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PRESENTACION

El presente trabajo es el producto de una consultoria realizada por
los autores como parte de la investigacién Crisis y Opciones en Cen-
troamérica que fue dirigida por el Instituto Centroamericano de
Documentacién e Investigacién Social (ICADIS) dentro de los
proyectos de la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas
y Sociales (CRIES).

El proyecto en cuestién, que se ejecuté durante los afios 1985 y
1986 busc6 contribuir a la mejor identificacién de los origenes y
cataracterisitcas de la crisis politica de la regi6n y particularmente, a
determinar los escenarios de desarrollo de la misma. El objetivo cen-
tral, con ese punto de partida era producir una mejor comprensién en el
disefio de politicas alternativas que permitieran paralelamente la supe-
racién de la crisis y reiniciar los esfuerzos centroamericanos por la de-
mocratizacién y el desarrollo.

Durante el disefio y desarrollo de la investigacién, la crisis del
Istmo parecié agravarse mis allA de cualquier prevision, de alli que
buscar "alternativas" en ese momento pudo parecer initil. En la actua-
lidad, la vigencia de los acuerdos de Esquipulas II hacen que la posi-
bilidad de biisqueda de alternativas reales se¢ discuta ya en todos los
foros que se ocupan de la cuestién centroamericana. Ello recuerda que
la realidad, siempre mis viva y cambiante, desafia ¢l mejor de los
anilisis. Las ciencias sociales estdn conformadas no para predecir sino
para ayudar a entender los resultados en que actores vivos y fuerzas so-
ciales conforman la historia.

El estudio de Francisco Rojas Aravena y Luis Guillermo Solis
constituye una cuidadosa investigacion del desarrollo, situacién actual
y perspectivas de los aspectos internacionales de la crisis centroameri-
cana, actualizado inclusive con acontecimientos posteriores a la con-
clusién de la investigacion misma. Une por consiguiente la solidez del
andlisis estructural a la consideracién coyuntural y en ese sentido,
viene a completar la cada vez més abundante presencia de estudios
generales en las relaciones internacionales centroamericanas, esta vez
producida por autores de 1a regién.

S



La investigacion y la publicacién de sus productos entre los que se
cuenta este libro, fue posible por el apoyo financiero de la Fundacién
Ford. La edicién de esta obra estuvo al cuidado de sus autores, la co-
rreccion de estilo la asumi6 Jorge Camacho y el levantado de texto,
Mercedes Flores. La editorial enir y la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales (FLACSO) se interesaron en el libro y asumieron
los costos de su publicacién.

Ofrecemos este texto al piiblico interesado en un momento en que
es importante la comprension del juego de fuerzas locales e intemna-
cionales, que han adoptado un curso favorable para el logro de la paz.
No deberiamos olvidar en una coyuntura como ésta que la paz es sélo
la condicién primera para ganar la batalla m4s dificil: la de la pobreza
econémica, moral y cultural en que las masas centroamericanas estin
sumidas. Las poderosas fuerzas sociales que empujaron a la crisis y a
1a guerra son también responsables del abandono, la desesperanza y el
temor de més de la mitad de 1a poblacién de la region.

Gabriel Aguilera Peralta, Edelberto Torres-Rivas

Enero, 1988.
Los autores '

Francisco Rojas Aravena es profesor de la Escuela de Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de Costa Rica.

Master en Ciencias Politicas, con especiglidad en Relaciones Inter-
nacionales. Ha realizado estudios de postgrado en la Facultad Latino-
americana de Ciencigs Socigles (FLACSO) y en la Universidad de Bel-
grano, Argentina. Profesor Fulbright en la Florida International Uni-
versity de los EE.UU.

Ha participado con trabajos en libros, sobre América Latina, pu-
blicados en Argentina, Estados Unidos, Austria y sus articulos sobre
Costa Rica y Centroamérica han aparecido en publicaciones de Euro-
pa, Estados Unidos y América Latina,

Luis Guillermo Solis Rivera es Profesor de Historia y Ciencias Po-
liticas de la Universidad de Costa Rica. Estudios Universitarios en la
Universidad de Costa Rica, y de postgrado en la Universidad de Tulane.
Profesor Fulbright en la Universidad de Michigan. Conferencista invi-
tado en varias universidades de América Latina y los Estados Unidos.
Sus articulos han aparecido en publicaciones especializadas del pais y
del exterior. Desde mayo de 1986 funge como Jefe del Gabinete del
Ministro de Relaciones Exteriores y Culto de Costa Rica. En su labor
diplomatica, ha participado como delegado de Costa Rica en miltiples
reuniones internacionales, y ha formado parte del equipo negociador de
Costa Rica en las gestiones por la suscripcion de arreglos pacificos en la
region centroemericana.
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PREAMBULO

Al abordar el tema de las relaciones internacionales en Cen-
troamérica, y particularmente el papel preponderante que en ellas jue-
gan y han jugado los Estados Unidos de Norteamérica, es necesario ex-
plicar los supuestos bésicos que orientardn nuestras reflexiones.

En primer término, hemos de expresar nuestro convencimiento de
que la consecucién de la paz, aunque dificil, ain es posible en América
Central. En particular como resultado del proceso de negociacién de
Esquipulas I, los paises de Centroamérica han abierto nuevas avenidas
de entendimiento, y establecido mecanismos que facilitan la construc-
cién de consensos politicos que auguran una posibilidad cierta de
avances positivos hacia la paz regional.

La urgencia de alcanzar la paz como corolario de un proceso de
democratizacién gradual y sostenido en el Istmo, no puede postergarse.
Por imperativo histérico y también como fruto de ingentes esfuerzos
hemisféricos ratificados a lo largo de muchas generaciones, la cons-
truccién de sistemas politicos amplios y pluralistas se ha convertido en
la unica alternativa vélida para realizar los cambios sociales urgente-
mente requeridos por Centroamérica, en un marco de estabilidad
politica.

Definimos la dimensién politica de las relaciones internacionales
en Centroamérica como el centro ordenador de nuestro andlisis. En
este sentido hemos dado primacia a lo politico por sobre otras dimen-
siones de la realidad, tales como los aspectos econémicos o militares.
Es indudable que, dados los componentes de violencia politica pre-
sentes en la crisis centroamericana, también seria posible realizar un
fructifero anilisis partiendo de un enfoque fundamentalmente militar.
Ello, a nuestro juicio, corresponde a un trabajo complementario a partir
de la mixima de Clausewitz de que "la guerra es la continuaci6n de la
politica por otros medios”.



Dar primacia a lo politico, a nuestro juicio, significa dar prioridad
a los objetivos de largo plazo de los actores involucrados en la crisis
regional. Estos objetivos se definen segtin los roles y el poder de di-
chos actores en el sistema internacional. Es precisamente alli en donde
encontramos 1a racionalidad del proceso politico en Centroamérica, sus
vinculaciones internacionales, y las explicaciones de su evolucién.

No hemos entrado a discutir sobre la "legalidad” o "ilegalidad” de
las acciones desarrolladas por los actores, a la luz de los principios y
normas del derecho internacional. Es indudable que la construccién de
un orden internacional estable presupone, necesariamente, el respeto a
los principios y normas del derecho intemacional. Sin embargo, un
andlisis realizado desde una perspectiva eminentemente juridica, si
bien nos podria sefialar en forma clara el nivel de cumplimiento de los
mencionados principios y normas, no permitiria un isis de las rela-
ciones de poder emtre los actores involucrados en el drama cen-
troamericano.

Un minimo anilisis de la crisis centroamericana permite sefialar
una violacién constante del derecho internacional (por accién u
omisién), en particular de parte de los actores de mayor poder. Nuestro
trabajo, aunque presupone esta realidad, no pretende juzgar ni valorar
elgradodev:olacndndeldemchomtenmmal sino que persigue
analizar 1as motivaciones que, derivadas de lo polftico, las generan,

También es necesario advertir que, en el desarrollo del trabajo se
ha privilegiado el andlisis de un actor principal, los Estados Unidos,
cuya presencia histérica en la regién le confiere una centralidad indis-
cutida, fundamentalmente a partir de 1a segunda posguerra.

No desconocemos la importancia que, en Centroamérica, han
tenido y tienen otros paises cuya contribucién a la historia regional ha
sido muy importante. La omnipresencia norteamericana, sin embargo,
sobresale en el andlisis en largo plazo, especialmente dado el carficter
hegeménico de las relaciones establecidas con los paises del drea.

De manera adicional, 1a regién centroamericana s¢ encuentra ubi-
cada en un érea geogrifica definida como de "alta prioridad” para los
Estados Unidos. Correlativamente, otros actores del Continente han
ejercido mis o menos influencia sobre Centroamérica en el tanto en
que la hegemonia de los Estados Unidos no buscara expresarse mate-
nl:llmmtc 0 bien se hubiera visto disminufda por razones circunstan-
ciales

Esmaclat;nesoonmmmmelmmweronummdencmm-l
portante en eras de este siglo, pero muy pronto, ante €
ascensodeloslg.g?dosUmdos,decayerm No fue sino hasta mediados
de la década del setenta, al conjugarse una pérdida de hegemonia rela-
tiva de los Estados Unidos con el desencadenamiento de la crisis regio-
ﬂqueaqnénoslogxmnadquhirnuevmnenwmperﬁldeprimeror-

En nuestro trabajo hemos destacado las principales tendencias
histdricas de la politica exterior de los Estados Unidos. Somos de la
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opinién de que estas tendencias son perceptibles més alld de cada Ad-
ministracién presidencial norteamericana y explican, en buena parte,
muchos de los lineamientos de la politica exterior de los Estados
Unidos en la actualidad.

No pretendemos con ello sugerir que los cursos de accién y proce-
sos de toma de decisiones en cada momento tengan necesariamente, un
mismo referente histérico. Estos pueden estar determinados por cir-
cunstancias especificas derivadas de procesos originados en los paises
y actores de la regi6n, o de fuera de ella. Lo que si afirmamos es que
la politica exterior de los Estados Unidos hacia Centroamérica ha sido
formulada a partir de un conjunto de tendencias histéricas que han
condicionado, de manera determinante, el proceso de toma de deci-
siones, y restringido las opciones de la élite politica nortcamericana.
Esto resulta particularmente cierto debido a las consideraciones geogré-
ficas y de seguridad que siempre han caracterizado las asimétricas rela-
ciones entre Centroamérica y la potencia hegemonica.

Dadas las premisas anteriormente explicitadas, creemos que este
trabajo puede contribuir a la comprension de las relaciones interna-
cionales entre Centroamérica y los Estados Unidos, tanto en el largo
plazo histérico, como en sus aspectos mis coyunturales. La compleji-
dad de la crisis regional, sin embargo, haria necesaria una referencia a
estudios de cardcter nacional, cuya especificidad desborda los pardme-
tros de nuestra investigacién.

La cooperacién y el conflicto horizontales en la regién cen-
troamericana se han analizado tomando como punto de referencia la
crisis de las relaciones de poder en el 4drea. Una parte sustancial de
este trabajo se refiere a los procesos de negociacién tendientes al logro
de 1a estabilidad en el 4rea. En este sentido hemos analizado las diver-
sas propuestas de paz, en particular en la medida en que estas inciden
en el balance de poder regional. La politica norteamericana, en la
prictica, impone limites a los méirgenes de autonomia de los actores
nacionales. La resolucién de la crisis, los mecanismos que la hagan
posible y las formas que pueda adoptar estardn en directa relacién con
este actor principal en el 4rea.

El trabajo estd organizado en tres grandes partes: la primera se re-
fiere a las tendencias histdricas de la politica exterior de los Estados
Unidos; la segunda a la crisis centroamericana, sus origenes, desarrollo
y propuestas de resolucién; la tercera analiza en detalle el proceso de
negociacién de Esquipulas II. Las dos primeras partes del libro fueron
concluidas en mayo de 1986 como parte de una investigacin regional
desarrollada por el Instituto Centroamericano de Documentacién e In-
vestigacién Social bajo el patrocinio de la Fundacién Ford. La tercera
parte fue concluida dieciocho meses més tarde, en noviembre de 1987.

Como todo trabajo intelectual, éste se vi6 enriquecido por malti-
ples comentarios, criticas y sugerencias provenientes de un amplio
grupo de colegas. Resultaria injusto mencionar unos pocos nombres,
por lo que quisiéramos reconocer este aporte en la figura del Dr. Edel-
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berto Torres-Rivas, precursor del pensamiento cientifico social cen-
troamericano. Obviamente, la interpretacién final recogida en este
texto es responsabilidad exclusiva de los autores. Asimismo, las opi-
niones expresadas en el libro no necesariamente reflejan el punto de
vista de las instituciones a las cuales los autores se encuentran vincula-
dos. Deseamos hacer patente también nuestro agradecimiento al per-
sonal administrativo y técnico de la Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales (FLACSO) por la colaboracién brindada a lo largo de la
produccién de esta obra.
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IPARTE

CONDICIONANTES HISTORICOS
EN LA FORMULACION DE LA POLITICA
EXTERIOR DE LOS ESTADOS UNIDOS



L INTRODUCCION

Los Estados Unidos de Norteamérica (EE.UU.) han sido un actor
central en las relaciones internacionales de la regi6n centroamericana y
del Caribe desde el momento mismo de la independencia de los Esta-
dos de la regién. A lo largo de la historia republicana y hoy dia,
cuando la cnisis regional es percibida por la Administracién Reagan
como un desafio a su poder hegemdnico y una amenaza a la estabilidad
interna de sus aliados en la zona, la importancia de la relacién
asimétrica entre Centroamérica y los Estados Unidos ha adquirido una
significaci6n sin precedentes.

Si se analizan las tendencias histéricas de la politica internacional
de Estados Unidos se podrd encontrar una constante: la bisqueda del
predominio en el Caribe; acepcién que incluye al {stmo centroamerica-
no y al Caribe propiamente tal. La triada bisica en los origenes de la
formulacién de la politica exterior norteamericana fue cooperacién en
Asia, abstencién en Europa y predominio en el Caribe. El aspecto més
constante en esta triada ha sido la politica referida al Caribe. Estados
Unidos tiene como uno de los puntos cardinales de la politica exterior
hacia 1a region, tal vez el més importante, el control politico y militar
del canal interocednico y sus accesos estratégicosl. Esta perspectiva ha
sido reafirmada por las concepciones geopoliticas de norteamérica,
desarrolladas por académicos, politicos y militares que conciben al
Caribe como el "Mediterrdneo norteamericano”.

En la actualidad, este predominio sin contrapeso en el Caribe es lo
que permite a los Estados Unidos 1a libertad estratégica en otras 4reas

1.Samuel Flagg Bemis. La polifica internacional de los Estados Unidos, Pennsylvania:
Lancaster Press, 1939.
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deé globo lo que es incluso reconocido por los escritores militares so-
viéticos2.

A lo largo de este trabajo hemos empleado la denominacién
"Cuenca del Caribe" en su sentido mas amplio. El debate académico
reciente ha tratado de definir esta denominacién con un sentido claro e
inequivoco, sin embargo las vertientes geopoliticas del anilisis en con-
traposicién de otras de naturaleza histérica, geogréfica, o sociocultura-
les han impedido la unanimidad respecto de la delimitacién del concep-
to

El uso recurrente de la denominacién, en particular en su acepcién
geopolitica, ha implicado desde el punto de vista geografico, incluir a
México, Centroamérica, Colombia, Venezuela y el Caribe insular;
desde el punto de vista sociocultural, tal tendencia ha obligado a
incorporar dentro del andlisis a las tradiciones angléfonas y %rancé—
fonas con las de raices hispénicas propiamente tales; y desde el punto
de vista del poder, a potencias medias, con Estados pequefios y mi-
croestados. Obviamente, un espectro tan amplio y diverso plantea al
investigador y al politico problemas conceptuales e histdricos que es
dificil subestimar.

No obstante todo lo anterior, en esta obra se ha usado la denomina-
cién "Cuenca del Caribe” ya que ella ayuda a clarificar los intereses y
objetivos de los EEUU en esta regién particular; asimismo, por cuanto
permite contrastar de manera mas adecuada los intereses propios de
esta drea con respecto a los del resto de 1a América Latina tanto en su
relacién con los EEUU, como en sus nexos intranacionales.

En sintesis. Centroamérica posee un gran significado estratégico
(politico, militar, econémico) para los Estados Unidos, por el hecho de
estar ubicada en esta 4rea. La Comisién Bipartidista para Centro-
américa (Comisién Kissinger) sefialé cuatro intereses bésicos de segu-
ridad nacional para los Estados Unidos:

*  Evitar acontecimientos que requieran la asignacién de grandes
recursos para defender el flanco meridional de los Estados
Unidos.

*  Suprimir 1a amenaza para las vias maritimas del Caribe.

*  Evitar la proliferacién de estados marxista-leninistas que au
menten la violencia, la perturbacién y la represién politica.

*  Poner fin a la erosi6n de la capacidad de influir en los acon
tecimientos, que resultaria de una percepcién de que los Estados

2. Robert Leiken. "Vientos del Este en América Latina", en Estados Unidos:
Perspectiva Latinoamericana. Cuadernos Semestrales del CIDE, # 12, México,
1982.
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Unidos eran incapaces de proteger intereses vitales tan préximos a los
Estados Unidos mismos3,

La importancia de la regién es permanente pero, la presencia direc-
ta tiende a incrementarse en momentos de crisis o cuando se percibe
que intereses importantes podrian ser afectados. En épocas de norma-
lidad esta presencia se desarrolla por medio de canales burocraticos de
menor jerarquia y con un nivel de injerencia aparentemente menor.

Los origenes de esta accién estratégica, que se expresa en €sa
constante bisqueda y ejercicio de hegemonia en la regién, puede
encontrarse a inicios del siglo pasado, cuando en 1811 se adopta la
resolucién de No Transferencia y que serd ampliada en 1823 con la
Doctrina Monroe. La base fundamental de esta doctrina es prevenir la
intromisién en el Continente Americano de influencias "extrafias”,
particularmente europeas.

En 1843 el presidente Tyler y luego el presidente Pold le dieron un
nuevo sentido, la expansién geogréfica. Esta fue justificada en térmi-
nos de una combinacién de intereses: la seguridad del Estado nacional
y la consolidacién de su base territorial continental4. Como conse-
cuencia no s6lo ampli6 su territorio a costa de su vecino del sur, sino
que se autoproclamé como el tnico estado en condiciones de imponer
un "t(e):r)den en la regién que evitase la interferencia de fuera del Conti-
nentes.

Una etapa fundamental se inicié a partir de 1898 con motivo de la
Guerra con Espafia y los resultados de la misma: la adquisicién de
Puerto Rico, el protectorado sobre Cuba (ademas de la incorporacién
de una serie de posesiones en el Pacifico: Guam, Filipinas). En la per-
cepcién histérica de los Estados Unidos, América Latina en general y
Centroamérica en particular estdn bajo su control o estdn bajo el con-
trol de sus enemigos potencialess.

Fue a partir de esta fecha cuando la hegemonia militar norteameri-
cana en el Caribe se hizo sentir con gran fuerza, particularmente porque
en la ultima década del siglo pasado, Estados Unidos habia alcanzado
un poder naval significativo, hasta llegar a convertirse en una de las
trece escuadras mas poderosas del mundo. También hacia esos mismos
afios las inversiones norteamericanas en la zona se multiplicaron
merced a las inversiones masivas en la explotacién bananera, la

3. Informe de la Comisién Presidencial Bipartidista sobre Centroamérica, México:
Ediciones Diana. 1984.
Secretaria de Estado de los Estados Unidos. Informe del Secretario de Estado al
Presidente. "Sostenimiento de una Politica Congruente en América Central: a un
Afio de 1a Comisién Bipartidista Nacional". Washington, Abril 1985.

4.  Frederick Merck. La Doctrina Monroe y el Expansionismo. (1843-1849), Buenos
Aires: PAIDOS, 1968.

5. Véase aparte sobre el aislacionismo como tendencia histérica en la politica exterior
de los Estados Unidos. en este mismo trabajo.

6.  Gordon Connell-Smith. Los Estados Unidos y la América Latina, México: Fondo de
Cultura Econémica, 1977.
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marco de la politica norteamericana, Las distintas Administraciones
tienden a privilegiar, en su relacién con la regién, una tendencia gene-
ral por sobre otra. Luego, la diferencia fundamental estaria dada por la
politica impulsada (el predominio de una o varias tendencias); y la
forma en que aplica los recursos de dominacién, en la ejecucién de la
politica definida, y el tipo de agentes que la ejecutan.

Nuestra perspectiva es que hay un peso predominante de
determinadas tendencias histéricas. Ellas se trasforman en metas
dominantes que conforman y restrigen las opciones “satisfactorias” en
cada Administracién. De alli que la determinacién de las principales
tendencias histdricas sea un punto destacado, porque es en tomo a ellas
que se establezcan las distintas politicas.

Esto resulta todavia més evidente hoy en dia, al haberse convertido
Centroamérica en un "caso test" global para la politica exterior
norteamericana.

La presencia concurrente de una o varias tendencias puede llevar a
ciertas confusiones, ya que las mismas, al enfatizar aspectos distintos,
pueden acarrear lecturas encontradas sobre la politica de la
Administracién respectiva. A ellos se suma la fuerza con que los
diferentes agentes impulsan esta politica, 1o que estd reforzado por el
peso especifico de cada uno de ellos al interior del aparato de toma de
decisiones.

Estas tendencias generales pueden percibirse a lo largo de 1a histo-
ria diplom4tica norteamericana. Las mismas experimentan un reaco-
modo al finalizar la II Guerra Mundial, y, como consecuencia, se
rearticulardn de manera distinta en consonancia con el paso de potencia
regional a superpotencia mundial.

El objetivo de esta parte del trabajo no es resumir todas las tenden-
cias sino aquéllas que sobresalen y que se encuentran relacionadas con
el 4rea geogréfica en estudio. El interés en el andlisis de las tendencias
histdricas de la politica internacional norteamericana es marcar tanto
sus elementos de continuidad como de ruptura. A partir de esto, pen-
samos, se pueden explicar diferencias y similitudes en tomo a la
politica de los Estados Unidos hacia la crisis que se desarrolla en varios
de los paises de la regién Centroamericana, como también el trato
diferencial que aplica segiin sean los paises de la América del Sur o
Centroamérica.
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II. TENDENCIAS HISTORICAS DE LA POLITICA
EXTERIOR DE LOS ESTADOS UNIDOS DE
NORTEAMERICA HASTA LA SEGUNDA GUERRA
MUNDIAL.

En esta seccién se analizan las principales tendencias de la politica
exterior nortcamericana, especialmente desde su constitucién y con-
solidacién como Estado Nacional. Se describen cinco tendencias prin-
cipales: mundialismo, aislamiento respecto de Europa, interven-
cionismo en América Latina, moralismo/mesianismo y hegemonismo.

Las tendencias que caracterizan a este primer periodo de las rela-
ciones exteriores de los EEUU se mantienen en lo referente a la
América Latina y a Centroamérica en particular, después de la Segunda
Guerra Mundial con excepcién del aislamiento con respecto a Europa
prevaleciente en toda la fase previa.

A. Mundialismo.

En la definicién de la politica internacional norteamericana ha
primado un enfoque "globalista”. Ello implica que la percepcién de la
acci6n internacional del Estado es visualizada, desde el inicio, en un
marco planetario. Hemos optado por el término "mundialismo” en
vista de la connotacién especifica de "globalismo" en oposicién a
"regionalismo”, en el vocabulario de los especialistas en relaciones
internacionales.

En las definiciones tempranas del pafs recién independizado ya se
encontraba esta percepcién mundial de los problemas, aiin cuando se
reconocia la limitada capacidad de accién de la nueva repiblica. Por
ello, las primeras difiniciones del Estado independiente hicieron in-
capié en una politica de neutralidad. Esto marco una diferencia funda-
mental con respecto de los otros Estados del Continente Americano en
donde privaron las tesis mis bien regionales o subregionales carac-
teristicas del bolivarismo.
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En la medida en que s¢ produjo un cambio significativo en los
niveles de desarrollo econémico y de expansi6n territorial en los EEUU
bajo la inspiracién de los conceptos del Destino Manifiesto, las politi-
cas fueron cambiando de la neutralidad hacia una participaci6n cre-
ciente en los asuntos internacionales. Esta participacién, o bien la no
vinculacién a determinados hechos del sistema internacional tuvo su
base en una perspectiva mundial o eurocéntrica y en una proyeccién
permanente de los intereses futuros de la Nacién. Expresiones de ello,
en lo que a América Latina y América Central se refiere, se pueden
encontrar en las relaciones con la Europa de fines del siglo XVIII y
McamenzosdelXD( qwculmmarmenhfamuhcléndehDocm

onroe

Los cambios operados después de la Segunda Guerra Mundial (II
GM)reaﬁrmaronestapewepclénumvetsahsmdelaéhtenormm
cana, en coincidencia con su rol de primacia mundial y potencia
hegemdnica de Occidente. Al respecto, y por definicién, la presencia
delosEEUUdevmocteclentemmteplamma,ymhayapamrde
entonces tema 0 4rea en la cual no se encontraran vinculados, de mane-
ra directa 0 indirecta, sus intereses. Por lo tanto, dentro de esa pers-
pectiva hubo un cambio en la posicién que ocupa América Latina en
las prioridades de politica exterior de los Estados Unidos.

Hoy dia, esta percepcion se encuentra vinculada a la competencia
con la otra superpotencia y hace que, en la definicién de estrategias y
poﬂucaslmcmcualqnwrmglénopafs esté presente éste condi-
cionamiento global, el cual puede sobredeterminar politicas definidas
mis alld de los elementos nacionales o regionales involucrados.

La consecuencia directa de esta tendencia es la incorporacién cre-
ciente de clementos del conflicto Este-Oeste en todas las relaciones
establecidas por el Estado Nacional norteamericano, independiente-
mente de la situacién, regién o Estado al que se refiera.

B. Aislamiento con respecto a Europa.

Desde su fundacién como ente nacional, los Estados Unidos man-
tuvieron como eje de su politica exterior un aistacionismo estricto con
respecto de los asuntos europeos. Este aislacionismo se tradujo en una
posicién explicitamente defensiva ante los acontecimientos politicos en
elepMnndo fue expresado con meridiana claridad en la
"Doctrina Monroe” de18239 Las motivaciones que llevaron a este
"aislacionismo de doble vfa" (proclama unilateral de a0 intervencién en
Emopaymmlmndemmameobnnhsdeﬁmen
América) fueron de manera general, las siguientes:

9. Esta posicin de aislacionismo sparece desde muy Véase George
Washmngton, Discurso de Despedida. 17detedembmdel$’6.

20



1. Conciencia geogréfica del aislamiento de América impuesto
por el Atlantico.

2. Conciencia politica de la vulnerabilidad de las trece colonias y
de sus tiernas instituciones politico-administrativas desde 1791
hasta 1830.

3. Lectura de las posibles consecuencias del intervencionismo a
la luz de la experiencia napoléonica y de la riposta de la Santa
Alianza.

4. Prioridades nacionales, en especial el interés de consolidar una
base continental libre de enclaves europeos para la nueva
repiblica. Esto se logré con la compra de Luisiana (1803), Florida
(1819), el arreglo sobre Oregon (1846) y la anexién de los territo-
rios mexicanos después de 1848.

5. Carencia de fuerzas armadas que pudieran enfrentar a las eu-
ropeas. En este sentido la "Doctrina Monroe" fue una expresi6n de
los intereses que solo pudieron concretarse a finales del siglo XIX
y principios del XX,

6. Opciones politico ideoldgicas. Adhesién de los "padres fun-
dadores™ a los preceptos de la Ilustracién. Esto tuvo dos conse-
cuencias: el rechazo del colonialismo y, en segundo lugar, la adop-
cién de una "visién milenialista” en donde los Estados Unidos
aparecian como el "Nuevo Jerusalém", el imperio universal de la
libertad en donde el experimento colonial europeo no debia repe-
tirse.

Es importante recordar que, los formuladores de la politica exterior

norteamericana continuaron con la tesis aislacionista hasta bien entrado
el siglo XX. Esto, a pesar de 1a creciente participacién de los Estados
Unidos en los asuntos internacionales después de la Guerra de Secesién
(1860/1865), e incluso antes, si se toma en cuenta la apertura del Japén
en 1853, y la sistemética defensa de “politica de puertas abiertas" para
el caso de China a partir de 1849,

Si bien hay una clara divergencia entre aislacionistas e interven-

cionistas a principios de siglo, cuando Teodoro Roosevelt emprende
sus cruzadas de Cuba a Pekin y de Marruecos a Puerto Arturo, los
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aislacionistas continuaron imponiéndose sobre los intervencionistas
hasta el bombardeo de Pear] Harbor en 1941.

Ni siquiera la Primera Guerra Mundial logré romper estas no-
ciones, como lo comprueba el rechazo, de parte del Con , de 1a
propuesta del Presidente Wilson para incluir a los Estados Unidos en la
Liga de las Naciones (1919). Esta posicién idealista, a todas luces in-
sostenible ante la nueva realidad geopolitica después de 1914, no sélo
enterrd a los intervencionistas y pragméticos norteamericanos par dos
generaciones; también retrasé el desarrollo nacional de los pafses eu-
ropeos, ¢ incluso fue instrumental en el agravamiento eveatual de la
crisis que culminé con la Segunda Guerra Mundiall0,

C. Intervencionismo en América Latina.

Si Europa fue territorio "vedado” para la politica exterior norte-
americana desde principios del siglo XIX, América Latina, pero espe-
cialmente el Caribe y Centroamérica, corrieron la suerte
Escenario de recurrentes intervenciones politicas y diplométicas, vic-
tima de largas ocupaciones militares, la historia republicana de
América Latina est4 intimamente ligada con el proyecto hegeménico de
los Estados Unidos como potencia continental. Es importante diferen-
ciar el tipo de intervencion que se dié a lo largo del Continente. Mien-
tras que en la Cuenca del Caribe ésta se expresé mayormentic en el te-
reno militar, en Suramérica s¢ manifesté por la via econémica como
elemento pnvnleglado

El intervencionismo norteamericano en América Latina se explica
por varios fenémenos:

1. América Latina y en especial 1a Cuenca del Caribe han sido
consideradas como "fireas vitales” para la seguridad nacional de
los Estados Unidos. Esta percepcién, verdadera o no, hace que s¢
sume a factores geopoliticos de plena validez un obsesivo temor
por las posibles amenazas al "soft underbelly” americanol!.

2. América Latina es una proveedora de materias primas de
primer orden y un mercado privilegiado para el comercio norte-
americano, tanto de importacién de dnchasmatemsgmascomo
para la colocacién de los productos manufacturados.
esnecesamdlferemlarenu'emmmmasestmtégwas
petrdleo, bauxita, estafio) y las que no lo son. En este sentido,

Barnclwgh wemau extenssmente este uzumalo
: U d Segunda Guerra Mundial.
ya, Barcelona: Labor, 1973.




Centroamérica constituye un espacio de reserva estratégica més
que ser productora de materias estratégicas propiamente tal.

3. La visién redentorista de los Estados Unidos como guia de
América Latina al tenor de los postulados del Destino Manifiesto.
(Sobre este punto se desarrollard una tendencia que posee fuerzas
propias: moralismo y mesianismo).

