Anuario de Estudios Centroamericanos, Universidad de Costa Rica, 19(1): 5-22, 1993

ENTRE LA INTERVENCION Y EL OLVIDO: LAS RELACIONES
ENTRE CENTROAMERICA Y ESTADOS UNIDOS

Francisco Rojas
Luis Guillermo Solis

Resumen

El articulo ofrece una perspectiva histérica de las relaciones de los EEUU con Centroamérica.
Propone que dichas relaciones se han desarrollado en ciclos de intervencién y olvido que se
alternan en el tiempo en estrecha coincidencia con las crisis regionales. Los autores identifi-
can las tendencias méds importantes en los vinculos entre la potencia hegeménica y la subre-
gion, haciendo particular énfasis y ofreciendo una visién actualizada al proceso de pacifica-

cién en Centroamérica y sus ramificaciones.

Abstract

The anticle offers a historical perspective of the relationship between the United States and
Central America. It suggests that these bonds have developed following a cyclical pattern of
interventionism and neglect which is directly related to regional crises. The authors also
identify the most imponant trends in U.S.-Central American relations, paying particular atten-
tion to, and providing an updated analysis of, the Esquipulas peace process and its outcome.

I. Introduccion

A lo largo de la década de los anos
ochenta, Centroamérica ocupd un lugar prefe-
rencial en la agenda internacional y destacaba
como uno de los puntos prioritarios de la
politica exterior norleamericana. La crisis en
América Central fue el principal conflicto
regional en el hemisferio occidental y su
extension geogrifica y politica fue mis alld
de los paises del Istmo involucrando crecien-
temente al conjunto de las relaciones hemis-
féricas. De esta forma durante las administra-
ciones Carter, Reagan, y los afos iniciales de
Bush el issue centroamericano ocupd el lugar
central en las relaciones entre Estados Unidos
Y América Latina.

El que esta regidon hubiese ocupado, por
un periodo tan prolongado y con una gran

intensidad, un lugar tan destacado puede ser
comprendido a la luz de al menos tres factores
claves: i) la relacién historica que Centroamé-
rica ha tenido con Estados Unidos; ii) la cre-
ciente pobreza e injusticia social aunada a for-
mas autoritarias de gobierno en los paises del
Istmo se tradujo un conflicto social abierto que
se expresd6 como guerras civiles con apoyo
internacional; y iii) el peso que la segunda
Guerra Fria, impulsada con particular énfasis
en la primera Administracién Reagan, tuvo en
las definiciones globales de la politica nortea-
méricana, en donde Centroamérica fue un test
case.

Las relaciones entre los EEUU y
Centroamérica se han desarrollado siguiendo
patrones de continuidad y ruptura a partir de
grandes tendencias historicas. Estas tenden-
cias han sido perceptibles desde la época de
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la independencia centroamericana en 1821,
pero se desarrollaron en los EEUU desde
antes de esa fecha, cuando las Trece Colonias
iniciaron su ascenso hacia la continentalidad.
Una de las particularidades de este proceso es
su caricter asimétrico, siendo Centroamérica
la zona subordinada y los EEUU el centro
hegeménico, desde donde la politica ha sido
impuesta o profundamente condicionada.

En el conjunto de la América Latina, la
politica exterior de los EEUU ha sido descrita
como ciclos recurrentes de "intervencién y olvi-
do". Centroamérica, sin embargo, como subre-
gién inserta en la Cuenca del Caribe, ha sido
un drea en donde el peso de la hegemonia
norteamericana se ha expresado de manera
constante, dada su importancia como zona de
trinsito interocednico. Esto explica la percep-
ciéon de Centroamérica como 4rea estratégica
para los EEUU, vy la recurrencia del intervencio-
nismo norteamericano en un irea carente de
recursos estratégicos, de poca poblacion y de
una baja prioridad para las inversiones econd-
micas. De alli que el factor politico - estratégico
sea el que ha orientado la politica y la doctrina
hacia esta area.

Esto también explica por qué los niveles
de tolerancia de los EEUU ante las crisis istmi-
cas son mucho mis reducidos, ante coyunturas
similares,a los de otras dreas del Hemisferio.
De igual forma, permite comprender por qué
dichas crisis istmicas son definidas siempre en
términos de seguridad nacional por parte de la
potencia hegemonica. En consecuencia, la res-
puesta de los EEUU a los problemas en la
Cuenca del Caribe, en la que se incluye el
istmo centroamericano, ha tendido historica-
mente a ser de caricter militar mds que de
caricter politico.

Durante el presente siglo, la omnipresen-
cia de los EEUU en Centroamérica ha sido
determinante. La regién no desarrolld vinculos
de significacion con ningin otro poder interna-
cional, e incluso las relaciones con poderes
regionales, como México o Venezuela, fueron
limitadas. En efecto, es posible constatar un
largo periodo que se extiende hasta la Segunda
Guerra Mundial en donde la hegemonia norte-
americana se mantuvo casi incontrastada en
todo el istmo, lo que se expresd en reiteradas y
variadas formas de intervencion directa, inclui-
das las de caricter militar, que afectaron a casi
todos los paises de la subregion.

En épocas posteriores, y como producto
de los cambios en el sistema internacional, la
expresion politica y militar de la hegemonia
norteamericana se ampli6 a los mis diversos
imbitos de la vida social, econémica y cultural
del Istmo. El impulso al desarrollismo en la
década del sesenta y el establecimiento de
"democracias viables" en la década de los
setenta, son manifestaciones de un nuevo plan-
teamiento que reconocia, aunque sblo parcial-
mente, la necesidad de establecer un vinculo
que no estuviese basado en la imposicién
hegemonica. Mis recientemente, la llamada
“crisis centroamericana", que abarcd la década
de los ochenta, evidencid una tensidn manifies-
ta entre la politica de imposicién hegemonica,
y la basqueda de posiciones concertadas, en el
marco occidental. La primera, se di6 al calor de
la recomposicién imperial impulsada durante
los ocho anos de la Administracion Reagan; la
segunda, fruto de la concertacion latinoameri-
cana primero, expresada por los esfuerzos de
los Grupos de Contadora y de Apoyo, y mis
tarde concretada en el proceso de paz de
Esquipulas; procesos que recibieron el apoyo
de la comunidad occidental.

La concertacién centroamericana para
alcanzar la paz posibilitd establecer un margen
de autonomia mis amplio que en cualquier
otro momento de la historia. Sin embargo, la
velocidad y la magnitud de los grandes cam-
bios internacionales, el fin de la Guerra Fria a
la cual el proceso de Esquipulas ayudd a liqui-
dar, paraddjicamente estin resultando en la
determinacion de un menor margen de manio-
bra. En la conformaciéon del nuevo sistema
internacional de post guerra fria los vinculos y
las relaciones de dependencias entre los paises
del istmo y EEUU se acentuaridn. Por un lado,
los pequernios paises quedarin mis vinculados
a la potencia, en todos los aspectos, en espe-
cial en cuanto a mercados, recursos y tecnolo-
gia, y por el otro, para la potencia esta region
tendrd un interés marginal, sobre todo al no
existir ninguna percepcion de desafio de nin-

_gan otro poder en la zona.

En este contexto, el desarrollo de la
democracia, el fomento de la cooperacion y el
establecimiento de un proceso de desmilitari-
zacion conforman una posibilidad para que
Centroamérica pueda alcanzar la estabilidad
necesaria para intentar superar las historicas
carencias econdémico-sociales y las tendencias
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autoritarias. Para ello la cooperacion y el
apoyo politico y econémico internacional son
fundamentales, en especial el de los Estados
Unidos. Sin su soporte la estabilidad seri fri-
gil y la democracia efimera.

II. Antecedentes historicos

A. Estados Unidos potencia
incontrastada

Para los EEUU, Centroamérica se convir-
ti6 en una zona de interés geopolitico a finales
del siglo XIX. Antes de la Guerra de
Independencia Hispano-Norteamericano-
Cubana, los intereses de los EEUU en la
Cuenca del Caribe habian sido relativamente
poco importantes. Entre 1789 y 1898, en efec-
to, los EEUU habian estado enfrascados en
una agresiva politica de expansion continental,
expresada de manera dramitica en la "carrera
hacia el Pacifico". Si bien es cierto a mediados
del siglo, entre 1848 y 1858, se realizaron
intentos por afincar regimenes esclavistas en
Nicaragua como preludio a un control mis
amplio de la potencial ruta interoceinica en el
rio San Juan, e intentos posteriores por mante-
ner la hegemonia en toda la denominada
"Ruta del Transito", lo cierto es que tales inten-
tos, ain contando con cierta tolerancia oficial,
fueron realizados por agentes privados tanto
en lo militar como en lo econdmico. Fue con
el desarrollo de los proyectos ferrocarrileros vy,
un poco mis tarde pero intimamente relacio-
nados a ellos, de las empresas bananeras, que
Centroamérica adquiridé una verdadera rele-
vancia estratégica para la Unidn Americana’.

