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En la década de 1980, Centroamérica era prioridad en la politica exte-
rior de varios paises y noticia constante en los medios de comunicacion
alrededor del mundo. Ello, en buena parte, debido a las guerras civiles
que amenazaban con detonar un estado de guerra generalizado con to-
nalidades desproporcionadas dado el contexto internacional de entonces.
No es casualidad que Centroamérica fuese vista como escenario de la “Se-
gunda Guerra Fria”. La magnitud de la violencia hizo proliferar iniciativas
multilaterales que intentaban encontrar una solucion pacifica al conflicto.
Y aunque varias fracasaron, la regidon centroamericana estaba constante-
mente en los reflectores, por lo que alcanzar la paz se convirtié en un im-
perativo para varios paises, México incluido.

A casi cuatro décadas de esa crisis, Centroamérica estd sumida en otra
que ha pasado casi desapercibida. La magnitud de la violencia actual se
asemeja a la de los anos ochenta, pero como no se trata de una guerra ci-
vil estrictamente hablando, los esfuerzos por pacificar la region han sido
mas esporadicos e inconsistentes, y la situacion se ha minimizado.

La violencia que azota al Tridngulo Norte (Guatemala, Honduras y El
Salvador), en particular, es mas difusa, mas compleja, mas volatil, pero no
por ello menos grave. Mas atn, los flujos de personas que abandonan esta
region anualmente reflejan una plétora de obstaculos que no se limitan
a la violencia. Las condiciones en el Corredor Seco Centroamericano, por
ejemplo, afectan de manera desproporcionada al Tridngulo Norte y, en
particular, a su poblacion agricola y joven. Segun datos de las Naciones
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Unidas, en 2014, alrededor de dos y medio millones de personas en esos
tres paises se encontraban en riesgo de inseguridad alimentaria.

El papel de México en esta region vecina ha sido y sigue siendo
trascendental. En la década de los ochenta, México —a pesar de las li-
mitantes que imponia el contexto internacional de la Guerra Fria y las
dificultades econémicas ocasionadas por la caida de los precios del pe-
troleo— mantuvo una posicion activa e independiente para resolver el
conflicto, sobre todo a través de Contadora. Si bien la iniciativa, que este
ano celebra su trigésimo quinto aniversario, no puso fin a las guerras ci-
viles, si sent6 las bases para los Acuerdos de Esquipulas que cuatro anos
después culminarian con mas de dos décadas de una violencia agudiza-
da. Ademas, Contadora marco en la politica exterior de México un claro
vuelco “centroamericanista” que persiste.

La participacion de México en la region es hoy mas sutil, pero igual de
importante; como en los anos ochenta, México reconoce la relacion entre
el desarrollo y la seguridad de la zona. Por ello, Centroamérica es la region
prioritaria para la cooperacion mexicana. Mediante proyectos de infraes-
tructura, energia, salud, facilitacion comercial y educacion, México contri-
buye a fortalecer las capacidades institucionales, potenciar la integracion
regional y la competitividad, asi como promover un desarrollo inclusivo.

Es cierto que el papel de México tiene limites, pero en un contexto en
que la comunidad internacional batalla por definir, incluir y asistir a los
paises en situacion de fragilidad, ha mostrado un compromiso sostenido.
Asi, hoy como en los afos ochenta, el pais voltea hacia Centroamérica,
no para cesar un conflicto, sino para construir una paz sostenible; no para
limitar los conflictos de vecindad, sino para promover la integracion. Los
instrumentos actuales son distintos, pero responden a la conviccion de
que, a medida que las amenazas regionales crecen, las soluciones regio-
nales se vuelven mas necesarias.

Centroamérica ayer
A principios de 1980 existian en Centroamérica las condiciones para

un conflicto generalizado: ademas de las guerras civiles de El Salvador,
Guatemala y Nicaragua, las acciones de desestabilizacion, los recursos
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foraneos y los grupos contrarrevolucionarios condujeron a una carrera
armamentista que aumentaba el riesgo de una intervencion. Costa Rica
y Honduras, que no libraban conflictos bélicos per se, acogian grupos
armados de la oposicion nicaragliense y abonaban al clima de enfren-
tamiento y desestabilizacion en el que, ademas, se habia roto el didlogo
politico. Como advertia el entonces canciller Bernardo Sepulveda Amor,
“la posibilidad de una guerra regional se convertia en una genuina ame-
naza para el area centroamericana”.!

