Contadora y la paz en Centroamérica:
vigencia de una gestion diplomatica
a 35 anos de distancia’

Bernardo Septilveda Amor

Habrad quien argumente que, en el siglo XX, el decenio de los ochenta
fue, para América Latina, una década perdida. Esta apreciacion es, a mi
juicio, falsa. Por el contrario, fue ése un periodo de reconstruccion de
instituciones democraticas, de procesos de modernizacién econémica,
de fortalecimiento en el respeto a los derechos humanos, de la crea-
cion de mecanismos para la concertacion politica latinoamericana y del
establecimiento de un frente comun para la defensa de intereses vitales
en la region. En suma, fueron tiempos en que, a la luz de las circuns-
tancias adversas, la imaginacion y la inventiva cobraron por fuerza un
lugar predominante.

Al inicio del decenio de los ochenta, existia en América Central un
marcado clima de confrontacion, caracterizado por la multiplicacion de
conflictos bélicos, una carrera armamentista, intervenciones militares
foraneas, maniobras militares extranjeras, creacion de grupos contrarre-
volucionarios, instalacion de bases militares foraneas, presencia de ase-
sores militares extranjeros, actividades de desestabilizacion al interior de
los Estados y ruptura del didlogo politico entre las partes involucradas.
La posibilidad de una guerra regional se convertia en una genuina ame-
naza para el drea centroamericana. El imperativo de conjurar el peligro
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fue, entonces, una cuestion de seguridad nacional inaplazable, tanto para
cada uno de los paises del Istmo, como para las naciones cercanas a esa
zona geografica.

Para México, los efectos nocivos de la conflictiva situacion centroa-
mericana se produjeron de inmediato. Por ejemplo, en 1981, un nimero
significativo de indigenas guatemaltecos —quiza cincuenta mil— subita-
mente cruzaron la frontera y se instalaron en nuestro territorio, huyendo
de la politica de “tierra arrasada” emprendida por el ejército guatemalte-
co. El gobierno mexicano, de inmediato, en conjunto con la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR),
les extendio su proteccion en calidad de refugiados.

Surgieron, desde luego, otras fuentes de preocupacion. La militariza-
cion de los gobiernos centroamericanos dificultaba el didlogo politico con
los dirigentes de Colombia, México, Panama y Venezuela. Al existir una
diarquia en el seno de la clase dirigente, en donde era claro el imperio del
poder castrense, la capacidad de interlocucion de América Latina con el
sector civil en América Central disminuy0 significativamente.

En el plano econémico, se desplomo la inversion y el comercio entre
América Central y los demas paises de América Latina, como consecuencia
de la crisis por la que atravesaba la region. La operacion del Acuerdo de San
José, mediante el cual México y Venezuela suministraban petroleo a paises
centroamericanos y del Caribe bajo condiciones favorables, encontrd serios
obstaculos al acumularse adeudos exorbitantes por parte de algunos paises.

Los hechos descritos ponen de manifiesto que la crisis centroamericana
afectaba intereses esenciales de paises que, como México y Panama, pa-
decian las consecuencias del conflicto. Por ello, para evitar dafios mayo-
res, mediante un proceso de consultas informales entre los presidentes de
México y Colombia, a principios de diciembre de 1982, se acordd explorar,
con los presidentes de Venezuela y Panama, la celebracion de una reunion
de los cuatro cancilleres para establecer un instrumento politico destinado a
crear condiciones pacificas en el area. Asi se gesto el Grupo de Contadora,
a 40 dias de iniciado el nuevo gobierno del presidente Miguel de la Madrid.

Los esfuerzos del Grupo se centraron en tres objetivos: detener una
conflagracion bélica en el drea centroamericana; crear un sistema de con-
fianza reciproca que condujera a una paz negociada, y, por altimo, im-
pulsar un proceso de desarrollo econémico y social en la region.
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Son varios los rasgos distintivos que caracterizaron al Grupo de Con-
tadora. El primero es que se constituyd como una institucion diplomatica
con objetivos claros y definidos, determinando con precision la comuni-
dad de intereses que vinculaba a los cuatro paises.

La concertacion de las acciones politicas conjuntas fue el segundo
elemento caracteristico. Esa concertacion permanente privo en forma
notable al interior del Grupo de Contadora y, posteriormente, en la acti-
vidad colectiva emprendida con el Grupo de Apoyo.