Es importante enfatizar que, con la excepcién de los territorios
arrebatados a México con el Tratado de Guadalupe-Hidalgo (1848), y
del dominio semi-colonial de Puerto Rico y las Islas Virgenes, y pese al
Corolario Rossevelt (1903), las tendencias expansionistas norteameri-
canas, a diferencia del imperialismo europeo en 4reas periféricas,
nunca fueron anexionistas. Ciertamente, hubo importantes tendencias
al interior de la sociedad norteamericana que durante ciertos perfodos
propugnaron por dichas tesis (en especial durante los afios climax de la
Doctrina del Destino Manifiesto -1844/1860- y hacia fines del siglo
XIX, durante los afios del apogeo del imperialismo europeo -
1890/1914-) sin embargo, nunca pudieron concretar anexiones perma-
nentes. Ni en Nicaragua con William Walker, ni en el México republi-
cano, ni en la Cuba de la Enmienda Platt, los anexionistas pudieron
hacer valer sus puntos de vista por mucho tiempol2,

D. Moralismo y Mesianismo.

Una de las caracteristicas més notorias de la politica exterior
norteamericana hacia América Latina es su marcado cardcter moralista,
doctrinario (incluso dogmético) e ideol6gico, el cual ha tenido expre-
siones casi permanentes desde la independencia de las repiiblicas situa-
das al sur del Rio Grande. Esto contrasta con los acercamientos mds
pragméticos o realistas aplicados desde el siglo pasado a situaciones en
Europa, o en fechas mas recientes en Africa y el Medio Oriente.

Las relaciones con América Latina se han basado generalmente en
una visién que podria denominarse de "hegemonismo mesiénico”. Esta
visién, por una parte, carece de flexibilidad y con frecuencia adolece de
un ahistoricismo precoz, producto de una extrapolacién de su propia
cultura a otras 4reas; por la otra, se reduce en la prictica a una conven-
cional aceptacién del "status quo”, cuyo objetivo busca que no se
amenace en el corto plazo la seguridad nacional de los Estados Unidos.
Este moralismo, ademds, se basa en una ecuacién politica en la cual
democracia es sin6nimo de capitalismo, y ambos términos referidos
casi de manera exclusiva al liberalismo en su acepcién més ortodoxa en

12, Véase Philip S. Foner. The Spanich-Cuban-American War and the Birth of Ameri-
can Imperialism, New York: Monthly Review Press, Vol. 1. 1976, pp. XXVII-
XXX1IV.
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el campo econémico. Cualquier amenaza a las concepciones liberales
es entendida como amenaza directa a la democracia -en el sentido aqui
descrito - y en consecuencia, a los intereses de los EEUU, lo cual no es
tolerado.

De este moralismo ya hemos mencionado dos ejemplos basicos
anteriormente: el "milenealismo” dieciochesco, que se traduce en la
comprension de los Estados Unidos como templo de la libertad, y la
Doctrina del Destino Manifiesto. Hay, sin embargo, otros no menos
iluminadores. Quiz4 el mejor estudiado para el caso centroamericano
sea la aplicacién de la E)litlca de no reconocimiento!3, pero traspola-
ciones perfectamente validas permitirian la inclusién de Ia politica de 1a
Alianza para el Progreso, elplmteannaltoderwpetoalosDerecbos
Humanos de Carter y hasta la filosofia que emana del "Plan Kissinger",
como ejemplos de esta tendencia.

El moralismo norteamericano, més all4 de sus buenas intenciones,
ha desembocado por lo menos en dos tipos de problemas:

1. Le ha restado efectividad a la politica norteamericana al suje-
tarla a marcos de referencia poco flexibles que, adicionalmente,
generan con frecuencia hondo resentimiento en América Latina.

2. Ha impedido una lectura comecta de los procesos internos en
América Latina a 1a luz de su propia especificidad hist6rica.

E. Hegemonismo.

Por razones histéricas, los Estados Unidos han sido hegemdnicos
en América Latina por lo menos desde 1895. Sefialamos esta fecha
como punto de partida, considerando el abandono inglés de sus intere-
ses politicos regionales. Este hecho no implicé el término de la pre-
ponderancia econémica inglesa via empréstitos y mercados de produc-
tos de exportacion, especialmente del café, hac:a 1870. A partir de en-
tonces, se nota un sistemético proceso de exclusién, de parte de los
Estados Unidos, de interlocutores regionales para la solucién de los
conflictos del 4rea, Al tiempo que el poder de los Estados Unidos
aumentaba como potencia hegemgmea, la politica exterior se formulé
en detrimento de los intereses de los paises latinoamericanos, cuya in-
tegracion fue desestimulada o bien co-optada, via organizaciones mul-
tilaterales con mérgenes de autonomfa relativa muy limitados14.

13, Hugo Murillo, Tinoco y los Estados Unidos, San José, Costa Rica: EUNED, 1980y
Richard V. Salisbury, Costa Rica y el Itsmo (1900-1934). San José, Costa Rica:
Editorial Porvenir. 1982.

14. Un ejempio clisico de esto lo constituye 1a Conferencia Panamericana de 1889-
1890. Véase James G. Blaine, "Carta a James Comly”, 19 de noviembre de 1881 y
sus discursos a dicha Conferencia en octubre de 1889 y abril de 1891, en James
Brown Scott, La Politica Exterior de los Estados Unidos, New York: Doubledsy,
Page and Co., 1922, pp. 91 y siguientes.
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En realidad, el éxito diplomatico reciente de las potencias re-
gionales con respecto a Washington (y la aceptacién tacita de los Esta-
dos Unidos de "multipolarizacién” de América latina, al menos en lo
que respecta a los grandes paises-México, Venczuela, Argentina y
Brasil-), es, desde un punto de vista histérico, atipico e inédito.

Indudablemente, el repunte regional después de 1979, expresado
en las negociaciones canaleras en Panam4, la histdrica resolucién que
puso fin al Somozato, las iniciativas de paz en Centro América por
intermedio del Grupo de Contadora (Colombia, México, Panam4 y
Venezuela) y el Grupo de Lima (Argentina, Brasil, Perd y Uruguay) el
enfriamiento, al menos coyuntural, de las relaciones entre loc Estados
Unidos y los paises "redemocratizados” del Cono Sur, y la sintomética
experiencia "nacionalista” guatemalteca, parecieran indicar un cambio
en la mencionada tendencia. La manifestacién mas reciente de esta
bisqueda de autonomia, la constituye la suscripcion del
"Procedimiento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Cen-
troamérica”, firmado en Guatemala por los Presidentes del drea el 7 de
agosto de 1987, originado en la iniciativa del Presidente costarricense
Oscar Arias Sanchez.

Sin embargo, la situacién de extrema crisis interna en los paises de
América Latina, aunada a una deuda externa inmanejable y al creciente
endurecimiento de 1a posicién de los Estados Unidos en América Cen-
tral, abren grandes interrogantes sobre la verdadera dimensién, posi-
bilidades y permanencia de este aparente cambio.

En cualquier caso, las iniciativas de integracién regional en la
Cuenca del Caribe -hasta fechas tan recientes como mediados de la dé-
cada de 1970- fueron convocadas y dirigidas por los Estados Unidos,
los cuales, adicionalmente, expresaron con bastante claridad su oposi-
cién a compartir su hegemonia regional con otros actores interna-
cionales. Asimismo, si bien los Estados Unidos se ha visto obligado
por las nuevas realidades mundiales y regionales a aceptar esta suerte
de "multipolarizacién” hemisférica, esto no lo ha hecho desistir de bus-
car una politica hegeménica en la Cuenca del Caribe. Por el contrario,
intenta detener los avances de las potencias regionales como Méxicol5,
o la accién concertada como la del Grupo de Contadora, reafirmando
de esta manera lo que ya hemos sefialado: la voluntad histérica perma-
nente de ejercer en forma plena y sin contrapesos la hegemonia total
sobre la Cuenca del Caribe!16,

15. Carlos Rico, "México, Estados Unidos y la Impasse de Contadora", en América
Latina Internacional, Vol. 2, #3, marzo FLACSO-Argentina 1985.

16. Oyden Ortega, Contadora y su Verdad, Madrid, s.e., 1985.
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III. TENDENCIAS HISTORICAS DE LA
POLITICA EXTERIOR DE LOS ESTADOS UNIDOS
DESDE LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL

La entrada de los Estados Unidos a la Segunda Guerra Mundial, el
7 de diciembre de 1941, seflal6 ¢l fin del aislamiento norteamericano
con respecto de los acontecimientos europeos. Conviene recordar aqui
la gran reticencia con que los Estados Unidos habian tomado parte en
la Primera Guerra Mundial. Esta participacion, amén de tardia, tan
s6lo se materializé tras la voladura del "Lusitania", y tuvo la
particularidad de no estar condicionada por pactos o alianzas con las
potencias europeas que luchaban contra Alemania, el Imperio Austro-
Hingaro y los otomanos. La fobia nortcamericana por estas "alianzas
vinculantes” (“entangling alliances"), consideradas sumamente peli-
grosas como la misma Primera Guerra Mundial lo habia probado, no se
superd sino hasta los primeros afios de la Guerra Fria.

La participacién internacional de los EEUU, incrementada a partir
de la segunda pos-guerra, marcé un cambio al convertirse los Estados
Unidos en el tnico Estado capaz de compensar el surgimiento de un
nuevo poder internacional: 1a Unidn de Repiiblicas Socialistas Soviéti-
cas (URSS). Este cambio se expres6 tanto en la Casa Blanca como en
el Congreso, donde los sectores "internacionalistas” se volvieron
hegemoénicos. Los antecedentes de este fendmeno encuentran sus
raices en el periodo anterior a la I Guerra Mundial, cuando los Estados
Unidos se vieron obligados a intervenir en Europa por ser la inica op-
cion para detener el nazi-fascismo.

Este cambio se produjo durante la Era Roosevelt, en donde, en
forma progresiva, s¢ abandon¢ la politica de neutralidad (en la que se
incluyd a todo el Continente) por una cada vez mas beligerante contra
las potencias del Eje. Como lo expresara el propio Presidente:

"(...) No somos aislacionistas, salvo en la medida en que tratamos
de aislarnos completamente de la guerra. No obstante, debemos
recordar que mientras exista aqui abajo, habra un peligro aiin para
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la nacilo’7n més ardientemente pacifista de verse arrastrada a un con-
flicto"17,

El nuevo papel norteamericano, su globalismo efectivo (presencia
mundial) redujo la omnipresencia nortcamericana en la Cuenca del
Caribe. Esto posibilité a estamentos inferiores del Gobierno a tomar
decisiones en 4reas que hasta esas fechas les estaban vedadas. En ge-
neral, la politica hacia América Latina adquiri6 un menor perfil, lo que
?:o gi&niﬁcé el abandono de las prioridades militares en 1a Cuenca del

aribe,

Seguidamente se describen tres tendencias principales: bipolarismo
y "Guerra Frfa", suscripcién de acuerdos regionales, y hegemonismo y
Doctrina de Seguridad Nacional. En més de un sentido, éstas ten-
dencias ya se insinuaban desde la etapa anterior, y corresponden a una
orientacién particular hacia el caso latinoamericano como 4rea de in-

fluencia privilegiada.

A. Bipolarismo y guerra fria.

Las nuevas circunstancias internacionales existentes tras la derrota
del Eje, alteraron sustancialmente la lectura estadounidense del rol del
pais como potencia global. Esas circunstancias fueron en particular, 1a
situacién de extrema crisis en los paises de Europa Occidental devasta-
dos por la guerra, y la presencia de tropas soviéticas controlando los
territorios orientales.

Aunque de primer momento, el monopolio nuclear de los Estados
Unidos di6 a la politica exterior nortemericana un cierto aire de om-
nipotencia, muy pronto, incluso antes de que la URSS irrumpiera en el
"Club atémico”, los norteamericanos constataron la muy relativa ven-
taja estratégica que la bomba significaba. En efecto, si bien el dominio
del 4tomo ponia a su disposicién ¢l instrumento de guerra més destruc-
tivo en la historia humana, dicho instrumento no podia ser utilizado a
discreci6n sin infringir bajas politicas y moralmenate injustificables ea
1a poblacién civil.

Adem4s, con decenas de miles de soldados del bloque soviético
distribuidos a lo largo del Dnieper, un bombardeo atémico no preven-
dria una movilizacion en masa que en poco tiempo habria llegado a los
centros urbanos de Occidente, en donde la alternativa militar s6lo po-
dria ser la guerra convencional; una guerra que, por lo demés, los Esta-
dos Unidos no estaba en posibilidad ni disposicion de emprender18,

17. Citado en J.B. Duroselle, Polltica Exterior de los Estados Unidas 1913-194S,
México: Fondo de Cultura Econémica, 1965.

18. Stephen Ambrose, Rise to Globismo: American Foreign Policy (1938-1980), Lon
don: Penguin Books, 1981, pp. 92-167.
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Asi las cosas, el enfrentamiento ideoldgico era inevitable, y se en-
contraba, ya para 1947, bien perfilado como una de las caracteristicas
mds notorias en las relaciones de los Estados Unidos con la URSS,
desde 1917. Pese a su efimero acercamiento en la lucha contra el Eje,
incluso como aliados, los soviéticos y los norteamericanos se guarda-
ban profunda desconfianza. En cierto sentido, los eventos del periodo
1941-1945 deterioraron mas las de por si precarias relaciones entre los
dos paises, al confirmar muchas de las acusaciones que mutuamente s¢
lanzaban desde antes de la Guerra. Asi pues, no es sorpresivo que ya
en Posdam se dibujaran los primeros esbozos del eventual conflicto,
agudizados pero no determinados por la muerte de Roosevelt y la suce-
sion presidencial de Truman,

Interesa sefialar dos cuestiones basicas relativas a la aparicién de la
Guerra Fria, como condicionante bdsico de las relaciones interna-
cionales después de la Segunda Guerra Mundial:

1. En lo concernicnte a los Estados Unidos, dicho conflicto

ideolégico/politico es esencialmente bipolar. Se caracteriza por

una lucha vital entre comunismo y democracia, valga decir, por
una confrontacién contra la subversién provocada por las fuerzas
internacionales y criollas en iltima instancia apoyadas y atadas al
proyecto hegeménico de Moscd. Esta percepcién implicd, en la

practica, la deslegitimacién de los movimientos nacionalistas y

anticoloniales del Tercer Mundo como resultados peculiares de

situaciones histéricas concretas. (Este tipo de percepcion contintia
vigente e inclusive se refuerza)!9.

2. A partir de 1947 los Estados Unidos modificaron todo su
planteamiento internacional, en términos, "mutatis mutandis”, del
conflicto Este/Oeste. La politica exterior norteamericana quedé de
esta manera atada a una 6ptica de marcado anti-comunismo, que
no se modificéd sino coyunturalmente después de 1970, y depen-
diendo del 4rea geopolitica especifica.

B. Suscripcion de acuerdos y alianzas
regionales/internacionales.

El aislacionismo norteamericano del siglo XIX y principios del
XX tenia como uno de sus cimientos la no participacion del pais en
alianzas que, como lo habian probado los sucesos de 1914 en la expe-
riencia de Inglaterra y Francia, podian arrastrar a un pais a la guerra,

19. Una critica a esta nocién puede encontrarse en Carlos Fuentes, "Three Dates of
Change in Latin America", en Marvin E. Gentleman et. al. (eds.), E! Salvador:
Central America in the Cold War, 1984, pp.380-389.
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sin que existiera un "casus belli" que directamente lo involucrara en el
conflicto.

La experiencia de los cuatro afios de lucha contra un formidable
enemigo en Europa evidencié la necesidad de establecer un fresite
comin contra aquellas fuerzas que, por su capacidad ofensiva y
cientifica, podian imponer nuevas amenazas a la seguridad y el balance
de fuerzas internacionales. Asimismo, la Guerra Fria persuadi6 a los
norteamericanos de 1a necesidad de establecer alianzas con 1as naciones
democriticas de Europa y de otros Continentes contra los soviéticos y
sus aliados.

En algunas ocasiones, estas alianzas no fueron inicamente de
carécter de-ensivo, sino que adquirieron connotaciones ofensivas en la
lucha por detener el comunismo. Esta determinacién no estuvo excenta
de contradicciones entre el Pentdgono y el Departamento de Estado,
pero ya para entonces el "termémetro ideolégico™ habia desplazado a
los aislacionistas de los puestos claves, sustituyéndolos por funciona-
rios de la "linea dura” de Truman (los hermanos Dulles por ejemplo).
En el Congreso se puede observar una tendencia paralela.

El primer paso en esta nueva direccitn lo constituy6 la suscripcién
del Tratado Interamericano de Asistencia Recfproca (TIAR) de 1947, el
cual seria seguido poco después por 1a creacion de 1a Organizacitn del
Tratado del Atldn-tico Norte (OTAN) en 1949 y finalmente la Organi-
zaci6n del Tratado del Sudeste Asiitico (SEATO) en 1954. A estos
megatratados se¢ sumaron posteriormente multitud de acuerdos bila-
terales de asistencia econémica y militar,

A esta estrategia militar se adicion6 casi inmediatamente una ofen-
siva mul-timillonaria en el drea de cooperacién econémica dirigida a
evitar el colapso social de Europa Occidental (especialmente de Francia
y Alemania). Con la puesta en ejecucién del "Plan Marshall" (1948),
los Estados Unidosdese convnm%':n en el palofzacion malyor u%r;ic:pacnén
en los programas de cooperacién internaci enelm ; aunque
esta ayuda quedé practicamente reducida a una sola regién: Europa.

La otra dimensién de esta tendencia tiene que ver con la partici-
pacién activa y determinante de los Estados Unidos en las organiza-
ciones internacionales (ONU, OEA y sus érganos especializados). La
diferencia con respecto a la actitud asumida por los Estados Unidos
ante la Liga de las Naciones es total. Incluso, esta nueva actitud estaba
profundamente matizada de hegemonismo. Bajo el rétulo de 1a nocién
de "seguridad colectiva”, se buscé superar el concepto de "esferas de
influencia”, lo que en el caso de América Latina se reflej6 en la
biisqueda de creacién de organismos regionales en los cuales, a partir
de los intereses "comunes” interamerncanos, Estados Unidos podfa
mantener el control politico y militar20,

El cambio de nombre de la organizacién regional por el de
"Organizaci6n de Estados Americanos” es significativo, pues refleja la

20.  Ambrose, Op. Cis., pp. 103-104.
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incorporacién del concepto de interamericanismo, alcanzando de esta
forma una estrecha vinculacién, ya no sélo conlos Estados de la
Cuenca del Caribe, sino también con el conjunto de la regién lati-
noamericana. En el plano del Derecho Intemacional, la nueva organi-
zaci6én ratific6 el hegemonismo de la potencia hemisférica, viabili-
zando instrumentos juridicos para su accién.

En el caso de América Latina y en particular en la Cuenca del
Caribe, 1a utilizacién del tratado militar regional (TIAR), le ha permi-
tido a los Estados Unidos resolver una serie de conflictos en la zona
que percibe como de hegemonia exclusiva. Es sintomatico que todas
las aplicaciones del TIAR se hayan realizado en esta 4rea.

Un aspecto importante de mencionar, por dltimo, es el re-
conocimiento explicito por parte no s6lo del Gobiemo, sino también de
los organismos financieros privados de los Estados Unidos, de la nueva
correlacion de fuerzas en el mundo y de la urgente necesidad de garan-
tizar la "salud econémica” del mercado capitalista, a partir de controles
y regulaciones internacionales. Sin duda que la aguda crisis de 1929
habia evidenciado la indisoluble unidad de las economias atldnticas y,
subsecuentemente, la imposibilidad de respuestas aisladas a problemas
econémicos globales. La Conferencia de Breton Woods (1944) seffald
el inicio de esta nueva posicién: el fin del proteccionismo y el arribo de
la era de la transnacionalizacién acelerada2t. Se creé el Fondo Mone-
tario Internacional (FMI) el cual crecientemente actuard con respecto a
América Latina como instrumento eficiente para la aplicacién de recur-
sos de dominacién.

C. Hegemonismo y doctrina de seguridad nacional.

I.a expresién més notable de la Guerra Fria en América Latina la
constituye la doctrina de seguridad nacional. Estrictamente, la doctrina
de seguridad nacional es la manifestacion ampliada, corregida y
aumentada de otras mucho méis antiguas que ya se han mencionado.
En efecto, tanto la Doctrina Monroe como el Destino Manifiesto y las
demas modificaciones de éstas que s¢ han reconocido como ejemplos
de una tendencia hegemonica-intervencionista de los Estados Unidos
en América Latina, estdn a la base de la Doctrina de Seguridad Na-
cional.

La Doctrina de Seguridad Nacional es definida aqui segin la per-
cepcién de que cualquier amenaza al "status quo” al interior de un alia-
do continental de los Estados Unidos, es "subversién comunista”, y por
lo tanto, constituye una amenaza directa a la seguridad misma de los
Estados Unidos. Cronolégicamente, esta tendencia arranca con la pro-
mulgacion del TIAR (paralela a la Doctrina Truman), y adquirié per-
files propios durante los gobiernos de Kennedy y Johnson y se aplicé

21. Véase a Maurice Niveau, Historia de los Hechos Econémicos Contempordneos,
Barcelona: Ariel, 1968, especialmente pp. 281-386.
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siguiendo distintas modalidades hasta el gobiemo de Carter. La actual
administraci6én norteamericana la ha restaurado y rejerarquizado,
transforméndola en el postulado medular de Ia politica neoconser-
vadora, con particular énfasis en Centroamérica.
Dadas las caracteristicas del sistema politico centroamericano, en
donde el autoritarismo y los regimenes dictatoriales se enraizan en las
primeras décadas de este siglo, hablar de una aplicacién estricta de
polmca de seguridad nacional” (tal y como fue desarrollada en los
paises del Cono Sur) podria resultar exagerado. Lo que si se expres6
con mucha claridad en Centroamérica fue 1a retdrica de los autoritaris-
mos centroamericanos.

D. Reacciones de América Latina frente a las tendencias de la
politica exterior de los Estados Unidos.

América Latina, como conjunto, no ha sido una observadora pa-
siva ante la politica exterior de los Estados Unidos. En diferentes con-
textos histéricos y con diferente intensidad, América Latina ha
rwpondxdo ala potencna hegemonica.

respuwa latinoamericana encontré correlato en la posicién
asumida "vis a vis” las antiguas metrépolis europeas, lo que le permitié
contar con un acervo relatvamente amplio de argumentos y recursos
materiales para oponerse al nuevo imperio. Esto signific, entre otras
cosas, una animadversién generalizada por las politicas de carécter
anexionista, y facilité la elaboracién de importantes tesis juridicas en
defensa del principio de 1a no intervencién.

Es importante sefialar que el desarrollo hegeménico de los Estados
Unidos como potencia en ascenso, no coincidié necesariamente con los
disefios nacionales alentados por las clases dominantes del hemisferio.
Incluso, durante el siglo pasado, las miradas de las élites politicas de
América Latina permanecieron volcadas hacia Europa, no hacia
Norteamérica, 1a cual se percibi6 como una potencia no civilizadora
aunque sf expansionista. Estas diferencias se reflejaron en los antago-
nismos surgidos entre las visiones panamericanistas y bolivarianas, que
se enfrentaron durante las conferencias hemisféricas. En esta con-
frontacién, el pensamiento liberal, particularmente de los paises del
Cono Sur fue determinante y generé una contratendencia desde
Ammuumalosd&mgruospl'ovenlmmdelosEstadosUmdos.

Esta tendencia autonomista latinoamericana ha tenido diversas ex-
presiones, pero sobresale la nacionalista, cuya esencia desde el siglo
XIX, conjuntamente con 1a reafirmacién de los valores patrios, radicé
en un directo enfrentamiento a las politicas noricamericanas. No es
exagerado afirmar, por lo tanto, que el nacionalismo en América Latina
nacié adherido a un fuerte “antiyankismo™, el cual se acrecenté no-
tablemente después de 1898.
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En forma correlativa, la defensa de este espacio nacional siempre
se ha concebido, en su dimensién ju-ridica, como la aplicacién del
principio de la no intervencién. Ello explica por qué gobiernos de dis-
tinto tipo y en diferentes épocas, han insistido en la defensa de este
principio que adquiere un alto perfil cuando el referente es el hege-
monismo norteamericano.

Mi4s alld de las reacciones juridicas, las respuestas de la América
Latina ante las tendencias mds agre-sivas de los Estados Unidos se han
expresado en acciones de concertacién y enfrentamiento en diferentes
campos, incluyendo el militar. El caso més notable lo constituye la
Tucha de Augusto César Sandino en Micaragua, entre 1926 y 1933,

Desde el punto de vista econémico, la inversién norteamericana
también ha enfrentado reacciones desde la América Latina. La reivin-
dicacidén del usufructo de los recursos naturales, en particular la ex-
propiacién no compensada de las riquezas petroliferas y mineras, €s
una aplicacién en el 4rea econémica del principio de autonomia origi-
nado en el 4mbito politico y reafirmado en el terremo internacional por
el apego a la no intervencion.

Se puede concluir que las tendencias histéricas reflejadas en la
politica exterior norteamericana han encontrado fuerte resistencia en el
Hemisferio. La identidad cultural latinoamericana ha incrementado los
recursos de poder de una regién cuyos paises, por si solos, tendrian re-
lativamente pocas posibilidades de enfrentarse a la potencia
hegeménica. Aunque los esfuerzos por la integracién regional en
diferentes planos no siempre han sido fructiferos, tanto por la propia
politica norteamericana como por las diferencias histéricas entre los
paises del 4rea, el latinoamericanismo continia siendo una importante
fuerza de identidad comun capaz de limitar las opciones de los Estados
Unidos en el Continente.
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IV. PERIODIZACION

Si se analizan los ciclos de desarrollo del Estado norteamericano
en relacién con el sistema internacional, podemos sefialar la siguiente
periodizacién, que permitird comprender los énfasis en determinadas
tendencias y desarrollos de la politica exterior para cada periodo.

A) Formacién Nacional (1787-1876).

B) Consolidacién Nacional (1877-1897)

C) Hegemonia Imperial (1898-1933)

D) Primacia Mundial y paso a superpotencia (1934-1948)

E) Poder compartido. De la "Pax" Americana a la distensién
(1976 en adelante).

1. Carter: Visi6n trilateral. Hegemonia compartida. Ej.
Norte-Sur asciende en prioridad.
2. Reagan: Optica geoestratégica. Aislamiento Imperial

y subordinacién de los aliados. Nueva Guerra Frfa. El eje
Este-Oeste retoma su importancia tradicional.

No es ficil establecer periodizaciones sobre las cuales haya
acuerdo undnime, méxime en el caso de la historia de una superpoten-
cia. En general, el consenso se dificulta aiin més en el perfodo poste-
rior a la Segunda Guerra Mundial. ;Qué hechos privilegiar? ;Ddnde
establecer los "cortes” histéricos? ;Qué peso especifico atribuirle a las
"periferias” en la relacién de poder internacional? La respuesta a estas
preguntas puede variar por muchos factores, pero dos de ellos nos
parecen fundamentales: el drea geogrifica desde donde se mire el
problema, y la evaluacién sobre las acciones u omisiones de los actores
internacionales en determinados escenarios. Respecto a la perio-
dizacién adoptada en este trabajo, algunos académicos han sefialado la
conveniencia de destacar un periodo de "poder no compartido” de la
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politica norteamericana se prolonga desde la I1 Guerra Mundial
hasta 1962. En estas evaluaciones, no s sino hasta 1962 que se puede
hablar de un efectivo poder compartido. Desde nuestra perspectiva,
esto es cierto si se mira la realidad en lo que concierne a América
Latina; no asf si se toman como pardmetro acontecimientos en Europa,
Asia e incluso, en los mismos Estados Unidos.

Esta evolucién histdrica del Estado norteamericano en lo que a las
relaciones internacionales se refiere, (c6mo se expresa para la regién
centroamericana? La respuesta pensamos que podemos encontraria en
la combinacién de la percepcién bdsica del rol de Ia regién cen-
troamericana -zona de vital interés para los Estados Unidos; zona de
acci6n permanente de hegemonia- y la percepcién global del sistema
internacional de cada periodo analizado.

A. Formacién nacional. (1787-1876).

Promulgada la Constitucién Federal en 1787, los Estados Unidos
cerraron el ciclo de transicién que puso fin al colonato e inauguré la
fase republicana. A partir de entonces y hasta los albores de 1a Guerra
Civil (1860-1865) las preocupaciones bésicas de los formuladores de la
politica exterior noneamencam fueron, en primer lugar, prevenir una
vuelta al "status quo” colonial y, pmalelamente consolidar en lo geo-
gréfico y politico, las bases continentales de la nueva repiiblica.

Esta estrategia combinada de defensa ante las reales o potenciales
agresiones europeas, expansién nacional/continental, resultS en ex-
tremo exitosa aunque temeraria, en especial durante todo ¢l periodo
revolucionario en el Viejo Continente (1794-1815) y en particular una
vez que el Congreso de Viena dié paso al periodo de la Restauracién
(1815-1840). La indisputada hegemonia inglesa, sin embargo, no fue
lo suficientemente 4gil como para contrarrestar una diplomacia bien
hilvanada que en relativamente poco tiempo | adquirir de
Napoleén la Luisiana (1803), ratificar el triunfo militar de los
norteamericanos sobre ingleses, franceses y sus aliados nativos en el
Tratado de Gante (1814), comprar la Florida a Espafia (1819) y dejar
apuntalados importantes bastiones que en aflos sucesivos posibilitaron
mayores expansiones en el Medio y Lejano Oeste norteamericano.

Sin lugar a dudas, la Doctnna Monroe (1923) resulié de capital
importancia en este periodo. No s6lo resume con meridiana claridad
una tendencia en politica exterior que prevalecers en las relaciones de
los Estados Unidos con Europa por casi un siglo; también representa
una de las manifestaciones més tempranas del mundialismo nosteame-
ricano, asf como un tenue antecedente de lo que eventualmente serd su
proyecto hegeménico sobre América Latina,

Coincide la fase de Formacién Nacional en los Estados Unidos con
el periodo, formativo también, de los Estados Nacionales en Haitl
(1804), México (1810-1821), América Central (1821) y el Cono Sur
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(1810-1825). Como se sabe, las luchas de independencia fueron suce-
didas por no menos violentas guerras intestinas en América Latina, que
impidieron la unificacién nacional al menos durante 25 afios. Estos he-
chos hicieron inviable el proyecto de unidad regional perseguido por
Bolivar. A esto se sumo el constante intervencionismo de Inglaterra,
Francia y en menor medida los Estados Unidos, lo cual retrasé ain més
la aparicion de los Estados Nacionales estables en el 4rea22,

En lo relativo a Centroamérica y el Caribe, los Estados Unidos
fueron prudentes en sus acciones regionales-entre 1823 y 1845. Si bien
es cierto, ya para entonces era notorio el interés por un posible canal
interocednico en Nicaragua?3, los problemas internos en los propios
Estados Unidos inhibieron una politica Istmica mds agresiva hacia el
muy explicito interés de Inglaterra por lograr la hegemonia sobre el
drea?4. Ademis, los intereses econémicos norteamericanos en Cen-
troamérica eran minimos, y con ello, la defensa de tales inversiones re-
gionales, irrelevante.,

Los acontecimientos en Texas (1845-1848), el descubrimiento de
oro en California, l1a expansién de las plantaciones algodoneras del sur
para suplir de materia prima los telares en expansiéon de la primera
revoluci6n industrial en Europa, alter§ esta situacién. Ahora, inscrita
bajo los preceptos del Destino Manifiesto (término usado por primera
vez hacia 1844 y que representa una versién americanizada del "white
man’s burden” inglés y de la "mission civilisatrice” francesa), las
politicas hacia Centroamérica y México de los Estados Unidos pasaron
de lo mediano a lo completamente intervencionalista. Es importante
recordar que desde 1846 hasta 1865, los Estados Unidos desarrollaron
una politica de intromisién en Japén (1853) y China (en la Controversia
con las potencias europeas sobre "la politica de puertas abiertas") que
fue paralela a los sucesos en América Central en 1856 y 1857
(Campaiia Nacional). Aunque oficialmente el gobierno norteamericano
no apoy6, por el contrario, condend, las acciones de Walker en
Nicaragua, lo cierto es que el filibusterismo puede sefialarse como un
indicador del nuevo clima expansionista en la sociedad y el gobierno
norteamericano. [Esta actitud no prevalecerd en las élites politicas
(fundamentalmente antianexionistas y antiesclavistas) después de la
Guerra de Secesion.