En este contexto, la participacién de México se caracterizo por su ac-
tivismo. Ciertamente, el auge petrolero de principios de esa década dio al
pais mayor margen de maniobra, ademas de que la amenaza de un con-
flicto regional también suponia una amenaza para la estabilidad propia.
Pero si en algo coinciden los analistas es en la vocacion del gobierno de
José Lopez Portillo (1976-1982) hacia Centroamérica —que su sucesor
refrendd — y en el respaldo inequivoco de México al cambio social y po-
litico por el que la region centroamericana luchaba.

Este renovado activismo en la politica exterior mexicana tuvo, sin
embargo, poco alcance en el ambito multilateral en el sexenio de Lopez
Portillo. La Declaracion Franco-Mexicana en 1981, que se presento ante la
ONU, y el Plan Regional de Distension de 1982 mostraron los limites de
la concertacion diplomatica. Por el contrario, el gobierno de Miguel de la
Madrid (1982-1988) habria de encontrar un nicho en el multilateralismo
que se convertiria, desde entonces y hasta mediados de los anos noven-
ta, en un sello distintivo de su politica exterior.

En el marco de esta diplomacia colectiva que impulsé De la Madrid,
en enero de 1983 se ided Contadora. En la isla panamena del mismo
nombre, los gobiernos de Colombia, México, Panama y Venezuela se
comprometieron a actuar conjuntamente, llamar al didlogo y —de particu-
lar importancia— excluir el uso de la fuerza para resolver el conflicto. Hacia
septiembre de ese mismo ano, el Grupo de Contadora no solo habia adquiri-
do un reconocimiento internacional inigualable, sino que habia logrado un
consenso regional de 21 puntos que sirviera como base de las discusiones.

' Bernardo Sepulveda Amor, “Contadora y la paz en Centroamérica: vigencia de una ges-

tion diplomatica a treinta anos de distancia”, en Foro Internacional, nim. 212, abril-ju-
nio de 2013, p. 399.
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Aunque en retrospectiva podrian parecer victorias relativas, Contado-
ra fue la primera instancia que propuso una nueva vision del conflicto:
dejar de enmarcarlo en el enfrentamiento bipolar para poner el énfasis en
las condiciones econdmicas y sociales como factores causales de la crisis.
Contadora legitimo los esfuerzos nacionales y regionales para resolver el
conflicto y permitio, por tanto, que se pensara en proyectos alternativos
de nacioén, reconocié como interlocutores validos a los gobiernos de los
paises centroamericanos y, sobre todo, contuvo las batallas dentro de
las fronteras, evitando la regionalizacion de la violencia.?

La paz llegaria en 1987 con la firma de los Acuerdos de Esquipulas,
cuyas bases sent6 Contadora. Firmados por Guatemala, El Salvador, Hon-
duras, Nicaragua y Costa Rica, Esquipulas propugnaba el establecimiento
de medidas concretas que trajeran mayor libertad politica, una amnistia,
el cese de hostilidades y la interrupcion de asistencia externa a las fuerzas
irregulares o movimientos insurreccionales. Pero esta paz fue sdlo nomi-
nal: las guerras no cesaron de manera inmediata, y en El Salvador, el pe-
riodo posterior a la firma fue uno de los mas violentos. Sin embargo, con
el paso del tiempo, los acuerdos nacionales llegarian —1989 en Nicara-
gua, 1992 en El Salvador y 1996 en Guatemala— vy, con ellos, la promesa
de sociedades mas pacificas.

La realidad, como ocurre siempre, mostrd ser mas compleja. Como ex-
plica William Stanley, un factor comtn a los procesos de pacificacion de
Guatemala, Honduras y Nicaragua es que la posicion de los militares per-
mitid negociar su retirada del poder, por lo que la transicion a un gobierno
civil no significoé una completa desmilitarizacion de las fuerzas de seguri-
dad internas.? En El Salvador, donde se gestaba la promesa mas clara de
crear una verdadera policia civil, el abandono de la comunidad interna-
cional y la falta de voluntad politica mermaron el alcance de este proceso.