La culminacién de la omnipotencia norte-
americana vino en 1903, al proclamarse el
"Corolario Roosevell" a la "Doctrina Monroe".
Este momento marcd el advenimiento de un
periodo designado intervencionismo militar,
cuya naturaleza, a diferencia de los conceptos
originales que buscaban impedir la interferen-
cia de potencias extrafas, mis bien privilegia-
ba dos ambitos: el econdémico (fomento y pro-
teccidon de las inversiones norteamericanas)
incluida la diplomacia del délar; y el politico
(mantenimiento de la estabilidad doméstica
sobre la base de acuerdos regionales o
mediante la ocupaciéon directa), ejemplicado

todo ello en los Pactos de Washington vy la
ocupacion de Nicaragua®.

Dado lo anterior, no es exagerado afir-
mar que, en la historia de Centroamérica, los
EEUU han jugado un papel principal en el
condicionamiento de los sistemas politicos
nacionales. Hasta finales del siglo XIX, los
Estados centroamericanos habian sido influi-
dos, sin duda, por el liberalismo, tanto nortea-
mericano como europeo. A principios del siglo
XX, sin embargo, esta influencia filosbfica se
convierte también en influencia politica. Ello
conllev) el establecimiento de alianzas entre la
superpotencia y su periferia que incluian, entre
otras, la cesién de la soberania en aras del pro-
tectorado. La formacién de las Guardias
Nacionales, la intervencion de las aduanas, el
establecimiento de verdaderos enclaves econ6-
micos, principalmente de banano y de cana de
azucar, constituyen todos ejemplos de este
fendbmeno que, muy pronto tuvo manifestacio-
nes sociopoliticas®.

El impacto de estas inversiones en las
élites centroamericanas fue, sin duda, menos
importante que el experimentado por las
masas populares. En menos de veinticinco
afnos, vastos contingentes de campesinos se
convirtieron en trabajadores asalariados, lo
que trajo como consecuencia la aparicion de
los primeros movimientos obreros de caricter
cldsista, especialmente en las zonas bananeras.
En los institucional, con la notable excepcidén
de Costa Rica, fue esta una época de marcado
predominio militar, caracterizado por una
constante represion y el establecimiento de un
sistema politico marcadamente ilegitimo y no
representativo.

En el 4mbito de la politica internacional,
aln si se reconoce la nexistencia de verdade-
ras "politicas exteriores" centroamericanas
antes de la Segunda Guerra Mundial (e incluso
en la posguerra), lo cierto es que el accionar
internacional de la regién, incluso en el dmbito
centroamericano que constituia su prioritario
interés, quedod supeditado a la agenda norte-
americana. No hay duda, que buena parte de
ello devino de la incontrastada presencia nor-
leamericana primero en Nicaragua, y después
en Panama.

“En efecto, al menos hasta 1933, de mane-
ra abierta y directa, los Estados Unidos aplica-
ron en Centroamérica la politica del "Gran
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Garrote". En el dmbito politico diplomitico, los
Estados Unidos desarrollaron una politica que
ratific6 su celebérrima preocupacién por man-
tener la estabilidad en un 4rea que consideraba
parte de su esfera inmediata de seguridad. Para
lograrlo, no so6lo desarrolld acciones bilaterales
que incluso llevaron al desembarco de tropas
en Honduras y Nicaragua, sino que también
ejecutd politicas de caricter multilateral con
México. Tal fue el caso de las Conferencias de
Washington.

Los paises centroamericanos, sin embar-
go, intentaron en algunas oportunidades,
ampliar sus mirgenes de autonomia en rela-
cién a los EE.UU. En algunos estudios recien-
tes* hemos senalado este fendmento. Contra-
riamente a lo admitido por la historiografia tra-
dicional que insiste en ver a los paises periféri-
cos como dependencias cuasi coloniales y, por
lo tanto, como actores pasivos ante la politica
imperial, es posible encontrar importantes y
recurrentes expresiones de insatisfaccion y
hasta de nacionalismo de parte de las élites
dominantes vis- d- vis la potencia hegemoni-
ca. No obstante ello, la hegemonia norteameri-
cana casi siempre termind imponiéndose sin
grandes dificultades.

Dos ejemplos a este respecto fueron el
fallido intento unionista ejemplificado en la
Corte de Justicia Centroamericana y la aplica-
cién de la doctrina del no reconocimiento. En
cuanto a lo primero, la Corte fue desautorizada
al fallar, en favor de Costa Rica y El Salvador,
un litigio limitrofe contra Nicaragua, que refiia
con los términos del Tratado Clayton-Bulwer
sobre el canal en Nicaragua, parte vital de los
intereses norteamericanos en el 4rea®. En cuan-
to a lo segundo, la aplicacion de la politica del
no reconocimiento, incluso a contrapelo de los
intereses centroamericanos, fue utilizada como
mecanismo de intervencién’.

En la perspectiva de la Segunda Guerra
Mundial, Centroamérica fue de vital importan-
cia en el abastecimiento y trinsito de las tropas
aliadas®. Fue en este periodo donde se deline6
y construyd, por parte de ingenieros norteame-
ricanos, la parte istmica de la carretera intera-
mericana, vital en la comunicacion terrestre
entre EE.UU. y la via interocednica. El punto
neurilgico de esta relaciéon lo constituia, sin
duda, el Canal de Panami. También es necesa-
rio destacar la solidaridad politica centroaméri-

cana la cual se expresd en forma inmediata
después del ataque de las tropas imperiales
japonesas a Pearl Harbor; como consecuencia
de la agresion los paises centroamericanos
rompieron sus relaciones diplomiticas e inclu-
so declararon la guerra al Eje.

B. La politica centroamericana
de la posquerra

El fin de la Segunda Guerra Mundial trajo
importantes cambios en la politica centroame-
ricana. Desde principios de la década de los
anos cuarenta, venia la region experimentando
transformaciones en el dmbito de la politica
social. Movimientos reformistas, algunos de los
cuales tenian antecedentes en la década de
1920, accedieron al poder. Estos movimientos
se vieron fortalecidos con el acercamiento
entre los EE.UU y la URSS durante la Segunda
Guerra MundiaP.

No obstante el desarrollo reformista, las
expectativas por él creadas en los sectores
medios fueron truncadas. Se pueden sefialar al
menos’tres causas principales: la capacidad de
reaccion de las clases dominantes, la importan-
cia de los sectores medios y el desarrollo de la
Guerra Fria®.

A partir de 1950 y por mis de dos déca-
das, las politicas exteriores de los paises cen-
troamericanos van a evidenciar una orienta-
cion tipica de la Guerra Fria, con un privilegio
innegable en sus vinculos con los Estados
Unidos. Estos vinculos fueron fortalecidos por
la presencia de gobernantes militares en la
mayoria de los Gobiernos del drea. S6lo en
Costa Rica fue posible consolidar las estructu-
ras benefactoras del Estados reformista, ello a
pesar de las suspicacias que generd en algu-
nos sectores del Departamento de Estado y de
la burguesia nacional el planteamiento del
Movimiento de Liberacion Nacional encabeza-
do por José Figueres Ferrer. La excepciona-
lidad costarricense no fue accidental, pues se
fundament6 en una historia de estabilidad
construida sobre bases democriticas™.

La produndizacién de la hegemonia bajo
las premisas de la Guerra Fria, trajo consigo la
consolidacién de estructuras autoritarias, que
si bien existian en algunos paises desde antes
de la Segunda Guerra Mundial (como en la
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Nicaragua de Somoza), adquirieron preemi-
nencia en todo el periodo que culmina a fina-
les de la década de los ochenta. En términos
de la oposicion a estos regimenes autoritarios,
Unicamente merece atencion la Legion Caribe,
organizacibn que intentd, aunque timidamen-
te, el establecimiento de una estrategia circun-
caribe orientada al derrocamiento de los dic-
tadores de la regién2,

Las tesis de la modernizacioén trajeron
nuevos esquemas para el desarrollo centroa-
mericano. A lo largo de la década de los sesen-
ta, y en mucho debido al temor de los EE.UU
por la influencia de la Revolucion Cubana, se
ejecutaron programas asistenciales y de tranfor-
maciébn industrial amparados bajo los auspicios
de la AID y la Alianza para el Progreso. Desde
principios de la década de 1950, los indicado-
res econdmicos de la regiébn mostraban un
notable desarrollo positivo. Tal tendencia se
mantuvo hasta mediados de la década de 1970,
cuando, debido a cambios en las prioridades
norteamericanas y a la renuncia de las élites
gobernantes en la América Latina a realizar
reformas en la estructura social y, fundamental-
mente, a las crisis petroleras que lesionaron a
la economia mundial, se desplomé®.

Los proyectos revolucionarios de caricter
insurreccional se desarrollaron en Centoramé-
rica desde principios de la década de 1960. Es
innegable que este desarrollo fue precedido
por un largo e importante trabajo doctrinario y
organizativo realizado, desde la década de
1930, por la Tercera Internacional™. No obstan-
te no fue sino hasta el triunfo de la Revolucion
Cubana que se puede hablar de un plantea-
miento claramente insurreccional inspirado en
las teorias foquistas y que buscaban establecer
regimenes socialistas y comunistas’. Estos
movimientos no tuvieron significacién social
sino hasta finales de la década de los 70 y en
especial luego del triunfo de la Revolucién
Sandinista en 1979.