Desde un punto de vista estrictamente global y geopolitico, el
periodo 1787-1865 es de intensa confrontacién anglo-norteamericana

22. Mario Rodriguez, Chatfield, Cénsul Britdnico en Centroamérica. 1973. Publicado
originalmente en inglés por The Arizona University Press, Tucson, 1964.

23. John Lloyd Stphens, Incidentes de Viajes en Centroamérica: Chiapas y Yucatdn,
Vol. L, San José, Costa Rica: EDUCA, 1976. Cap. 16.

24. Clotilde Obregén, Costa Rica y las Relaciones Exteriores de una Repiblica en
Formacidn (1847-1849), San José, Costa Rica: Editorial Costa Rica, 1984.
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en América Central25. Con excepcién de las tensiones ocasionadas por
1a intervensi6n francesa en México, 1as mayores crisis internacionales
de los Estados Unidos en el Caribe se presentarén con Inglaterra, te-
niendo como eje 1a Via del Transito, un complejo fluvial que a manera
de canal interoacednico se ubic entre Nicaragua y Costa Rica26.

B. Consolidaciéon nacionsal (1877-1897).

La Guerra Civil devasto a los Estados Unidos, pero también sirvié
de catapulta econémica para los sectores financieros e industriales del
noreste. En efecto, el periodo que los historiadores norteamericanos
llaman de "reconstruccién” (cuyo término C. van Woodward y otros
sefialan hacia 1877)27, fue sin duda el catalizador de las fuerzas del in-
dustrialismo que gradualmente habian venido desamrollindose desde
principios del siglo XIX. Usando cualquier indicador econémico, la
conclusion es inequivoca: entre 1839 y 1899 (incluyendo la desacele-
racién econémica del periodo 1859-1869 fruto de la Guerra de Sece-
(siién%,slzgs Estados Unidos experimentaron un auge industrial sin prece-

entes28,

Como resultado directo de ese auge, los Estados Unidos se incopo-
raron, junto con Japén, al exclusivo "club” de las potencias mundiales,
a la sazén envueltas en lo que Wofgang Mommsen acertadamente de-
nomina el "delirio imperialista"29,

En lo que toca al Caribe y Centroamérica estos 20 afios resultan
cruciales en su relacién con los Estados Unidos. Por liltllm pmc,l llegan
al poder un grupo de personajes cuya existencia politica en el Istmo
habia sido sustancialmente limitada por la hegemonfa conservadora
desde los afios de la independencia. En efecto, el triunfo de las
"revoluciones liberales” después de 1870 llevé al poder a las
"burguesias nacionales”, cuya visién del mundo era cglmafarﬁ&h por los
inversionistas europeos y americanos de la era industrial. Es por ello
que las crecientes inversiones de empresas norteamericanas en Cen-

25. Ibid.
26. Rafael Obregén Loria, Costa Rica y la Guerra del 56, San José: Editorial Costa
27

Rica 1976,

. C. Van Woodward, et. al., The National Experience: A History of the United States,
New York: Praege, 1953. Para una interpretacién més acabada véase también la
Encyclopedia of American Economic History, Vols. I y 11, 1978,

28. Maarice Niveau., Up. cit., en la p.83 seiiala "(...) entre 1839 y 1899 esta produccién
(la suma de valores afiadidos por la agricultira, la mineria, las industrias mann-
factureras y la construccién) v mdnengl:cimcnnnmupuéde 1094 millones
de dblares a 11.751 millones de délares. La tasa media de crecimiento por década
fue del 48.5%. Durante el mismo perfodo, la poblacién aument6 de 17 a 90 millo-
nes,esdecir,semuhiplicéporcinco,mienmquehgmdncdénlem iplics por
once. En estas condiciones, la produccién "per cfpita” se multiplic6 por 2.5 en el
transcurso de 60 afios. i

29. Wofg Mommsen, La del imperialismo: Europa 1885-1913, México:
Siglo 1973, pp. 137-1@“ P
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troamérica (en mineria y especialmente bananos después de 1880)30
encuentran un clima tan favorable. A partir de 1880, pues, la presencia
del capital norteamericano logra romper con el monopolio financiero
que hdsta entonces habian detentado los ingleses3l. Las bases de la
nueva hegemonia imperial estaban echadas.

A esto se sumd, después de 1860, el paulatino desinterés britdnico
por el Caribe y su creciente participacién en los asuntos en el Medio
Oriente y la India. El vacio dejado por los ingleses fue rdpidamente
ocupado por la potencia en ascenso, la cual convirti6 al Caribe en un
verdadero "Mediterrdneo americano”, y al Istmo, en una zona "natural”
de influencia dada la creciente importancia de seguridad para un Estado
continental; aspecto que se expresard con gran fuerza en el siguiente
periodo32,

El rdpido ascenso de los Estados Unidos como potencia en
América Central no implicé intervenciones militares inmediatas, las
cuales s6lo sobrevendrin con el nuevo siglo. Incluso el "nuevo hege-
monismo" norteamericano de esta fase, para el conjunto de América
Latina, se expresé de manera inusual: la convocatoria a una Conferen-
cia Internacional Americana (1890) en la cual todos los participantes
tendrian formalmente iguales derechos. La conferencia tenia como
objetivo 1a "unién hemisférica”. Es decir, Estados Unidos, siendo ya
potencia hegemdnica, buscé organizar instancias desde las cuales pu-
diese ejercer una influencia "legitima”. S6lo los paises de mayor desa-
rrollo de 1a regién, en particular Argentina, pudieron sefialar opciones
distintas a estos intentos33. En esta conferencia, la participacién de
Centroamérica fue de bajo perfil.

C. Hegemonia imperial (1898-1933)

Los ultimos afios del siglo XIX y las tres primeras décadas del XX
fueron de desarrollo de los Estados Unidos como potencia indis-
cutiblemente hegemoénica en la Cuenca del Caribe. Este ascenso
"imperial" no estuvo limitado a esta regién y respondié a una tendencia
que, como sefiala Barraclough34, presagiaba desde 1880 la declinacién
de Europa. Sin embargo, resulta necesario distinguir entre el des-

30. Thomas Karnes, Op. cit.

31. Rodrigo Quesada Monge, "El comercio entre Gran Bretafia y América Central
(1871-1915)", en Anuario de Estudios Centroamericanos, Vol. 2, Fasciculo 2, San
José, Costa Rica: EUCR, 1985, p- 77. También del mismo autor véase
"Ferrocarriles y crecimiento econ6mico: el caso de la Costa Rica Railway Co.” en
Anuario de Estudios Centroamericanaos, #9, San José, Costa Rica: EUl 1983,
KI.87, y "La inversién briténica en América Ceniral, dos compafifas mineras en

icaragua (1868-1910)", en Estudios Sociales Centroamericanos, #30, afio 10, San

José. Costa Rica: CSUCA, p. 125.

32. Lester Langley, The United States and the Caribbean in the Twentieth Century,
Athens: University of Georgia Press, 1982,

33, James Blaine, Op. cit. También véase H.F, Petterson, La Argentina y los Estados
Unidos (1810-1960), Buenos Aires: GEL, 1970, pp. 312-318.

34. Barraclough, Op. cit., pp. 114-155. 39



plazamiento paulatino de las afiejas potencias del Viejo Mundo (que se
aceleré después de 1917 cuando los Estados Unidos entran en la
Primera Guerra Mundial) y la culminacién del largo ciclo de su hege-
monia creciente en el Caribe,

_ Aunque, como argumenta Foner35, se puede considerar la Guerra
Hispano/norteamericano/cubana como el punto de arranque del impe-
rialismo de los Estados Unidos, m4s que entender ese conflicto como
una prueba del "derrumbe de Europa” (Espafia), creemos que es més
preciso verlo, en lo que se refiere a la politica exterior de los Estados
Unidos en el Caribe, como la culminacién de la Doctrina Monroe., De
hecho, como lo demuestra la apliacién a partir de 1905 del "Corolario
Roosevelt™ a dicha Doctrina, hay una légica distinta en la ejecucién de
1a politica exterior norteamericana hacia la zona.

La transicién, desde una Doctrina Monroe fundamentalmente de-
fensiva hasta un Corolario Roosevelt e interventor, resulta de la combi-
nacién de, al menos, los siguientes fenémenos:

1. El incremento de las inversiones norteamericanas en Cen-
troamérica, especialmente en la produccién bananera. Esto fue es-
timulado por el fomento gubernamental de inversiones norteameri-
canas en el 4rea, con la puesta en marcha de la "diplomacia del
délar” durante la Administracién Taft (1909-1913).

2. El interés por garantizarse el control de un canal intero-
cednico, esta vez a través de Panam4 (1903-1913),

3. Latesis histérica de los Estados Unidos en cuanto a no permi-
grmlia b‘i"nwomisién de potencias extra-americanas en la Cuenca del

4. Despufs de 1910, la creciente preocupacién ante la posibilidad
de més revoluciones como la mexicana. Este antecedente remoto
de la Guerra Fria en América Latina se agudizé tras la creacién de
la Tercera Internacional (1919) y los intentos de ésta por consoli-
dar revueltas comunistas a través de partidos politicos locales con
apoyo externo36,

La ocupacién militar de Cuba al tenor de la Enmienda Plau
(1903/1904/1912), los constantes desembarcos de infantes de marina en
Honduras a partir de 1906 y la intermitente ocupacién de Nicaragua

35. Foner, Op. cit.

36. Rodolfo Cerdas, "Sandino, el APRA y la Intemacional Comunista”, en Cuadernos
del CIAPA, San José: EUNED, #4, 1979. Véase también, Thomas Anderson, Ef
Salvador 1932, San José: EDUCA, 1972 y Jorge Arias Gémez, Farabundo Martf,
San José: EDUCA, 1972
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entre3_,l9ll y 1933, son las més palpables muestras de la nueva doc-
trinad7.

Coincide este periodo con la ctag)a de madurez de los regimenes
liberal/autoritarios en Centroamérica38. Una etapa de claro predominio
de dictadores y hombres de mano fuerte en toda la regién que favorecié
la dominacién norteamericana, y cuyo apoyo a las politicas de la po-
tencia hegemdnica explica la enajenacién de los recursos naturales a
compafiias extranjeras, 0 bien, a empresarios individuales quienes los
explotaron sin limite alguno con los resultados ya conocidos39.

Durante todo este periodo, que cubre el primer tercio del presente
siglo, hubo una activa politica diplomitica de los Estados Unidos en
Centroamérica. Los objetivos que se buscaban por la via diplomé4tica
no diferian de su actividad militar directa en la regién; fundamental-
mente, la seguridad de la via interocednica, incremento de las inver-
siones y seguridad para las mismas, y buisqueda de estabilidad politica.

Esta politica llevar4 a Estados Unidos a promover una serie de re-
uniones centroamericanas tendientes a alcanzar la paz regional. En este
sentido, se pueden mencionar los acuerdos firmados en el acorozado
"USS Marblehead” en 1906, los Pactos de Washington de 1922-1923 y
la Conferencia de Guatemala de 1934.

Este conjunto de reuniones tendrdn importancia en la regién
centroamericana. De ellas surgieron instituciones como la Corte Cen-
troamericana de Justicia, la politica del no-reconocimiento a los go-
biemc;so de facto, y la neutralizacién de Honduras durante casi dos dé-
cadas40,

D. Primacia mundial y paso a superpotencia. (1934-1948).

La aguda crisis y depresién econémicas que afectaron de manera
generalizada al mundo entre 1929 y 1936 tuvieron un impacto notable
en la politica interna y externa de los Estados Unidos. En cuanto a la
primera, hicieron posible la llegada al poder de los "New Dealers" de
Franklin Delano Roosevelt y, con ellos, la génesis de un Estado na-

37. Recuentos de estas intervenciones pueden verse en J.B. Duroselle, Op. cit., pp. 13-
14. También en Vladimir de la Cruz, "Colonialismo, Imperizlismo, Intervencién”,
en Pensamiento Revolucionario, #8, San José, 1984, pp. 12-28.

38. Estos regimenes fueron, en Guatemala, los de Manuel Estrada Cabrera y Jorge
Ubico (1898-1943); Maximiliano Heméndez Martinez en El Salvador (1931-1944);
en Nicaragua, Anastasio Somoza Garcia (1937-1953); Tiburcio Carfas Andino en
Honduras (1931-1943); y la "generacién liberal” en Costa Rica (1906-1940).

39. LEdelberto Torres-Rivas, Interpretacién del Desarrollo Social Centroamericano, San
José, Costa Rica: EDUCA, 1980.

40. Las negociaciones desarrolladas por Estados Unidos y México en el primer tercio
del presente siglo, tendientes a alcanzar un equilibro regional y la pacificacion en el
interior de algunos de sus estados nacionales, puede ser vista como un antecedente
histérico del proceso de negociacién que hoy desarrolla el Grupo de Contadora. El
gran contraste es la no participacién de Estados Unidos en el proceso actual. Sobre
estas negociaciones histéricas puede verse Richard Salisbury, Op. cit., pp. 13-23.
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cional con autoridad y vocaci6n interventoras en el 4mbito intemo sin
precedentes en 1a historia contemporénea del pafs. En cuanto a 1a se-
gunda, consolidaron una tendencia ya perceptible en 1924 pero que al
calor de la crisis se agiganta: la no-intervencién y "buena vecindad”
hacia los paises del Hemisferiot!,

No pueden subestimarse los esfuerzos del Presidente Roosevelt y
sus colaboradores inmediatos por establecer nuevas pautas en las rela-
ciones con los paises de América Latina en este periodo. Indudable-
mente condicionados por la creciente posibilidad de una nueva guerra
en Europa, serfa err6neo concluir, sin embargo, que la amenaza nazi-
fascista explica estos esfuerzos por dejar atrés la diplomacia de las
cafioneras, en particular los emprendidos antes de la reunién de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores en Rio de Janeiro en 1942. De hecho,
las posiciones no intervencionistas habfan venido consolid4ndose en
los altos mandos del Departamento de Estado desde la Administracién
Harding (1921-1925), e incluso fueron explicitamente l‘mm en
la plataforma del Partidlo Demécrata en 1924. Delano
Rooselvelt se manifesté en este mismo sentido ya en 1928, dando pagg
a lo que bien podriamos denominar el "nuevo realismo” en la politica
norteamericana hacia América Latina42,

Esta cuestién coincide con una reivindicacién de 1a mayoria de los
paises latinoamericanos: incorporar el principio de no-intervencién en
el sistema juridico regional. Esto se produjo en la Conferencia de
Montevideo de 1933 no sin vacilaciones del Departamento de Estado.
Este principio fue ampliado en la Conferencia de Buenos Aires
("Conferencia Intcramericana de Consolidacion de 1a Paz"), en 1936.
Allf se estableci6:

"(...) Las altas partes contratantes declaran inadmisible la interven-
cién de cualquiera de ellas, directa o indirectamente, y sea cual
fuere el motivo, en los asuntos intemos o exteriores de cualquiera
otra de las partes"43,

Con esta resolucibn América Latina buscaba prote del
intervencionismo norteamericano, pero en los Estados Unidos se
habian producido cambios y 1a politica hacia la regién era 1a "politica
del buen vecino"44,

Parece obvio, empero, que esta ampliacién coyuntural de los mér-
genes de accién de América Latina no significé pérdida de
para la potencia. Por el contrario, 1a aparente "benevolencia” nortea-

a1. Thomas M. Leonard, "The Decline of the Recognition Palicy in United States-Cen-
" ;.\'ba‘ldAmericaanniom (1933-1949)", 1985.

43. Cita tomada de Connell-Smith, Op. cit., pp. 195-196.

44. Véase Revista de Relaciones Iutmcmlu Heredia: EUNA, #3, 1981. &etpe
anliafnfaﬂoﬂelotgecwu "Notas lobnelno-teoonocma';othla
nos de facto polmaexmk(lomka.upecuhmw erida al régimen
de Federico ’l'mooo (1917-1919)".

42



mericana indica la relativa confianza del dominio que se ejercia sobre
¢l Hemisferio. S6lo opacada por la posibilidad de simpatfas crecientes
con el Eje (en México, Guatemala, Costa Rica, y Argentina), la hege-
monia norteamericana no sélo se ratificé sino que aumento durante los
afios de la Segunda Guerra Mundial4s,

La suscripcion del TIAR en 1947 y la reestructuracién del sistema
regxonal en la OEA como corolarios de una larga evolucién de la idea
de un "panamericanismo co-optado", refleja de manera di4fana la for-
taleza de los Estados Unidos en América Latina al finalizar el conflicto
mundial.

Ahora inscrito dentro de la cosmovisién de la Guerra Fria, el
hegemonismo nortcamericano adquirié nuevamente su cardcter inter-
vencionista.

E. Poder compartido. (1949-1975)

Este perfodo puede subdividirse en al menos, dos fases: de 1949
hasta 1962 y desde 1962 hasta 1975. En la primera, los Estados
Unidos, tras garantizarse la seguridad del Continente Americano a par-
tir del TIAR, volcaron toda su atencién hacia los eventos en Europa.
La répida sucesién de hechos que arrancaron con la crisis griega (1947)
y culminaron con el bloqueo soviético de Berlin (1961) indudablemente
acapararon la mayor parte de la atencién de los politicos y diploméaticos
norteamericanos. La puesta en funcionamiento del Plan Marshall
(1948), la consolidacién del Tratado del Atldntico Norte al afio si-
guiente, los crecientes problemas con De Gaulle en Francia y la pau-
latina expansién del poder soviético en Europa Occidental, se vieron
pronto complicados por las crisis de la descolonizacién en el "Tercer
Mundo".

Todavia inmersos en los entretelones que siguieron a la Conferen-
cia de Posdam, los Estados Unidos debieron adicionar a su compleja
trama de prioridades geoestratégicas los crecientes disturbios en la In-
dia, Corea y el Sudeste asidtico4S, asf como una agudizacién de las ten-
siones en el Cercano Oriente tras 1a fundacién del Estado de Israel, y la
reaccién negativa en contra de éste de un bloque politico y militar pan-
rabe.

Asi las cosas, América Latina y la Cuenca del Caribe, en particu-
lar, pasan a un tercer plano (fase de olvido) que s6lo adquirié alto perfil
en dos escenarios: Guatemala (1950-1954) y Cuba (1959-1962). En el
primer caso, la respuesta del Gobierno norteamericano al programa re-
formista de Arbenz, inscrita como estaba en la légica de la Guerra Fria,
constituy6 la primera accién, en el Continente de los Estados Unidos

45. Cole Blasier, The Hovering Giant, U.S. Responses to Revolutionary Change in
Latin America. Pittsburg, The University of Pittsburg Press, 1976.

46. K.M. Panikkar, Asia Oriental en los siglos XIX y XX, 1972. Lucien Bianco, Asia
Oriental, 1974.
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contra el planteamiento de la "Buena Vecindad” de Rooselvelt. En el
segundo caso, especialmente cuando la revolucién castrista no se de-
rmmumba, pese a las acciones desestabilizadoras inspiradas - por
Washington, el significado del proceso habrd que buscarlo en una
nueva dimensién: la consolidacién en el Continente de un Estado alia-
do a la potencia enemiga de los Estados Unidos y el inicio de una
nueva fase en las relaciones de ese pais con América Latina. Se inicié
asf 1a fase de la contencién contra-insurgente de seguridad nacional
disefiada por Kennedy y continuada por sus sucesores hasta Nixon.

A partir de la crisis de los misiles y en el contexto de una década
anterior, muy condicionada por una guerra en Corea (1950-1953) y re-
vueltas y revoluciones en Irdn (1953-1954), Vietnan (1946-1953),
Guatemala (1954), Hungria (1956) y malestar en Africa y en general, el
"Tercer Mundo" (expresado en la Conferencia de Bandung, 1955), los
Estados Unidos adoptaron una politica global basada en los siguientes
postulados:

1. La Doctrina Truman de 1947, en sus aspectos econémicos,
politicos y militares, serd aplicada al conjunto de los pafses occi-
dentales y en especial en el "Tercer Mundo".

2. Probar que las revoluciones en el "Tercer Mundo® no eran ine-
vitables, ni imbatibles, y se podifan contener.

3. Reafirmar la capacidad de reaccién -y el éxito consecuente- de
los Estados Unidos ante las amenanzas militares y la politica del
comunismo, sobre aliados de los Estados Unidos y de paises ubi-
cados en zonas de disputa hegeménica en el "Tercer Mundo®

4. Como resumen y consecuencia de los tres puntos anteriores,
podemos sefialar que en ellos tiene su origen lo que hoy dfa se
donominan los "test case”, los cuales se desarrollaron a partir de la
percepcién global, buscando un efecto, de demostracion sobre la
capacidad de respuesta hegeménica norteamericana47.

A partir de estas premisas los Estados Unidos se involucraron en
Viemnan48 y desarrollaron los programas de asistencia militar y coope-
racién econémica que, bajo la optica de los modernistas
"Kennedyanos”, pondrian fin a la subversién comunista en el Tercer

:Z wmgﬁodl’mdm Eisenh antoriz6 fo de los

i bien fue idente ower quien el env primeros ase-
sommnlmxua\’xemam,laemhda;repnwmb
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Mundo. La aplicacién de estos postulados en América Latina llev6 a la
génesis de la Alianza para el Progreso49.

La politica norteamericana hacia América Latina, si bien transcu-
ri6 en una etapa de olvido, atendié en forma dréstica los casos criticos
que se resefian a continuacién: la concertada expulsién de Cuba de la
OEA (1964); la intervenci6én militar de los Estados Unidos en la
Repiblica Dominicana (1965), los sucesos en Panama (1967); la arre-
metida de las fuerzas de seguridad latinoamericana contra la creciente
subversién de la guerrilla castrista en Centroamérica, Colombia y
Venezuela y de los movimientos de guerrilla urbana en Uruguay
(Tupamaros) y Argentina (Montoneros).

En general, sin embargo, el conjunto de la politica exterior
norteamericana qued6 supeditada, en términos globales, a los acon-
tecimientos en el Sudeste Asidtico.

F. Periodo de transicion. (1976 a la fecha).

Este periodo esti caracterizado por una declinacién de la hege-
monia norteamericana en Occidente, lo que no necesariamente sig-
nificé que la hegemonia de la otra superpotencia, la URSS, hubiera
aumentado. Frente a esta declinacién de poder, los Estados Unidos
buscaron diversas alternativas de reacomodo y de reestablecimiento de
las bases de su hegemonia, pero encontré limites. La crisis cen-
troamericana ejemplifica en forma clara la bisqueda de altemnativas y
los limites existentes.

Los afios que cubren esta transicién comenzaron con el gobiemo
de Carter y ain antes, en la Administracién Ford (segiin interpreta-
ciones m4is amplias), y se mantuvo durante 1a primera Administracién
Reagan aunque con un sentido distinto. En esta etapa no s6lo se tratd
de "administrar la crisis”, sino de cambiar el curso de ésta. La carac-
teristica basica de este perfodo -la discusién actual de los especialistas
en relaciones internacionales, estd dada por la inclusién o no de la se-
gunda Administracién Reagan-fue la existencia de dos discursos y
politicas hegemonicas distintas: la de Carter y la de Reagan. Ambas
impactaron de manera diferente las relaciones con América Latina en
general y con Centroamérica en particular.

La biisqueda de recuperacién hegemdnica en cada caso ha tenido
como sustento percepciones distintas. En un caso, Carter buscd desa-
rrollar una coordinacién politica con los europeos y japoneses desde
una perspectiva de superacion de la crisis econémica del sistema capi-
talista, en concordancia con las tesis de la "Comisi6n Trilateral". El
discurso de Carter poseia una retérica que renové el acento en aspectos
morales, en la recuperacién ideolégica de Occidente. Los Derechos

49. Sobre este punto pueden ser vistas distintas historias revisionistas sobre América
Latina. Particular importancia tienen los trabajos que surgieron a partir de la teorfa
de 1a dependencia.
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Humanos tuvieron un lugar central en esta politica. Con relacién a la
region latinoamericana, los informes de la ision Linowitz, 1974 y
1976, adqmnumunaunpomnclacapml

DmameelperiodoCarter lo que se conoce como "la crisis
centroamericana” se fue-desarrollando y tomando un ritmo cada vez
més acelerado. La insurreccién popular en Nicaragua, que culminé con
el derrocamiento de la dictadura Somocista y los cambios en el sistema
politico salvadorefio se sucedieron con rapidez inusitada, previéndose,
en ese momento, que el régimen -si no cambiaba- podria haber tenido
unasuenesimilaralaomridaporelré' en de Somoza. En
?uuatemalaelmovinﬁmtopopularyla illa cobraron cada vez més

erza,

Esma situaciébn en Centroamérica, aunada a una creciente
transnacionalizacién de los actores politicos en el drea, se combind con
unascnelclileﬂfacm;nwmacsmlesl gloscualesEstadosUmdos
perdieron influencia principal, y que tuvo un gran impacto
noséloenlasocnedzlnoneamencanasmoenelmmﬂo fue la caida
del Sha de Ir4n, primero, yluego.lamdelosrehenmeaﬁi

La nueva derecha norteamericana, que habfa venido fortalecién-
dose en los perfodos anteriores, tuvo una "imagen” concreta de lo ina-
ceptable: la pérdida de hegemonia. Estos sectores plantearon un nuevo
enfoque: el no 1a declinacion del NOfEAMETiCano,
que en su percepcion, el origen de esta declinacion de influencia
enla mcapacndad de los gobiemos anteriores, principalmente en ¢l de
Carter, por no ejercer eﬁcxmtuneme la voluntad de poder esta-
dounidense, tolerando los "avances” del blogue sovneucopormedlode
1a participacién cubana en Africa (Angola, Mozambique, Etiopia), Asia
(Cambodia) e incluso en América Latina con los desarrollos de
Grenada y Nicaragua. Sin embargo, la mvamén soviética en Afga-
nist4n fue el hecho que terminG el cambio de rumbo, ya en la propia
Administracion Carter. (Recuérdese el boicot a las olimpiadas de
Moscii, 1980). Con la llegada de R. Reagan a la Casa Blanca se inicié
loqmsehademmmatbla "nueva Guerra Fria".

La Administracién Reagan se impuso como objetivo fundamental,
el detener el proceso de declinacién hegemdnica y abrir una noeva
etapa de poder norteamericano en el mundo. Almérmmodela;nmen
Administracién Reagan, parte importante de estos objetivos se habian
cumplido, particularmente en la regi6n latinoamericana, pero también
crecientemente en otras partes del planeta.

Pese a ello, la Admimistracién ha topado con limitaciones para cje-
cutar plenamente su politica centroamericana. La presencia de actores
regionales e internacionales en el drea, y, por otro lado, el surgimiento
al interior de los Estados Unidos de diversas propuestas altemativas a
su politica, llevaron a la Administraci6n a buscar nuevas alternativas de
consenso en su accion hacia el drea. El plan Kissinger ha sido la més

importante,
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La prioridad centroamericana, dada su definicién de "test case", se
ha desarrollado en forma paralela a la atencién de otros casos criticos:
la guera de Las Malvinas, Haitf, Filipinas, y, fundamentalmente, el
Medio Oriente.

En el anélisis de la segunda parte de este trabajo, referido a la cri-
sis centroamericana propiamente tal, nos referimos con mis detalle a
llgs politicas desarrolladas tanto por las administraciones Carter como

eagan,

Ubicado en el contexto de la periodizacién este es un periodo de
bisqueda, de definicién de politicas, que no ha logrado asentarse y que
no ha alcanzado sus objetivos plenamente. En el caso centroameri-
cano, mucho de ello tiene que ver con erréneas concepciones hacia el
érea, en donde la percepcién de los cambios en la regién son adjudica-
dos, como victorias, a la otra superpotencia.
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V. ELITES Y TOMA DE DECISIONES.

En la sociedad norteamericana ha habido, en general, un consenso
basico sobre la politica exterior, el cual expresa un consenso mis am-
plio sobre el desarrollo y el rumbo de esa sociedad. Es lo que se ha de-
nominado como el "Credo Americano”. Este expresa una comunidad
de valores sobre el régimen politico y las formas de produccién
econémicas. Es decir, las premisas basicas de dicho consenso son la
democracia liberal y el liberalismo econdmico (mercado y libre em-
presa). De alguna manera, la fusién de ambos aspectos es lo que le da
una gran fuerza y coherencia ideolSgica a la sociedad norteamericana.
Esto se ha expresado con particular fuerza en la Cuenca del Caribe y en
especial en la América Central.

El sentimiento nacional, en una sociedad multinacional, se
reafirma en esa forma especifica de produccién capitalista: 1a libre em-
presa. "Hay un corto paso -para algunos al menos- de la idea de que la
libre empresa es una parte esencial de la idea de Norteamérica, a la
conclusién de que cualquiera que no exprese un grado aceptable de
entusiasmo por el sistema de 1a libre empresa no es norteamericano”50.

Podemos, legitimamente, extender el sentido de la cita anterior a
que cualquier proceso que no tenga como base la libre empresa o ele-
mentos de la democracia liberal, sea visto como su contrario y, en con-
secuencia, se considere opuesto a los intereses norteamericanos.

Este tipo de percepcién puede estar operando en la crisis cen-
troamericana, en donde se desarrolla un proceso con caracteristicas
distintas a estas premisas del ser nacional norteamericano. Pues
reivindican hoy la constitucién de un sistema que tiene su base de le-
gitimidad en formas diferentes a la democracia liberal y a esa forma
especifica -dentro de muchas otras posibles- de produccidn capitalista:
la libre empresa. Incluso, desarrollos politico-econémicos como el

50. Godfrey Hodgson, citado por Carlos Rico en "El efecto de 1a crisis de consenso...",
en Luis Maira (comp.), Estados Unidos: una visién latinoamericana, México:
Fondo de Cultura Econ6mica, 1984, p.276.
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costarricense se han salido de ese "marco™ Y’ con ello, se han producido
preocupaciones en la élite norteamericanasl.

Si en general se puede afirmar que la opinién piiblica no tiene in-
cidencia directa en la conformacién y en las decisiones de politica exte-
rior; esto ha sido una realidad en los Estados Unidos hasta una fecha
reciente. Ello se debe a que, en general, para el ciudadano americano
los asuntos mundiales habian sido una preocupacién académica y que
no afectaba su vida cotidiana. Esto ha ido experimentando cambios
progresivos, como veremos més adelante; por tal razén la politica in-
ternacional fue definida por una élite que cont6 con unéran margen de
accién. La politica bisica desarrollada casi hasta la I Guerra Mundial
fue el aislamiento,pero manteniendo una presencia hegeménica en el
Continente Americano.