Asimismo, aunque los procesos de paz tuvieron éxito en desmovilizar
a los grupos guerrilleros y en reducir el tamano de los ejércitos, las divi-

¥

Véase Claude Heller, “Tendencias generales de la politica exterior del gobierno de Miguel
dela Madrid”, en Foro Internacional, vol. 30, nim. 119, enero-marzo de 1990, pp. 380-397.

William Stanley, “International Tutelage and Domestic Political Will: Building a New
Civilian Police Force in El Salvador”, en Studies in Comparative International Develop-
ment, vol. 30, nim. 1, marzo de 1995, pp. 30-58.
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siones al interior de las sociedades y los clivajes politicos no solo no se
resolvieron, sino que incluso se profundizaron con el tiempo. Como ex-
plica Ana Arana, ante la ausencia de un nuevo pacto social para enfren-
tar la exclusion, “en los nuevos conflictos de Centroamérica el beneficio
econ6mico ha desplazado a la politica como la ideologia gobernante”.
Centroamérica, y el Tridngulo Norte en particular, son muestra de como
en ciertos escenarios de posconflicto, la violencia se adapta al nuevo
contexto, a los nuevos actores y a los nuevos incentivos.

A siete lustros del nacimiento de Contadora, vale la pena volver a su
legado, que no es menor. Si acaso la iniciativa demuestra que en la dé-
cada de 1980 México forjo una vocacion centroamericana, reconocio la
importancia geopolitica de la region y los vinculos entre la seguridad y el
desarrollo. Ademas, a pesar de no ser una potencia econémica, México
cataliz6 el proceso de pacificacion mediante la concertacion de fuerzas y
la suma de actores. Hoy, de diferente manera, se intenta hacer lo mismo.

Centroamérica hoy

A 35 anos de Contadora, el progreso de la region es innegable. De carac-
terizarse por poblaciones predominantemente rurales y agricolas, en la
actualidad, la mayoria de sus habitantes reside en centros urbanos; de los
gobiernos autocraticos pasaron a las transiciones pacificas y elecciones
democriticas. De ser una region plagada por conflictos civiles periodicos,
Centroamérica es hoy un territorio integrado por el intercambio comer-
cial. Segtin el Banco Mundial, es el cuarto bloque regional mas importante
en términos de exportaciones intrarregionales.

No obstante, también es cierto que hay obstaculos importantes, que
por sus efectos regionales se han hecho mids visibles en el Tridngulo Norte.
Con una tasa promedio de 66 homicidios por cada 100000 habitantes, la
region es la mas violenta del planeta fuera de zonas en conflicto (datos
de 2015). Por ello no sorprende que cada ano, entre 300000 y 500000

4 Ana Arana, “The New Battle for Central America”, en Foreign Affairs, vol. 80, nim. 6,
noviembre-diciembre de 2001, p. 89.
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centroamericanos intenten salir de sus paises. En los tltimos seis anos,
ademas, la proporcion de menores no acompanados en estos flujos mi-
gratorios ha crecido respecto a la de los adultos, lo que sugiere una mayor
vulnerabilidad de aquellos que emigran.

Y aun asi, esta crisis no ha sido tratada como humanitaria —pues
ocurre dentro de Estados cuyas estructuras no estan colapsadas— ni
tampoco ha recibido una atencién mediatica proporcional. Ciertamen-
te, los estandares normativos y la comunidad internacional comienzan a
mostrar flexibilidad para entender y adaptarse a estas realidades, pero el
cambio es lento comparado con la magnitud de la violencia. Por su parte,
el gobierno de Donald Trump ha enfatizado que quienes emigran de
Centroamérica lo hacen por razones econémicas, lo que tampoco facilita
el despliegue de soluciones humanitarias integrales.