En la medida de lo posible, la concertacion también se intentd, por
todos los medios, entre el Grupo de Contadora y los cinco gobiernos cen-
troamericanos. Siempre lo logramos en aquellas circunstancias en que
negociabamos los cuatro de Contadora con los cinco de Centroamérica.
Pero, después de cerrado el trato y concluido el acuerdo, surgian de re-
pente unos fantasmas que, sorpresivamente, aparecian a medianoche y
ensombrecian el panorama, obligando a tres de los gobiernos centroame-
ricanos, ya comprometidos en el acuerdo, a renegar de su palabra. De esta
suerte, para Contadora no siempre fue posible meter un gol a la velocidad
deseada, ya que continuamente nos movian la porteria. Sin embargo,
esos fantasmas, si bien retrasaron una paz negociada en Centroameérica, al
final no la pudieron impedir.

El proyecto de Contadora no fue excluyente y ése es un tercer ele-
mento. Tuvo un caracter omnicomprensivo, al articular en el proceso a
todas las partes interesadas, lo cual significaba involucrar por igual, en
los esfuerzos de paz, a aquellos Estados implicados en los conflictos, ya
fuera directa o indirectamente. Fue también un instrumento de media-
cion y de conciliacion que actud con imparcialidad, sin favorecer a nin-
guna de las partes afectadas.

El cuarto rasgo distintivo es que, desde su primera reunion en la Isla de
Contadora, los cuatro cancilleres pusieron en evidencia que la crisis cen-
troamericana requeria una solucion latinoamericana por ser un problema
eminentemente latinoamericano. Al senalar la necesidad de emprender
nuevas acciones para la pacificacion del drea, los cuatro cancilleres indica-
ron “la conveniencia de incorporar a ese esfuerzo la valiosa contribucion
y el necesario apoyo de otros paises de la comunidad latinoamericana”.

A partir de la creacion del Grupo de Contadora se generd una diplo-
macia multilateral latinoamericana para atender asuntos especificos que
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preocupan a esa comunidad regional. Al Grupo de Contadora se agrego,
en Lima, en agosto de 1985, un Grupo de Apoyo conformado por Ar-
gentina, Brasil, Pert y Uruguay para auxiliar a Contadora en su gestion
politica. Previamente, para dar respuesta al grave problema de la deuda
externa latinoamericana, se establecio el Consenso de Cartagena, com-
puesto por cancilleres y ministros de Hacienda, que fue un instrumento
eficaz para negociar en mejores términos la carga de ese endeudamiento.

Todo ello derivo en la creacion, en noviembre de 1987, en Acapulco, de
un mecanismo de consulta y concertacion politica latinoamericana,
con lo cual se reconocioé una comunidad de intereses y una misma voca-
cion de democracia con desarrollo. Asi naci6 el Grupo de los Ocho. La
reunion presidencial de Acapulco, con la asistencia de Argentina, Brasil,
Colombia, México, Panama, Per(, Uruguay y Venezuela, puso en evidencia
que una negociacion internacional requiere la conformacion de un poder
conjunto de influencia y decision, y de una mejor articulacion de intereses
para reducir la vulnerabilidad de la region frente a factores externos.

Esa diplomacia concertada elimin6 indeseables cuestionamientos y
facilité un sistema de afinidades y acciones conjuntas sobre temas de
capital importancia para la region latinoamericana. La labor diplomatica
colectiva permite ganar eficacia y derrotar presiones potenciales, ya que
resulta dificil cuestionar un proyecto politico que ha recibido un recono-
cimiento generalizado y una legitimacion en el orden internacional.

Existe un quinto elemento. La posicion de México, suscrita desde sus
origenes por los cuatro de Contadora, fue que los conflictos en América
Central tenian su raiz en problemas derivados de estructuras sociales y
politicas arcaicas, agravados por profundos desequilibrios econémicos al
interior de cada pais. Desde su primer comunicado, Contadora expreso su
profunda preocupacion por la injerencia forinea —directa o indirecta—
en los conflictos de América Central, advirtiendo, ademas, lo indeseable
que resultaba inscribir dichos conflictos en el contexto de la confronta-
cion Este-Oeste, coincidiendo con la necesidad de eliminar los factores
externos que los agudizan.

De ahi la exhortacion de Contadora a los gobiernos centroamericanos
de abstenerse de propiciar intervenciones foraneas que pudiesen agravar
la situacion, creando el peligro de un conflicto generalizado que se ex-
tendiera a toda la region.
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Desde un principio y en todo el trayecto de las negociaciones en el con-
texto de Contadora existieron, en la crisis centroamericana, tres niveles
de responsabilidad.

El primer nivel lo ocuparon los paises centroamericanos directamente
involucrados en el conflicto. Sobre ellos recay6 la responsabilidad es-
pecifica de dar solucion a sus diferencias a través de diversas acciones
nacionales e internacionales. Sobre ellos recaerian también, de manera
directa, en el infortunado caso de que ello sucediera, las consecuencias
de un estado de guerra generalizado.