Con el fin de 1a II Guerra Mundial, Estados Unidos asumi6 nuevos
roles en la politica internacional y se consolidé una élite dirigente en
los asuntos internacionales. Esta élite articulé a los dirigentes y repre-
sentantes de los partidos politicos, a los académicos y a hombres sali-
dos de las filas del aparato econémico. Es lo que se ha dado en llamar
el "establishment”. Este alcanzé un gran consenso al interior de la so-
ciedad americana, sobre la base de los principios generales del "Credo
Americano”.

Dominada por elementos del grupo denominado WASP52, vincu-
lados fundamentalmente a las universidades y los intereses econémicos
del noreste de los Estados Unidos, esta €lite obtuvo un apoyo irrestricto
para la definicién de los objetivos y prioridades en el campo de la
politica exterior. El periodo de auge y desarrollo de esta élite coincidié
con la Guerra Fria, y aqui es posible hablar del "consenso liberal” con
toda propiedad.

En cuanto a la regién centroamericana y del Caribe, no se introdu-
jeron cambios. Se continuaron y desarrollaron las concepciones de
caricter geo-militar con respecto a esta regién. Es interesante resaltar
que -ademés de lo sefialado con respecto a la aplicacién del TIAR- du-
rante el periodo de la Guerra Fria, los Estados Unidos utilizaron la
fuerza militar como un mecanismo de dominaci6én politica en, por lo
menos, 217 ocasiones. Mis de un cuarto de ellas se desarrollaron en
Occidente y virtualmente todas en la Cuenca del Caribe53,

51. Un e del Departamento de Estado del afio 1953 senalaba al respecto del go-
biemr?:l)e Figueres: "(...) su programa nacionalista es, en algunos aspectos, similar al
de Guatemala y, por lo tanto, posiblemente aumentaré la capacidad comunista en
Costa Rica". Citado por Armando Vargas Araya, Discurso "Una politica exterior de
cara al futuro”, Costa Rica: CEPAL, 1985.

52. WASP ("White Anglo-Saxon protestant”). Demoninacién que se atribuye a lo que
supuestamenic es un "nortcamericano puro”. Esta nocién estd muy desprestigiada.
Vi dscel%?gmnnsky. "The balance of power delusion”, en Foreign Policy, #7, vera-
no .

53. Margaret Daly Hayes, "Dimensiones de seguridad de los intereses de Estados
Unidos en América Latina”, en Cuadernos Semestrales del CIDE, #10, 1981, p.64.
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Sin embargo, 1a Guerra Fria también introdujo cambios drésticos
en algunas concepciones y tradiciones norteamericanas. Cabe destacar
dos cambios principales: primero, el paso del universalismo
(posibilidad de un régimen internacional jerdrquico dominado por una
sola potencia) a la realidad de las "zonas de influencia”. El segundo, ¢l
paso de 1a busqueda de una "victoria total" y una discriminacion radical
entre guerra y paz, a una situacién de mayor opacidad. La guerra de
Corea fue fundamental en este segundo cambio54.

Al final del periodo Nixon se rompi6 el consenso bésico. La de-
tente, pero también de manera determinante la guerra de Vietnam, lle-
varon al cuestionamiento de las motivaciones y las formas de apli-
cacién del principal sustento del consenso: la politica de contenci6n del
comunismo. En las Administraciones anteriores y hasta casi el fin del
periodo Nixon, el Ejecutivo pricticamente tuvo en sus manos todas las
iniciativas con limitado control o veto del CongresoSS. A partir de
1972 con la "War Powers Act Resolution”, el Congreso comenzé a re-
cuperar su poder e influencia en la politica exterior del pais. El caso
"Watergate” consolidé 1a creciente importancia del Congreso, y con
ello se tendié a diferenciar, cada vez en forma mis marcada, en politica
internacional, las contradicciones entre una politica "globalista e inter-
vencionista” (la del Ejecutivo) y la bisqueda de un "nuevo ais-
lamiento”.

Las explicaciones para este fenémeno pueden ser muchas, pero,
sin duda, un elemento central se refiere a la distinta representacién que
poseen la Rama Ejecutiva y la Rama Legislativa. La primera debe
asumir todos los compromisos de carécter global y, tal como lo sefiala
R. Arén, "en el caso de un pais como los Estados Unidos, la seguridad
disminuye a medida que aumentan los intereses y compromisos exte-
riores"56, 1o que lo lleva -al Ejecutivo- a poseer una perspectiva "global
e intervencionista”, sobre todo en las 4reas definidas como de interés
vital. Los hombres, las €lites gubernamentales, -salvo el Presidente y
el Vicepresidente- son cooptados para la aplicacién de las diferentes es-
trategias que afiancen la seguridad global. En cambio, los represen-
tantes del Congreso deben responder a los intereses directos y practi-
camente inmediatos de sus electores, o de los grupos sectoria.{es alos
que representen. En este caso, prima la pregunta del ciudadano ameri-
cano, ;c6mo esta politica afecta mi vida cotidiana? Vietnam sacé a la
opinién piiblica de su cotidianeidad ya que fue afectada directamente.
En el caso de la situacién centroamericana actual, se puede observar
cierta simetrfa.

También de la misma autora puede consultarse Latin America and the U.S. National
Interest: a Basis for U.S. Foreign Policy, Boulder: Westview Press, 1984,

54. Raymond Aron, La repiblica imperial, Madrid: Alianza Editorial, 1973, p. 86.
55. Carios Rico. "Crisis de Consenso”, Ob cit.
56. Raymond Aron, Op. cit.
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Este complejo proceso im la biisqueda de nuevos consensos.
El primer integtojtc)ie alcanmrbpll(l)sgealiwb“ﬂ gobiemo de Carter, el cual
fue rechazado por la "nueva derecha” que llevé a la presidencia a
Reagan quien, pese a su enorme popularidad doméstica, tampoco ha
logrado reestablecer los niveles de acuerdos sobre politica internacional
existentes en la post guerra y hasta antes de Vietnam.

El anilisis de las tendencias histéricas en la politica internacional
norteamericana, como la periodizacién de sus etapas son importantes
para poder analizar en qué forma es posible que se reconstituya ese
consenso, o bien Ia forma que puede adoptar una politica que logre
hegemonizar el grueso de la élite. En este sentido, en el proceso de
toma de decisiones aparecerdn metas dominantes y las mismas mar-
carin los limites en los cuales es posible encontrar metas

"satisfactorias” a los intereses norteamericanos. Su conocimiento posi-
bilitaria saber qué potencialidad de apoyo y en qué sectores de la so-
ciedad norteamericana pueden encontrarlo, distintos proyectos politico-
socnalesqueseunpulsanenlarepénlammmemana.

La forma e intensidad que adopten la cooperacién y el conflicto,
dependera de las perspectivas de las élites, es decir, de la percepcién
que tengan de la realidad. La forma en que perciban los aconte-
cimientos serd determinante en la conducta que se adopte, ya que las
reacciones serdn determinadas por la percepci6én de la realidad més que
por la realidad en si misma. K. Deutsch sefiala que: "los hombres bus-
can tener consonancia cognitiva®. Quieren que el mundo tenga sentido
y se integre en un todo significativo y manejable o, cuando menos,
tolerabl Por ello, quien toma las decisiones no es un actor dinico
racional, lo que supondria que quien las adopta posee el control abso-
luto de los medios e instrumentos burocriticos. Un anélisis de las deci-
siones de polftica exterior de cualquier estado indica una realidad dis-
tinta. Tanto més en una sociedad y en un Estado como el norteameri-
cano.

Las élites y sus miembros, ubicadas en una institucién, deben con-
ciliar su propia evaluacién de las opciones con las que poseen las €lites
de las otras, proceso en el que se expresardn conflictivas percepciones,
y, a la vez, fuertes compromisos de caricter valorativo ¢ ideolégico.
Tal como lo sefialara Luis Maira: la existencia de centros de presién y
de poder cada vez mis diferenciados a nivel del Ejecutivo, impide,
desde hace algin tiempo, que se pueda hablar con propiedad de una
politica exterior norteamericanas8. A esto debemos sumar las percep-
ciones e iniciativas que tienen su sede en el Congreso o en instituciones
privadas, pero cuya incidencia en la vida politica nacional puede ser

57. Karl Deutch, ElI Andlisis de las Relaciones Internacionales. Argentina: Ed. PaidSs.
1970. pag. 70.

58. Luis Maira y Antonio Cavalla. "Proposiciones metodoléglcu pana el estudio de 1a
politica norteamericana hacia América Latina”™. En Estudios Sociales Centroameri-
canos. # 27, septiembre - diciembre 1980. San José: CSUCA. Pag. 169 -180.
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determinante. Tal es el caso de las grandes cadenas de comunicacion,
los centros universitarios y los grupos de accién civil.

Esta compleja trama de intereses dificulta el andlisis y las posibili-
dades de elaborar miradas prospectivas. De alli que la referencia a las
grandes "tendencias histéricas" marca, a nuestro juicio, los derroteros y
las posibilidades de elaboracién de consensos. En las piginas si-
guientes describiremos las manifestaciones particulares de la politica
norteamericana durante las Administraciones Carter y Reagan.
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II PARTE

RELACIONES INTERNACIONALES EN
CENTROAMERICA: LA CRISIS Y LOS ACTORES



VI. DE CARTER A REAGAN: TENDENCIAS
Y SUS EFECTOS EN LAS RELACIONES
ESTADOS UNIDOS / CENTROAMERICA.

En la primera parte de este trabajo hemos analizado las tendencias
generales que, a nuestro juicio, han orientado la politica exterior
norteamericana hacia la regién latinoamericana en general y hacia
Centroamérica en particular. Estas tendencias han circunscrito la ac-
cién de las diferentes Administraciones, priviligidndose determinada
orientacién segin las percepciones globales del sistema internacional y
de los problemas particulares que afectaban las relaciones e intereses
de los Estados Unidos en el 4rea centroamericana.

A partir del anilisis de los cursos de accién desarrollados por las
distintas administraciones norteamericanas en la Gdltima década
(periodo denominado de "transicién” en este trabajo), se pueden
percibir en forma clara los acentos que cada una de ellas coloca en de-
terminadas tendencias, sin que esto signifique el abandono absoluto de
las otras. En este sentido, serd nuestro interés en esta segunda parte
analizar las particulares aplicaciones de dichas tendencias en Cen-
troamérica, particularmente en el periodo Carter/Reagan.

En el espacio considerado aparecen cinco tendencias dominantes, a
saber, moralismo, mesianismo, hegemonismo, globalismo y bipola-
rismo. Las actitndes de carécter globalista y mesidnico han sido co-
munes en las administraciones consideradas, sin embargo, pueden no-
tarse diferencias de énfasis en su aplicacién. Donde se pueden visua-
lizar con mayor claridad los distintos enfoques es en las definiciones
sobre los vinculos con los aliados del campo Occidental y el tipo de en-
frentamiento con el bloque socialista. Esto se expresa en la reafirma-
cién del hegemonismo y el bipolarismo como las tendencias princi-
pales en la Administracion Reagan, cuyo impacto analizaremos poste-
riormente.
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A. Administracién Carter.

La Administracién Carter lleg6 al poder en un contexto doméstico
¢ intemacional caracterizado por profundas crisis. En los Estados
Unidos, el escindalo de Waxergate habia generado un hondo sen-
timiento de desconfianza en el Poder Ejecutivo. A esto se sumaron los
problemas resultantes de los acontecimientos en €l Sudeste Asiftico, en
particular lo que en ese momento se percibia como la primera derrota
militar del pais, y una no menos dolorosa derrota moral ocasionada por
los excesos que dichos acontecimientos motivaron.,

En este sentido, lo que se ha denominado el "sindrome de Viet-
nam" fue mis alli de un simple trauma nacional motivado por una
guerra que muy pocos comprendian; fue un verdadero "mea culpa”
politico de dimensiones hasta hoy incontrastadas. Puritano por exce-
lencia en su cultura politica, el pueblo norteamericano interioris6 1a cri-
sis del poder como una crisis espiritual que debia ser expiada con una
receta vieja y considerada infalible: el aislacionismo. Lo novedoso del
enfoque Carter, sin embargo, lo constituyé el oponer a este aisla-
cionismo de viejo cufio una nueva forma de globalismo coincidente con
los principios de la Comisién Trilateral. Fue asi como la politica de
respeto a los derechos humanos se convirtié en la segunda tendencia
impulsada por la administraci6én, como expresidn del mesianismo
adoptado en el periodo.

La administracién demécrata impuls6 un disefio de politica hacia
el Tercer Mundo que buscaba alcanzar la estabilidad a partir del
a los derechos humanos, lo que se expresé como férmula politica en la
promocién de "democracias viables”. Esta politica posibilitaba, de
acuerdo a sus disefiadores, un doble beneficio: por una parte plantear
un reto ideoldgico al campo socialista, al tiempo que rescataba, por
otro, los elementos primarios del "Credo Americano”.

En sintesis, esta politica apuntaba a la consecucién simultinea de
varias metas: la coordinacién con los aliados de Occidente ante retos
comurnes (lo presuponia la aceptacién ticita de que los Estados Unidos
ya no eran capaces por si solos de ejercer una hegemonia global) el
rescate ideoldgico de Occldente en su lucha contra el comunismo (al
enfrentar a los pafses socialistas tanto en sus propios espacios geografi-
cos como ¢en el conjunto del Tercer Mundo); y la reafirmacién de los
"valores fundamentales™ del pueblo americano y su capacidad moral
(aspecto cuestionado por la conjuncién Watergate/Vietnam).

La apreciacién del sistema internacional de los "decisién makers”
en la administraci6n Carter partia del supuesto que la dominacién
norteamericana sobre dicho sistema se habfa ér:ducg:é eonsnda:la)‘l:;
mente. Desde esta perspectiva, la recuperacién hegemdnica se
viable a partir de una estrecha colaboracién con Europa y Japén. En
efecto, la Administracién Carter puso un fuerte acento en los compo-
nentes de caricter econémico, a partir de priviligiar la necesidad de un
acuerdo global con las potencias industriales de Occidente. Esta apre-

58



ciacién se veia reforzada al considerarse que los principales desafios al

orden internacional y a las democracias occidentales, provenian més

del Sur que del Este, particularmente después del severo impacto ge-

gerado por la crisis energética. En palabras del propio Presidente
arter:

"(...) Es muy probable que, en un futuro préximo, el problema de
la paz y de la guerra tendra que ver con los problemas econémicos
y sociales entre el Norte y el Sur, que con los problemas de seguri-
dad militar entre Este y Oeste que han dominado las relaciones in-
ternacionales desde la Segunda Guerra Mundial"59.

Claramente, esta percepcion de los retos al mundo desarrollado
también supuso que, a nivel global, la continuacién de las negocia-
ciones estratégicas con la Unién Soviética iniciada durante la Admi-
nistracién Nixon serian suficientes para evitar confrontaciones inde-
scables con Ia potencia enemiga y su bloque de aliados. Mientras se
mantuvieron abiertos 1os espacios inaugurados en los afios Nixon/Ford
y ratificados por los acuerdos de Helsinki, valga decir, mientras
prevaleciera el "espiritu de la detente”, bastaria una atencién renovada
de los problemas del Tercer Mundo para conjurar posibles crisis, que
hicieran peligrar de manera sustancial la hegemonia del mundo occi-
dental sobre el sistema internacional.

En lo que atafie a la América Latina, la Administracién Carter,
siguiendo de cerca las recomendaciones esbozadas por los Informes
Linowitz60, que partian de una concepcién en la cual la regién, dada la
creciente interdependencia mundial, ya no era "esfera de influencia” de
los Estados Unidos, propuso originalmente abocarse a la resolucién de
tres grandes problemas hemisféricos, a saber: a) Canal de Panamd
(definido como el mais urgente); b) derechos humanos; ¢) norma-
lizacién de relaciones con Cuba. La administracién también se pre-
ocupé por acoger las propuestas sobre venta de armas y proliferacién
nuclear; politica econémica e intercambio cultural.

Dos consecuencias de esta nueva politica tuvieron un impacto no-
table en la Cuenca del Caribe: por una parte, el interés norteamericano
por privilegiar sus relaciones con paises latinoamericanos considerados
como "potencias intermedias”, particularmente el interés por mejorar
los vinculos con México. En segundo lugar, las acciones desarrolladas
en la Cuenca del Caribe, que produjeron hechos que hasta hacia poco
tiempo aparecfan como absolutamente inaceptables para el gobierno
norteamericano, entre los que sobresalen la aceptacién de devolver el
Canal de Panam4 a la soberania nacional de ese pafs, el inicio de nor-
malizacién de relaciones con Cuba, y una politica consistente de ale-

59. James Carter, citado por Hugo Assman, Carter y la légica del Imperialismo. San
José: EDUCA, 1978. Tomo 2, pag 15.

60. Las Américas en un mundo en cambio, 1974; Estados Unidos y América Latina:
préximos pasos, 1976.
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jamiento con los regimenes autoritarios de Centro América, incluyendo
el antiguo "aliado natural” norteamericano en la regién, Anastasio So-
moza.

Este conjunto de propuestas para América Latina tenfa como obje-
tivo medular establecer un nuevo tipo de relacién hemisférica, basado
en una estabilidad perdurable a partir de lo que se denominé las
"democracias viables” o "limitadas”. Estas itirfan alcanzar varios
objetivos simult4neamente: resolver el problema de las violaciones de
los derechos humanos, garantizar las inversiones ¢ intereses econémi-
cos norteamericanos en el drea, incorporar 1a América Latina al marco
de cooperacién global propiciado por la Casa Blanca, evitando al
mismo tiempo un posible desborde no controlado o imprevisto que
hiciera peligrar los intereses tradicionales de la seguridad norteameri-
cana en la regi6n, particularmente en la Cuenca del CaribeS!.

La Administracién Carter no logré reconstruir el consenso na-
cional; por el contrario, al enfrentar con poco éxito algunos retos
domésticos e internacionales, se debilitd, agudizando atin m4s esta cri-
sis de consenso y preparando, de esta forma la nueva etapa que se pre-
sentaria con la Administracién Reagan.

Hay que recordar que en mis de un sentido, como ya se ha expli-
cado, la Administracién Carter constituyé un primer intento por trans-
formar lo que, desde 1933, habia sido fundamentaimente la politica del
"establishment” liberal. Articulada alrededor del "New Deal" pro-
puesto por Keynes y magistralmente ejecutada por Franklin Roosevelt,
esta politica conté con el apoyo de un Poder Legislativo controlado por
los demdcratas y con un Ejecutivo también demécrata durante 34 de los
cEa;m' 50 :lmos comprendleldos mu'ch931 ly fines de la décadapd delﬁ‘esetenta.

papel jugado Partido Republicano en este perfodo fue poco
signilln)ceativo. Mg?ma politica s6lo dominante a medias durante las
Administraciones de Eisenhower y Nixon, los depositarios del conser-
vadurismo se limitaron a seguir el "blueprint” liberal, matiz4ndolo en
ocasiones pero sin apartarse de las lineas bésicas disefiadas en la Era
Roosevelt y cimentadas posteriormente.

Algunas de las razones que explican las dificultades de la Admi-
nistracién Carter para completar la transicién, estuvieron relacionadas
con la incapacidad del Ejecutivo para lograr suficiente consenso en los
6rganos del Gobiemo, incluyendo el equipo intimo de colaboradores
presidenciales. En ocasiones descrita como una pugna entre “halcones”
y "palomas” (reflejada en las abiertas discrepancias entre el Secretario
de Estado Vance y el Asesor de Seguridad Nacional Brzezinsky), ésta
no s¢ limit6 a las escaramuzas tradicionales entre los 6rganos que com-
ponen el Ejecutivo norteamericano, sino que se extendié rdpidamente
hacia el Congreso, incluyendo la bancada del partido de Gobiemo.

61. Luis Main (cd.), La polltica de Reagan y la Crisis Centroamericana, San José:
EDUCA, 1982.
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Por otra parte, eventos en el &mbito internacional también compli-
caron la situacién de Carter: la continuacién de la crisis petrolera y 1a
recesion subsiguiente, cuyo impacto sobre Norteamérica resucitd los
espectros de la crisis del 29-30, la presencia de tropas cubanas en An-
gola; la creciente efervecencia revolucionaria en América Central
(crisis en El Salvador, caida de Somoza y derrota de la estrategia
nortcamericana en la OEA respecto de la salida a la crisis en
Nicaragua); aumento de la beligerancia soviética en Africa e invasién
de Afganistdn, todos acontecimientos que aislaron a la administracién
de sus apoyos politicos hasta dejarla virtualmente sola. El caso mas
patético fue la crisis irani y la toma de los rehenes norteamericanos en
Teherdn. Si bien la reaccién global fue de apoyo a la politica de Go-
bierno, al no encontrar éste medidas eficaces para la resolucién de la
crisis, la misma se transformé en la cristalizacién del ya para entonces
evidente aislamiento politico doméstico.

Esta situacién explica la violenta reaccién de los "conservadores
puros” y de los "neoconservadores”, cuya aglutinacién alrededor de
Ronald Reagan venia ddndose desde los afios finales de la Adminis-
tracién Ford. Para estos grupos, lo prioritario era consumar la transi-
cién que Carter no habia logrado; entendiéndola, eso sf, como una tran-
sicién fundamentalista elevada ahora a dogma nacional, intimamente
ligada a la exaltacién del "Credo Americano”. De esta manera, el
proyecto neoconservador buscé convertirse en la salida al "impasse”
generado por la crisis del "establishment”, cuya resolucién implicé la
reafirmacién de algunos cambios del periodo de Carter (paso de lo re-
gional a lo global); inicio de la segunda Guerra Fria asi como el desa-
rrollo de nuevas orientaciones estratégicas con sus cursos de accién
correspondientes62,

B. Administraciéon Reagan.

El triunfo electoral de Ronald Reagan significé un profundo cam-
bio en las relaciones internacionales y en las relaciones domésticas en
los Estados Unidos, a partir de lo que el propio Presidente denomind la
"revolucién conservadora"3. En términos de la Politica exterior pro-
piamente tal, esta "revolucién” incluyé varias tendencias cuya existen-
cia era antigua en los disefios de politica intermacional, pero que ahora
fueron privilegiados y reafirmados como alternativos a las propuestas
de Carter. En especial el abandono del trilateralismo y la adopcién de
una visién "geoestratégica”. El componente fundamental de ésta ha
sido dado por una agresiva politica orientada a la recuperacién

62. Luis Maira (comp), Estados Unidos: una visién latinoamericana, México: Fondo de
Cultura Econdmica, 1984.

63. Luis Maira, "El sistema internacional y América Latina, jhacia una nueva era de
hegemonia norteamericana?", Anuario de Relaciones Internacionales, RIAL, 1985,
Introduccién.
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hegeménica en el Tercer Mundo, como complemento necesario de su
politica de rearme en la perspectiva de enfrentamiento con la URSS.

La Cuenca del Caribe, a la luz de las nuevas prioridades de la
Administracién Reagan, pas6 a ser un 4rea de primer orden para los
Estados Unidos. Por una parte, el interés norteamericano por el repunte
hegeménico hacfa casi obligatoria una estrategia ofensiva en el "soft
underbelly” de los Estados Unidos. Esto se habia hecho particular-
mente necesario para el nuevo equipo de Gobierno ante los retos que
imponian los acontecimientos en Centroamérica. Estos eran percibidos
como producto de la debilidad de los Estados Unidos y de la renovada
accién del bloque oriental en esa zona, a partir de la propia debilidad
mostrada por Norteamérica.

El triunfo de los sandinistas en Nicaragua, pero m4s aun, la arre-
metidadelaguerrillamElSalvﬁor.hk:iermqwesmspaisesypa
ende 1a regi6n centroamericana se convirtiera en el "caso test” para la
administracién. Allf era precisamente donde en el "corto plazo”, la
administracién podfa mostrar no sélo su renovada voluntad de poder en
¢l mundo, sino donde tal disefio tenfa los costos menores, por un lado,
y por otro mayores posibilidades de éxito.

El Salvador pasé a ser el lugar prioritario para la aplicacién de 1a
nueva politica de la Administracién norteamericana en el 4rea. Este
hecho se explica por el interés de los Estados Unidos de no
una "segunda cafda” en el Istmo; es decir, eliminar la posibi
otra crisis que, como en Nicaragua, lleve a los insurgentes al poder :
Esto significé el otorgamiento de amplias conceciones en el plano
econémico y la puesta en marcha de un vigorozo programa de milita-
rizaci6n dirigido al perfeccionamiento de las Fuerzas Armadas del pais
en la lucha contrainsurgente. En suma, Reagan continué con lo que du-
rante la Administracién Carter se¢ denominé la "Doctrina Kramer"64,
una propuesta que combinaba el apoyo a 1a reforma econémica y social
con el fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y Mymnpacidnre-
gional en la solucién del conflicto militar salvadore!

La Politica de Reagan hacia El Salvador fue maximalista al menos
enlareténca(elamquﬂanumtodelaguemllacmdnﬁcﬂmlusocon
una intervencién militar directa de parte de los Estados Unidos) sin
embargo, alcanz6 los objetivos bdsicos en su disefio global: detener los
avances de 1a guerrilla al tiempo que se consolidaban las bases para una
transicion electoral que buscaba legitimar el nuevo poder. Su consecu-
cién no estuvo excenta de dificultades tanto en el plano doméstico,
como en el internacionalés, La eleccién del Prmdenle José Napoleén
Duarte en 1984 fue, pues, la culminaci6n de un proceso escabroso ini-
ciado desde los afios de Carter.

64. IxuMnin."lasrdacnonesEsudemduAménabnm el caso cen-
troamericano”, en Centroamérica: desafios y perspectivas, México: UNAM, 1984,
9164

65. Sg:mde Reagan... Op. cit.
66. Recuérdeuh i6n nnco—Mexmdel%lyloldehlmmelCmgruo
62 de los Estados Unidos sobre la situacién salvadoredia.



Con respecto de Nicaragua, la politica norteamericana siguié un
curso paralelo a la puesta en marcha en El Salvador. En Nicaragua, sin
embargo, la politica de Reagan fue adquiriendo connotaciones cada vez
mas agresivas a medida que los objetivos en El Salvador fueron siendo
alcanzados. Cabe recordar que este proceso se¢ dié en el marcc de una
retdrica que privilegiaba el enfrentamiento con la revolucién
nicaragilense. Las acciones desestabilizadoras directas de mayor en-
vergadura no cobraron importancia sino hacia mediados de la Admi-
nistracién Reagan, cuando s¢ adiciond, al duro lenguaje antisandinista,
las acciones militares ejecutadas por la CIA. En este lapso se echaron
las bases de lo que serfa uno de los elementos claves de la estrategia
reaganista en Nicaragua: la organizacién y el apoyo a la "contra”.

El apoyo a la contrarrevolucién en Nicaragua fue justificado origi-
nalmente por el Departamento de Estado y la Casa Blanca, como nece-
sario para detener el apoyo logistico de los sandinistas a la insurgencia
salvadorefia67, objetivo que de cierto modo subordinaba, a la estrategia
antisandinista, ¢l mé4s prioritario objetivo: la derrota militar del FMLN.
Sin embargo, ya para 1982, al no poder la administracién presentar
pruebas contundentes que comprobaran dichas acusaciones, el argu-
mento original fue sustituido por otro que reflejé ya un nuevo esquema
méis propio del repunte imperial: la necesidad de hostigar a los
sandinistas militarmente como forma de obtener la disuacién politica.

Se inici6 asi un proceso sistemitico de apoyo a las fuerzas
contrarrevolucionarias (denominadas ahora, por la administracién
norteamericana, "luchadores de la libertad") que incluy6 tanto su con-
solidacién como grupo politico-militar como su avituallamiento. La
iniciativa presidencial tendiente a obtener fondos del Congreso para
estas fuerzas a partir de 1983, se enmarcé claramente en este contexto.

Un curso de accién previsto en la nueva politica norteamericana
hacia 1a Cuenca del Caribe, fue el de no sélo detener la "subversién
comunista”, sino hacerla retroceder mediante el roll back de aquellos
movimientos insurgentes que habian logrado alcanzar el poder. Esta
tesis, cuya aplicacién s6lo era posible a bajo costo en la pequefia isla de
Grenada (las otras dos posibilidades, Cuba y Nicaragua, por razones
obvias eran poco factibles en términos politicos y militares) pudo mate-
rializarse al fin en noviembre de 1983. La crisis de poder al interior del
gobemante Movimiento de la Nueva Joya, que culminé con el ase-
sinato del Primer Ministro Bishop, fue la coyuntura que permitié la
ejecucion del "plan de contingencia” existente desde tiempo atrds y la
subsiguiente invasién de la isla.

El éxito del operativo militar en Grenada tuvo un impacto notable
en la politica norteamericana y caribefia. Por una parte, demostré que
la Administracién Reagan tenfa la voluntad politica para intervenir

67, Sobre este punto, el Departamento de Estado norteamericano y v.ras dependencias
del gobiemo de ese pais han publicado varios informes. Véanse, por ejemplo, "La
conexién soviético-cubana en e] Caribe", s.f., y "El incremento militar en Nicaragua
y la subversién en Centroamérica”., s.f.
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militarmente en el 4rea, situacién que no se presentaba desde 1965 y
que algunos dudaban se volveria a efectiva, como consecuencia
de lo que se percibla como una "imreversible pérdida del poder
hegeménico de 1a potencia en el 4rea™68. En segundo lugar, la in-
vasién, pese a las criticas que recibiera de muchos sectores del propio
Estados Unidos, devolvi6 pare de la confianza perdida por los ciu-
dadanosnoneamemanoscnlacapacndadofenswadelpais cuya crisis
se habia hecho evidente en Vietnam. Por iltimo, ratificé al Presidente
como un hombre decidido a "no ceder” ante los que adversan el poder
ante los Estados Unidos, una percepcién nada despreciable que fue
muy explotada en visperas del afio electoral.

Esto muestra que, en una decisién crucial, la administracién
norteamericana mira hacia su sociedad y no hacia los efectos y conse-
cuencmsenlacomumdadmmxnomz Al momeanto de la toma de
decisiones, lo crucial es el reajuste de poder y no el respeto por el
Derecho Internacional.

La creacién de fuerzas de despliegue répido (utilizadas con mucho
éxito en Grenada) fue un desarrollo propio del disefio reaganiano,
se presentd al tiempo que las otras iniciativas eran puestas en

Resulta imprescindible apuntar una dimensién adicional de la
propuesta neoconservadora hacia la Cuenca del Caribe, que fue com-
plementaria del proceso ya descrito. Se trata de las propuestas para el
desarrollo econémico de la regitn, que fueron recogidas de la Iniciativa
para la Cuenca del Caribe (ICC) y las recomendaciones de la Comisién
Kissinger respectivamente.

Mis alld de la valoracitn exitosa que la administracién hizo de la
operacién grenadina, las dificultades por encontrar, al interior de los
6rganos del Gobierno, una linea relativamente consensual que garanti-
zara permanencia y continuidad a su politica caribefia, hizo necesarias
propuestas que, sin alterar los presupuestos bésicos de seguridad que la
administracién sostenfa, al menos aplacaran las criticas de los sectores
moderados, especialmente en el Congreso.