La existencia de grupos contestarios anti-
sistema y la carencia de mecanismos institucio-
nales que permitieran la canalizacion adecuada
del conflicto social, en el contexto de flagrante
injusticia econémica, llevd a las sociedades de
Guatemala, El Salvador y Nicaragua a una cre-
ciente polarizacion®.

Para los EEUU la aparicién de insurgen-
cias revolucionarias en Centroamérica era el

producto de una confabulacién mis amplia,
inspirada por Cuba pero dirigida y financiada
por la Unién Soviética, disefiada con el fin de
establecer a lo largo y ancho de América
Latina, una serie de Estados socialistas. Al
igual que en América del Sur, la respuesta en
el Istmo fue la aplicacién de la doctrina de
"seguridad nacional". Ello conllevé un fortale-
cimiento de los cuerpos militares de todos los
paises del 4rea y, peor aun, del incremento
de la represioén contra la poblacién civil. Las
masivas violaciones de los derechos humanos
constituyeron la cara mis trigica de esta reali-
dad cotidiana”.

Se podria concluir, por lo tanto, que el
Unico vinculo significativo de Centroamérica
con la comunidad internacional, en este perio-
do, se dio con los Estados Unidos. AGn mis,
que tal vinculo fue preminentemente en el
imbito de la seguridad. La Gnica excepcién
fue, otra vez, Costa Rica, en donde la ausencia
de un ejército y la existencia de un régimen
democritico le permiti6 al pais ejercer un mar-
gen de autonomia relativa mayor®,

La década del setenta se inici6 con pro-
fundos cambios en el sistema internacional. En
un sentido global, se suscitd un acercamiento
entre los bloques ideolodgicos, en especial, el
surgimiento de la "detente" que hizo posible el
didlogo de los EEUU con China y la URSS. En
términos econdémicos, fue la década de la gran
crisis occidental, motivada, casi por completo,
por la estrepitosa alza en los precios del petro-
leo. También fue el momento en que el
mundo vidé nacer a un fendbmeno nuevo: el de
la deuda externa.

El proceso de distensién interiacional
aunado a la basqueda de un orden global mis
justo, posibilitd la creacion de espacios para el
ejercicio mis autbnomo de la politica exterior
de las periferias. Dicho espacio fue utilizado
adecuadamente en Centroamérica sblo por
Costa Rica, pais que, dadas sus particularidades
historicas, normalizd sus relaciones con la
URSS vy el bloque socialista a principios de la
década de los anos setentas®. Fue precisamen-
le esla relaliva autonomia la que le permiti6é a
Costa Rica integrarse a los esfuerzos de concer-
taciéon politica de la América Latina que tuvo
como expresion y puntos centrales de la agen-
da tres aspectos: i) el apoyo a las reivindicacio-
nes canaleras de Panamd, ii) la concertacién
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para la defensa del precio de los productos de
exportacién vy iii) la defensa de las doscientas
millas y los derechos del mar patrimonial®.
Este fue el periodo en el que se desarroll6 la
"nueva politica exterior latinoamericana" que
se expresd con especial importancia en
Colombia, México y Venezuela. Esta accién de
concertacion diplomitica es un antecedente
clave para comprender los derroteros de la
diplomacia de Contadora y de los origenes de
las distintas percepciones entre los paises de
la region y Estados Unidos.

La década del setenta fue también la del
desencadenamiento de la "crisis" centroameri-
cana®. Tras dos décadas de crecimiento econd-
mico el auge llegd a su fin y, hacia mediados
de la década, surgieron crisis nacionales pro-
fundas en El Salvador y Nicaragua. Estas crisis
se sumaron ripidamente al Gnico tema priorita-
rio para los EEUU en el Istmo: la discusion
sobre el Canal de Panami. En un marco de
gran desconcierto interno en los EEUU, fruto
de la crisis de Vietnam y del escindalo de
Watergate, ante una URSS agresiva bajo la
égida de la Doctrina Brezhnev, y con la inter-
vencion cubana en Africa, los norteamericanos
reaccionaron tarde. Intentaron en Centroamé-
rica una salida politica de caricter restringido
con la implantacién de "democracias viables";
esta estrategia consistia en el fortalecimiento o,
en su defecto, en la creacion de un "centro"
politico que llevase a cabo reformas pero tam-
bién que fuese capaz de contener el avance
revolucionario. El fracaso de esta estrategia cla-
ramente demostrado en el caso de Nicaragua y,
posteriormente, en El Salvador, evidenci6 el
debilitamiento del orden hegemoénico incluso
en una regién que, como la centroamericana,
tradicionalmente habia estado subordinada a la
potencia continental. Honduras fue el Gnico
caso exiloso en la region, y alli se dio una tran-
sicion "tutelada"del regimén militar a2 uno
civil’®. En Honduras, no obstante, este proceso
habia sido precedido desde por lo menos una
década antes por un esfuerzo sistemitico,
diseniado y dirigido por los militares (durante la
larga presidencia del General Oswaldo Lopez
Arellano), quienes pusieron en marcha una
serie de politicas "corporativistas" que les per-
mitieron cooptar al campesinado.

Era necesario reconstruir el espacio de la
politica que habia sido exterminado junto con

los dirigentes reformistas. La tensién y la pola-
rizacién politica nacional e internacional se
incrementaba en forma constante y con ella la
militarizacion de la politica adquiria caricteres
mis permanentes.

Fue esta, también, una etapa de renova-
da violencia en sociedades cada vez mis pola-
rizadas. La crisis se expres6 como una crisis de
dominacién, en donde los resortes bisicos que
articulaban la estructura social centroamerica-
na se dislocaron. Reivindicaciones sectoriales
se transformaron en protestas politicas y estas
fueron reprimidas con brutalidad. De la reivin-
dicacién particular se pasd, por la falta de
mecanismos democriticos y de representacion,
al cuestionamiento del poder del estado y a
buscar su reemplazo. Todo ello fue acompaiia-
do de un lenguaje socialista y de un proyecto
que se definia como revolucionario. Esto signi-
ficaba, en el 4mbito de la politica exterior,
una confrontacién con la politica de Estados
Unidos®.

En un sentido mis general, la posibilidad
de triunfo militar de estos movimientos revolu-
cionarios en América Central se vinculé con
algunos factores extraregionales que alteraron
profundamente el orden regional post detente.
Entre ellos se pueden destacar dos: el epilogo
de la intervencién norteamericana en Indo-
china, que culmind en el establecimiento de
tres Estados socialistas en el sudeste asiitico y
el establecimiento de regimenes revoluciona-
rios de caricter socialista en Africa, con la acti-
va participacién de tropas cubanas abastecidas
por la Unién Soviética. En esta perspectiva, las
demandas sociales y econdémicas como las de
participaciéon y democracia se ligaron a un
proyecto revolucionario, lo que fue percibido
como un hecho de connotaciones globales
vinculado al conflicto Este-Oeste.

Las opciones politicas quedaron subordi-
nadas al uso de la fuerza y el espacio militar
sustituyd al de la negociacién. A fines de la
década de los setenta, un proyecto revoluciona-
rio de caricter regional estaba en marcha. Los
proyectos reformistas se transformaron en pro-
yectos revolucionarios. Los programas de trans-
formaciones democriticas se convirtieron en
proyectos de construccién socialista. El ciracter
nacional-regional de la crisis se acentud, los
desarrollos en un pais determinaban la suerte
del vecino. Ante este proyecto revolucionario
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se articuld otro contrarevolucionario, de
ciracter conservador y anti pluralista. Como
sefalamos la politica de las democracias via-
bles habia fracasado, la politica en
Washington apuntaba a la contenciéon del pro-
ceso de cambios como cuestidon prioritaria. La
violencia politica y la mayor ingerencia politica
y militar de los actores externos fue la carac-
teristica del proceso a fines de los setentas e
inicios de los ochentas.

Ni el triunfo de la revolucién sandinista,
ni el golpe de Estado en El Salvador, ni el
incremento de la represiébn en Guatemala
lograron reestablecer la estabilidad en esos
paises, como tampoco en el conjunto de la
regiébn. Por el contrario, los acontecimientos
sociales y politicos que acompanaron los
cambios y politicas gubernamentales, fueron
percibidos en los EEUU como el prolegome-
no de una nueva fase de expansién revolucio-
naria, que, orientada por el bloque socialista,
traeria ineludiblemente la desestabilizacion de
toda la Cuenca del Caribe. Asi, Centroamérica
pasaba a ser el eslabdn mis débil de la geo-
politica norteamericana y con ello se imponia
la necesidad de una nueva estrategia que inci-
diese en el restablecimiento de la democracia,
entendida esta como una vuelta al "statu quo"
anterior*.