Un segundo nivel de responsabilidad fue el asumido por el Grupo de
Contadora, como formula de gestion politico-diplomatica, para proponer
y para encontrar soluciones, por la via pacifica y negociada, al conflicto
centroamericano. Esa responsabilidad se origind en principios e intereses
fundamentales de politica exterior, que obligaban a atender con urgencia
asuntos que afectaban la seguridad nacional.

Contadora, bajo ninguna circunstancia, pretendié imponer decisiones
politicas a los gobiernos centroamericanos. Ofrecid, en cambio, alterna-
tivas viables que proporcionaban un marco de seguridad razonable, per-
mitiendo acuerdos justos y eficaces.

Un tercer nivel de responsabilidad se establecié con los paises que
se encontraban fuera de la region pero que, sin embargo, mediante sus
acciones, directas o indirectas, influyeron de manera determinante en
el conflicto. A estos paises (principalmente Estados Unidos, Cuba y la
Unidn Soviética) les correspondia efectuar una contribucion politica fun-
damental para alcanzar una solucion negociada al conflicto centroameri-
cano. Desafortunadamente, fueron mayores los obstaculos aportados por
alguno de esos paises que los auxilios prestados.

Para ser eficaz, una politica exterior requiere la definicion de las estrate-
gias que habra de implantar, de los objetivos que persigue, de los inte-
reses y valores que pretende proteger y de los instrumentos que habra
de utilizar para hacer realidad esos prop6sitos. Lo mismo sucede con los
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grupos diplomdticos de la concertacion, llamese Grupo de Contadora,
Consenso de Cartagena, Grupo de Rio, Grupo de los veinte o Cumbre
Iberoamericana. Un proyecto politico sin objetivos claros esta destinado
al fracaso.

En el caso de Contadora, después de una ardua negociacion, al cabo
de nueve meses fue posible acordar, en septiembre de 1983, con los cinco
gobiernos centroamericanos, 21 objetivos basicos para la pacificacion del
area. A titulo de ejemplo, algunos de esos objetivos son:

B Promover acciones de reconciliacion nacional, abriendo cauces para
la participacion en procesos politicos de caracter democratico.

®m  Detener la carrera armamentista, al iniciar negociaciones sobre el con-
trol y la reduccion del inventario actual de armamentos y sobre el
numero de efectivos en armas.

®  Proscribir la instalacion de bases militares extranjeras.
Eliminar gradualmente la presencia de asesores militares extranjeros.
Suprimir el trifico de armas, intrarregional o proveniente de fuera de
la region.
Impulsar la ayuda humanitaria para los refugiados centroamericanos.

®  Revitalizar los mecanismos de integracion econémica centroamericana.

Todo ello dio origen a la elaboracion de un texto juridico de gran enver-
gadura, denominado Acta de Contadora para la Paz y la Cooperacion en
Centroamérica. La primera version de este texto es de septiembre de 1984;
la altima version, con enmiendas introducidas y aprobadas en principio
por los gobiernos centroamericanos, es de junio de 1986.

Una Comision Internacional de Verificacion y Seguimiento compuesta
por los 13 integrantes en el proceso de Contadora, mas los secretarios ge-
nerales de la ONU y de la OEA, se instal6 en agosto de 1987 y en enero de
1988 rindi6 su informe a los presidentes centroamericanos sobre los pro-
gresos alcanzados para implantar una paz firme y duradera en la region.

En el transcurso de 1987, el efecto positivo de la negociacion politica
emprendida por Contadora se puso en evidencia. La fatiga de la guerra
también ensend sus colores, después de anos de conflicto bélico en
el area. El inicio de la conciliacion regional tuvo su expresion mas clara en el
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dialogo entablado, por primera vez en el transcurso de la confrontacion,
por los cinco presidentes centroamericanos, en Esquipulas, Guatemala.

En esa reunion, celebrada en agosto de 1987, se acordd un procedi-
miento de pacificacion regional, inspirado en el Acta de Contadora y pro-
puesto por el presidente Oscar Arias de Costa Rica.

El preludio politico para instaurar estos didlogos para la paz en Esqui-
pulas esta representado por un episodio diplomatico de la mayor impor-
tancia. En enero de 1987, los cuatro cancilleres de Contadora, los cuatro
cancilleres del Grupo de Apoyo, el secretario general de la ONU, Javier
Pérez de Cuéllar, y el secretario General de la OEA, Jodo Baena Soares,
visitaron, uno por uno, en cada una de sus capitales, a los cinco jefes de
Estado de los paises centroamericanos. Fue notorio el poder de convenci-
miento que provocaron estas negociaciones. Es muy probable que la serie
de reuniones en las cinco capitales representaran el giro de tuerca definiti-

vo para pavimentar los arreglos de la pacificacion centroamericana.