Los tres paises del Triangulo Norte son ademas catalogados como pai-
ses de renta media-baja por el Banco Mundial, por lo que tampoco son
prioridad para la ayuda oficial al desarrollo (AOD), que ha disminuido
consecutivamente en las Gltimas dos décadas y, de manera mds especi-
fica, a partir del cese del conflicto. En 1987, en la cispide de la violen-
cia, El Salvador, Guatemala y Honduras recibieron casi mil quinientos
millones de dolares en AOD de paises miembros del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). Diez anos después, el monto se habia reducido a la
mitad, y en 2016 la region recibié poco mds de quinientos cincuenta mi-
llones de dolares, en promedio 0.61% del PIB de estos paises. En cambio,
el afio pasado, las remesas representaron aproximadamente 16% de éste.
Como menciona el embajador Bruno Figueroa Fischer, “mas que parado-
jico resulto tragico que al perder su cardcter estratégico durante el Gltimo
embate de la Guerra Fria, Centroamérica no recibiera en tiempos de paz
los recursos que le habian sido destinados en tiempos de guerra”.’

Los costos de la violencia no solo son altisimos —el Instituto para
la Paz y la Economia los calcula, en términos de PIB: 34% en Honduras,
19% en El Salvador y 15% en Guatemala—, sino que exacerban la fragili-

> Bruno Figueroa Fischer, Cien anos de cooperacion internacional de México, 1900-2000:
solidaridad, intereses y geopolitica, México, Instituto Matias Romero-Direccion Gene-
ral del Acervo Historico Diplomitico-Secretaria de Relaciones Exteriores, 2016, p. 205.
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dad de contextos macroeconoémicos de por si endebles. Segin un infor-
me del Banco Interamericano de Desarrollo, las condiciones del Corre-
dor Seco de Centroamérica —altas tasas de desempleo, una demanda
laboral irregular y estacional y bajos salarios— son desproporcionada-
mente severas para los tres paises del Tridngulo Norte y, en particular,
para la poblacion mas joven y vulnerable. Tras el paso de EIl Nizio, los
riesgos se agudizaron y para 2016 se encontraban en situacion de insegu-
ridad alimentaria de moderada a severa 1.6 millones de personas.

Por ello, aunque los analisis tienden a favorecer las condiciones eco-
nomicas o la violencia como el factor conducente a la emigracion, lo cier-
to es que los factores ecologicos y la vulnerabilidad al cambio climatico
también definen este escenario. Por lo mismo, la emigracion de estos
paises responde a una realidad compleja, donde condiciones economi-
cas, naturales y de violencia tienen un peso explicativo. De forma muy
esquematica, las primeras determinan el grado al que una persona puede
responder a las segundas.

El contexto evidencia la necesidad de cooperar con Centroamérica:
aunque la AOD a los paises en situacion de fragilidad ha crecido en la
Gltima década, permanece concentrada en Asia Central y Africa en pai-
ses como Afganistin, Etiopia o la Republica Democritica del Congo. Por
ello, el apoyo sostenido de México a la region y, de manera mas reciente,
su priorizacion en la politica de cooperaciéon para el desarrollo, no son
menores. Seria iluso pensar que los programas y proyectos de México
atienden cada una de las necesidades de su region vecina pero, al igual
que en la década de los ochenta, el papel de México también ha sido cru-
cial para catalizar fuerzas y actores que contribuyen a enfrentar las causas
de una crisis minimizada.

La cooperacion mexicana en Centroamérica

Una vez superados los conflictos civiles, la asistencia a Centroamérica
descendio precipitadamente. El gobierno de México, en cambio, deci-
di6 renovarla. El embajador Figueroa Fischer explica como, a partir de
la década de los noventa, México no solo busco impulsar una zona eco-
noémica integrada, sino que institucionalizé la cooperacion mediante la

Revista Mexicana de Politica Exterior, nGm. 114, septiembre-diciembre de 2018, pp. 211-219, ISSN 0185-6022

Agustin Garcia-Lopez Loaeza y Marcela Valdivia Correa |



Trigésimo quinto aniversario de Contadora |

creacion de mecanismos de didlogo e instituciones ad hoc.® A finales de
1990, por ejemplo, se cred la Comision Mexicana para la Cooperacion
con Centroamérica (CMCCA), encargada de coordinar las otrora dispersas
acciones de varias dependencias y entidades. En 1998, el Programa Me-
soamericano de Cooperacion se establecié como el primer instrumento
integrado de cooperacion.