II. Centroamérica y los Estados
Unidos durante la crisis regional

A. Caracterizacion

La década de los afios 80 fue la década
de la crisis en Centroamérica. A lo largo de
todo el periodo, la totalidad de los paises del
Istmo han experimentado, de diferentes mane-
ras, el impacto de una situacioén regional carac-
terizada por la inestabilidad y la violencia 2.

Aunque las convulsiones politicas en
Centroamérica se han sucedido a lo largo de
toda su historia, la crisis de dominacién gene-
rada a partir del triunfo de la Revolucién
Sandinista introdujo elementos inéditos en la
politica regional. Entre ellos cabe mencionar
los siguientes:

1. Su duracion, magnitud y costo humano
Y material. Ninguna otra crisis istmica,

pese a la recurrente inestabilidad de sus
sistemas politicos y al uso de la violen-
cia, se habia prolongado tanto en el
tiempo, causando tal cantidad de muer-
tos y una magnitud tan considerable de
danos en la infraestructura fisica, produ-
ciendo grandes migraciones internas e
internacionales.

Su naturaleza global. La crisis desbord6
a los paises centroamericanos, involucrb
a los paises latinoamericanos, incidi6é en
las relaciones de Occidente y se introdu-
jo en las agendas domésticas e interna-
cionales de las superpotencias.

Su definicion como "caso test" en la per-
cepcion internacional de los EEUU. El
condicionamiento que ello gener6 se
expres6 en diversas formas de las cuales
fue particularmente importante la referida
a las relaciones entre los poderes
Ejecutivo, Legislativo y otros 6rganos
gubernamentales y no gubernamentales
del sistema norteamericano. El caso Irin-
Contras es paradigmitico en este sentido.

La reaccion latinoamericana, primero ,
y centroamericana, después expresadas
en iniciativas diplomiticas de diverso
tipo, neutralizaron la opcién principal
de la politica de los EEUU en la region,
que se expresaba en el desarrollo de las
opciones militares y en la posibilidad de
una intervencion directa.

La presencia activa de protagonistas
extracontinentales que, como los euro-
peos comunitarios y la URSS, lograron
incidir en los acontecimientos regionales
a pesar y como consecuencia de la
hegemonia tradicional de los EEUU
sobre el rea.

La alta prioridad que Centroamérica
ocupl, casi durante una década, en la
agenda estratégica de los EEUU. Ello
incluy6é el aumento desmesurado de la
asistencia econémica y militar a Centro-
américa en relacién a su tamafio, pobla-
cibén e importancia geopolitica y en una
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distorcion sobre la importancia global de
este conflicto regional.

El debate sobre Centroamérica estuvo
referido crecientemente a las cuestiones globa-
les Este-Oeste. Era una situacién en donde las
sefiales emitidas en Centroamérica tenian rela-
ciébn con acciones en Africa, Asia o en Europa
del Este, el efecto de demostracion, el test-
case, fue cada vez mis determinante de las
opciones y las politicas de los grandes actores.
Esta logica llevd a una creciente participacion
de los super poderes y en el caso norteameri-
cano se vinculd a su experiencia en el sudeste
asidtico y al poderio norteamericano y la
voluntad de ser potencia. Esta conceptualiza-
cion chocd con las perspectivas de América
Latina. la politica de guerra de baja intensi-
dad enfrent6 la ferrea y creciente oposicion
latinoamericana. Esta conceptualizacion norte-
americana violentaba los principios centrales
de la convivencia hemisférica, uno de cuyos
pilares es el principio de la no intervencion y
la autodeterminacion. Esta politica encontrd
aliados en el hemisferio y fuera de él. Canadi
desarroll6é una politica que apuntaba a deses-
calar el conflicto y a facilitar la labor mediado-
ra latino y centroamericana, una posicién simi-
lar desarroll6 la Comunidad Europea®.

B. Las etapas de la crisis

La convulsion politica centroamericana
puede analizarse a partir de una periodizacion
en la que se distinguen cinco etapas. La lla-
mada crisis centroamericana corresponde a la
década que se inicia con el triunfo sandinista
y concluye con la Cumbre presidencial de
Antigua en 1990.

1.  La crisis estruciural (hasta 1975), corres-
ponde al largo periodo histérico durante
el cual se gestaron las contradicciones
fundamentales que desgarraron al Istmo
en la década de los ochenta. Mencion
particular en este periodo merece el ago-
tamiento del modelo desarrollista, impul-
sado desde finales de la década de 1950
y que entrd en crisis a mediados de los
sesentas. Aunque el desarrollismo y su
corolario institucional, la doctrina de la

"modernizacion", surtieron un efecto
positivo en el corto plazo, terminaron por
agudizar las tensiones sociales que aflora-
ron ripidamente una vez que, como ya
se ha mencionado atris, se presentaron
los problemas sociales relacionados con
la industrializacién y el hacinamiento
urbano.

El desencadenamiento de la crisis (1975-
1979), es el momento en que el espacio
politico regional cedi6 ante las presiones
de la violencia institucional y de los
movimientos insurgentes. Las propuestas
democriticas durante este periodo que-
daron relegadas a un segundo plano
debido a la radicalizacién. Esta corres-
ponde a una etapa en la cual en el
mundo se percibia un auge revoluciona-
rio y del socialismo. Por ello la militariza-
cion de la politica si bien tiene nitidas rai-
ces locales, completa su racionalidad en
el marco de las principales percepciones
internacionales.

Inestabilidad generalizada (1979-
1985), es el periodo durante el cual la
crisis deja de estar circunscrita al 4mbito
estrictamente nacional y se convierte en
una crisis regional con repercusiones
globales. Los EEUU ejecutaron, bajo los
postulados de la "doctrina Reagan", una
estrategia que perseguia tres objetivos
complementarios: un plan de "roll back"
en Nicaragua, de "contencion" en El
Salvador y de "subordinacion" en el
resto de los paises del drea. Ante los
intentos de recomposicion hegemonica
de los EEUU, reacciond América Latina.
Se presentd la propuesta de solucidn
multilateral de Contadora. En el sistema
internacional este fue un periodo de
fuertes confrontaciones entre los dos
bloques, expresado en diversos conflic-
tos regionales. Es el periodo caracteriza-
do por lo que se denomind la segunda
guerra fria y su doctrina de contension,
la "Guerra de Baja Intensidad".

Profundizacion de la crisis y busqueda
de soluciones (1985-1987), en esta etapa
se produce un impasse, tanto politico
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como militar, en la region. Por un lado,
el proyecto de Contadora sufre un mar-
cado deterioro al no firmarse el Acta de
Paz. Por el ouro, la politica militar de los
EEUU, tanto la de la "contra" en Nicara-
gua, como la de contencion en El Salva-
dor, no lograba sus objetivos principales
y, por el contrario, generaba graves
disensiones al interior del sistema politi-
co norteamericano. Asi también, las dife-
rencias y las discrepancias con esta poli-
tica se manifiestaban en la alianza occi-
dental. Europa y Canadi proponian otras
soluciones y alternativas que recogian las
posiciones latinoamericanas. Se descu-
bri6 el escindalo Irin-"contras" que mos-
tr6 de manera clara el aislamiento de la
Casa Blanca, la que como forma de
superarlo debid realizar operaciones ile-
gales en el propio sistema politico de la
potencia hegemonica.

S.  Fase de megociacion centroamericana
(1987-1990), es esta la fase del Plan de
Paz y del proceso de Esquipulas. Se
consolidé la propuesta centroamericana
que rompid con el impasse de la etapa
anterior. Tras la "era Reagan", los EEUU,
ahora bajo la presidencia pragmitica de
Bush, asumi6é una posicién favorable a
los acuerdos de paz sobre la base de un
inédito consenso bipartidista en el
Congreso sobre Centroamérica. El acuer-
do de Esquipulas promovib el inicio de
un proceso de reconciliacién nacional
que se define en términos democriticos,
pluralistas e institucionales. Las opciones
no violentas se volvieron preeminentes
en todos los paises de la regiéon. Se rea-
lizaron elecciones democriticas, libres y
justas, en todos los paises e, irbnicamen-
te, fueron derrotados los partidos de
Gobierno en todos los casos.

A lo largo de estos afios la crisis en el
istmo amenazd recurrentemente con convertir-
se en un conflicto interestatal abierto. Hubo
distintas respuestas nacionales y regionales. En
una primera fase Centroamérica no encontraba
un camino de expresion de sus intereses y la
confrontacién aparecia como la alternativa.
Intentos diplomiticos centroamericanos como

la Comunidad Democrdtica Centroamericana
¥ el Foro pro Paz y Democracia propuestos por
Costa Rica y la Internacionalizacion de la Paz
impulsada por Honduras fracasaron. Debid
aparecer un esfuerzo de fuera del irea,
Contadora, para lograr que los actores tuviesen
un marco comin y aceptado para clarificar las
diferencias y negociar. Cuando este proceso
entrd en un impasse, los gobiernos centroame-
ricanos habian ganado en experiencia y pudie-
ron suscribir sus propios términos de paz, el
Acuerdo de Esquipulas.