Hay que diferenciar, sin embargo, entre los orfgenes delaICC yla
lfnea‘bxparudlsta dclmfonnel(xssmger La primera constituyé una
variante econémica del "credo” neoconservador (apoyo a las iniciativas
privadas, promocién de actividades no tradicionales en 1a Cuenca, an-
tiproteccionismo, discriminacién politica, etc.) y, por lo tanto, se pre-
sent muy al inicio del perfodo. se esperaba, la iniciativa result§
controversial entre los sectores comerciales y laborales del Sur de los
Estados Unidos, y, si bien logré sobrevivir los debates en el Congreso,

68, Esto conrespondi6 a una importanie corriente de pensamiento tanto latinoamericana

COmo noreamericany.
69. Lilia Bermidez y Ricardo Cérdoba, "América Cemtnal: la
norteamericana y ¢l proceso de militarizacién”, México: CINAS. 1985,
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fue sustancialmente modificada al punto de terminar resultando un
"tigre de papel" de poca significacién para las economias del drea70.

El enfoque bipartidista de la Comisién Kissinger, por el contrario,
fue resultado del interés de algunos congresistas por superar el
"impasse” generado por una Casa Blanca reticente a hacer concesiones
en el 4rea de seguridad, y un Congreso demaciado receloso de las posi-
bles implicaciones de una politica "dura” en Centro América. Cuando
el Senador Jackson propuso la férmula al Presidente, se intentaba poner
término al diferendo apelando a una salida que, revisada, ya tenia an-
tecedentes que auguraban su relativo éxito. En efecto, pese a las
nuevas premisas que la orientaron, la propuesta de la Comisién
Kissinger adopté el conocido formato de la "modernizacion”
Kennedyana: 1a puesta en marcha de una nueva "Alianza ?ara el Pro-
greso”, esta vez dirigida, sin embargo, por el sector privado’1.

El Informe de la Comisién Bipartidista tuvo la virtud de legitimar
las posiciones sostenidas por la administracién en las dreas de mayor
prioridad en Centro América. Fruto de las opiniones de una muestra
bastante amplia de la "intelligentsia” del pais, la Comisién Kissinger
ratific6 en lo fundamental la linea de la Casa Blanca, al tiempo que la
hacia mds "aceptable” mediante la inclusién de un lenguaje reformista.
El "approach” Kissinger, tipicamente liberal en su forma, se convirtié
asi en vehiculo para el neoconservadurismo de Reagan72,

Finalmente, hay que destacar la importancia otorgada por la ad-
ministracién norteamericana al proceso de democratizacién en América
Central. La exitosa aplicacion de este concepto en el érea
("pluralizacion hacia adentro") como contrapeso de la tesis de la
"pluralizacién hacia afuera” propuesta por el Grupo de Contadora y
Nicaragua, resulté esencial en la estrategia antisandinista. Al asociarse
a las nuevas democracias en Guatemala, Honduras y El Salvador, y
ratificar su histdrica adhesién al régimen en Costa Rica, el Departa-
mento de Estado ha buscado "aislar” a Nicaragua, presentdndola como
ejemplo indudable de régimen “totalitario” segin la categorizacién de
la seffora Kirpatrick, valga decir, de régimen sin posibilidades de re-
torno por vias institucionales al camino de la democracia occidental?3,

El impem neoconservador de la Administracion Reagan en su
primer periodo, conllevé propuestas de cardcter maximalista, las cuales
dificilmente podian ser alcanzadas; hibida cuenta de que en la sociedad
norteamericana, los cambios en las percepciones son relativamente
lentos y més cuando de su adecuacién institucional se trata. Por lo
tanto, considerando la situacién intema norteamericana, los conflictos

70. Alfredo Guerra Borges, "La Iniciativa de 1a Cuenca del Caribe”, en Anuario de Es-
tudios Centroamericanos, vol. 8, fasciculo 1, San José: EUCR, 1985.

71. Willian LeoGrande, "Through the Looking Glass: the Kissinger Commissions Re-
port on Central America”, en Policy Making, primavera 1984.

72. Debora Barry y Jorge Sol Pérez, "El debate norteamericano: cinco propuestas sobre
Centroamérica”, Nicaragua: CRIES, 1985.

73. Jeane J. Kirkpatrick, Dictadura y Contradiccién, México: Hermes, 1983.
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burocréticos, sumados a las discrepancias politicas, imposibilitaron la
consecucién de estos objetivos mAximos. Sin embargo, la primera
Administracién Reagan detuvo la erosién hegeménica de los Estados
Unidos en el mundo, colocdndolo en forma clara en una perspectiva de
repunte imperial’4. Ello fue el resultado de una politica aplicada efi-
cazmente para los aliados occidentales y frente al bloque socialista.

Como consecuencia de esta situacién, la segunda Administracién
Reagan, ain manteniendo un discurso altamente ideologizado, se
plante6 objetivos mucho mds concretos y realizables en el corto y me-
diano plazo. Esto, en el caso centroamericano, significé la posibilidad
de la administracién de articular mayores consensos domésticos en
torno a los objetivos fijados por 1a Casa Blanca.

74. El debate de la reuni6n del RIAL en Colombia en 1985 ha versado sobre este pun
El anuario publicado por el Grupo Editor Latincamericano (GEL), Argentina,
recoge los principales aniculos al res . Pueden verse en particular los de Carlos
Rico, Maria Concepcitn Tavares, y io Bitar.
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VII. LA CRISIS CENTROAMERICANA

Los Estados Centroamericanos, en forma individual, no poseen
una gran importancia en el sistema de actores internacionales, pues no
tienen los recursos de poder necesarios para incidir en el sistema
internacional, o incluso regional latinoamericano, de manera mis o
menos permanente. Sin embargo, si se considera su ubicacién geogra-
fica, los procesos sociales internos e internacionales en los que se han
visto involucrados son del interés de los principales actores del sistema
internacional.

La estabilidad relativa que caracteriz6 la regién se quebré a media-
dos de la década de los afios 70. La conjuncién y la coincidencia de
cambios y conflictos sociales en varios de los pafses del Istmo, hicieron
que la misma comenzara a cobrar importancia internacional.

Estos cambios pusieron en cuestién o rompieron los pilares tradi-
cionales de la dominacién politica nacional -fundamentalmente en
Nicaragua y El Salvador- y con ellos los vinculos externos que las
mismas mantenian, en particular con la potencia hegeménica del Con-
tinente. La percepcién de crisis de dominacién en estos paises se gene-
raliz6 para el 4rea y surgieron diversas respuestas desde el entorno ex-
terno. Dado entonces el proceso de reacomodo de fuerzas, la accién
internacional ha sido cada vez mas importante. La estabilidad, o la
construccién de un nuevo orden regional, no se ha alcanzado y la crisis
ha perdurado en el tiempo; de alli que las percepciones de crisis na-
cional/regional se hayan reforzado.

Por crisis puede entenderse una situacion de desajuste de poder
que pone en conflicto a dos o m4s actores del sistema internacional. Es
decir, un momento crucial que puede llevar a un reajuste de poder. La
misma puede ser producto de un cambio brusco o de la acumulacién de
condiciones, que hacen enfrentarse diferentes objetivos impulsados por
los diversos actores involucrados; los cuales, en general, van
adquiriendo un carécter cada vez miés antagénico.
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En Centroamérica existe una situacion de crisis, es decir, los obje-
tivos que persiguen las diversas fuerzas son conflictivos y, en algunos
casos, pueden ser antagdnicos. El anilisis de los diferentes hechos y de
los diversos objetivos, puede mostrarnos las relaciones que se estable-
cen en el sistema internacional para el cumplimiento de los mismos por
parte de los diferentes actores nacionales, asi como las relaciones que
desarrollan los actores internacionales en la bisqueda de sus propios
intereses.

A lo largo de este trabajo y por las razones indicadas, hemos privi-
legiado la bisqueda de respuestas a partir de un actor: los Estados
Unidos. Esesta seccién del trabajo, intentaremos poner en relacion las
politicas de este actor, privilegiado en las relaciones internacionales de
la regi6n, con las politicas de otros actores.

A. Los origenes de la crisis

La crisis regional se ubica en el espacio geopolitico de primera
importancia para una de las superpotencias: Estados Unidos. Este es
un referente histérico que se ha visto reforzado por las dos iltimas
Administraciones norteamericanas (Reagan I y ngan II) las que han
puesto el acento en lo que se ha denominado 1a "Gptica geoestratégica”.
Es decir, Centroamérica se ubica en una zona de alto interés militar73,

Sin embargo, pese a esta alta prioridad militar estratégica, los Es-
tados Unidos no desarrollaron politicas eficientes que promovieran un
desarrollo social y econémico que sirviera de base a la estabilidad. En
la Cuenca del Caribe se ubican algunos de los paises mis pobres del
Continente. De esta manera, la concepci6én de los intereses de seguri-
dad norteamericana en la zona s6lo han abarcado los aspectos militares.
En los iiltimos veinticinco aflos, y a raiz de los movimientos revolu-
cionarios en la Cuenca, han aparecido definiciones mis amplias que
incluyen entre otros, esquemas desarrollistas y reformistas.

La crisis centroamericana responde en gran medida a la falta de
equidad econémico-social, de participacién politica y cultural, y de
democracia. A estos elementos originarios se han agregado otros
nuevos de caricter ideol6gico que han mutado las caracteristicas del
conflicto y sus posibles soluciones, particularmente con la ubicacién de
1a crisis en el contexto Este-Oeste.

En muy breves lineas se pueden sefialar una serie de caracteristicas
estructurales de las sociedades de l1a regién centroamericana, cuyos

75. Consejo Aténtico sobre la Cuenca del Caribe, Intereses Occidentales y la Polftica
de los Estados Unidos en el Caribe, Argentina: GEL, 198S.
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rasgos y efectos estin en el origen de la crisis que la afecta’?. La
misma se prolonga ya por mis de un quinquenio, si se consideran los
elementos de fuerza involucrados, y un periodo mucho mas largo si se
miran los aspectos de la crisis estructural tanto en lo politico como en
lo econémico.

Algunos de estos rasgos pueden resumirse de la siguiente forma:

* Los paises que conforman la subregin constituyen los paises de
menor tamafio de América Latina y los de menor desarrollo rela-
tivo.

* La condicién agricola quedd acentuada a conformarse las
"economias de exportacién” desde fines del siglo XIX.

* Las formas despéticas de ejercicio del poder se asocian a las es-
tructuras derivadas de la colonizacién, se continian en el periodo
republicano, en donde las oligarquias terratenientes utilizaron la
fuerza como recurso primario.

* La modemnizacién de post guerra introdujo cambios importantes
sin los cuales la crisis no podria explicarse. Fue un tipo de desa-
rrollo econémico que no buscé resolver los problemas sociales
anteriores ni los que el mismo crecimiento traia aparejados.

* El Producto Interno Bruto per cépita es uno de los més bajos del

Continente. Salvo con una excepcion, es inferior al promedio de

América Latina. El mismo oscilaba en 1983 -de acuerdo a las es-

tadisticas del Banco Interamericano de Desarrollo- como por-

<(:§maje (éiel PIB de 1a OCDE entre el 6.2% (El Salvador) y el 20.9%
anama).

* La regi6én Centroamericana no estd bien dotada de recursos natu-
rales y depende casi completamente de 1a energfa importada.

* Existe poca capacitacién de los recursos humanos. La regién
posee una alta tasa de analfabetismo, encontrdndose, sin embargo,
grandes diferencias nacionales entre los estados componentes, de
la regién. Costa Rica en el campo educacional posee indices in-
cluso mas altos que los paises mejor dotados de América Latina.

* La region tuvo un importante crecimiento econémico y desa-
rrollo de infraestructura en el cuarto de siglo que va de 1950 a

76.

Estas ideas fueron previamente expuestas en el documento de 1a reunién organizada
Egr FLACSO "Nuevas formas de cooperacién Europa Centroamérica”, San José:
prenta Nacional, 1985.
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1975, (con un promedio anual del 5.2% en tres quinquenios). In-
‘cluso se desarrollaron importantes experiencias de integracién re-
gional: el Mercado Comiin Centroamericano (MCCA).

* Los efectos de este crecimiento econémico no se reflejaron en el
bienestar del conjunto de la poblacién. Fue un desarrollo no sélo
no equitativo sino antinacional. Se concentré la riqueza en pocas
manos, creciendo la pobreza en términos absolutos y relativos.

* Se desarrollaron hibitos de consumo imitativos, como producto
de las ficiles comunicaciones con culturas industrializadas y la
creciente urbanizacion.

* El mantenimiento de esta estructura distributiva requirié de sis-
temas politicos autoritarios, generdndose 1a base para una fucrte
inquietud politica y una constante inestabilidad.

* Los problemas derivados de las relaciones econémicas intema-
cionales agudizaron el problema. En este sentido basta con
sefialar: 1a caida de los precios de los principales productos de ex-
portacién (productos de agricultura tropical), el cierre de mercados
o la imposicién de rigidas cuotas, el alza en el precio del petréleo,
de los insumos y materias primas importadas, y el creciente peso
del servicio de 1a deuda externa.

* Las tensiones intemas llevan a una creciente polarizacion al no
existir un sistema polftico capaz de recoger y solucionar las de-
mandas; se pone en cuestién todo el sistema de dominacién.

Estos factores estructurales no afectaron en igual forma a los dis-
tintos Estados, es mis, se produjeron como consecuencia una hetero-
geneidad tanto polftica como econémica. La excepcién méis notable a
este respecto es la de Costa Rica. Una vez desatada la crisis, los proce-
sos de transnacionalizacion politica, y 1a bisqueda de apoyos (a favor o
en contra de los distintos proyectos) sacaron los conflictos del 4mbito
estrictamente local para ubicarlos en una perspectiva regional primero,
y luego en la internacional.

B. El Desarrollo de Ia Crisis

Se puede sefialar que la crisis ha tenido cuatro perfodos diferencia-
dos en los que se han ido combinando los factores originales y factores
nuevos: i) la crisis estructural, hasta 19785; ii) el desencadenamiento de
la crisis, 1975/1979; iii) inestabilidad generalizada, 1979/198S; iv) pro-
fundizacién de la crisis y biisqueda de soluciones; v) Esquipulas II: fase
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de negociacién centroamericana, a partir del 7 de agosto de 198777,
Muy brevemente, nos referimos a los tres primeros perfodos para de-
ternernos con més detalle en los dos iiltimos, que a nuestro juicio son
los claves para comprender el posible desarrollo futuro de 1a regi6n.

1. La crisis estructural (hasta 1975).

Es el largo periodo histérico en el que se gestaron las grandes
contradicciones de las distintas sociedades centroamericanas, en e:
cial en Nicaragua, El Salvador y Guatemala. Es el perfodo en el cuasf):é
enraizan las dictaduras en la regi6én78, algunas de las cuales estdn vin-
culadas directamente con la ocupacién norteamericana y la creacién de
cuerpos militares mas permanentes (las "Guardias Nacionales™). El
empuje democrético posterior a 1a Segunda Guerra Mundial no llegé a
las tierras centroamericanas. Los afios sesenta fueron de avances y
crecimiento econdmico, que fueron captados por la burguesia terrate-
niente. Sin embargo, este crecimiento produjo fisuras en la alianza en-
tre oligarcas y militares, quienes buscaron también una cuota de par-
ticipacién econdmica, llegando al caso extremo de Somoza en donde
no habia diferencia entre lo piblico y lo privado. Este fue un perfodo
de ausencia del movimiento popular asi como uno en donde la
bisqueda de legitimidad no aparecia como necesaria. Cuando se daban
elecciones y las gerdia el Gobierno se realizaba el fraude o se daba un
golpe de estado79.

A este perfodo correspondié una politica norteamericana que cam-
bié crecientemente los postulados de la democracia por los de 1a Guerra
Fria y en donde todo intento democratico y reformista fue asociado al
"peligro comunista”. A ello contribuyeron empresas que como la
United Fruit Company ocuparon este argumento de politica estatal en
beneficio privado80. Esta perspectiva se acentué con el advenimiento
de la revolucién cubana.

Este conjunto de factores se fue acumulando; a é se le uni6 1a cri-
sis econémica internacional de mediados de los afios 70 con lo que el

77. La periodizacién desarrollada se origin6 en el trabajo de Torres Rivas, pero éste
consideraba s6lamente los tres perfodos iniciales. Véase Edelberto Torres-Rivas,
"Los factores de la crisis y la inestabilidad en Centroamérica”, ponencia (mimeo),
México: 1985.

78. lLais Maira, "El autoritarismo en Centroamérica: una mirada desde la historia y la
teorfa polftica latincamericana”, ponencia (mimeo), San José, 1984.

79. Instituto Interamericano de Derechos Humanos, seminario internacional "Las elec-
ciones y la democracia en Centroamérica”, San José, 1983,

80. Thon Mc Camant, "Reflexiones sobre el tema de la intervencién. El caso de
Guatemala", en Opciones, #5, enero-abril, Chile, 1985.
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esquema de crecimiento se quebrd y las diferencias entre los que tenian
todo y losqmnadaposefannosélosehncxaonevndentessmoqne
generaron las bases para la ruptura del "orden oligdrquico militar”.
Unav&méselcasodeCostaRicaconstimyeunaexcepciénenelim

2. El desencadenamiento de la crisis. (1975/1979).

Cuando los caminos de 1a oposicién “legal” no solamente estaban
cerrados sino que en muchos casos eran caminos al cementerio dada la
violencia institucionalizada, 1a \inica alternativa fue la radicalizaci6n.
El espacio politico se cerrd definitivamente y se abri6 camino al
"espacio militar". Dada la centralidad del Estado centroamericano,
apuntada a lo largo de este trabajo, cualquier reinvidicacién
econémico-social, fue reprimida con igual fuerza que una accién mili-
tar. Latebehénsemasxﬁoéyllegéad:ferem& sectores de la
poblaci6n; las pequefias organizaciones guerrilleras de los afios 60
crecieron con rapidez y lograron aglutinar el conjunto de las reivindi-
caciones sectoriales de una demanda politica: el fin del poder autori-
tario.

La represién se generaliz6. Centroamérica, para esas fechas, ya
era parte en la agenda internacional. La reivindicacién
recupaarlasoberaniadelCanalfmnnodebselememosclamenla
politica norteamericana del perfodo. Conjuntamente con este tema, la
Administracién Carter trato de dar una salida a 1a creciente inestabili-
dad politica en el 4rea por medio de las "democracias resguardadas,
restringidas o viables"81, Cabe destacar que la crisis regional al igual
que la revolucién cubana tomé por sorpresa a la Casa Blanca. Los
proyectos de sustitucién del autoritarismo por estas particulares formas
de democracia llegaron demasiado tarde. Las soluciones con sello
norteamericano no lograron el consenso en la OEA, y los paises de
Latinoamérica (Costa Rica, Venezuela, Panam4, México, Cuba, el
PactoAndmo)bmcarmunasabdaapoyandolarebehﬁacomSo—
moza.

En julio de 1979, triunf6 la insurrecci6n en Nicaragua y en octubre
del mismo afio, se produjo el golpe de Estado contra el General Carlos
Humberto Romero en El Salvador. Estos dos hechos abrieron una
nueva etapa en el desarrollo politico regional, en donde las perspectivas
de reforma y democratizacién constituyeron los elementos centrales.

Los factores econdémicos en este periodo no tuvieron una gra-
vitacién central, sino que fueron los factores politicos (incluidos sus
componentes militares) tanto nacionales como internacionales los de-
terminantes. En esta etapa, a diferencia de la primera, los factores in-
ternacionales comenzaron a cobrar cada vez peso.

81. Luis Maira, La polllica de Reagan, Op. cit. ‘it.
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3. Inestabilidad generalizada. (1979/1985).

El triunfo revolucionario en Nicaragua y el incremento de poder de
la guerrilla salvadoreiia clausuraron las perspectivas de aplicacién de la
estrategia norteamericana de las democracias viables. Ya en las
postrimerias de la Administracién Carter se replante6 la politica hacia
la regién y se definieron nuevas prioridades: evitar el triunfo revolu-
cionario en El Salvador primero y aislar y hostigar a la revolucién
nicaragiiense en segundo término. Esta estrategia politica significé in-
volucrar creciente y fuertemente a los paises del 4rea, en particular a
Honduras y Costa Rica, en especial por su vecindad geogréfica con
Nicaragua.

El afio 1980 marcé el punto de la regionalizacién del conflicto
centroamericano. A partir de este momento, éste se agudizé y comenzé
a cambiar, en forma creciente, su cardcter. Ya no s6lo se trataria de
una problemiética de origen social y econémico nacional; adquiriendo
un sesgo de cardcter internacional en donde se imponen otros factores,
tal es el caso del conflicto entre las superpotencias, que hace perder de
vista los factores originarios. La llegada a la Casa Blanca de Ronald
Reagan acentué la retérica confrontacién Este-Oeste, pero en lo fun-
damental mantuvo las prioridades de la administracién anterior82, A su
disefio de operacién agregé un nuevo elemento: preparar un plan de
contingencia en donde las fuerzas de despliegue rdpido pudiesen ser un
factor determinante para alcanzar los objetivos de la politica exterior
descritos anteriormente83,

Para la aplicacién de este disefio politico se buscé la subordinacién
de todos los aliados tanto de la regién como de fuera de ella. Fue este
el periodo donde surgieron distintas férmulas de concertacién interna-
cional que tuvieron como fin respaldar al gobiemo de Duarte y aislar
en el terreno diplomdtico a los sandinistas; expresion de estas politicas
fueron la Comunidad Democrética Centroamericana y el Foro pro Paz
y Democracia. Es interesante destacar que ambas iniciativas surgieron
desde Costa Rica.

La invasién de Grenada fue un ejemplo concreto de la aplicacion
de un plan de contingencia en un caso de extrema crisis en la Cuenca
del Caribe. Con esta accién, los EEUU fueron capaces de resolver, de
manera inmediata y sin pagar un alto costo politico, el efecto de de-
mostracién deseado en el drea, y adicionalmente a ello, enviar un men-
saje inequivoco al otro bloque y a sus simpatizantes regionales, e in-
cluso a sus propios aliados latinoamericanos y europeos. Asimismo, en
el plano doméstico, tal accién le depar6 al Presidente Reagan una mag-
nifica oportunidad para presentarse ante la opinién piblica norteameri-

82. Ibid.
83. Lilia Bermidez y Ricardo Cé6rdova, Op. cit.
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cana como un conductor capaz de alcanzar las metas que se habfa an-
toimpuesto durante la campafia electoral.

Entre las repercusiones regionales asociadas con la invasién se
cuentan Ia reafirmacién e incremento de la voluntad negociadora del
Grupo de Contadora, cuyo documento de objetivos habia precedido a la
invasién en algunas semanas; el retiro de algunos asesores militares
cubanosdeNxcamguay Sunnam y la proclamacién de la neutralidad
;'ggpemaynoarmada Costa Rica realizada el 17 de noviembre de

Con to a este 1iltimo acontecimiento, el cual alteré de mane-
ra significativa 1a actitud originalmente asumida tanto por los gobier-
nos del Presidente Carazo (con la Comunidad Democritica) y del
Presidente Monge (con el Foro pro Paz), es importante destacar que tal
proclamacién se hizo frente a la creciente agresividad norteamericana
en la region que fue percibida como el preludio a una posible milita-
rizacién de Costa Rica o en todo caso, a un involucramiento del pais en
acciones bélicas contra Nicaragua. En este sentido, la neutralidad
costarricense debe ser interpretada, més como unarwpuomala
politica norteamericana, que como una reaccién a la politica sandinista.

Una vez que la politica norteamericana logr alcanzar los objetivos
principales en El Salvador: evitar el triunfo revolucionario, fortalecer la
capacidad militar de sus fuerzas armadas e iniciar un de refor-
mas, la atencién se concentré en Nicaragua. ripidamente se
descart6 la posibilidad de "cambios desde el interior™ a partir de los
wcto:esmsandmnsmsdelgobmnoyse por la estrategia de des-
estabxlmacndndesdeelexma,ammr organizacién militar de la
ex-guardia nacional somocista, 1a "contra”.

Las nuevas caractcrfsucasque fue asumiendo el conflicto en la
regién hicieron que éste se "desnacionalizara” progresivamente. Las
luchas de origen social se transformaron en guerras civiles que ame-
nazaban con desbordar las respectivas fronteras nacionales. La percep-
cién de inestabilidad y crisis de dimensiones interacionales se fue
generalizando y con ella, se incrementé la participacién de los princi-
pales actores internacionales.

La guerra se estabiliz6 en Nicaragua y El Salvador con un alto
costo humano y material, representado por los desplazamientos ma-
swosderefugmdosatrav&delasfrmmsmtermomlcs o des-
plazados al interior de cada Estado. Costa Rica, por ejemplo, ha sefia-
lado que uno de los mayores peligros para el pais no sélo lo
Ia posibilidad de verse involucrado en la guerra, sino la "bomba de-
mogrifica” que s le va armando ea su interior como resultado del flujo
constante e¢ indiscriminado de refugiados ceatroamericanos. La
destruccién material de la infraestructura y del aparato productivo en
los paises que sufren guerras intestinas, imponen hoy una seria carga,
que sumada a la crisis econémica que afecta al conjunto de la regién
tendré graves consecuencias en el futuro, atin alcanzindose la paz.
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En esta etapa se buscaron diversas alternativas de paz, pero s6lo
una parecié abrirse camino: Contadora, iniciativa de mediacién auspi-
ciada por los paises limitrofes del drea centroamericana (Colombia,
Panam4, México y Venezuela). Contadora no surgié s6lo por tener
estos pafses un interés genuino en la paz, sino, fundamentalmente,
porque las caracteristicas que fue asumiendo el conflicto podian afectar
intereses nacionales vitales de cada uno de ellos®4. La mediaci6n
recogié el méds amplio apoyo que pudiese pensarse en el sistema
internacional; sin embargo, los problemas para avanzar se sucedieron
uno tras otro. La iniciativa fue declarada "muerta" en varias oportu-
nidades, pero logré abrirse nuevos espacios y entreabrir las posibili-
dades de la paz una y otra vez.

Contadora ha tenido una importancia fundamental al evitar la
regionalizacién de la guerra aiin cuando no ha logrado que la misma
continie su espiral ascendente, en cada uno de los escenarios locales.
La importancia para la regién latinoamericana de los efectos del con-
flicto centroamericano se hizo patente al constituirse el Grupo de
Apoyo conformado por Argentina, Brasil, Peri y Uruguay. Ello re-
forz6 los apoyos extra regionales; sin embargo, los problemas para la
conclusién del Acta para la Paz y 1a Cooperacién en Centroamérica no
fueron resueltos8s, -

A nuestro juicio, esta tercera etapa culmind en el aflo 1985, ya que
alli los margenes de accién de los actores internacionales fueron
quedando reducidos a sus posibilidades reales de incidir en la biisqueda
de una solucién estable para la crisis regional centroamericana.

4. Profundizacion de la crisis y biisqueda de soluciones. (1985-
1987).

La politica norteamericana hacia la regién logr6 en 1985, después
de 1a reeleccién de Ronald Reagan, que la crisis tendiera a concentrarse
en un sélo polo: Nicaragua. El resto de la regién pasé a un segundo
plano y las acciones sobre esos paises y las que los mismos desarro-
llaron se vieron indudablemente condicionadas por esta realidad. De
allf que en ése aflo se¢ combinaran, a nuestro juicio, dos tendencias que
reflejan la situacién anterior: de una parte, el incremento de las mani-
festaciones del repunte hegeménico norteamericano; de otra, la cre-
ciente incapacidad de los actores regionales de contrastar individual-
mente dichas manifestaciones con una ampliacién de sus mérgenes de
autonomia relativa,

84. C. Rico, "México. Estados Unidos y el impasse de Contadora, Op. cit.
85. - Sobre el impasse de Contadora véase Francisco Rojas Aravena, Cono Sur, vol. 5,
#2, abril-mayo, FLACSO-Chile, 1986.
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Un minimo recuento de las principales acciones desarrolladas por
los diversos actores en la regién muestran claramente las dos tenden-
cias apuntadas.

El afio 1985 fue, ante todo, el afio del impasse de Contadora. La
mediacién no logré superar los obsticulos planteados por la crisis, sin
embargo, no aparecié ninguna alternativa real capaz de proponer solu-
ciones alternativas o continuar a partir de lo avanzado.

La politica norteamericana profundizé sus acciones de desestabi-
lizaci6n por medio del apoyo abierto a la contramrevolucién ea
Nicaragua, y decretd el embargo comercial a ese pais como parte de Ia
estrategia de "guerra de desgaste”. Dicha politica presupuso una mayor
presién sobre sus aliados tanto de 1a regién como de fuera de ella, lo
que debilité ain méis las alternativas de pacificacién. En el plano
doméstico nortcamericano, este disefio, si bien logré abrirse camino
como lo ejemplificé la aprobacién de la "ayuda no letal” a la "contra”
por US$ 27 millones, generS un debate nacional sin precedentes en el
Congreso norteamericano en donde, incluso, originalmente la iniciativa
presidencial fue derrotada86. Posteriormente, la administracién logré
restablecer el apoyo de inteligencia y en comunicaciones aprobdndose
en 1986, US$ 100 millones .

Por su parte, en Nicaragua se incrementaron las percepciones de
inseguridad, lo que conllevé la ampliacién de los vinculos con los
paises del bloque socialista. También se reforzé ¢l aparato militar y se
tecnificé la lucha antiinsurgente mediante operaciones masivas y de
despliegue rdpido. En el plano doméstico, el gobiemo nimﬁgque
renové la vigencia del "estado de excepcién”, y recrudecieron los en-
frentamientos con la Iglesia Catélica y 1a oposicién parlamentaria.

Este proceso de endurecimiento de posiciones en Washington y
Managua, fue acompafiado de una ret6rica cada vez mis intransigente
en ambas capitales, la cual agudizé la percepci6n creciente de inseguri-
dad regional e incluso internacional. En forma ela a este proceso
de endurecimiento, se realizaron elecciones en uras y Guatemals
que generaron amplias espectativas, particularmente en este dltimo
gqfs,pemqucporou'oladomﬁﬁcamnlafomlizacidndehcrisisen

1

La culminacién de esta etapa en la que se concentraron una serie
de hechos de primera importancia (las elecciones parlamentarias
norteamericanas y la recuperacién de los democratas en ellas, ¢l caso
Irdn-contras, y 1a presentacién del Plan Arias el 15 de febrero de 1987)
es analizada en el post scriptum de este trabajo, que originalmente fue
concluido en mayo de 1986.

8. Francisco Rojas Aravena, "Centroamérica entre Estados Unidos y C ", en
América Latina Internacional, vol. 2, #5, FLACSO-Buencs Aires, sctiembre 1985.
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5. Esquipulas II: fase de negociacion centroamericana.( A
partir del 7 de agosto de 1987).

El Plan de Paz suscrito por los Presidentes del 4drea centroameri-
cana en la reunién de Guatemala el 7 de agosto de 1987 cambi6 la
din4amica de la crisis regional aun cuando, en un sentido estricto, "todo
cambid6 sin cambiar nada”.

Con la suscripcién de los compromisos de "Esquipulas II" Cen-
troamérica mostré su voluntad de paz y posiblemente desvié el curso
de su historia, al hacer una opcién contundente por la paz mis all4 de la
influencia de actores y fuerzas politicas extra regionales.

La evolucién del cumplimiento de los compromisos, los intereses
de los actores involucrados y las perspectivas hacia el futuro son des-
critas en la tercera parte de este trabajo.