A diez anos de ese hito, también se celebra la evolucion de un sistema
de cooperacion que es mas necesario que nunca. Por medio de la Amexcid,
el gobierno de México impulsa el desarrollo socioeconémico de la region
mediante programas que se caracterizan por ser de largo alcance y cuyo
andamiaje institucional los ha dotado de cierta previsibilidad y estabili-
dad presupuestaria.

Ademas, la cooperacion mexicana incide en diversos sectores: medioam-
biente, gestion del riesgo, vivienda, energia, telecomunicaciones, facilitacion
comercial y transporte, eficiencia energética, cohesion social, seguridad
alimentaria, entre otros, y lo hace por medio de varios mecanismos: coo-
peracion bilateral, regional, subregional, triangular, pablico-privada, fi-
nanciera, técnica, cientifica y académica.

Para 2017, existian 115 proyectos de cooperacion aprobados o en
ejecucion en Centroamérica, pero, quizas es mas importante sefalar que
en los ultimos anos México se ha convertido en uno de los principales
socios de cooperacion demandados por la region para colaborar con
terceros paises como Alemania, Canada, Chile y Espana, y para otro tipo
de actores como la sociedad civil y el sector privado. La cercania cultural
abona a la calidad y el profesionalismo de los técnicos y expertos mexi-
canos y, en este sentido, sirven de puente para otros socios.

En un contexto mas reciente de intensa migracion, México y Estados Uni-
dos también acordaron trabajar en proyectos conjuntos en materia de ener-
gia, facilitacion comercial, salud y educacion. Asi, ademas de cooperante
neto, el papel de México se ha caracterizado por su capacidad de catalizar
esfuerzos y recursos, de multiplicar a los actores en una region olvidada.

Aunque es imposible hacer un recuento de todas las iniciativas actua-
les que se dirigen hacia la region, valdria la pena poner énfasis en una

6

B. Figueroa Fischer, op. cit., pp.264-289.
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de las mds emblematicas: el Programa Mesoamérica sin Hambre, que, en
colaboracion con la FAO, busca fortalecer la seguridad alimentaria y la
agricultura familiar, en estrecha colaboracion con autoridades nacionales
y locales, legisladores, organismos internacionales, sociedad civil, entre
otros. El Programa es emblematico no solo porque atiende una de las ne-
cesidades mds cruciales de la region, sino porque ha logrado apropiacion
local, responde a demandas especificas de cada contexto e incide en la
mejora de politicas puablicas.

Conclusiones

A mas de tres décadas de Contadora, y cuando Centroamérica se encon-
traba al limite de un conflicto regional, vale la pena mirar hacia atras para
medir el progreso, pero también para reflexionar sobre los retos actuales.
Los flujos migratorios de Centroamérica han sido constantes desde la dé-
cada de los ochenta. La violencia, particularmente algida en el Tridngulo
Norte, y los efectos nocivos para el desarrollo han hecho de la emigra-
cién una valvula de escape.

En la década de los anos ochenta, el papel de México fue crucial para
impulsar una cruzada diplomatica que, a pesar de sus limites, catalizo
los esfuerzos externos por encontrar una solucion pacifica. Con el tiem-
po, esa diplomacia se ha complementado con acciones concretas para el
desarrollo, el impulso a esfuerzos y recursos propios y de terceros, y un
programa de cooperacion multifacético que intenta dar respuesta a los
varios desafios que enfrenta la region.

A pesar de no ser, en términos netos, un donante comparable a los
miembros del CAD, la cooperacion de México ha sabido, quizas por ello
mismo, inteligir la realidad de Centroamérica. Desde iniciativas que bus-
can mejorar la cohesion social de las comunidades hasta programas edu-
cativos para jovenes en riesgo; desde cruzadas contra el hambre hasta
mejoras en infraestructura, los esfuerzos de México en su region vecina
impulsan transformaciones graduales y abonan a una paz sostenible.
Con ello, México demuestra que la seriedad de un cooperante no solo se
refleja en la cantidad de recursos, sino en la ingenieria estratégica que
respalda el involucramiento.
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