La guerra en la regi6on ha significado traer
maniobras militares de gran envergadura y un
incremento sustancial de los medios bélicos en
la zona?. También en estos 10 afios se han
desarrollado procesos electorales en todos los
paises de la region, por medio de los cuales se
ha elegido a las mis altas autoridades de los
distintos paises®. Esta base de legitimidad
nacional permitié el reconocimiento minimo
internacional sobre el cual cada actor recono-
cia al otro la calidad de interlocutor legitimo en
el proceso de negociacidén de la paz. Los
avances y la suscripcién misma del Acuerdo
de Esquipulas se vinculan directamente con
esta legitimidad democritica. Esta fue una
década de retroceso y deterioro econd6mico
en toda la regién, Centroamérica se hizo mis
pobre como regidn.

La crisis centroamericana también cerrd
una etapa historica en el irea. Las nuevas for-
mas de vinculacién internacional del 4rea, en
todos los planos, serin producto de la forma
en que la crisis sea resuelta finalmente cuan-
do concluyan los focos nacionales de conflic-
to, pero en ningldn caso se asemejarin a la
situacion previa a la crisis.

Los cambios ocurridos en las relaciones
con los principales poderes internacionales y
en especial en la relacién con Estados Unidos
son determinantes en este aspecto. Pero no
sblo se ha establecido un reajuste en las rela-
ciones con la potencia hegemoénica, también
ha ocurrido con los Estados europeos y con
los paises socialistas. Con Europa se defini6,
desde 1984, un mecanismo de concertacidbn
denominado Rondas de San José. La URSS,
dado su rol en Nicaragua, increment6 su pre-
sencia en forma notable durante una década,
superando escollos que parecian insalvables
hasta hace pocos anos. Por ejemplo, con
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Honduras ha abierto canales de comunicacién
en lo politico y en lo comercial; y con Guate-
mala ha iniciado contactos diplomiticos por
medio de su representaciéon en Costa Rica.
Hasta en Panami, sitio por afios vedado a la
diplomacia soviética, se perfila un mejora-
miento.

C. El proceso de Contadora

En el ano 1983 los desarrollos de la situa-
ciébn centroamericana producian una percep-
cién de escalamiento del conflicto regional®.
Los paises limitrofes a la regién -Colombia,
México, Panami y Venezuela- concertaron sus
acciones con el fin de detener el escalamiento
del conflicto que visualizaban como desestabi-
lizador de su propia seguridad nacional. Fue
asi como surgib el Grupo de Contadora™®.

Con anterioridad a esta iniciativa habian
aparecido casi una decena de esfuerzos por
alcanzar una nueva estabilidad regional a partir
de la situacién creada por la revolucién sandi-
nista. Entre ellas se pueden sefalar las siguien-
tes: la declaracién Franco-Mexicana, el grupo
de Nassau, la declaracion de Tegucigalpa, la
Comunidad Democritica Centroamericana, la
propuesta de la COPPPAL, el Foro pro Paz y
Democracia, la iniciativa hondurefia denomina-
da "“inacionalizacién de la Paz", iniciativas sal-
vadorenias tanto del gobierno como del FMLN-
FDR. Sin embargo, el proceso de Contadora
fue el mis importante y de mis larga perma-
nencia. Esquipulas recogi6é sus avances y logrd
finalmente sus objetivos.

Dos aspectos fundamentales sefalaron
los cancilleres en el comunicado de la primera
reunién del Grupo de Contadora y que marca-
rian el derrotero de su accionar a lo largo de
la mediacién. El primero, el buscar una solu-
ciébn latinoamericana a los problemas regiona-
les y el segundo, la inadmisibilidad de inscribir
el conflicto centroamericano en el contexto
este-oeste. La mediacidon produjo una serie de
documentos de importancia. Entre ellos tres
deben ser destacados: Documentos de Obje-
tivos, de septiembre de 1983; las diversas ver-
siones de Acta de Contadora para la Paz y la
Cooperacidén en Centroamérica, versiones
1984-1985, 1986; y la Declaracion de Caraba-
lleda, de enero de 1986. Esta Gltima refleja la
opinién del Grupo de Contadora y del Grupo

de Apoyo, constituido por Argentina, Brasil,
PerG y Uruguay®.

Estados Unidos no apoy6 el proceso de
Contadora, de hecho desarrolld una politica
alternativa que ponia el acento en el "roll
back" en Nicaragua mis que en alcanzar la
estabilidad regional. Ello ya se expres6 en el
informe Kissinger cuando sefialaba que los
intereses del Grupo de Contadora no concor-
daban siempre con los norteamericanos y que
"Estados Unidos no pueden usar el proceso de
Contadora como un substituto de su propia
politica"®,

Después de casi cuatro anos de media-
cion del Grupo de Contadora primero, y luego
de éste y el Grupo de Apoyo, la mediacién
entrd en un impasse sin retorno. El boicot de
la politica norteamericana a la mediacion fue
evidente cuando el Presidente Reagan se defi-
nidé como un "contra" en reunién o con Adolfo
Calero y no recibi6 a los ocho Cancilleres lati-
noamericanos. Con la obstruccién norteameri-
cana no habia ninguna posibilidad para el
éxito del proceso mediador latinoamericano. La
politica norteamericana anul6 el proceso de
Contadora, pero este fue capaz de impedir una
intervencion unilateral de EEUU o una escalada
en el conflicto centroamericano. Después de
meses sin avances sustanciales, en enero del
afo 1987 Contadora seialé que en Centro-
américa no existia voluntad de paz. Con esta
declaracion se abri paso la alternativa plantea-
da por el presidente de Costa Rica, Oscar Arias,
que permitidé el cambio de la situacién de los
dos afios siguientes.

D. El proceso de Esquipulas

El acuerdo centroamericano de paz sus-
crito en Guatemala el 7 de agosto de 1987,
tanto por su origen como por su desarrollo y
los resultados obtenidos tras dos afos y
medio de intensas gestiones diplomiticas, ha
cambiado la naturaleza de las relaciones poli-
ticas de los paises del Istmo y en las vincula-
ciones de éstos con el sistema internacional.

La suscripcion del Procedimiento de
Guatemala marcé el limite miximo de la auto-
nomia relativa de los paises centroamericanos
en relacién a la potencia hegemodnica. Este
fendébmeno continué desarrollindose a lo largo
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de la negociacion, tanto en las reuniones pre-
sidenciales como en las de la Comision
Ejecutiva de Cancilleres.

El proceso de negociacion desarrollado
por Centroamérica, a partir de los esfuerzos
propiciados por Costa Rica, fue exitoso por-
que se dieron las cuatro precondiciones bisi-
cas, senaladas por el Dr. William Zartman,
para la maduracién de un proceso de nego-
ciacién: 1) el colapso de la situacion original,
2) la eliminacién de férmulas alternativas, 3)
el reajuste en las relaciones de poder entre las
partes, 4) la identificacién de una férmula,
incluido un camino de transicion®,

1. El colapso de la situacién original

En los meses finales de 1986, parecia
claro que ni las fuerzas irregulares ni los
movimientos insurreccionales en Nicaragua,
El Salvador y Guatemala tenian la capacidad
para eliminar a los gobiernos constituidos,
pero éstos tampoco poseian la fuerza para
aniquilar tales movimientos*. A ello se sumo
el escindalo "Irin-contras". La consecuencia
fue que la politica de "doble carril"; con
énfasis en el militar, naufragd en el marasmo.
Los senderos que pudieron haber conducido
a la caida tanto de Nicaragua como de El
Salvador aparecian bloqueados.

2. Laeliminacion de formulas
alternativas

El impasse final producido en la media-
cion de Contadora desde junio de 1986, la
habia eliminado en la prictica, como férmula
alternativa. Los intentos de nuevas foérmulas
que aparecieron Tegucigalpa y en Washington,
antes de la reunién presidencial del 7 de
agosto de 1987 en Guatemala, resultaron tar-
dios y carentes de vinculos con el proceso
iniciado. Con el Plan Reagan/Wright, Estados
Unidos ofreci6 lo que prohibia a sus aliados
en la region: sentarse a negociar sus propios
intereses con todos los paises del 4rea. La
consecuencia fue que Centroamérica reafirmé
su voluntad de conducir el proceso.

3. Elreajuste en las relaciones de poder
entre las partes

El escindalo "Irin-contras" produjo un
cambio fundamental en la politica de los
Estados Unidos, la desintegracién del "Grupo
Centroamérica" (North, Poindexter, Sinchez,
etc.) y el debilitamiento de la presidencia; la
crisis econdmica -en especial la carencia de
petréleo-condiciond las alternativas nicara-
giienses; el interés soviético de un acuerdo
con los EEUU sobre armamento estratégico, a
la par de su propio proceso de reformas, la
Dperestroikay el incremento de las tensiones en
otras 4dreas del planeta, reajustaron las relacio-
nes de poder de los actores en Centroamérica
y posibilitaron la afloracién de los verdaderos
y legitimos intereses de las partes. En el 4mbi-
to regional, este Gltimo elemento tuvo un
ipacto significativo incluso en Cuba, cuyo
papel de soporte logistico, diplomitico y poli-
tico de los movimientos insurreccionales del
irea siempre fue destacado.