C. La transnacionalizacion

Una de las principales caracteristicas del sistema internacional ac-
tual, dada la revolucién tecnol6gica y la concepcién de la "aldea pla-
netaria" sefialada por McLuhan, es que tienden a existir conductas vin-
culantes. Por ello, un foco de tensién -una crisis- en un punto del Pla-
neta tiene repercuciones mais o menos directas con lo que ocurre en
otras partes. Eso sucede también con las acciones, intereses y objetivos
internacionales de los principales actores, en particular los de las su-
perpotencias.

Esta situacién produce una serie de paradojas: 1a primera de ellas
es que en el sistema internacional y desde el punto de vista formal, to-
dos los actores son igualmente auténomos. Existe una igualdad ju-
ridica, pero la misma esconde las diferencias de poder relativo de cada
uno de los actores. Son precisamente estas diferencias de poder las que
produciran las asimetrias y las diferencias en la capacidad auténoma de
actores. La segunda es que, dadas las miiltiples relaciones que se es-
tablecen en el sistema internacional, se produce un conjunto de rela-
ciones de interdependencia, 1o que denotarfa cierta igualdad en la ca-
pacidad de acci6n; sin embargo, esta interdependencia entre actores
con desiguales capacidades es lo que acentia las asimetrias del propio
sistema y los diversos grados de autonomfa relativa. Con ello, 1a jerar-
quizacién intemacional tiende a mantenerse y perdurar sobre todo para
los pafses de menor tamafio y desarrollo relativo.

Lared de intereses reciyrocos que se establezca y la aplicacién de
los recursos de dominacién®7, es 1a que condicionard la base del poder
propio o auténomo. Las redes de intereses establecidas por los pafses
centroamericanos s¢ han incrementado en épocas recientes. No fue

87. Gtzxillclmo O’Donnell, Dependencias y autonomia, Argentina: Amorrortu, 1973,
p-2l.
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sino hacia la década de los aflos setenta cuando efectivamente se
comenzaron a universalizar las relaciones politicas, econémicas y cul-
turales, cuestién que no fue homogénea ni igual en los distintos Estados
que conforman la regién. El gran salto provino de la propia crisis.
Todo este proceso de cambios fue acelerado por lo que sc ha de-
nominado la "transnacionalizacién” econdmica, politica y cultural.

Estos procesos de transnacionalizaci6n, o de desprovincializacién,
han tenido un doble efecto contradictorio; por una parte, han anmen-
tado el poder relativo de ciertas fuerzas sociales, posibilitdndoles el al-
canzar determinadas metas y objetivos nacionales e in
pero, por otro, también han erosionado sus bases nacionales de poder.
Esta presencia internacional s¢ va transformando en un elemento de
vital importancia local, sin el cual muchos proyectos politicos na-
cionales no se podrian realizar. La distincién entre la esfera piblica y
privada tiende a desdibujarse, tanto en las relaciones internas como en
%temas lo que es de vital importancia en las relaciones interna-
cionaless8

Fue en un contexio caracterizado por la pérdida de hegemonia de
la potencia dominante y de ascenso de las potencias regionales, que
este proceso de transnacionalizacién se acelerd. De allf la importancia
que adquirieron en el periodo de desencadenamiento de la crisis cen-
troamericana (1975/1979) los nuevos actores en la regién. Estos bus-
can mantener sus objetivos e intereses en los periodos siguientes con
diversa fuerza y poder.

Sin embargo, una vez desencadenada la crisis y cuando la misma
adquiri6 una importancia singular para la potencia hegeménica, los
mérgenes de accién de los diversos actores internacionales fueron
reajustados. El ascenso de Ronald Reagan a una segunda adminis-
tracién y el avance logrado en el cumplimiento de sus objetivos, mutd
los mérgenes de accién de los otros actores. De hecho, el reajuste
hegeménico norteamericano produjo un reordenamiento 89,

El reordenamiento impulsado por la admini norteameri-
cana, tiene como objetivo devolver a los Estados Unidos su papel
hegeménico como organizador pol lIncoprepomlaameenOcculeme“z
se enfrenta a una tendencia contraria surgida desde sus aliados, incl
dos los latinoamericanos. En los ultimos afios y por diversas circuns-
tancmsseprodunconvergmmsqmmdlmncm
"latinoamericanizacién” de determinadns problemas. La crisis cen-

88, Luociano Tomassini, "El proceso de transnacionalizacién y las relaciones extemas de
los pafses latinoamericanos”, en L. Tomassini .), Transnacionalizacién y de-
sarrollo nacional en América Latina, Argentina: GEL, 1984, p.35.

89. Sobrehpennmmonoddmpunwlrgem&uoononmmmoglnmuchade
Is discusifn académica de los especialistas, como ha sido evidenciado en las titimas
reuniones del RIAL, el "Latin American Siudies Association” y el Instituto de Rela-
ciones Europa-América Latina (IRELA).
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troamericana es uno de ellos. Asi también, la presencia de actores
"extraregionales”, stricto sensu, es muy dificil no sélo de evitar sino de
retraer al nivel de las décadas pasadas.

En sintesis, después de un periodo de multipolaridad en el nivel de
las relaciones entre los principales actores internacionales, se ha pasado
a un realineamiento de los bloques. Esto posee fatales consecuencias
para los paises mds pequefios, sobre todo para los que estdn ubicados
en las regiones fronterizas con las superpotencias o en las 4reas
definidas como de valor estratégico para éstas. Este realineamiento,
que tiene su base en la bisqueda de una mayor subordinaci6n a los su-
per poderes, no sélo afecta a los estados més pequefios sino también a
las potencias intermedias, pues, se busca que éstas resindan de los es-
pacios ganados en sus respectivas dreas de influencia.

El reajuste hegeménico y el consiguiente reforzamiento de la
politica de bloques estdn produciendo un nuevo e importante viraje en
las relaciones internacionales, lo que posee singular importancia para
dreas como la centroamericana. Saber si esto tendrd permanencia o si
s6lo es un fenémeno coyuntural, es una cuestién de 1a mayor impor-
tancia politica, ya que el peso de una determinada regién y los mér-
genes de accién de sus actores estatales estard dado en relacién directa
con la fuerza y profundidad de este cambio.

La discusién académica mis reciente en América Latina, plantea
que ha habido un proceso de reajuste en el poder global de los Estados
Unidos, considerdndose que el paso a un nuevo perfodo de "hegemonia
mundial” no estd asegurado ain. A pesar de esto, 1a conclusién que
surge de nuestro trabajo es que esta discusién puede no tener mayor
reclevancia para el caso centroamericano, ya que en esta 4rea dificil-
mente los EEUU han dejado de ejercer su hegemonfa90

El an4lisis de las relaciones internacionales contemporéneas hace
necesario distinguir distintas 4reas del hemisferio en donde 1a fuerza y
la hegemonia de los Estados Unidos se expresa con diferente magnitud.
Esto significa que el concepto de "regién latinoamericana” ha dejado
de tener su pretérita significacién®l. El peso diferenciado de 1a hege-
monia y poder norteamericano en la Cuenca del Caribe y Sur América
se ha ido haciendo cada vez mds evidente. Ello ha puesto de relieve la
necesidad de buscar nuevos intereses concretos que permitan vincular
de manera m4s estrecha a América Latina, para recuperar el sentido
politico de "lo latinoamericano”.

90. Luis Maira, ;Una nueva era de hegemonia norteamericana?, Buenos
Aires:Anuario RIAL Editorial GEL, 1985.

91. El concepto de diferenciacién de la América Latina del Norte y del Sur como ele-
mento académico fundamental en cualquier anélisis actual y en este sentido, que su-
per6 el "latinoamericanismo vulgar”, fue desarrollado por Carlos Rico durante la re-
unién del RIAL de México, 1984.
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En Centroamérica, la bisqueda de mayores espacios de nego-
ciacion en el contexto de una hegemonia incrementada, ha dado como
resultado el establecimiento de vinculos que apuntan hacia la consoli-
dacidn de relaciones de aliados, no de siibditos de la potencia.

D. Los actores internacionales en la crisis.

Cuando nos referimos a los "actores” estamos destacando a entes
capaces de desarrollar politicas, es decir realizar acciones en relacién
con otros entes, en la perspectiva de alcanzar determinadas metas u
objetivos que tienen como elemento bésico el poder, expresado en sus
maés distintas formas econémico, politico, militar, etc.) En general, en
las relaciones internacionales habfa primado una concepcién esta-
docéntrica de actor, con un fuerte fundamento jurfdico; sin embargo,
dado el conjunto de relaciones en las que se ven involucrados los diver-
sos entes (no necesariamente estatales) en el mundo, el concepto de

"actor” se ha ido ampliando.

Hoy dia, no solamente los Estados desempefian funciones en el
sistema internacional sino que otros actores pueden superarlos en ca-
pacidad potencial y poder real. Bésicamente, nos refezimos en primer
término a las organizaciones intergubernamentales y a las organiza-
ciones no gubernamentales (0 fuerzas transnacionales). Estas iiltimas
pueden basar su poder en elementos de carficter politico, econémico,
cultural o ideolégico.

Las caracteristicas de poder de los distintos actores pueden variar
ﬁdmmmmw unamlsmclasle NotodoslosBstadoss%l;
iguales en a como tampoco lo son las organizaciones
caricter intergubernamental y no gubemamental. Siendo ello asf, es
ain mucho miés dificil wtablecer relaciones de poder entre los distintos
entes; por ello las relaciones que establezcan deberén ser analizadas en
cada caso particular,

En un 4rea como la centroamericana se debe destacar que los ac-
tores estatales se ubican en la categoria de Estados pequefios, es decir
son Estados que por sus potencialidades de poder no pueden desarrollar
roles determinantes en el sistema internacional. M4s aiin, para poder
mantener su "estabilidad” deben, permanentemente, reafirmar su sobe-
rania,

Dadas las relaciones con los otros actores involucrados en esta 4rea
geogréfica, los pesos relativos de poder son variables pero a Ia vez,
siendo el sistema intemacional un sistema eminentemente estatal, el
conjunto de politicas desarrolladas por los actores terminarén teniendo
un referente de politica estatal.

Al inicio de la postguerra, en el 4rea centroamericana, el unico
actor externo significativo fueron los Estados Unidos. Los lazos y las
vinculaciones tanto econémicas como militares establecidas, eran de tal
naturaleza que aiin el proceso de la distensién fue reducido. Solo Costa
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Rica pudo acoplarse al mismo y estableci6 relaciones con los paises de
Europa Oriental92; en el resto de los paises del 4rea las relaciones pri-
vilegiadas fueron las desarrolladas con los EE.UU.

Los intereses que vinculan a la regién y a la potencia hegemonica
tienen un fuerte contenido politico. En otros aspectos, como los
econémicos y culturales, su importancia va a depender de la Gptica
desde 1a cual se mire 1a relacién. Los intereses econémicos norteame-
ricanos en la zona son muy limitados si se los compara con otras 4reas
de Latinoamerica; sin embargo, para los paises centroamericanos, sus
vinculos econémicos con los EE.UU. son de vital importancia.

La preocupacién principal de los EE.UU. en la regi6n fue y es
evitar la presencia de otros actores externos, que pudiesen interferir en
un 4rea que se ubica en un espacio geopolitico més amplio: la Cuenca
del Caribe. La particular importancia de este espacio en términos es-
tratégicos lleva a un disefio politico que busca como objetivo primor-
dial evitar 1a "expansién comunista” o toda forma de accién y proyecto
politico que se percibiese como asociado a esta conceptualizacién. Ello
reafirma la politica de bloques y 1a biisqueda de hegemonia y de poder
incontrastado en América Latina, en general, y en la Cuenca del
Caribe, en particular.

Sobre la base de esta premisa, reforzada por las lecturas més tradi-
cionales de la politica de poder, todo hecho social es analizado bajo un
"prisma”: la injerencia del otro bloque. El conjunto de los problemas,
las situaciones sociales nacionales, las relaciones horizontales entre los
paises de la regién y sus vinculos con el sistema internacional son vis-
tas desde la perspectiva y en funcidn de la lucha por el poder mundial
con el otro bloque. En este sentido, debe recordarse que, en la expe-
riencia del Sudeste Asidtico, el nacionalismo fue interpretado como el
caballo de batalla del comunismo.

Segiin esta lectura, muchos procesos nacionales que buscaron au-
mentar sus mérgenes de autonomia en distintas esferas fueron combati-
dos por la potencia hegemé6nica como algo peligroso. Los cursos de
accion por ella seguidos y la aplicacién de los recursos de poder y de
dominacién buscaron, no solo neutralizarlos, sino eliminarlos.

Es asf como, pese a la estabilidad general del 4rea, se recurri6 a la
intervencién para controlar aquellas experiencias nacionalistas que
fueron interpretadas como avance del comunismo. La intervencién en
Guatemala respondi6 a esta situacién. Asi también, y con base en el
mismo argumento, s¢ apoy6 a dictaduras militares que, finalmente ter-
minaron siendo fuentes bésicas de inestabilidad y crisis.

Por lo tanto, la presencia hegeménica no sélo fue omnipresente en
las m4s variadas 4reas del quehacer social, sino que se hizo patente en

92. Francisco Rojas Aravena, "Las vinculaciones diplométicas, econémicas y culturales
eatre Costa Rica y la URSS: un bajo perfil", en Augusto Varas (ed.), América
Latina y la URSS : una nueva relacién. Buenos Aires: GEL, 1987.
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forma de intervencién militar directa, cada vez su lectura de los
acontecimientos mostraba signos de cambio. La lectura de esas situa-
ciones siempre se hacfa a partir del "prisma del comunismo”. De allf
que la participacién internacional de los paises del 4rea fuese res-
tringida e incluso, pudiéramos decir, intermediada por la politica
norteamericana.

Este tipo de acercamiento al sistema internacional ha sido el fa-
vorito de la potencia hegeménica. Le permiti6 tener un fuerte peso en
las decisiones de politica internacional de los diversos paises del 4rea 'y
un sélido do en los organismos multilaterales para su politica.
Estos desarrollos respondian a los lineamientos generales de relacién
con América Latina, definidos por la élite norteamericana en los
dos de F.D. Roosevelt y H. Truman, El disefio bdsico era una ion
regional enmarcada en la OEA y el TIAR y un desarrollo bilateral de
acuerdo a las necesidades de cada caso. El amplio respaldo de los
paises de Centroamérica reforzaba esta politica%3.

Sin embargo, a fines de la década de los 70 esta situacién habia
cambiado drdsticamente. Diversos actores participaban en los procesos
politicos, econémicos y culturales del 4rea. Se trataba de actores muy
diversos anto gubemamentales como no gubernamentales y con un
poder disperso. . .

{Qué fue lo que cambié para que se produjese este nuevo fend-
meno? Pueden ser apuntados diversos elementos, pero uno nos parece
clave: la pérdida de hegemonia global de los EE.UU%. Esta, ain
siendo relativa en el 4rea, posibilité que fuerzas sociales autictonas
apelaran al sistema internacional como forma de impulsar determinadas
reinvindicaciones, las que tenfan tanto un cardcter nacional como uno
internacional. Tal como hemos sefialado, en el proceso de desprovin-
cializacién de 1a regi6n, la distincién de lo piiblico y lo privado es difi-
cil, lo que se ve reforzado por la forma de ejercer el poder donde 1a
centralidad del Estado es ¢l elemento clave93, De allf que en un campo
como el de 1a politica exterior, estos apoyos externos sean bisicos para
impulsar determinados proyectos estatales o bien para deslegitimarlos y
desarticularlos.

La trasnacionalizacién del estado y la dependencia compleja, como
se ha sefialado en otro trabajo%6, van més alli de las relaciones for-

93. Luis Maira, conferencia sobre &l desarrollo de s polftica norteamericana, Costa
Rica: FLACSO, 1986. -

94. Abraham Lowenthal, "Ronald Reagan y Latinoamérica: enfrentsmiento con
hegemonia declinante”, en Foro Internacional, vol. XXIV, jolio-setiembre 1983,
méxico: Colegio de México, p. 21-49. .

95. Edelberto Torres-Rivas, "Estado, democracia y crisis”, Costa Rica: ICADIS,

(mimeo), 1985.
96. J Neft y Francisco Rojas Aravens, "DT;-l:icmcn' compleja y transna-
c("norg:linciénydelﬁnadom;\;gﬁublhn'.m iones Internacionales, #8-9,

Heredia: EUNA. segundoftercer trimestre 1984.
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males de los gobiemnos; ella posibilité la vinculacién de diversas y
variadas fuerzas sociales - no solo las élites tradicionales representadas
principalmente por terratenientes, militares y sectores religiosos - con
el sistema internacional. Este proceso ha creado situaciones contra-
dictorias ya que, si bien ha acentuado por una parte la vinculacién (y la
dependencia) de determinados sectores como los militares y la tecno-
cracia con el centro hegeménico, también tiende a romper los inflexi-
bles marcos de la Guerra Fria. Estos nuevos vinculos internacionales
son "permitidos”, lo que conjuntamente con la ruptura del monopolio
de la comunicacién exterior posibilitan a los paises del 4rea a hacer un
reajuste en sus vinculaciones internacionales. Estos reajustes pueden
apuntar en un doble sentido, por un lado pueden aumentar su depen-
dencia o bien, por otro, pueden abrir espacios de autonomia.

Los cambios ocurridos en los Estados centroamericanos como pro-
ducto de la modemizacién estdn asociados a este proceso. Nuevas
fuerzas sociales vinculadas al aparato del Estado, a los procesos de im-
portacién y exportacién, a la burocratizacién y tecnificacién profe-
sional tanto civil como militar, pueden plantear su desarrollo y legi-
timidad local a partir de sus vinculos internacionales. Esta situacién
generard nuevos circuitos de comunicacién y vinculacién. Las rela-
ciones con el sistema internacional se dinamizan y se hacen més com-
plejas. Estas, dadas las nuevas caracteristicas que asumen, no pueden
ser explicadas a partir del concepto de "interés nacional” per se, ni de
una estricta racionalidad econémica, sino mas bien a partir de los in-
tereses politicos sectoriales representados en funcién de una politica de
bhiisqueda de poder: alcanzar el poder del Estado.

Como s¢ ha seflalado, esta busqueda de poder fue en muchos de los
casos contradictoria y opuesta a la élite que controlaba el Estado; su as-
censo requeria no solo la acumulacién de poder nacional sino también
internacional. Estos apoyos internacionales adquieren una importancia
vital, ya que la politica norteamericana en la regién deja de ser
"variable externa" para transformarse en un "factor interno"97. Esto re-
fuerza la ligazén entre la vulnerabilidad externa y la legitimidad interna
en un sistema politico penetrado. El resultado bisico es que entes
ajenos a las sociedades nacionales inciden directamente en su sistema
politico, ya no como parte de un proceso directo de "intervencién”, sino
como producto de la accién mancomunada de grupos intemnos y exter-
nos a la sociedad en cuestién.

En el 4drea centroamericana, la accién norteamericana fue y es de-
cisiva; pero hoy, nuevos actores nacionales e internacionales cumplen
roles similares. En este sentido, pueden sefialarse actores tales como:
las principales corrientes ideoldgicas y politicas del mundo organizadas
en "internacionales”, las organizaciones intergubernamentales y los di-

97. Mario Sol6rzano, "Guatemala: entre el autoritarismo y la democracia”, en Rela-
ciones Internacionales, #10, Heredia: EUNA, primer trimestre 1985.
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versos actores estatales con intereses en el 4rea. A ello hay que sumar
1a accién concertada de estos actores en organismos creados ad hoc.

E. Las internacionales politicas,

Bzjo esta denominacién ubicamos a tres corrientes ideolGgicas
internacionales que inciden en el proceso regional. Ellas son Ia Inter-
nacional Comunista, la Intenacional Socialista y la Intemacional
Demdcrata Cristiana.

1 La Internacional Comunista.98

La Internacional Comunista (IC) es el movimiento politico inter-
nacional méds antiguo en el 4rea. Sus origenes se remontan a las
primeras décadas de este siglo. El influjo de la revolucién mexicana
también contribuy6 considerablemente en su desarrollo. En la década
de los 30, la Intemacional Comunista llegé a tener una gran importan-
cia en el desarrollo de las izaciones obreras en algunos paises de
1a regién, particularmente en los enclaves bananeros.

Aunque en 1a mayoria de los casos las acciones de la Internacional
Comunista fueron duramente reprimidas, lo que obligé a sus militantes
a replegarse a Ia clandestinidad, las respuestas ante la organizacifa
proletaria variaron segiin los pafses. Analizada desde una i
histérica, la estrategia comunista en Centroamérica privi gidelipoyo
a los movimientos revolucionarios de El Salvador y Nicaragua. En El
Salvador, por ejemplo, como lo han demostrado los estudios de
Anderson y , 1a Internacional planteé una estrategia insu-
mreccional que fue reprimida con inusitada violencia por el régimen
militar de ese pafs. En Nicaragua, por el contrario, se buscd la incorpo-
racién de los postulados de la Internacional al movimiento liderado por
Sandino, lo que resulté infructuoso por la oposicién de éste.

Costa Rica fue el dnico pais de Ia regién en donde la Internacional
Comunista, manteniendo un bajo perfil como movimiento interna-
cional, logr6 alcanzar objetivos politicos mds importantes si se consi-
dera que el Partidlo Comunista efectivamente cogobemé durante el
periodo 1942-1948. Esto fue posible por la conjuncién de diferentes
factores: a) el tipo de desarrollo del Partido, cuya implantacién superd

98. Técnicamente, 1a "Internacional Comunista™ no existe camo tal. Pese a ello adop-
tamos el concepto pues resulta Gtil para el anflisis politico de 1a regién centroameri-
cana.

99. Thomas Anderson, E! Salvador 1932, San José&: EDUCA,1972. También Rodolfo
Cerdas, "Sandino, EL APRA y la Intemacional Comunista”, "Farabundo Martf, 1a
Intemacional Comunista y la Insurreccién Salvadorefia de 1932°, en Revista del

CIAPA, #4,1979 Y #7, 1982,
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el &mbito social y geografico del enclave bananero ( siendo éste, no
obstante, su principal apoyo) al incorporar a sectores intelectuales, arte-
sanales y de pequefia y mediana burguesia. b) La favorable coyuntura
interna, donde el pensamiento reformista habfa venido ganando cada
vez mis simpatizantes y espacio politico. c¢) La eleccién del Dr. Rafael
Angel Calderén Guardia, quien impulsé la reforma social a contrapelo
de los intereses de la oligarquia costarricense. d) El contexto interna-
cional, derivado de la entrada de los Estados Unidos en la Segunda
Guerra Mundial como aliado de la Unién Soviética, que hizo
"aceptables” las alianzas que inclufan a los partidos comunistas. €) La
politica de alianzas del comunismo costarricense, que lo llevé a par-
ticipar en un frente mis amplio que el definido por la orientacién
internacional en la estrategia de "frentes populares”. En Costa Rica
incluso, esto signific una alianza con el Partido Republicano y la Igle-
sia Cat6lical00,

El sexenio 1942-48 fue el perfodo de mayor crecimiento del co-
munismo en Costa Rica sin embargo tuvo un corte abrupto: la guerra
civil de 1948. La creciente oposicién de la oligarquia a las reformas
sociales, la represién gubernamental contra la oposicién y, fundamen-
talmente, el fraude electoral del afio 1948 que buscé mantener en el
poder a la coalicién de Gobierno, terminaron por producir una guerra
civil. De la misma se derivaron dos consecuencias principales: el as-
censo del Partido Liberacién Nacional como partido hegeménico en la
socieI%z;d costarricense, y el ostracismo del Partido Comunista en Costa
RicalOl,

En Guatemala, el comunismo apoyé a las fuerzas nacionalistas a lo
largo del perfodo 1944-1954102, pero a diferencia de Costa Rica, su
paticipacién efectiva en los gobiernos reformistas de Arévalo y Ar-
benz fue minima. Sin embargo, el "factor comunista” fue el elemento
determinante, al menos en el discurso y la justificacién piblica, en el
derrocamiento del gobiemno de Arbenz, cuyas relaciones con los Esta-
dos Unidos se habian vuelto conflictivas con la puesta en marcha de las
medidas nacionalistas!03, Una vez derrocado Arbenz, el comunismo

100. Hay gran cantidad de material bibliogréfico sobre este perfodo. Un recuento
bastante exahustivo se encuentra en Para entender Centroamérica. Resumen
bibliogrdfico 1960-1984, San José: ICADIS, 1985. Sobre el tema especifico, véase
Eor ejemplo a John Patrick Bell, Guerra Civil en Costa Rica, 1978; Oscar Aguilar

ulgarelli, La Constitucion de 1949, 1975; Jorge Mario Salazar, Costa Rica,
politica y reforma, 1982; Manuel Mora, Discursos, 1980; Jos€ Luis Vega Carballo,
Hacia una interpretacién del desarrollo costarricense, 1980,

101. Carlos Araya Pochet, Liberacién Nacional en la historia polftica de Costa
Rica (1940-1980), San José, 1982.

102 Cole Blasier, The Giant’s Rival. The USSR and Latin America. Piusburgh:
University of Pittsburgh Press, 1983.

103. Sobre los eventos de 1954, véanse también Stephen Schlesinger y Stephen
Kinzer, Bitter Fruit, 1982; y Richard Imnerman, The CIA in Guatemala, 1982.
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“guatemalteco fue duramente reprimido; buscé desarrollarse en 1a clan-
dwleumdadpao aiin hoy dia, no ha alcanzado una significacién politica
reclevante.

Durante la década de 1960, el anticomunismo pasé a ser el "signo
de los tiempos” en la regién. Baste recordar que acciones punitivas
emprendidas por los Estados Unidos contra la revolucién cubana
salieron desde tierra centroamericana. No obstante esta situacién y el
apoyo otorgado por el comunismo centroamericano a la revolucién
cubana, los partidos comunistas del 4rea se distanciaron de la estrategia
guerrillera impuisada por la Tricontinental. Ello explica, en parte, el
dxstammxemodebspamdosmnmsmdelosnuevosmowmmms
insurreccionales y guerrilleros del 4real04,

Amizdclmunfodelarevoluclénsandlmstasehareplantcadola
relacién entre el comunismo internacional y los partidos centroameri-
canos, ¢ incluso podriamos decir del conjnnto de 1a regi6n latinoameri-
cana. Se produjo una importante discusién tedrica en la cual se reva-
loriz6 el papel de Ia "via armada” como forma de alcanzar el poder.

Diversos fenémenos en 1a Cuenca del Caribe durante los ltimos
treinta afios han colocado a 1a Internacional Comunista en un primer
plano regional, entre ellos se destacan la presencia de Cuba en el
Caribe con una activa politica internacional tanto intra como extra re-

105; e] desarrollo de la revolucién samdinista y de sus vinculos
cthménSovnéncayelbloquesocmhsa.wmadoahfuaudela
guerrilla salvadorefia y a la percepcion de Washington de que todos
estos fenémenos tienen su origen en la existencia de una auténtica con-
fabulacién del comunismo internacional liderado por Mosci.

La presencia de la Internacional Comunista en 1a génesis de 1a cri-
sis actual en Centroamérica ha sido, en términos absolutos, poco im-
portante. Sin embargo, eldwamllodehcnsns enpamcnlarla
politica nortcamericana hacia Nicaragua y los vinculos militares de ésta
con los pafses socialistas, obhgaapegmtarsecuﬂuﬁasuelcom

definitivo del bloque socialista en los acontecimientos re-
gionales. Si se analizan las relaciones histéricas de la UR.S.S. con los
EsmdggUmdos,laregbéstcahasndolaunpemeabmdaddebsblz

106, es decir, ambas superpotencias han aceptado como principio
qu?nmmnmdemamdemunameenlasireasdemﬂtmmdl
recta de cada cual. Todo parece indicar que m4s alld del apoyo militar

104. Los partidos comunistas en Centroamérica no fhcilmenie las tesis
inumeeuomls. Deb&omﬂmgumfummymmmduu

ya s¢ enconirabs bastante asentada y habia su-

h Ia guerrilla y

108. CumeloMeungo Jone S. Belkin (comps), Cuba en Africa, Mé&xico:
Kosmos, 1984, y

106. Jusn Carlos Puig, América Latina: pollticas exteriores comparadas, As-
gentina: GEL., 1984, Introduccién.
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para combatir a la contrarrevolucién en Nicaragua, la UR.S.S. no tiene
intenciones de propiciar vinculos de cardcter estratégico en la regién.

Esta afirmaci6n es cierta incluso para Cuba, cuyos vinculos es-
tratégicos con la UR.S.S. son innegables, ya que "los Estados Unidos
han logrado cercenar la posibilidad de que la U.R.S.S. utilice a Cuba
como base militar que lo pudiese colocar en peligro directo. En 1962,
laUR.S.S. concord6 retirar las armas estratégicas de Cuba . En 1970,
los soviéticos aceptaron no utilizar los puertos cubanos como bases
para los operativos estratégicos de su armada. En 1979, decidieron que
en el futuro no introducirian tropas de combate a Cuba y confirmaron
que los actuales efectivos militares en ese pais estaban alli para fines de
adiestramiento™107,

Incluso si se analizan las posibilidades de cooperacién estricta-
mente econémica de los paises del CAME, en particular de la UR.S.S.,
con Nicaragua, no es previsible una ayuda equivalente a la otorgada a
Cuba, dados los planes de desarrollo nacional de los paises de Europa
Oriental y , mas recientemente, la nueva politica del Glastnost propi-
ciada por el Secretario General Gorbachov.

2. La Internacional Socialista.108

La presencia de la Internacional Socialista (IS) en América Latina
es relativamente reciente. No fue sino en 1955 que se cred un secre-
tariado para América Latina con sede en Montevideo, sin embargo ello
no significé un cambio sustancial en la linea fundamentalmente eu-
rocéntrica de 1a IS, cuya "internacionalizaci6n" es un fenémeno de la
década de los afios 1970.

Sibien 1a IS extendié sus contactos hacia el conjunto de los pafses
del Tercer Mundo, América Latina ha sido la regién donde ha tenido
md4s éxito, no s6lo en el desarrollo de los vinculos con partidos politi-
cos afines, muchos de los cuales han sido o son gobiernos en la regi6n.
1970 es el afio generalmente aceptado como el del inicio de la
"ofensiva” de la IS en América Latina. Una década después aparecen

107. _Consejo Atlfintico sobre la Cuenca del Caribe, Intereses Occidentales y la
polltica de Estados Unidos en el Caribe, Argentina: GEL, 1985,
108. Gregorio Selser, "La presencia de la Intemnacional Socialista en América

Latina y el Caribe”, en Centroamérica: crisis y polltica internacional, México:
CECADE-CIDE, 1982. Isabel Allende, La Internacional Socialista en América
Latina, Chile: I[TET, 1983; Alberto Van Klaveren, "Variables extemas en los proce-
sos de democnuu.cién en América Latina", en Contribuciones, #3, julio-setiembre
1984; Donald Castillo Rivas (comp). Centroamérica mds alld de la crisis, México:
Colgglo de México, 1983; Wolf Grabendorff y Riordan Roett (comps), América
Latina, Euro£a Occidental y Estados Unidos, ;un nuevo tridngulo Atz’uico?, Ar-
gentina: GEL, 1984, Hugo Assman (ed), El juego de los reformismos frente a la
revolucién centroamericana, San José: DEI, 198f.
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afiliados a la IS once partidos latinoamericanos como miembros
plenos, tres de ellos de la regién centroamericana, el Partido Liberacién
Nacional de Costa Rica (PLN), el Movimiento Nacionalista Revolu-
cionario (MNR) de El Salvador y el Partido Socialista Democratico
(PSD) de Guatemala, ademis de cuatro con estatuto consultivo entre
los cuales se encuentra ¢l Frente Sandinista de Liberaci6én Nacional
(FSLN) de Nicaragua.