El proceso de Contadora significd una extraordinaria movilizacion de re-
cursos diplomaticos en el continente americano, en Europa, en el ambito
de las Naciones Unidas y en la OFA.

En América Latina, el apoyo que recibid Contadora por parte de Ar-
gentina, Brasil, Pert y Uruguay fue invaluable. También resultd notable
el respaldo otorgado por la entonces denominada Comunidad Econémica
Europea, cuyos 12 cancilleres se trasladaron, en septiembre de 1984, a
Costa Rica para iniciar una serie de conferencias anuales destinadas a pro-
porcionar apoyo a los acuerdos de paz derivados del proceso de Contadora.

En el caso de las Naciones Unidas, el Consejo de Seguridad y la Asam-
blea General aprobaron, en repetidas ocasiones, resoluciones de apoyo a
las gestiones politicas de Contadora. Lo mismo sucedio, ano con ano, en
el caso de la OFA.

Pero, lo que resulta verdaderamente notable es el involucramiento
de las dos organizaciones en una distribucion de funciones, para poner
en ejecucion los compromisos de seguridad contenidos en el Acta de
Contadora. De esta suerte, Naciones Unidas se encargo, a partir de 1989,
de verificar que cesara la asistencia a las fuerzas armadas irregulares en
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El Salvador. Este mandato se extendid con el fin de efectuar el desman-
telamiento del movimiento insurreccional representado por el Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN).

En enero de 1992, los Acuerdos de Paz de Chapultepec, firmados en-
tre el gobierno de El Salvador y el FMLN, pusieron fin a 12 anos de guerra
civil en ese pais. México jugd un papel determinante en este proceso.

A la OEA le correspondio una tarea inédita para ese organismo re-
gional: el desmantelamiento, el desarme y la repatriacion de los grupos
contrarrevolucionarios nicaragiienses que operaban desde el territorio de
Honduras. La OEA desempend esta labor exitosamente, de manera con-
junta con el Grupo de Observadores de las Naciones Unidas en Centroa-
mérica (ONUCA), tarea que concluy6 en 1990.

Una leccion politica que se deriva del proyecto diplomatico de Contado-
ra es la capacidad de América Latina para resolver, por sus propios me-
dios y de manera conjunta, conflictos de gran magnitud que le afectan en
el area. Por la via de la concertacion, Contadora, junto con su sistema de
alianzas regionales, logro instaurar una zona de paz en Centroamérica.

Asi, los conflictos interestatales en el Istmo ahora ya no se resuelven
acudiendo a las armas. En la etapa contemporanea, el recurso predilecto
de esos Estados ha sido la via judicial. Entre 1984 y 2017, los gobiernos
centroamericanos han presentado multiples litigios, de distinta naturale-
za, a la competencia de la Corte Internacional de Justicia para asegurar el
arreglo pacifico de sus disputas. En el periodo que corre de 2006 a 2015
tuve la fortuna, en mi calidad de juez del principal 6rgano judicial de las
Naciones Unidas, de participar en el proceso decisorio del mayor nime-
ro de casos sometidos a la jurisdiccion de la Corte por paises latinoameri-
canos en un determinado periodo.

En los altimos dos decenios, la institucionalidad democritica en Cen-
troamérica es la norma y no la excepcion. Las elecciones se efectian
produciéndose la alternancia sin mayores sobresaltos. La economia del
area ha mantenido una razonable estabilidad y el proceso de integracion
regional continta. El porcentaje del PIB en gasto militar en los paises de
Centroamérica ha descendido dramaticamente. El didlogo politico entre
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las autoridades del drea es fluido y la cooperacion entre gobiernos y so-
ciedad civil es suficiente.

A 35 anos de distancia, los conflictos entre Estados o las guerras
civiles en América Central han dejado de ser objeto de preocupacion
internacional. Ahora, la amenaza mds grave que enfrenta nuestra re-
gion comprende el narcotrafico y el crimen organizado, el flagelo de la
corrupcion, la migracion y la violacion de los derechos humanos de los
migrantes, las profundas desigualdades econOmicas y la marginacion de
sectores importantes de nuestras comunidades. A esa amenaza no escapa
ninguno de los paises latinoamericanos.

Ante el grave riesgo que representa este conjunto de problemas para
la seguridad nacional de cada uno de nuestros paises, el reclamo urgente
es construir una nueva arquitectura de seguridad regional. Es la hora de
impulsar la concertacion latinoamericana y recuperar asi la tradicion po-
litica de poner en practica estrategias conjuntas para enfrentar problemas
comunes. La experiencia de Contadora puede servir de ejemplo para ha-
cer realidad ese proyecto.
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