4. La identificacién de una fé6rmula,
incluido un camino de transicién

Costa Rica identific6 una férmula de
resolucion que en la percepcion de los actores
centroamericanos permitia la transiciéon del
conflicto a la estabilidad. Los elementos cen-
trales fueron: a) vinculo democracia y paz; b)
efecto de demostracion: la voluntad politica de
paz; ¢) calendarizar los plazos para cumplir
los compromisos; d) simultaneidad, dadas las
distintas percepciones sobre los tiempos; e)
equilibrio: el plan se aplica a todos los Estados
de la regioén; f) resolver lo central: detener la
guerra y, a partir de la generacion de la con-
fianza mutua, resolver otros factores concomi-
tantes como el desarme. El resultado fue: la
firma del Procedimiento para Establecer la
Paz Firme y Duradera en Centroameérica.

La suscripciéon del Procedimiento de
Guatemala -que asombrd al mundo y descon-
certd a los principales actores de fuera de la
region- marcd la voluntad de paz de la regién
y la decisién de asumirla. Esto de por si nota-
ble, lo es atn mis ya que el acuerdo fue
alcanzado sin la participacién ni el consenso
del principal poder en el irea, Estados
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Unidos. Este tratd de impulsar su propia ver-
siébn por medio del Plan Reagan/Wright. El
consenso alcanzado por los jefes de estado
centroamericanos causd desconcierto y sorpre-
sa en Washington. El Departamento de Estado
debi6 llamar en consulta a una reunibén urgen-
te, a sus embajadores en el drea®,

Diversos factores e intereses confluyeron
en la firma y al desarrollo de Esquipulas. El
consenso en torno al procedimiento reflejé un
interés primordial por alcanzar cierta estabili-
dad, pero tales intereses y la forma de la esta-
bilidad eran percibidos de manera distinta por
cada actor centroamericano y més aun por los
actores externos. Alcanzar la paz para Costa
Rica significaba alejar el peligro mis o menos
inminente de que la guerra llegase a sus tie-
rras. Para Nicaragua era la eliminacién de la
contra como instrumento de la politica de
Estados Unidos, a la vez que inhibia a este
pais de actuar directamente. Para el Salvador
era ilegitimar la lucha del Farabundo Marti,
para Guatemala era reforzar la legitimidad
democritica y elevar el prestigio internacional.
Para Honduras significaba retomar el control
de su propia seguridad nacional.

En relacién con los actores externos se
puede senalar que las superpotencias, en espe-
cial los EEUU, no tuvieron opciones viables
frente al acuerdo. Para el gobierno de los
EEUU la mejor politica siempre fue la basque-
da de la derrota militar en Nicaragua, de con-
tencién en El Salvador y de permanente pre-
sencia en Honduras. Sin embargo, los términos
bajo los cuales se estableci6 el Acuerdo de
Esquipulas le dificultd crecientemente la movi-
lidad en el carril militar, pero le abri6 un espa-
cio de presion legitima en la via diplomitica.
Para la URSS el Acuerdo era el mejor freno a la
politica agresiva de Estados Unidos en contra
de Nicaragua y el mejor camino para legitimar
su propia presencia en la region, cuestidon que
era percibida como clave para un normal desa-
rrollo de sus intereses con los paises mayores
de América Latina. Para los paises latinoameri-
canos, bien que mal, el Acuerdo representaba
la continuacion de los propios esfuerzos repre-
sentados por Contadora y el Grupo de Apoyo.
Para Europa era una alternativa de contenido
occidental, regional y pluralista con la que sus
intereses quedaban resguardados.

El acuerdo de Esquipulas establecié una
mecinica de trabajo, un marco conceptual y

una serie de mecanismos operativos que invo-
lucraban directamente s6lo a los actores cen-
troamericanos*. El marco conceptual estable-
ci6 los conceptos de simultaneidad, simetria,
Y cronograma. Los mecanismos operativos
disefiados fueron: Comisiones Nacionales de
Reconciliacion, Comision Ejecutiva, Comision
Internacional de Verificacion y Seguimiento,
Cumbres Presidenciales y Parlamento
Centroamericano.

En lo central del proceso de paz se
desarrollaron ocho Cumbres Presidenciales®.
Luego del triunfo de la paz, el rumbo del pro-
ceso cambid. Ese cambio fue concomitante
con la caida del muro de Berlin y el colapso
del bloque soviético. El fin de la era bipolar
era un hecho indiscutido. Dada la institucio-
nalizacion del proceso, este continudé desarro-
llindose en forma periédica con rondas presi-
denciales cada seis meses, como lo muestra el
siguiente cuadro.

Cumbres Presidenciales Centroamericanas

Esquipulas I Guatemala, mayo de 1986.
Esquipulas II Guatemala, agosto de 1987.
Alajuela Costa Rica, enero de 1988.
Costa del Sol El Salvador, febrero de 1989

Tela Honduras, agosto de 1989.

San Isidro de Costa Rica, diciembre de 1989.
Coronado

Montelimar Nicaragua, abril de 1990.
Antigua Guatemala, junio de 1990.
Puntarenas Costa Rica, diciembre de 1990.
San Salvador El Salvador, junio de 1991.
Tegucigalpa Honduras, diciembre de 1991.
Managua Nicaragua, junio de 1992.

La primera reunidén presidencial centroa-
mericana, Esquipulas I, celebrada en Guate-
mala, el 25 de mayo de 1986, permiti6 esta-
blecer las diferencias conceptuales las que
encontraron un marco comin en la segunda
reunién de Esquipulas. La reunién de Antigua,
cerrd en la prictica el proceso de pacificacion
regional, aunque mantenia su interés en los
procesos nacionales, y puso su atencion en la
conformacién de un bloque econdémico; a esta
reunién y a las siguientes se invit6 a las auto-
ridades panameiias.
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Cada Cumbre presidencial produjo una
declaracién en la que se evaluaba el proceso
y se establecian las metas para la siguiente
etapa. Todas las reuniones presidenciales fue-
ron precedidas por una o mis reuniones de la
Comisién Ejecutiva, conformada por los
Ministros de Relaciones Exteriores de los
cinco paises.

Las caracteristicas regionales que posibili-
taron y afianzaron la suscripcién inicial del
Procedimiento se fueron trastocando hacia una
focalizacién en el caso nicaragiiense. Los avan-
ces alcanzados en Costa del Sol y el Tela fue-
ron posibles porque se arrancaban "concesio-
nes" a los dos actores que se expresaban en el
teatro nicaragiiense, mis apertura democritica
a cambio de desmovilizar a la "contra". Todas
las medidas posteriores a la Cumbre presiden-
cial de Alajuela apuntan en este sentido, inclui-
da la participacion en las tareas de verificacion
de las Naciones Unidas. Los grandes cambios
en el sistema internacional afianzaron las ten-
dencias sefaladas y que apuntaban a una solu-
cion dentro del marco de Esquipulas.

La paz que Esquipulas perseguia, era la
paz sustentada en la reconciliacién nacional,
en la democracia y en el desarrollo. En este
sentido, el proceso de negociacién siempre
privilegi6 las opciones diplomiticas y buscd
el consenso sobre el conflicto. Los mecanis-
mos operativos incorporados en el Acuerdo,
por ejemplo, eran aquellos de la democracia
representativa, en especial el sufragio libre y
limpio.

El proceso iniciado con la firma del
Procedimiento de Guatemala tuvo diversas
etapas en las cuales se pueden encontrar rit-
mos distintos de avances en el cumplimiento
de los compromisos. 1) La primera etapa fue
la que correspondié a los 90 dias iniciales, 2)
la segunda fue el periodo de sesenta dias
siguientes hasta la reunién de Presidentes del
mes de enero de 1988, 3) la tercera es el pro-
ceso abierto con la cumbre presidencial de
Costa Rica del 15 y 16 de enero de 1988 y el
estancamiento posterior, 4) la cuarta etapa es
la que comienza en noviembre de 1988 con la
reactivaciéon del proceso, e involucra a la
Cumbre Presidencial de El Salvador del 15 de
febrero de 1989. 5) La Cumbre de Tela como
punto culminante de dos afos de medicacidn.
6) De Tela a la Cumbre de Antigua *.

A partir de este momento, coincidente
con el fin de la ‘Guerra Fria, el proceso cen-
troamericano de paz adquirié connotaciones
principalmente econémicas. Esta nueva orien-
taciébn culmindé con la suscripciéon del
Protocolo de Tegucigalpa que reactivé el pro-
ceso de integracion regional a partir de la cre-
acion del Sistema de Integracion
Centroamericano (SICA). El proceso de pacifi-
cacién en El Salvador, sustentado en el marco
regional, tuvo un desarrollo doméstico pro-
pio, con un menor peso de los factores inter-
nacionales que en el caso nicaragiliense. Este
proceso culmind exitosamente con los
Acuerdos de Paz suscritos en Naciones Unidas
el 31 de diciembre de 1991. La gran ceremo-
nia formal del triunfo de la paz, luego de una
década de guerra civil, fue desarrollada en el
Palacio de Chapultepec de Ciudad de México.