En esta "ofensiva” de la IS, el Centro de Estudios Democréiticos
para América Latina (CEDAL) en Costa Rica jugé un rol muy impor-
tante como punto de encuentro y de formaci6n de dirigentes so-
cialdemdcratas de la regién. Asimismo, los socialdemdcratas europeos
y latinoamericanos realizaron varios encuentros, culminando en la
"Conferencia de Dirigentes Politicos de Europa y América Latina en
Pro de 1a Solidaridad Democritica Internacional”, que se verificé en
Caracas en 1976.

A partir de este momento, los temas latinoamericanos cobraron
cada vez mayor relevancia en las reuniones, seminarios y congresos de
la IS, haciéndola perder crecientemente su cardcter eurocéntrico.
Asnmxsmo, tres latinoamericanos fueron designados Vicepresidentes de
la organizacién y se cre6 un organismo de coordinacion regional para
América Latina y el Caribe.

El nombramiento de Willy Brandt como presidente de la Comisién
Norte-Sur ratificé el nuevo interés de 1a IS por las cuestiones del Tercer
Mundo, y en particular por América Latina.

Este interés se explica por diversas razones: a) durante los aflos
1970 1a IS contS con la posibilidad de ampliar sus mérgenes de accién
politica con respecto de los EE.UU, dada su crisis de hegemonia; b) el
interés por aumentar los vinculos interdependientes con el Tercer
Mundo, en especial con los mayores productores de materias primas; c)
las transformaciones politicas que experimentaron durante esos afios
los paises de la Europa Mediterrdnea (Espafia, Portugal y Grecia) lle-
varon al poder a gobiemos socialistas; d) la ofensiva llevada a cabo por
los paises latinoamericanos en pro de un nuevo orden econémico y
politico internacional; e) 1a adecuacién de un discurso mas radical en
politica internacional que permitia conjuntamente denunciar la injusti-
cia en el Tercer Mundo o mantener, en la esfera doméstica, politicas

"atlantistas”; f) la misma heterogeneldad de 1a IS como organizacién
facilitd las vinculaciones diversificadas en el Tercer Mundo, en donde
fue posible establecer relaciones con gobiernos y grupos insurgentes.

En América Central, Ia IS ha operado con diversos grados de in-
tensidad. De todos los paises centroamericanos, Costa Rica es el que
ha gozado de una relacién mis priviligiada con 1a IS. Desde los afios
1960 ha desarrollado programas de capacitacién en el pais en donde,
adicionalmente, funciona CEDAL. La hegemonia politica del PLN en
Costa Rica le ha permitido contar con una base s6lida para el desarrollo
‘de sus iniciativas regionales. En Guatemala,,}a socialdemocracia se vio

A N \,vu-u.b
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El asesinato de los principales dirigentes socialdemdcratas impidi6
la articulacién de un movimiento capaz de participar efectivamente en
el proceso politico hasta en fechas muy recientes. En el caso sal-
vadorefio, la vinculacién principal de la IS se ha dado a través del
MNR. Este movimiento participé en el golpe de 1979 y subsecuente-
mente en la primera Junta de Gobierno. Al no estabilizarse la situacién
politica, la Junta cay6 y los socialdemdcratas se retiraron para consti-
tuir el Frente Democratico Revolucionario (FDR), vinculado al Frente
"Farabundo Marti" de Liberacién Nacional (FMLN). En Nicaragua, la
IS participé activamente en la caida de Somoza proveyendo apoyo
politico y diplomético asi como fondos para la resistencia sandinista.
Una vez triunfante 1a revolucién, 1a IS continué apoyando al gobierno
de Managua e incluso constituy6 una "Comisién de Solidaridad con la
Revolucién Nicaragiiense”. La IS también busc6 que los Estados eu-
ropeos individualmente y como Comunidad, prestaran asistencia téc-
nica y econémica para la reconstruccién del pais.

En Centroamérica, la presencia de la IS ha sido facilitada por la
apelacién que han realizado fuerzas locales a los socialdemdcratas y
socialistas de Europa. Estos llamados encontraron un importante eco,
no solo por las razones apuntadas, sino porque las luchas nacionales de
1a regién buscaron identificarse con aquéllas desarrolladas en contra de
los resabios del fascismo europeo, principalmente contra las dictaduras
de los pafses mediterrdneos.

Las tesis bésicas de la IS para la regién parten del supuesto que la
revolucién no necesariamente debe ser marxista, que se pueden es-
tablecer distintos tipos de regimenes politicos dentro del marco Occi-
dental, inclusive de naturaleza socialista. De alli que la politica
norteamericana de la Administracién Reagan sea percibida como peli-
grosa por dos razones muy distintas: 1) que podria distraer recursos de
la OTAN en caso de extrema crisis y 2) que las consecuencias en el
largo plazo de una intervencién militar unilateral de los EE.UU no
serian un asunto exclusivamente norteamericano, por cuanto podria
terminar involucrando a los aliados occidentales y elevando la tensi6n
internacional en otros escenarios.

En este sentido y partiendo de los efectos de la distensi6n, la IS no
pareciera estar dispuesta a renunciar a los espacios ganados en la
region. La presencia europea se ha incrementado en la Cuenca del
Caribe, en especial en el terreno comercial, pero han dejado a los
EE.UU los problemas de seguridad109, '

La radicalizacién de la crisis regional ha hecho que la IS modi-
fique algunos de los cursos de accién desarrollados en las fases ini-
ciales. La revolucién sandinista y la insurgencia salvadorefia fueron
vistas como alternativas revolucionarias democriticas, no marxista
leninistas, que podrian transformarse en experiencias viables para otros
pafses de la regién y aiin de otros continentes.

109. Consejo Atléntico, Op.cit.
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La intromisién creciente del conflicto Este-Oeste Ifmites a
esta percepcién original. Si bien en la IS se condena la fuerte intro-
misién norteamericana y el apoyo del Gobierno de los EEUU a la con-
trarrevolucién en Nicaragua, no se acepta que la respuesta sea la mar-
xlsmumgn y laalxanmmem el bgque :lovxéncoén Expresiones recientes
sel preocupacién porque 1a revolucién nicaragtiense es-
tar tomando ese camino. Dealﬂthaltenmuvadmﬂom
1983 haya sido la de fomentar el desarrollo econdémico no dis-
criminatorio y el apoyo a las soluciones poliucasproptcmdas Con-
tadora. Mis recientemente, se ha expresado en categéncoapoyo
bnndadoalPlandePazpmpwsbporeledenteOsca’Amsde
Costa Rica; asi como en la realizacién de importantes gestiones en aras
de superar, mediante el retiro de la demanda de Nicaragua contra Costa
Rica en la Corte Internacional de Justicia en La Haya, el impasse en el
que se encontraban las relaciones entre ambos

Dadoelmveldelacnmsteponalylaubnménmmégludehs
Estados europeos, principal soporte de la IS en la OTAN, cabe pre-
guntarse cudl podré ser su poder de acci6n real en el futuro de Cen-
troamérica. Desde el punto de vista econdmico, los limites de Europa
en América Central han sido claramente explicitados, como quedd en
evidencia en la reuniones del denominado proceso de San José (San
Jos€ I, 1984; San José II -Luxemburgo 1985-; y San José I -
Guatemalal986—) Esto significa que 1a IS no podré propiciar el sub-
mdeexpmmcmspohucasaunquelasmlsmastengmunalwm-

La preocupacién politica de 1a IS por el desarrollo y resolucién de
la crisis en Centroamérica s6lo podré expresarse en el marco de: a) una
subordinacién de la agenda politica europea hacia Centroamérica, a las
iniciativas latinoamericanas; b) una limitada capacidad de incidir en la
politica norteamericana, dada su vulnerabilidad econémica y la renuen-
cia histérica de parte de los Estados Unidos por las iniciativas europeas
en esta regién, acentuada por el repunte hegeménico norteamericano.

Adicionalmente, la capacidad de incidir de 1a IS en Centroamérica
severécondncmnadaporelmcﬁoelecwmlmtanoqueenbsdnfe-
rentes Estados los partidos socialistas y so-
cialdemdcratas; tamblén incidird la voluntad de concertacién en un
marco cada vez mas heterogéneo al interior de 1a IS.

3. La Internacional Demdcrata Cristiana. 110

La Democracia Cristiana, como movimiento politico regional
latinoamericano, surgié en la década de los afios 1950. Los desarrollos

110. Hugo Assmann, Op. cif; Luis Maira, "Los factores internacionales y lupen
pectivas democriticas en uhmmladal%ﬂ'ml-lmy
América Latina 1980: democracia y movimiento Popular, Lima, 1981; Heinrich W.
Kmm)wnede,o ‘Centroamérica vista desde Europa Occidental”, en Donald Castillo
(ed.), Op. cit.
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més importantes los obtuvo en Chile y en Venezuela, en donde la DC
constituyé gobiernos y sus partidos llegaron a poseer una gran impor-
tancia nacional. Los origenes de los partidos DC en la regién son
diferentes que los de sus contrapartes europeas. Alli surgieron como
respuesta al crecimiento de los partidos comunistas y socialistas; en
América Latina fueron producto de la respuesta de los sectores de ori-
gen glatélico, los cuales plantearon reformas al orden oligarquico tradi-
cional.

Al igual que la IS, la Unién Mundial Demdcrata Cristiana
(UMDC) posee una gran heterogeneidad, pudiéndose establecer dife-
rencias notorias entre sus integrantes tanto en Europa como en América
Latina. Mientras que en aquélla las DC abogaron por las tesis histéri-
cas del “"conservadurismo” de origen catélico y de la politica de Guerra
Fria, en ésta la preocupacién fundamental tuvo que ver con las situa-
ciones de marginalidad e injusticia social prevalecientes en todo el
Continente ante lo cual se propone el cambio social. Aun asi. es posi-
ble percibir diferencias importantes entre las DC del Norte 'y: Sur del
Continente, siendo las primeras en general m4s "conservadoras” y liga-
das a las politicas norteamericanas que las segundas.

La formacién de lideres politicos democratacristianos se ha reali-
zado a través de la Fundacién Konrad Adeauer, la cual ha extendido su
influencia en el Tercer Mundo. El gobierno democratacristiano en
Chile permitié el desarrollo de una estrategia de formacién lati-
noamericana, la cual fue instrumental para la formacién de lideres de
toda la regiéon. Después de la década de 1970, fue trasladada a
Venezuela y en la actualidad existen institutos de menor jerarquia en
otros pafses incluyendo a Costa Rica.

Una de las banderas fundamentales de la DC en el Continente ha
sido la de impulsar el desarrollo y organizacién de dos sectores so-
ciales: el campesinado y los sectores "marginados”. Ello ha llevado a
que, como fuerza politica, se enfrente a los sectores m4s tradicionales y
se autoperciba como la "tercera via" entre el comunismo y el capita-
lismo.

En consecuencia con esta politica la DC busca ser una alternativa
en la regi6n, que a diferencia de la IC y la IS, cuente con un mayor
grado de afinidad con la politica norteamericana. En este sentido, la
DC en Centroamérica aparece como la fuerza politica ideal para el de-
sarrollo de las "democracias viables".

Los partidos demdcratas cristianos méis antiguos del 4rea cen-
troamericana son los de El Salvador y Guatemala. También existen
partidos DC en los otros paises de la regién, sin embargo, entre ¢cllos
poseen niveles importantes de diferenciacién y de capacidad de accién
politica. En El Salvador, la Democracia Cristiana estuvo cercana a al-
canzar el poder por medio de coaliciones en 1972 y 1977, el cual de
hecho les fue arrebatado por medio del fraude o de golpes de Estado en
ambas ocasiones. Su discurso fué y sigue siendo reformista, y su ac-
cién politica en los sectores campesinos y barrios populares 1a hicieron
susceptible a represiones constantes.
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Después del golpe de Estado de octubre de 1979, la Democracia
Cristiana se involucré en los gobiemnos civico-militares que se
sucedieron, aunque ello llevé a una revisién de sus posiciones re-
formistas y a la separaci6n de su ala més radical, 1a cual se integré a la
alianza FMLN-FDR. El lider del partido, Napoleén Duarte gané fi-
nalmente las elecciones presidenciales en 1984, pero aiin y cuando
continiia ejerciendo un control incuestionable sobre las estructuras par-
tidistas, ha sido crecientemente cuestionado por fracciones que se
aprestan a librar una intensa accién preelectoral al interior del mismo.

En la crisis centroamericana, la UMDC ha apoyado al gobierno
salvadorefio encabezado por José Napoleén Duarte, lo cual ha traido
como consecuencia el que se plantearan diversas tesis sobre la forma de
resolver la crisis salvadorefia en el contexto de la crisis regional. Po-
driamos decir que estas tesis han adquirido un cardcter dual ya que, si
bien se ha mantenido el apoyo al gobiemo salvadorefio, también se ha
insistido en que la solucién debe ser politica antes que militar, lo que
podria interpretarse como la necesidad de negociar con la guerrilla,
Esto permite entender por qué, frente a la agudizacién del conflicto
centroamericano, han habido acciones concertadas de los europeos que
se han expresado en declaraciones de 1a1S y la UMDC, a las que se ha
sumado la internacional liberal, 1a cual recién est4 estableciendo vin-
culos con el 4rea.

En el andlisis general, es necesario valorar la importancia que para
elPresndemeDuartehan tenido sus estrechos vinculos tanto con la
Democracia Cristiana Internacional, como con sus filiales regionales.
Estos vinculos le han permitido al Gobiemo salvadorefio obtener cre-
cientes niveles de credibilidad internacional, especialmente en Europa,
lo que en algunas coyunturas ha resultado de la mayor importancia
politica dada 1a atencién preferencial otorgada por los EEUU a la
situacién salvadorefia. Asimismo, el apoyo brindado a Duarte por la
Unién Intemacional Demdcrata Cristiana le ha permitido, al igual que
en el caso de su homélogo guatemalteco Vinicio Cerezo, contrarrestar
las presiones y maquinaciones golpistas de la extrema derecha.

En Costa Rica, el partido Demdécrata Cristiano en si mismo no

posee significacion, sin embargo, laprmclpal fuerza opositora al PLN
se ha definido en los dltimos afios como "socialcristiana”. Bajo esta
nibrica se han aglutinado una serie de partidos tradicionales de distin-
tos origenes ideol6gicos. La denominacién socialcristiana, bajo 1a cual
se organiza esta pluralidad de fuerzas, ha permitido colocar por encima
de sus diferencias una serie de definiciones de cardcter general que
pueden ser contrastadas con las de inspiraci6n socialdemdcrata y que,
en esc tanto, podrian convertir a dichas fuerzas en una altemnativa
electoral viable al PLN en el futuro. Adicionalmente, le otorgan le-
gitimidades internacionales que la hacen superar los marcos parro-
quiales en los cuales se ha desenvuelto hasta fechas recientes.

La DC panamefia se asemeja mucho a la costarricense ya que, al
1gualqwésm,seesmwunasobre]abasedeunaplmhdaddegmpose
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intereses heterogéneos opuestos al "torrijismo” y unificados creciente-
mente alrededor de la figura de Ricardo Arias Calderén. En los tiltimos
afios, 1a DC panamefia ha mostrado capacidad para organizar moviliza-
ciones de descontento social, asi como lograr importantes avances en el
terreno electoral.

Recientemente el desencadenamiento de una crisis generalizada
que ha afectado de manera directa a las Fuerzas de Defensa, puntal de
la estructura de poder en el pais, le ha otorgado a la DC un papel pre-
ponderante como micleo articulador de la Cruzada Civilista panamefia.

Otro elemento que acerca a los partidos democratacristianos de
Costa Rica y Panam4 es su marcado conservadurismo al contrastirseles
con sus homdlogos de Guatemala y El Salvador, lo cual es mucho més
marcado con relacién a las DC de Suramérica. En efecto, tanto en sus
planteamientos domésticos, pero sobre todo en sus percepciones inter-
nacionales, tanto el Partido Unidad Social Cristiana (PUSC) de Costa
Rica, como la DC panamefia impulsan proyectos en donde se imponen
conceptos de caricter neoliberal en lo econémico, y proclives a las tesis
de 1a Administracién Reagan en politica exterior.

En Guatemala, el ascenso de la DC expresado en la eleccién de
Vinicio Cerezo, no abri6 las puertas a una "mini" internacional
democratacristiana en la regién. Los intereses nacionales guatemalte-
cos llevaron a la DC a poner en ejecucién una politica exterior que en
lo fundamental se diferencia de 1a de su homéloga salvadorefia: busca
la neutralidad del pais, reconoce al gobierno sandinista y establece un
marco de negociacién con México, a partir del cual se convierte en uno
de los mis firmes apoyos centroamericanos al proceso de Contadora.
Estas diferencias han dificultado una accién concertada de la DC que le
permita una mayor incidencia a la organizacién politica supranacional

Por las razones anteriores, pensamos qu¢e UMDC en cuanto fal
posee poco peso hoy para incidir en el desarrollo de los acontecimien-
tos en Centro América. Ahora bien, si lograse articular a los dos go-
biemos DC del 4rea, a los partidos de oposicién de Panam4 y Costa
Rica conjuntamente con la Democracia Cristiana venezolana, su im-
pacto podria ser mucho mayor e incluso casi determinante, dados sus
vinculos con la polftica norteamericana. Este tipo de articulacién no
pensamos que pueda darse en un futuro cercano. Seria mas factible que
partidos DC de 1a regi6n pudieran ser cooptados individualmente por la
politica norteamericana sobre la base de un programa de reformas con
contensién. Es decir, impulsar los cambios que la DC ve como bésicos,
al tiempo que se desarrollan estrategias de contensién al comunismo,
incluyendo 1a continuaci6n del fortalecimiento de las fuerzas armadas
en los distintos paises del 4rea.
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4. La presencia de Cuba.111

El desarrollo de l1a revolucién cubana como el primer experimento
socialista triunfante en la América Latina sorprendié al "establishment”
norteamericano, Este, al tratar de neutralizarla y eliminarla, afianzé Ia
re;;o{}uﬁlgns: y materializé y amplié las ahamasmtrelosrevolncnonmos
y

El "peligro cubano”, si bien fue percibido originalmente como uno
de carécter estraté| co,esmdnosmésperergxmmmnesuan ¢l mismo
no ha existido ente desde los acuerdos de 1962112 De hecho,
aunque la retérica se mantiene, la percepcién de peligro proviene de la
etapa inmediatamente posterior al trinfo revolucionario tanto por la via
del ejemplo ("la revolucién es posible™) como por el fomento y apoyo
brindado por Cuba a la guerrilla en 1a América Latina. En definitiva, el
auge guerrillero de los afios 1960 no alcanzé la envergadura que tanto
cubanos como norteamericanos le asignaban.

El gobiemo cubano no ha ocultado su simpatia e incluso su

"solidaridad activa” con los procesos de cambio revolucionario en
Centroamérica; sin embargo, ha sido igualmente categérico en afirmar
que "Cuba no puede ex }xrtar la revolucién como los Estados Unidos
no pueden impedirla®113, No obstante ello, es evidente que los intere-
ses cubanos enlacnsxscmtroamencanasupaanenmudloconsxden-
ciones ideol6gicas "puras”. ;Cudles son esos intereses y cémo se
manifiestan?

El objetivo primordial de 1a politica exterior de Cuba es %mzr
1a supervivencia y desarrollo del proyecto revolucionario.
normalmente apareceria como el interés nacional béisico de cnalqma
Estado, en el caso cubano adquiere caracteristicas especiales determi-
nadasporsupmxmudadgeogréﬁcaalosEstadosUmdos,y,almm
nempo,por]anannalmdesupmyecmpoliucoy sus vinculos con el
bloque soviético. de esta consideracién creemos que Cuba, en
politica internaci particularmente en 1a Cuenca del Caribe pero

siempre se ubica, en la prictica, en loslimxtesdé&te sin
El ejemplo mds reciente fue la actitud asumida por el gobierno de La
Habana durante la intervencién norteamericana en Grenada. _

111. FlddClmomvmuomcedldunh encia EFE, 13 de febrero 1985, y

al &celmr el 20-21 de marzo de 19 . Francisco Se.tul.'Cd-
y Ia crisis centroamericana”, SmIoaé:CSUCA.l985 Juan V Paz, " Cabayla
crisis centroamericans”, mCmdcrmchualraAmina. l,'z.hlﬂnm.

. i Ia
nencia Escucla de Relaciones Intemacionales, UniveaidadNuiml.l
bién Mesa-Lago, Op. cit. y U.S. Congress, MSoMUmmmMWwM
1980-1985: mlmruledcnorPolum.lAnd? Washington, D.C., 1985.

112. Atlfntico, Op.cit.
113. m amevmnEFE, 1985.
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Un segundo objetivo de Cuba es el evitar a toda costa los efectos
econdmicos y politicos impuestos por el bloqueo norteamericano. Con
el fin de lograrlo, los cubanos han ejercido una activa politica de acer-
camiento diplomético a los pafses latinoamericanos desde inicios de la
década pasada, cuando se abandoné oficialmente la estrategia
"foquista”. Por ello Cuba pudo reestablecer sus relaciones diplométi-
cas con una serie de pafses cuyos regimenes no eran necesariamente
afines pero con los cuales podia tener un comercio cada vez més
significativo.

Desde esta perspectiva, el tercer objetivo de la politica cubana en
Centroamérica busca el desarrollo de procesos revolucionarios en la
regién centroamericana y su mantenimiento, ya que ello legitima y
"latinoamericaniza” la revolucién como un "hecho social normal” en el
Continente. Sin embargo, la consecucion de este objetivo no significa
necesariamente que el proceso deba desembocar en una revolucién so-
cialista (una "segunda Cuba"). De aqui se deriva el interés expresado
por Cuba en la solucién propuesta por el Grupo de Contadora.

Los limites de la politica exterior de Cuba en Centroamérica son
grandes y estdn fundamentalmente determinados por el desbalance de
poder real en relacién con los Estados Unidos. Esta situaci6n es re-
conocida piblicamente por la misma dirigencia cubana. A esto hay
que agregar la imposibilidad econémica de Cuba de brindar apoyos
materiales efectivos més alld del envio de técnicos especializados en
diversas 4reas incluida la militar. En este 6ltimo caso, la misma no su-
peraré los limites del realismo que sefialdramos en el segundo objetivo.

s. Otros actores.

Es casi imposible hacer un recuento detallado de todos los actores
internacionales en la crisis regional centroamericana; sin embargo, a lo
largo del trabajo, hemos ido sefialando con detalle a los principales. De
alguna manera, la presencia europea es correlativa a las politicas de las
diferentes intemacionales.

La afirmacién general que puede hacerse sobre los vinculos
histéricos entre la Comunidad Europea y Centroaméricall4 es que
hasta la década de los 80 los estados europeos fueron bésicamente un
"partenaire” de la polftica norteamericana. La crisis centroamericana
pone a Europa en una nueva situacién respecto de América Latina, le
permite una mayor revinculacién con la regién. La base de la misma
estd dada por la primacfa de lo politico, que en el caso de la crisis cen-
troamericana significa reafirmar que no hay solucién militar que re-
suelva los problemas. Esta percepcion se traduce en un apoyo a los es-

114. FLACS0, Documento base de 1a reunién Nuevas Formas de Cooperacién Eu-
ropa-Centroamérica, San José, 1985.
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- fuerzos de Contadora y en el rechazo de las politicas impulsadas por la
Administracién Reagan. Ahora bien, en un anilisis m4s detallado del
conjunto de actores en la crisis se requeriria diferenciar la accién de la
Comunidad Europea en cuanto tal y la de sus estados nacionales como
actores individuales. Es este sentido, pueden encontrarse diferencias
significativas; baste recordar la politica de Francia y de la Repiiblica

Deglnalf mp'fg’"mmf“’m : gubernamen-

orma accidn de actores
tales del Oriente Medio (Israel y los paises 4rabes), los cuales ya sea
por interés propio, venta de armas, o por motivaciones ideolégicas y/o
de evaluacién estratégica, buscan y desarrollan relaciones con gobier-
nos y fuerzas sociales del 4rea centroamericanallS. En ninguno de es-
tos casos su accién es determinante, aunque ¢l apoyo en armamento O
financiero puede revestir importancia en una coyuntura determinada.

En forma concordante con las politicas gubernamentales impul-
sadas por los distintos actores, se podria citar el impacto que los mis-
mos buscan alcanzar en los foros internacionales, como forma de le-
gitimidad y condena, por parte de 1a comunidad internacional, las di-
versas politicas y cursos de accién desarrollados por los que tienen
presencia en el 4rea. Estas resoluciones expresarin el nivel o grado de
concertacin internacional que ellos pueden alcanzar, sobre un proble-
ma especifico del Sistema Internacional como puede ser la crisis
Centroamericana.

Seguidamente hacemos una breve referencia a otros actores que
poseen un carécter bésicamente no gubernamental. En este rubro se
puede ubicar la accién desarrollada por movimientos de solidaridad,
agrupaciones eclesissticas, organizaciones sindicales, etc. En esta ca-
tegorfa ady inclufmos los movimientos u organizaciones politicas na-
cionales ¢ quik ‘desarrollan vinculos transnacionales de menor jerarquia
quelasmmalwtmmdasmﬁsmiba.

En general, salvo las organizaciones de solidaridad de caricter
ideolégico creadas al efecto, todos estos grupos no gubernamentales
promueven la causa de los derechos humanos y de la justicia social.
De alli que su solidaridad fuese casi inmediata con los primeros
movimientos de rebelién frente al orden oligérquico en la regi6n.

Su im; ia es relativa y dependera de la capacidad que tengan
para transformar sus acciones de grupo en politica gubernamental, ya
sea a favor de deterininada causa o para condenar y neutralizar deter-
minadas politicas. El mayor impacto de estos grupos esté dado por la
canabzacnénderecmsosmvadosparalacausaqueunpulmn y el ac-
tuar como "caja de resonancia” frente a ciertos hechos y politicas, ya

11s. Secretarfa de Estado de los Estados Unidos, "Los sandinistas y Jos extremistas
del Oriente Medio”, Washington, DC., 1985; Issac Caro, "La militar de
IxnelydedoAnbemAménubnmydCuibe en Y Desarme,
vol. 1, #2, FLACSO-CHILE, abril 1986.
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sea para apoyarlos o condenarlos. Esto servird de motor del estado de
1a "opinién piiblica.

El apoyo de este tipo de fuerzas a lo largo de la crisis no ha sido
privativo de los movimientos que impulsan el cambio en la regién.
Hoy se pueden encontrar también desarrollando actividades en favor de
los grupos opuestos. Un ejemplo de ello, como lo han revelado las au-
diencias sobre el escdndalo "Irdn-contras”, son las organizaciones que
apoyan, desde el 4mbito privado, la contrarevoluci6n nicaragiiense.

Por otro lado, dadas las vinculaciones de cardcter electrénico y el
impacto de 1a television, la proliferacién de los grupos de presién ideo-
16gicos tiende a incrementarse, asi como las operaciones de propaganda
que resultan vitales para el éxito de una estrategia de "guerra de baja
intensidad"; al igual que en el caso de los grupos antes mencionados, su
funcién central consiste en "legitimar o deslegitimar” las diferentes
politicas hacia el drea y buscar un impacto a nivel gubernamental.

F. La crisis y la paz en Centroamérica.

Desde el inicio de la crisis numerosos han sido los esfuerzos de
paz y/o concertacién internacional realizados por distintos actores tanto
del &rea centroamericana, y de la regi6n latinoamericana como de fuera
de ella. Un répido recuento nos lleva a enumerar al menos media do-
cena de iniciativas, las que por diversas implicaciones no lograron
avanzar:

L. La Comunidad Democrdtica Centroamericana. Esta inicia-
tiva, en la que Costa Rica jugé un rol principal, surgié en la reunién de
la OEA realizada en Santa Lucia a fines de 1981. Fue formalizada en
enero de 1982 y en ella participaron los gobiernos de Costa Rica, Hon-
duras y El Salvador. Se presenté como una alternativa para la paz en la
regién, sin embargo recibié grandes criticas ya que la misma tenfa im-
plicaciones militares, y buscé tempranamente aislar a Nicaragua. Fue
de efimera duracién.

2. Grupo de Nassau. Iniciativa de origen norteamericano que
buscé concertar con Canadd, México y Venezuela para impulsar un
plan de desarrollo econémico hacia la regién; por las limitaciones del
mismo, que posteriormente se expresaron en la Iniciativa de 1a Cuenca
del Caribe, no fructific6. Su nombre se deriva del hecho que la reuni6n
se desarroll6 en la isla de Nassau en julio de 1981.

3. Declaracidn de Tegucigalpa. En agosto de 1981 se renieron
los representantes centroamericanos en Honduras para establecer un
foro que les permitiese exponer conjunta e individualmente sus necesi-
dades de cooperacién. Esta iniciativa fue una rdpida respuesta a las ex-
presiones internacionales de ayuda para la reconstruccién econémica y
social en la regi6n.
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4, Propuesta nicaragilense en COPPAL. En febrero de 1982 se
realizé en Managua la reunién de la Conferencia Permanente de Par-
tidos de América Latina. Iniciativa de origen mexicano, en esta re-
unién el FSINp'eseméunasmedcp'opmtastde-tesaalcamh
paz en la regién. Propuso el patrullaje conjunto de las fronteras y la
suscripcién de tratados de no-agresién y seguridad mutua; conversa-
ciones bilaterales con los Estados Unidos; en lo relativo a El Salvador,
se enmarcaba en los términos sefialados en la Declaracién Franco-
Mexicana de 1981.

5. Foro Pro Paz y Democracia. Iniciativa costarricense con
apoyo norteamericano gestada en octubre de 1982. Buscd concertar
con los paises de Centroamérica y de Ia Cuenca del Caribe -ademds de
los Estados Unidos- con autoridades emanadas de procesos electorales.
Ello significé incluir a: Belice, Costa Rica, Colombia, El Salvador,
Estados Unidos, Honduras y Jamaica. Participaron como observadores
PanaméyRepubhcaDomuucana. Por el disefio mismo del proyecto se
excluy6 a Nicaragua y Guatemala. Por otro lado, los dos grandes
ausentes fueron México y Venezuela. Dadas las caracterfsticas y
ausencias originales el proyecto no tenia futuro.

6. Propuesta del FDR-FMLN. Dada a conocer en México por
Ana Guadalupe Martinez, en octubre de 1982. Busoéeslablecerlas
bases para un didlogo sin condiciones previas para terminar con la
guerra en El Salvador. En diversas ocasiones posteriores, y reiterando
algunos puntos bésicos, el FDR-FMLN ha presentado iniciativas de paz
al Gobierno salvadorefio. Como resultado de ello, y de las perspectivas
de paz impuisadas por ¢l Gobierno del Presidente Duarte, se realizaron
dos encuentros significativos entre las partes. El diflogo de “La
Palma” marcomhmenlasnegocmcmnesdepazmésepak,paoal
quedar inconclusas no llevaron a la soluciéa de la crisis

7. Iniciativas del Gobierno de El Salvador. En general, las ini-
ciativas impulsadas por el Gobierno del Presidente Duarte han tendido
a plantear una slmetrfa entre la situacién salvadorefia, y la imperante en
Nicaragua. El condicionamiento de parte del Gobia‘no de El Salvador
a realizar conversaciones con la illa siempre y cuando el Gobierno
de Managua haga lo propio con 1a "contra” ha impedido que se realicen
avances significativos.

