para la suscripcion del Acta por las partes intere-
sadas. El mensaje constituye una excelente recapi-
tulacion de todos los propésitos de Contadora, un
impulso a las tareas que se venian emprendiendo,
y una reafirmacién valedera de los empefios pro
paz. Desde otro punto de vista, es un signo de au-
téntica solidaridad latinoamericana y un aviso pre-
visor de unioén en problemas afines.

La fase més aguda vy critica del proceso de Con-
tadora para contener el conflicto, reducirlo y enca-
minar sus profundas y complicadas soluciones,
que cierra la primera parte de su actuaciéon como
factor de paz, concluye con el Acta, que fue cono-
cida el 6 de junio de 1986, por todas las partes,
0 sea, los cinco paises centroamericanos, el Grupo
de Contadora y el Grupo de Apoyo. El Acta de
Contadora para la Paz y la Cooperacioén es un ins-
trumento asaz interesante desde el punto de vista
del orden internacional y de la teoria clasica, y es
una aportacién valiosa al derecho, la politica y las
relaciones internacionales, de muchas facetas,
cuyo anélisis infortunadamente no podemos em-
prender aqui en toda su integridad. Digamos en
mérito a la brevedad, que su estructura es comple-
ja, porque comprende un nimero considerable de
principios, de métodos pacificos de solucion, de
medidas practicas de reconciliaciéon y de acerca-
miento, de compromisos, de tratamiento a los re-
fugiados, de mecanismos de ejecucién de medidas
y de seguimiento, y otros.
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Con el propbsito de abreviar avancemos desde la
firma del Acta hasta la reciente junta cumbre de Es-
quipulas, que fue examinada al comienzo de esta
exposicién en donde se confirmd plenamente este
instrumento.

Tal ha sido hasta ahora, dicho sucintamente,
el devenir, la ejecutoria del proceso de Conta-
dora. Como se observa de la relacion que hemos
hecho, el Grupo Contadora ha enfrentado muchos
retos, y ha logrado salir airoso y firme. Eso se debe
a un complejo de circunstancias que merece exa-
minarse.

En primer lugar, se trata de una gestion estricta-
mente de acuerdo con los postulados mas altos de
América Latina, consagrados en la Carta de la OEA
y presentes también en el texto de la Carta de las
Naciones Unidas, en concreto, el repudio de la vio-
lencia y la solucién pacifica de controversias.

En segundo término, ha conseguido manejar los
problemas con atingencia y flexibilidad, sin perder
de vista los ideales propuestos.

Luego, ha presentado una gama de férmulas al-
ternativas atractivas para resolver los diversos con-
flictos que ademas no se reducen a la pura conclu-
sion del diferendo, sino prevé también mecanismos
para evitar su repeticion, técnicas para atender el
futuro desarrollo econémico, procedimientos ten-
dientes a la cooperacién entre los paises del istmo
y a la buena vecindad.

Un aspecto mas es que, merced a su trabajo,

han surgido subproductos Gtiles, como las relacio-
‘nes de Centroamérica con la Comision Economica
Europea, el. Grupo de los Ocho para cuestiones
econdmicas trascendentes del hemisferio, que ha-
bré sesionado en México en breve, y otros mas.

Otra consideracion al respecto es que ha desper-
tado un grado apreciable de solidaridad latinoame-

ricana, y de propo6sito comn, muy Utiles en estos
procelosos tiempos.

En conclusion, vemos que en la gestién de Con-
tadora estan implicitos varios métodos, combina-
dos con buen sentido. A lo largo de sus empefos
ha destacado el método diplomético, o sea el em-
pleo de este arte en sus mejores formas, con todo
lo que conlleva y que comprende la persuasion con
tacto, la negociacion bien planeada, la consulta, la
conciliacién entre antagonistas, la mediacion, los
buenos oficios, formar comisiones de investiga-
cién de hechos, y el ofrecer una gradacion de solu-
ciones politicas viables, o sea, todos los métodos
de arreglo pacifico no judiciales inventados hasta
ahora. Dentro de ese proceso se presentan opcio-
nes, se hacen sugerencias, se ofrece ayuda, se
compromete cooperacion. En suma, las tareas de
Contadora han determinado la busqueda de nue-
vas técnicas, de objetivos diferentes de los anterio-
res.

Quisiera terminar sefialando que Contadora con-
tiene ‘'muchas lecciones. Muestra lo dificil que es
hacer la paz y lo facil que es desarreglarla, encon-
trando siempre complices solapados o abiertos con
el pretexto de que tal o cual situacion lesiona el in-
terés hegemonico de una u otra potencia. Instruye
sobre que la diplomacia y sus métodos conexos son
el inico camino viable para conseguir la paz durade-
ra, constructiva, creadora y justa, no la paz dictada
por las bayonetas, o conseguida bajo presién
o0 amenaza. Evidencia que las ideas de Contadora
y de su Grupo de Apoyo, de casi todos los Estados
de la comunidad internacional, de las organizacio-
nes y de innumerables instituciones coinciden en
demandar una paz honorable para la region.

En vista de ello Contadora debe seguir su respe-
table misién, no obstante los obstéculos que se le
oponen, ya que por ahora no existe otra opcion va-
ledera. )