A lo largo de este proceso y en cada una
de estas etapas, el rol de Estados Unidos fue
mis flexible que en el proceso previo, durante
Contadora. En ello incidi6 de manera funda-
mental el cambio doméstico generado por el
"escindalo Irdn-contras", a los que se sumaron
los acuerdos de desarme suscritos con la URSS
y el mayor espacio ganado por los actores
regionales al momento de asumir la adminis-
tracion Bush. Los cambios en la URSS y en
Europa del Este fueron dando cada vez
mayor espacio a los actores centroamericanos.
La insistencia y la tenacidad del presidente
Arias fueron determinantes en el proceso®.

Durante el proceso de Esquipulas la
constelacién de actores fundamentales no
vari6, aunque el poder relativo de los mismos
cambi6. Una descripcién bisica de los actores
muestra una composicion fundamental de cua-
tro categorias: i) los cinco actores estatales
centroamericanos-Costa Rica, Nicaragua, El
Salvador, Honduras y Guatemala-, ii) las fuer-
zas alzadas en armas opuestas a tres de los
gobiernos también permanecieron a lo largo
del periodo analizado - la Resistencia Nicara-
glense (la "contra"), el Frente Farabundo Marti
para la Liberacion Nacional, FMLN, y la Unién
Revolucionaria Nacional Guatemalteca, URNG
-iii) los partidos politicos domésticos y las
fuerzas sociales claves, como la Iglesia
Catodlica, iv) los actores extraregionales con
intereses en el drea son muchos y con diver-
sos grados de poder. Estados Unidos como
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potencia hegeménica, la Unidén Soviética como
superpoder, los Estados europeos y latinoameri-
canos. La participacién de cada uno de estos
actores y el peso relativo de cada uno de ellos y
su real incidencia en cada etapa del proceso no
fue la misma. El éxito del proceso aunado
quedd vinculado a los grandes cambios de 1989
y contribuy6 al fin de la Guerra Fria. Esto trajo
consecuencias y reajustes de poder no previstos.

VI. Mais alla de Esquipulas: El futurc
incierto

El proceso de Esquipulas no resultd en la
construccion de un orden regional tan auténo-
mo y estable como el que se auguraba al
momento de su gestacién. A inicios de los
anos noventas Centroamérica experimenta una
fase de homogeneidad conservadora que, a
diferencia de la de otros momentos en el pasa-
do, se afinca en elecciones libres en todos los
paises del drea. Paraddjicamente, esta prictica
le devolvi6 a los norteamericanos su hegemo-
nia plena en la region. En efecto, los cambios
en el sistema internacional, particularmente en
la URSS y la Europa del Este, una América
Latina volcada hacia la atencidén de crisis
domésticas, y el hastio por la guerra en la
regibn centroamericana, restaron soporte mate-
rial y politico a los proyectos revolucionarios, y
adicionaron fuerza a las propuestas que busca-
ban alcanzar la paz a partir de la reconciliacion
nacional y la democracia representativa.

Los resultados concretos de esta realidad
regional se expresaron en el aislamiento del
FMLN, en la derrota electoral del FSLN en
Nicaragua y en la remosion del tema centroa-
mericano de la agenda estratégica mundial.
Estos resultados, obtenidos por la via pacifica
y que culminaron en forma paralela a los
grandes cambios en Europa del Este, le per-
mitieron a los EEUU remover a los actores
extraregionales, someter a los aliados y aislar
a las fuerzas de izquierda, tanto marxistas
como reformistas en la regién. En definitiva,
los EEUU han logrado, a pesar de si mismos y
del cimulo de errores cometidos, reimplantar
su hegemonia en el Istmo.

Con el hecho de haber alcanzado la paz
por medios democriticos y, mis ain, al triun-
far en elecciones libres las opciones mis con-

servadoras de la regiébn concomitantemente a
los grandes cambios que sacudian a Europa,
se alcanzaron los objetivos que perseguian la
mayoria de los actores estatales, con excep-
cién de los sandinistas.

Para los Estados Unidos los resultados
significaron alcanzar sus principales objetivos
en e’ 4drea. Esto no se produjo por el camino y
la estrategia disefiada, pero lograron un alto
aivel de satisfacciébn en cuanto a las metas
politicas disefiadas: roll back en Nicaragua,
contencién en El Salvador y de subordinacion
del resto de los actores centroamericanos. El
desarrollo de Esquipulas demostrd, mis alld
de la disputa académica en torno a su forma y
método, que para alcanzar determinados obje-
tivos en el Istmo era innecesaria una escalada
bélica y que la misma tendria altos e inconve-
nientes costos en el larzo plazo. En sintesis,
hoy estamos nuevamente ante una preemi-
nencia norteamericana en un contexto inter-
nacional que la refuerza en todos los extre-
mos, incluso en los aspectos simbolicos.

Centroamérica tiene ante si grandes desa-
fios, todos ellos derivados de sus propios com-
promisos de paz y presentes en el proceso de
Esquipulas. El desafio democritico, aunado al
desafio del desarrollo permitirdn alcanzar la
paz verdadera vy estable. Cada uno de los
desafios significa aprender de las lecciones de
esta crisis y promover efectivamente puntos
que en el proceso anterior quedaron rezaga-
dos, principalmente la desmilitarizacién, el res-
peto irrestricto a los Derechos Humanos y la
blisqueda de una inserci6n econdmica interna-
cional coman, como forma de incrementar los
recursos para actuar sobre la pobreza. Esto
hace que la prioridad econémica sea el punto
central de la agenda regional. La viabilidad de
insercion internacional en el marco del nuevo
sistema, sobre todo de la continentalizacién
econbmica del norte del hemisferio, estard dada
por la posibilidad de conformar una unidad
econbmica mayor. La bisqueda de crecimiento
y mayor inversién extranjera deberi hacerse
por competencia y no por “razones de seguri-
dad nacional", base sobre la cual llegaron gran-
des flujos financieros a los paises del 4rea. El
desafio democritico incluye el respeto por los
Derechos Humanos. En este 4mbito las razones
de Estado dejaron de servir de escudo y obliga-
ron enfrentar las diferencias y los conflictos por



Entre la intervencién y el olvido: Las relaciones entre Centroamérica y Estados Unidos 19

medios democriticos. Si esto es asi, avanzar
hacia una regién y sociedades desmilitariza-
das serd una meta factible por la voluntad
regional, por los avances hacia una nueva
etapa de desarrollo y por el cambio en el
marco geopolitico global.

La leccién del decenio de 1960 para
Centroamérica, fue, en Gltima instancia, que
no era posible alcanzar el desarrollo sin antes
haber resuelto la endémica falta de democra-
cia y estabilidad en la regién. Esto, no sblo
debido a las anomalias estructurales e institu-
cionales de los Estados del Istmo, sino, y fun-
damentalmente, porque sin paz efectiva no se
darfan ni la inversion, ni la capitalizacién, ni
la distribucién indispensables para ello®.

Hubo que esperar mis de veinte afos
para que estas ensefianzas fueran asimiladas.
El proceso de Esquipulas, al enfatizar la bus-
queda de la paz como fundamento del progre-
so regional, devolvi6 la 16gica perdida por el
espejismo desarrollista. En este sentido, la
estrategia estaba bien perfilada: primero esta-
bilidad verificada a partir del didlogo, el cese
al fuego y la reconciliacién nacional; después
democracia pluralista emanada de elecciones
libres y limpias; finalmente desarrollo con soli-
daridad y equidad. Mis alld de las vicisitudes
que afectaron al proceso en sus distintas eta-
pas, conceptual e histéricamente su logica era
la correcta. Fue una listima que en la Cumbre
de Montelimar en el mes de abril de 1990, se
proclamara la paz sin que se hubiesen garanti-
zado las condiciones que la harian perdurable.

Desde la Cumbre de Montelimar hasta la
Cumbre de Puntarenas el 14 de diciembre de
1990, los esquemas desarrollistas han vuelto a
cobrar fuerza, sin duda estimulados por el
advenimiento de Gobiernos conservadores en
todos los paises de la region. Esta vez, tales
esquemas se han visto inspirados en una
visién regional que supone la existencia de
democracias reales alli donde a lo sumo hay
democracias cautivas. La precaria situacion del
gobierno de la presidenta Violeta Barrios de
Chamorro, acosado por extremistas de todo
tipo y sostenido, irbnicamente, por el militaris-
mo sandinista al que ella combatiera de mane-
ra tan feroz"; la flagrante violacién de los
Derechos Humanos en Guatemala, que ya
alcanza niveles comparables a los de inicios
de la década de 1980; la profundizacién de la

crisis en El Salvador y la renuencia con que el
ejército y sectores del FMLN han asumido las
negociaciones bajo los auspicios del
Secretario General de las Naciones Unidas, y
las agudas crisis econémicas de Honduras y
Costa Rica, no indican sino un cuadro regio-
nal que no es propicio para la transformacién
politica ni el pluralismo.

Las perspectivas para la integracion ist-
mica, por lo tanto, no son halagueiias en el
mediano plazo. Sin duda, el planteamiento
que los Ministros encargados de la Integracion
de los paises del drea han venido adelantando
es positivo. Hay, en concordancia con el signo
de los tiempos, un solicito interés por los
temas del comercio intraregional y la deuda
externa; se hacen esfuerzos para recomponer
el sistema de pagos y fortalecer al Banco
Centroamericano de Integracion Econdémica
(BCIE) con la asistencia de la Comunidad
Europea y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID); se han establecido mecanis-
mos para la reduccion de aranceles y la con-
formacién de un sistema centroamericano de
compensacién de precios?.

También se ha hecho un esfuerzo por
dilucidar mecanismos que permitan a
Centroamérica utilizar de la mejor manera
posible la Iniciativa de las Américas propuesta
por el Presidente George Bush.

No obstante ello, y las fechas perento-
rias que los Pres.dentes han definido para la
entrada en vigencia de muchas de las pro-
puestas integracionistas, las posibilidades de
efectiva ejecucion son minimas. ;Coémo inte-
grar a un Istmo en guerra, de regimenes civi-
les débiles, con poblaciones mayoritariamente
analfabetas y miserables, carente de infraes-
tructura bésica para la reactivacién de las
exportaciones, y sumido en una profunda cri-
sis politica que se agudiza cada dia? ;Y como
hacerlo, en un contexto internacional en
donde los acontecimientos han dejado rezaga-
da a Centroamérica, cuyos problemas han
dejado de ser una prioridad para el resto del
mundo? La situacién de estos dias retrotrae,
sin duda, a décadas idas cuando la democra-
cia centroamericana fue sacrificada en aras de
un progreso sin paz que nunca vino.

Es indispensable reiterar que la impor-
tancia del Istmo en la agenda internacional
dificilmente volverd a ocupar los lugares de
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preponderancia que tuvo en la década pasada.
Se producirid una desinternacionalizacién de la
regidn y un incremento sustancial del peso rela-
tivo de Estados Unidos. La URSS ha dejado de
ser un actor de significacién en el drea. Una
situacion similar se puede sefialar para Cuba. Al
perder su significado ideologico, en el contexto
de la Guerra Fria, América Central ha dejado de
tener notoriedad en la agenda doméstica nortea-
mericana, su impacto se expresari en una reduc-
cioén de la ayuda bilateral y no necesariamente
significard mis ayuda multilateral. En efecto, el
Secretario de Estado Baker informd que Estados
Unidos ha disefiado un Plan de Cooperacién
similar al del Grupo de los 24 que se ided para
Europa del Este. Es decir, Estados Unidos preten-
de involucrar recursos europeos y japoneses e
incluso de México y Venezuela para la recupera-
cion econdémica del 4rea, lo cual actualmente no
es mis que un proyecto ®. De alli que
Centroamérica mire a su propia y reformulada
integracién como la alternativa para su desarro-
llo.

El "tiempo internacional", signado por la
transiciéon global de la Guerra Fria a un nuevo
régimen internacional, y el "tiempo centroame-
ricano", marcado por su pasado de guerra que
quiere ser superado, le dan a los gobiernos del
Istmo un tiempo muy corto para la construccidén
de sistemas de democracia politica que posibili-
ten y abran un espacio a la justicia econémica y
social. El gran logro de Esquipulas II fue, no
so6lo haber abierto este paréntesis, sino el de
haber demostrado que era posible alcanzar la
estabilidad por medios no violentos. La respon-
sabilidad de los actores extra regionales, en
especial de los Estados Unidos y los poderes
regionales, como México y Venezuela, es tam-
bién ayudar a alcanzar una paz estable y dura-
dera, que sea el resultado de un proceso politi-
co-econémico que permita una mayor equidad
en beneficio del mayor nimero. Los cambios
internacionales han sacado de escena los peli-
gros de las amenazas extraregionales, hoy hay
que asumir los riesgos de los cambios naciona-
les realizados en democracia. Ello sblo seri
posible, en el contexto de la Cuenca del Caribe,
si se concerta la voluntad y el poder renovado
de Estados Unidos y las élites democriticas cen-
troamericanas.

Cabe preguntarse entonces, cuil ha de
ser la via mis razonable para el desarrollo de

Centroamérica. La respuesta no puede ser otra
que la que la experiencia indica: didlogo y cese
de las acciones de violencia; verificacién inter-
nacional para los compromisos politicos y de
seguridad; institucionalizacién de la democra-
cia y el pluralismo mediante el fortalecimiento
del Estado de Derecho; reduccién de los ejérci-
tos e integracion econdmica regional. Viejos
elementos que, en un nuevo contexto, consti-
tuyen todavia la columna vertebral de lo que
podria llegar a ser una Centroamérica renova-
da en el siglo XXI.
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de Relaciones Exteriores. 1988. 472 pp.

- Stella Calloni y Rafael Cribari, La "Guerra encu-
bierta" contra Contadora. Panami: Centro de
Capacitacion Social. 1983.

- Oydén Ortega Durin, Contadora y su verdad.
Espana: Rufino Garcia Blanco, Impresor. 1985.

- Fernando Cepeda Ulloa y Rodrigo Pardo Garcia-
Pena, Contadora: desafio a la diplomacia tradi-
cional. Bogoti: Editorial La Oveja Negra. 1985.

- INCEP, Contadora y otras propuestas para la
pacificacion y la democratizacion de Centroa
América. Cronologia y documentacién 1983-1987.
Guatemala: Instituto Centroamericano de Estudios
Politicos. 1987.

- Bruce Bagley, The Contadora Process. Boulder:
Westview Press, 1987.

- Luis Mendez Asensio, Contadora, las cuentas de
la diplomacia. México: Plaza y Janés, 1987.

- Apolinar Diaz-Callejas, Contadora: desafio al
imperio. Bogoti, Colombia: La oveja negra, 1985.
Un recuento cronolégico y los principales docu-
mentos pueden ser vistos en: Victor Flores Olea
(Ed). Relacion de Contadora, México Fondo de
Cultura Econdémica y Secretaria de Relaciones
Exteriores. 1988. 472 pp.



22

32.

33.

35.
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Informe de la comision Bipartidista sobre
Centroamérica. Enero de 1984. Cabe sefialar que
este documento fue dado a conocer en forma casi
simultinea con el texto de la primera acta de
Contadora.

William Zartman, *Ripening Conflict, ripe moment,
formula and mediation®. En Diane Bendahmane y
John McDonald, Perspective on Negociation: four
case studies and interpretation. Washington: U.S.
Departamento of States; Foreign Service Institute.
1986. pag 205-227.

El Procedimiento de Guatemala estableci6 una
diferenciacion para las fuerzas alzadas en armas. En
el caso de la "contra" se refiere a movimientos irre-
gulares y en el caso del Farabundo Marti y la URNG
como movimientos insurreccionales.

Francisco Rojas Aravena y Luis Guillermo Solis
Rivera, Subditos o Aliados, la politica exterior de
Estados Unidos en Centoramérica, Ed.
Porvenir/FLACSO. Costa Rica: 1988.

Luis Gmo. Solis Rivera, Peace and the future of
Central America: a Costa Rican Viewpoint,
Washington, D.C.: The Friedrich Ebert Foundation,
1987. También Francisco Rojas Aravena, El Proceso
de Esquipulas: desarrollo conceptual y mecanis-
mos operativos. Documentos de Estudio, Escuela
de Relaciones Internacionales, Universidad
Nacional. Costa Rica: 1989.

37.

39.

40.

41.

42.

43.

Hasta diciembre de 1990, se han realizado dos cum-
bres mis: una en Antigua Guatemala en junio, y
otra en Puntaremas, en diciembre. Se preveen dos
reuniones en 1991: la primera en El Salvador a
mediados de afio, y la segunda en Honduras en el
segundo semestre.

Francisco Rojas Aravena. Costa Rica: Politica
Exterior y Crisis Centroamericana, Universidad
Nacional, Escuela de Relaciones Internacioanles,
Costa Rica: 1990.

Francisco Rojas Aravena, Politica Exterior de la
Administracion Arias (1986-1990), FLACSO, Costa
Rica: 1990..

Estas ideas fueron originalmente planteadas en Luis
Gmo. Solis, "Centroamérica: ¢es posible la integra-
cién sin paz?, en Rumbo, 15 de enero de 1991, pp.
42-43.

Un andlisis de coyuntura sobre los primeros meses
de la Administracién Chamorro Barrios en
Nicaragua se encuentra en Luis Gmo. Solis Rivera,
“Nicaragua: staying the course":, en Hemisphere ,
Vol. 2, #3, Summer 1990, pp. 15-16.

Véanse los comunicados econémicos de la Cumbre
de Puntarenas, San José, 15 de diciembre de 1990.
El Secretario Baker se reunié por separado con
cada presidente centroamericano en Antigua, al tér-
mino de la cumbre presidencial.
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