8. La iniciativa de Contadora. Reine a Colombia, Panam4,
México y Venczuela fue gestada en enero de 1983116,

116. SmnnCallomyRAf.anhn.la'GumEncm contra Contadora,
Panamé: Centro de Socul,1983 OyhOI?l Durén, Contadora y
suVerdad, 3.¢.,1985; esaflo al

Imperio, B&
gouk: Oveja Negra, 1 FenmdoCepedayRodngohtdo.Cmudau Desafio a
laszlanacla Tradmanl Universidad de los de Estudios Intema-
cionales
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La iniciativa de Contadora logré permanecer y durante mis de cua-
tro afios fue la inica alternativa de concertacién intemacional que
poseia viabilidad para alcanzar un acuerdo regional de paz. Hoy des-
pués de haberse suscrito el Plan de Paz de Esquipulas, Contadora
mantiene su rol en una doble funcién: la prosecucién de las negocia-
ciones en el campo de la seguridad y en el de la verificacién y
seguimiento.

Ninguna iniciativa habfa logrado un mayor respaldo que la de
Contadora, sin embargo, 1a guerra persistia y era necesario alcanzar un
acuerdo. El Plan de Paz suscrito por los Presidentes centroamericanos
es el mis reciente esfuerzo por alcanzar tal acuerdo, y representa una
herencia de los avances que habfa logrado Contadora pero definidos
por los actores centroamericanos.

La suscripcién de los Acuerdos de Esquipulas II denotan la supe-
racién de una serie de obsticulos que impidian alcanzar la paz en la
regién. Si bien algunos no han sido superados, otros estin en proceso
de serlo y aiin otros requerirdn de importantes esfuerzos y el desarrollo
de politicas especificas en el contexto de una voluntad politica reno-
vada de alcanzar la paz.

{Qué ha impedido la paz en la regién? ;Qué factores son los que
han influido para evitar que la negociacién se abra paso? (Cudles son
los obsticulos que deben ser superados?

Existen diversas razones; de ellas destacamos las siguientes:

1. La muy distinta percepcién de los origenes de la crisis
(esqueméticamente, Estados Unidos: el conflicto Este-Oeste; Conta-
dora y Centroamérica: problemas sociales y del sistema politico au-
toritario). El problema de la percepci6n es crucial en el campo de las
relaciones internacionales, ya que las acciones que toman los actores
estdn determinadas por su particular manera de "ver" la realidad, mis
que por la realidad misma. Sobre este mismo punto puede agregarse
otro elemento adicional: la memoria social. La memoria o los refe-
rentes histéricos para analizar el presente son muy distintos entre los
diversos actores que inciden en el 4rea, no sélo respecto de los temas
que se privilegian sino los periodos histdricos que cubren.

Sélo un proceso de negociacién maduro puede permitir captar el
conjunto de los intereses involucrados en las distintas percepciones, e
intentar la busqueda de una solucién que involucre compromisos
reales. Para que esto se logre Sptimamente, debe evitarse 1a afectacién
de los intereses vitales e irrenunciables; por el mismo camino, debe
considerarse el poder relativo de las partes interesadas.

2. La creciente ideologizacién de las percepciones y con ellas de
las posiciones intransingentes ¢ intolerantes. En forma paralela a 1a es-
piral de la crisis, y como un elemento de 1a misma, se ubica un discurso
cada vez més intransingente de los actores claves frente a cualquier
solucién del problema regional.” Esta radicalizacién del lenguaje no
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mdadesdeacewanuentoyempujahacmellado la ruptura.
ello, el conflicto cobra, en forma creciente, las caracteristicas de
un juego suma cero.

3. Las mutuas percepciones de inseguridad, incluidos los Estados
Unidos y los centroamericanos. El desarrollo de las distintas fases de
la crisis, 1a estabilizacién de 1a situacidn militar y el involucramiento
cadavamayordeotrosacmesmcremenmnlaspacepclmdemse-
guridad. Esto a su vez refuerza y reafirma la intransigencia ideol6gica
en el punto anterior. En general, se podria sefialar que los principales
actores intentan alcanzar la "seguridad absoluta”, pero ello ¢s imposible
porquereptwenmrfamsegmdadpamelrwodelosmm,qu-
definitivamente impide alcanzar objetivos posibles realistas para el
conjunto, y con ellos, 1a paz.

4, La falta de claridad en los verdaderos objetivos de Estados
Unidos en Centroamérica, en cularmpectodeN‘mgua,loqne
acentia la inestabilidad y las inseguridades mutuas. El discurso
norteamericano va desde su apoyo formal a una solucién
pasando por la exigencia del cumplimiento de determinados objetivos
puntuales, hasta la intencién de desplazar a los sandinistas del gobierno
Porlafuazadelasannm,medmntela aplicacion de la estrategia de

guerra de baja intensidad”. Esta situacién dificulta ain m4s la per-
cepcléndelosdisﬁnmsactomquiemﬁencndiﬁwltadammlim
una valoracién correcta de los objetivos que los EEUU quieren alcan-
zar, cuesti6n vital en un proceso de negociacién.

5. La agudizacién de los conflictos nacionales que se convierten
en guerras civiles. Las motivaciones originales de la rebelién en Cen-
troamérica dejan de ser el clemento unificador para la isqueda de
soluciones. La intemacionalizacién, producto de la apelacién de
fuerzas locales y de la intervencién directa de otros actores, ubican el
conﬂxctocnhcamgmfadcguerrascmlcsquevantomandomdavez_
méis embergadura involucrando crecientemente actores in-
tanacxonalwenlasmmas Los elementos de fuerza y control militar
se autonomizan y se postergan los objetivos del programa polftico. La
l6gica militar da primera prioridad a *ganar la guerra”.

6. La debilidad de los procesos de megociacién y de diflogo,
tanto nacionales como intemacionales. En ello infl los clementos
apuntados anteriormente. Creemos que ademds incide la no definicién
explicita de qué es negociable y que no es negociable, lo que abrirfa un
amplio margen de posibilidades. En forma deben desarrollarse
y losmecanmnosdevmﬁmc que den garantias a las
TRrES - involy ~Jag- mutuas tienden a




Al no abrirse paso la negociacién, 1a guerra continia y con ella el
alto costo en vidas humanas y en desarrollo econémico y social. Una
consecuencia directa de este proceso es €l incremento del niimero de
refugiados que alcanza cifras que son percibidas por los estados recep-
tores como peligrosas para su propia estabilidad politica y social, re-
forzando de esta manera algunas de las tendencias enumeradas.

7. El incremento de la tensién interestatal con las consecuentes
posibilidades de internacionalizar el conflicto. Las guerras civiles na-
cionales definen sus espacios a partir de una l6gica militar, la cual
puede afectar territorios que van mds alld de las fronteras nacionales
del Estado. Esto no s6lo incrementa la tensién, la radicalizacién del
discurso, la postergacién de las negociaciones, sino que abre la posi-
bilidad de pasar a guerras internacionales m4s o menos formalizadas.

8. El incremento de la participacién de actores de fuera del 4rea
centroamericana, lo que reduce sus mérgenes de autonomfa. Dada la
situacién de vulnerabilidad e inseguridad de los actores, los mismos
deben apelar crecientemente a otros mas poderosos situados més alld
de 1a regi6n, con el fin de alcanzar el interés basico de todo estado: su
supervivencia. Ello tiende a desnacionalizar las decisiones y se impone
un nuevo tipo de endeudamiento externo: un endeudamiento de caric-
ter politico y militar. Este abre la posibilidad de "vetos externos” al
sistema nacional.

9. El no reconocimiento de la imposibilidad de romper el actual
equilibrio militar en el plano local. Las guerras civiles en Cen-
troamérica se encuentran en una situacién de "equilibrio” que es im-
posible romper con el sélo concurso de las fuerzas nacionales. Su
ruptura requerirfa de un apoyo logistico a gran escala y/o la interven-
cién militar directa y masiva de fuerzas provenientes del exterior. Esto
es cierto tanto para el caso nicaragiiense como para el salvadorefio,
independientemente de las diferencias en cuanto al origen y apoyo que
reciben las fuerzas irregulares en esos pafses. Cabe sefialar que hay
diferencias sustanciales entre el masivo apoyo que proveen los Estados
Unidos a la contrarrevolucién en Nicaragua, con los apoyos que recibe
el FMLN desde el exterior, lo que implica también impactos diferentes
en cada una de esas sociedades y en el conjunto de la regién cen-
troamericana.

Sobre esto mismo es necesario agregar que la asistencia norteame-
ricana a la "contra" dejé de ser una acci6n encubierta desde el mo-
mento en que pasé a ser una de las herramientas fundamentales de la
Administracién Reagan para la desestabilizacién del proceso sandinis-
ta. Esto ha resultado partwulannente grave en vista de que existen
relaciones diplométicas "normales” entre los Estados Unidos y
Nicaragua, situacién ésta que no tiene precedente en la hxstona de la
América Latina.
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10. El deterioro de los intereses de accidn econdmica concertada
(MCCA) y la aplicacién de medidas discriminatorias. La integracién
econémica es percibida en la regién no sélo como una necesidad sino
indispensable para el propio futuro. Sin embargo, esta herencia
histdrica de caréicter social y cultural -ademéds de econémica- a causa
de la guerra y la ideologizacion se resquebraja cada dia més. Cada pafs
busca su propia salida individual; con ello aumentan las desconfianzas
del resto.

11. La espiral en la carrera armamentista aumenta proporcional-
mente a la prolongacién del conflicto. Con ella los costos sociales se
incrementan generando més tensién y mas desconfianza con lo que se
acelera l1a espiral armamentista.

La accién del Grupo de Contadora primero, reforzada con el Grupo
de Apoyo después, buscé superar los problemas apuntados anterior-
mente sin lograrlo. A ello contribuyeron las fluctuaciones en la
"voluntad politica” de los distintos actores, asf como la crisis de credi-
bilidad patente en sus relaciones. La superacién de los principales es-
collos requeria, adicionalmene, de importantes dosis de creatividad
politica como forma especifica de "construccién” de un consenso
bésico. Las distintas Actas propuestas reflejaron los avances en este
sentido, pero no lograron generar la suficiente energia politica, credi-
bilidad, ni garantias para el conjunto de los actores.

En ése tanto, en la dificil mediacién de Contadora, alcanzar el ob-
jetivo biésico de la paz tenfa diversos significados y representaba di-
versos intereses segiin fueran los actores: para el Grupo de Contadora y
los paises de América Latina representaba la posibilidad de ejecucién
del principio de autoderminacién; para los centroamericanos repre-
sentaba afianzar su seguridad nacional y el respeto irrestricto del prin-
cipio de no ingerencia en los asuntos internos; para los europeos sig-
nificaba evitar la espiral de un conflicto internacional. Sin embargo,
para los Estados Unidos significaba un reconocimiento de legitimidad y
legalidad del regimen sandinista; para Cuba la del régimen sal-
vadorefio; para la "contra” nicaragfiense y para la guerrilla salvadorefia
conllevaba la imposibilidad de apoyos militares legitimos desde el ex-
terior; para los sectores que en la regién se oponen al régimen
nicaragiiense y al salvadorefio, restricciones a su accionar.

El Plan de Paz suscrito en "Esquipulas II" posee significados casi
idénticos para todos; allf radica su fuerza, pero también allf radica su
mayor debilidad ya que el consenso bisico alcanzado hasta el mo-
mento, podria ser menor que el requerido para involucrar al conjunto
de los actores y en particular a 1a potencia hegeménica.

El problema central siempre fue que los Estados Unidos no tenfan
interés en la firma del Acta de Contadora, ni tienen hoy voluntad
politica para apoyar ninguna iniciativa que no surja de su propio senoy -
en particular, que no dé prioridad a los aspectos de seguridad por sobre
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los de negociacién politica. Para la actual administracién norteameri-
cana el problema de Nicaragua es un problema que afecta a su
"seguridad nacional". Desde este punto de vista, lo que busca América
Latina y lo que desean los EEUU es diferente. Para Estados Unidos la
crisis centroamericana, mis que un problema directo de seguridad
representa una erosién a su capacidad de control de los acontecimientos
en un irea definida como de alta prioridad. También le plantea un
problema de prestigio: no se acepta ninguna influencia de otro poder en
laregién de la Cuenca del Caribe; ello es vélido para paises que buscan
"salirse" del marco de su hegemonia directa, como para Contadora. Si
los poderes regionales son capaces de limitar la accién de un super-
poder en esta 4rea, ello pudiese ser aplicado en otras regiones del Ter-
cer Mundo. Esto no es del interés de los Estados Unidos ni de la
URSS; ya que ello denotaria una mayor influencia de esos poderes re-
gionales en el Sistema Internacional, en detrimento de ambas superpo-
tencias.

Por otro lado, la no firma de un acuerdo de paz radicé fundamen-
talmente en los centroamericanos. Han sido las fuerzas politicas y so-
ciales de la regi6n las que han apelado al extranjero, incluidas las su-
perpotencias, para resolver sus problemas intemos. Ello, al desbordar
los mecanismos locales, ha llevado a que la legitimidad nacional
busque ser suplantada por el apoyo exterior.

Si se quiere la paz, cualquier acuerdo minimo puede ser bueno,
pero no basta con su firma. Son necesarias acciones adicionales, por
ejemplo: ademds de la desmilitarizacién en Centroamérica, ;quién de
fuera del drea propondria y haria cumplir una moratoria internacional
para la venta de armamentos, siendo este un negocio tan rentable en las
éreas de conflicto?

Desde esta perspectiva, la firma de un acuerdo o su re-
conocimiento por parte de Estados Unidos gresuelve el problema?
Creemos que seria un gran avance, pero no 1a solucién. Deberfa existir
también un compromiso de los grupos insurrectos -tanto en Nicaragua
como en El Salvador, e incluso en Guatemala- de respetar el acuerdo,
ya que su accionar no depende exclusivamente de la influencia que
puedan ejercer desde el exterior actores como Estados Unidos y Cuba,
sino que, dado su nivel de desarrollo, podrian continuar su accién des-
estabilizadorall?. Ello conllevaria un cambio en las normas del Dere-
cho Internacional, pero considerando los actores involucrados en la cri-
sis regional bien valdria la pena disefiar alguna férmula que vinculara
directamente, al proceso global, a estas fuerzas. Con ello, la posibili-
dad de concrecién de los procesos de reconciliacién nacional incluidos
en el Acta de Pacificacién y Cooperacién propuesta por el Grupo de
Contadora y en el Plan de Paz de "Esquipulas IT", ser una reali-

117. En el caso de 1a "contra”, de suprimirse el gran apoyo noneamericano diffcil-
mente podria tener opciones de largo plazo para afectar la politica estatal pero sf
para ser un elemento perturbador en las regiones fronterizas.
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dad, bajando la tensién y permitiendo poner el acento en los grandes y
gmvesproblenmsecmémncosysoaalesdelﬁuymlosneoesams
procesos de reconstruccion.

Resulta imperativo recordar el recorrido final de la mediacién de
Contadora para comprender los escollos que se presentaron y que im-
pidieron su firma. Asimismo, esto permite discemnir las razones que
hicieron viable, no sin dificultades, 1a firma de "Esquipulas II".

Después de casi cuatro afios de mediacién del Grupo de Contadora,
1986 aparecié como un afio decisivo. El primer semestre fue de
febriles negociaciones; sin embargo se lleg6 a un impasse y a una fecha
limite: el 6 de junio. Durante este periodo se produjo un juego contra-
dictorio de "flexibilizaciones” y de "endurecimientos™ de las actitndes
de los distintos pafses en el marco de la defensa de posiciones intransi-
gentes, mis que en el de defensa de intereses reales. Uno de los pro-
blemas mis graves que enfrentan los mediadores en la crisis cen-
troamericana fue que los actores se ubicaron en tomo a posiciones
1deolég1casconmpectodelascualwpodianonoreahzar
"concesiones”, m4s que en tomo a intereses legitimos118,

IaDeclaracnéndeCambaﬂeda(llylﬂl/Sthmémmelbn-
passe en que la negociacion habia quedado en 1985119 sefialando 10
bases permanentes para la paz, y 9 acciones para el cumplimiento de
dichas bases120, Este mensaje fue endosado en Guatemala (14/1/86)
por los paises centroamericanos, con motivo de la toma de posesion del
Presidente Vinicio Cerezol2l, De esta forma, la mediacién recobrd
impulso y vitalidad.

Por ello, en febrero del986semna6unagmnopuaadn
diplomética latinoamericana: conciliar los intereses norteamericanocs y
nicaragtienses. losochoCancﬂlem(ComadmamepodeApoyo)
sefialaron en un comunicado publicado en Washington, durante sa
visita para entrevistarse con el Secretario de Estado, George P. Shultz:
" {...) el cese del apoyo externo a las fuerzas irregulares que actian ea

118. Roger Fisher y Willian Ury. Getting to yes. Negotiating agreememt withowt
giving in. Penguin Books. USA. 1983. En este libro se destacan los de
upnnegocucnénycunopuedmmmpusdusohehhse respeto de
"intereses” y no de "posiciones”.

119. Sohedmpuwmhnegmdnddaﬂolmmmmm
vena: "Centroamérica y Contadora. Agudizacidn del conflico y blogueo de las
negociaciones”. EnCouoSur,vol.Z,lh'll-mayo, 1986.

120. Declanaciones de Carsballeda. Las bases permanentes allf sefialadas son:

$OfCS EXITANjETOs, NO APOYO ni ni o a

. polftico ni logfstico grupos

121. En Guatemala hobo una declaracién de los Cancilleres centroamericanos ad-
hiriéndose a Caraballeda y otra de los presidentes presentes (Guatemals, El Sal-
vador, N'mgm,Pmminmdmu)cxpumdomnnsfwcﬂporhﬁrmnde
hdedana&ndeknCmcﬂluucmumm
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Centroamérica constituye un aporte indispensable para la paz", como
asi también, "la adopcién de medidas efectivas de reconciliacién na-
cional en todos los casos en que se ha producido una profunda divisién
en la sociedad es igualmente imperativa”122,

El mensaje latinoamericano no tuvo eco en la administracién
norteamericana. El Presidente Reagan, no recibi6 a los ocho Can-
cilleres, pero si atendi6 a los dirigentes de la "contra” nicaragiiense.
Las voces criticas se hicieron oir en las principales capitales lati-
noamericanas. El Canciller Ramirez Ocampo sefialé: "No podemos
aceptar como principio, ni los miembros de Contadora, ni la OEA, ni
los paises de América Latina, ni Colombia, que cualquier pafs pueda
apoyar movimientos subversivos. Nos parece que eso va contra la paz
y que eso atenta contra el orden juridico constituido”123.

Pero atin en medio de esta actitud de la administraci6n norteameri-
cana, las declaraciones de "neutralidad” en politica exterior del presi-
dente guatemalteco, V. Cerezo; 1a normalizacién de las relaciones entre
Costa Rica y Nicaragua; el principio de acuerdo sobre vigilancia fron-
teriza entre ambos paises; las declaraciones del Presidente
Electo de Costa Rica, Dr. Oscar Arias, oponiéndose a la ayuda militar
norteamericana al antisandismo; la oposicién inicial de los demdcratas
en la Camara de Representantes a aprobar los US$ 100 millones para la
"contra"; el nombramiento de Philip Habib como Enviado Especial
para Centroamérica, y, sobre todo, la firmeza de Contadora y del Grupo
de Apoyo reafirmaron el espacio a la mediacién a inicios del afio 1986.

Fue asi como con grandes expectativas se realizé la reunién del
mes de abril que reunié a los Cancilleres de Centroamérica, de Conta-
dora y del Grupo de Apoyo, con la presencia del Canciller holandés,
quién adem4s fungia como Presidente del Consejo de Ministros de la
Comunidad Europea. La reunin termind en un nuevo impasse. Costa
Rica, Honduras y El Salvador acusaron a Nicaragua de imposibilitar el
acuerdo. Nicaragua, por su parte, seflalé que Estados Unidos era el res-
ponsable de la falta de paz en la regién. Ante el empantanamiento,
Contadora fijé el 6 de junio de 1986 "para dar oficialmente por con-
cluida la negociacién del texto del Acta de Contadora y proceder a su
formalizacién!24,

Contadora, después de casi cuatro afios de mediacién y buenos ofi-
cios, en los que busc6é establecer la distensién para evitar la
agudizaci6n del conflicto y su posible trasformacién en guerra regional,
sobre la base de generar diversas opciones para la toma de una decisi6n
conjunta de los centroamericanos, se encontré con rigideces que no
podia superar. De alli que sefial¢ que su funcién habfa llegado a un
punto donde sélo podia proponer un texto en el que se intentaba con-
ciliar los intereses de las diversas partes involucradas.

. e : .
123. Cable AFP. 20/2/86.
124. Grupo de Contadora. Comunicado. 7/4/86, Panam4.
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En el mes de mayo de 1986, se produjeron una serie de pronuncia-
mientos pero sin que los mismos posibilitaran que las diferencias fue-
sen superadas antes de 1a fecha limite. Uno de los puntos principales
(ademds de los dos pendientes y vinculados al mismo: reduccién de
armamentos y maniobras militares) fue el condicionamiento
nicaragiiense a firmar el Acta si no "cesa totalmente la agresién de Es-
tados Unidos contra Nicaragua” y la negativa norteamericana a realizar
un gesto en tal sentido, reafirmando que continuarfa con su politica de
apoyo a la "contra”.

En este periodo se envian mensajes contradictorios: por un lado,

i6 haber una "flexibilizacién" de 1a politica norteamericana sobre

base de algunas afirmaciones del Enviado Especial norteamericano
para Centroamérica, Philip Habib, quien seftalé ueel"cuedelago
a las fuerzas insurgentes rige desde 1a fecha de la firma del Acta™125,
Por otro, sin embargo, también habia muestras de "endurecimiento”
cuando sefialé que s6lo serfa aceptable para los Estados Unidos el des-
plazamiento de los sandinistas del Gobierno126,

La infructuosa reunién presidencial latinoamericana durante la
transmisién del mando en Costa Rica tuvo que enfrentar la polémica
entre los latinoamericanos sobre dénde presionar, c6mo presionar y a
ngmMthNMmmm s‘inatidoenelcammo’ x

gesti i y hubo que esperar hasta la cita presidencial
"Esquipulasl"mjlmiodel%g como la iiltima altemativa para alcan-
zar el consenso en torno al Acta de Contadora.

En forma la, en el seno de 1a administracién norteamericana
aparecié con claridad una lucha de caricter burocritico sobre 1a politica
a seguir. Aparecieron documentos del Pentdgono que fueron descalifi-
cados por el Departamento de Estado u opiniones de éste que fueron
enmendados por otras dependencias. El problema de cardcter militar y
de seguridad fue dando paso a una nueva politica: destacar el valor del
Documento de Objetivos de Contadora. Esto se expresé en una
declaracién que condicion6 el respaldo a Contadora a que se
"dem'ongﬁce Niclaragua"m. vi 1 I

uipulas I" tampoco resolvié los problemas pendientes
ﬁnnadeunacuerdodepazregional,ymasbienallfscwndnma
acentuar las diferencias y la falta de confianza a partir de posiciones
ideoldgicas128. Ello se expresé en la iltima reunién de negociacién
propiamente tal. Llegé el 6 de junio y el Acta para la Paz y la Coo-
peracién en Centroamérica no se firmé.

125.  La Nacin de Costa Rica. 25/4/86.

126. La Naciéa de Costa Rica. 9/5/86.

122';. La Nacitn de Costa Rica. 21/5/86 y 23/5/86.

128. Oscar Anas declarS: "En la cita de Esquipulas aprendf que los nicansgilenses
cstaban dispuestos a firmar ier cosa, mn(:m'nplu"?::e firmaban". La
le.ul.ilxecleCotullicl.%%‘:gr pere we
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En esa ocasién Contadora entreg6 su Mensaje de Panamd y una
carta a la que acompafi6 la versién dltima del Acta. En el Mensaje de
Panam4 y en la carta se sefial6 que muchos de los compromisos allf
consignados sélo se referian a una ratificacién, y que los mismos
poseen validez y vigencia independientemente del Acta. Al respecto
destacaron tres: a) que no se permitiera la utilizacién del territorio na-
cional para que desde el mismo se agreda a otro pafs o se dé apoyo
militar o logistico a fuerzas irregulares o grupos subversivos; b) ningiin
pais debe constituirse en miembro de alianzas militares o politicas que
amenacen directa o indirectamente la paz y la seguridad en la regién,
insertdndola en el conflicto este-oeste; ¢) que ninguna potencia apoye
militar o logisticamente a las fuerzas irregulares o grupos subversivos
que actian o pueden actuar en los paises de la regién o0 amenacen con
utilizar la fuerza como medio para derrocar a un gobierno del dreal29,

Sin embargo, las cosas no siguieron esta linea de compromiso
seflalada por Contadora. El Congreso norteamericano -en las mismas
fechas en que la Corte Internacional de Justicia condenaba el apoyo
norteamericano a los antisandinistas, sefialando que los Estados Unidos
habian violado la ley internacional- aprobé finalmente el pedido de la
administracién de US$ 100 millones para la "contra”. Las reacciones
en Nicaragua no se hicieron esperar: cierre del diario "La Prensa”, exi-
lio para un obispo y otro sacerdote y anuncio de medidas m4s drésticas.

Las respuestas de los paises centroamericanos a la dltima versién
del Acta presentada por Contadora fueron muy diversas, pero en gene-
ral rechazaron la propuesta, en particular los aspectos relativos a asun-
tos militares y de verificacién y control de acuerdos politicos. En
cierto sentido, estas criticas al documento de Contadora se conocfan
desde antes del 6 de junio de 1986, y habian sido el obstdculo funda-
mental para superar el impasse en las negociaciones del Grupo. Mis
all4 de la "aceptacién” nicaragiiense de firmar el Acta en el contexto de
la discusi6n en el Congreso de los Estados Unidos de la ayuda para la
"contra", los problemas no resueltos siguieron siendo los mismos,

El nuevo impasse de la mediacién de Contadora tuvo caracteristi-
cas més serias que los anteriores, ya que se produjo al tiempo que se
presentaban circunstancias que agudizaron las tensiones en el drea. A
la ya mencionada aprobacién de fondos para la "contra” en el Congreso
norteamericano, se sumé un creciente endurecimiento de los sandinis-
tas respecto de la oposicién interna. Finalmente, en una accién que
motivé sorpresa en muchos circulos, el gobierno de Managua acusé a
Costa Rica y Honduras de complicidad en la ejecucién de acciones hos-
tiles y violatorias del derecho internacional en su contra ante la Corte
Internacional de Justicia en La Haya.

Pese a todo esto, el dilema regional era que no aparecian alternati-
vas viables frente a Contadora. Los intereses de los pafses de Conta-

129. Mensaje de Panamé&. Grupo de Contadora. 7/6/86.
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dora y del Grupo de Apoyo, si bien habian experimentado cambios de
énfasis, no se modificaron en lo sustancial. Esto significa que conti-
nuaron preocupados por las posibles consecuencias que una resolucién
l'nlhtal‘la deél:crmscmuomnencmpodﬂatmeralmpmpws paises y
en la regién.

Ante las dificultades experimentadas por el proceso de dislogo
centroamericano (iniciativa de "Esquipulas I" y propuesta del Parla-
mento Centroamericano),la situacion parecia desembocar ¢n un calle-
jon sin salida. Con la reiteracién de la politica norteamericana de
apoyo a la "Contra” se planteron entonces grandes dudas sobre la
forma que podria haber adoptar un acuerdo regional que posibilitara al-
canzar los consensos minimos entre los actores involucrados. En la
prictica, esto significé que las posibles salidas en Centroamérica se
habian ido estrechando. Por un lado, tanto el camino de 1a paz como el
camino de la intervencién militar directa, segufan estando abiertos,
pero cada uno de ellos en sus respectivos &mbitos posefa grandes difi-
cultades de realizacion; por otro, la alternativa que aparecia como més
viable en ése entonces era el empantanamiento de la crisis y su even-

Salir de esta situacién requeria de una renovada voluntad politica
expresada de manera inequivoca de parte de los actores centroameri-
€anos, para que como conjunto, abrieran nuevas alternativas de nego-
ciacién. Sélo la voluntad de toda Centroamérica podia aumentar los
mérgenes de autonomia de todos y cada uno de ellos. Los cambios
operados en el sistema politico norteamericano a fines de 1986, cam-
biaron las percepciones sobre los peligros reales y potenciales que la
crisis conllevaba. Estos peligros podian ser mayores, y expresarse fi-
nalmente en una intervencién de caricter militar, pero también las po-
tencialidades para alcanzar un acuerdo negociado frente a una adminis-
tracién norteamericana debilitada era igualmente amplias. La iniciativa
de Costa Rica, el Plan Arias, surgié en este contexto.
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IIT PARTE

LA NEGOCIACION DE ESQUIPULAS II:
LOS ACTORES Y EL ACUERDO.



VIII. LA NEGOCIACION DE ESQUIPULAS II.

El desarrollo de la crisis centroamericana, y el ritmo impuesto por
los procesos de negociacién y las fluctuaciones de los conflictos arma-
dos, han introducido cambios drésticos en la coyuntura regional que,
sin embargo, no necesariamente alteran los patrones bisicos que deter-
minan las relaciones de poder en el drea. Esta nueva realidad, empero,
ha abierto opciones no previstas originalmente, las cuales podrian esta-
blecer un cuadro de caracteristicas inéditas en dichas relaciones. Tal es
el caso de los esfuerzos diplomiticos realizados en el marco de los
acuerdos que culminaron con la suscripcién del Procedimiento para
Estglélecer la Paz Firme y Duradera en Centroamérica ¢l 7 de agosto
de 1987.

Vale la pena recordar que en junio de 1986 no s¢ materializé la
firma de la dltima versién del Acta de Contadora. En esa fecha, los
ocho paises mediadores, evidentemente insatisfechos ante lo que
percibian como una muestra mis de falta de voluntad de los centro-
americanos, optaron por “finiquitar” el proceso, trasladindole 1a res-
ponsabilidad de su conducci6n a los Estados del Istmo. Frente al vacio
producido por el estancamiento de la mediacién de Contadora, y ante el
peligro de que escalara el conflicto, Costa Rica asumié una posicién de
activismo diplomitico que culmind, en una primera fase, en la presen-
tacién de un plan de paz, denominado Plan Arias, que articulé satisfac-
toriamente los intereses mds sensibles de los paises del drea.

En efecto, el Plan Arias del 15 de febrero de 1987 cristalizé la
maduracién del proceso de negociacién de Contadora e incorpord
elementos creativos que permitieron fusionar y compatibilizar las pre-
ocupaciones politicas y de seguridad de los pafses centroamericanos.
El que la iniciativa costarricense lograra armonizar una propuesta de
“"consenso” en un 4rea en la cual las disputas intraregionales histdrica-
mente han requerido de la mediacién externa, es un hecho en si mismo
significativo. Esto resulta atin més trascendental, en el tanto en que
este "consenso” se alcanzé sin el endoso ni la participacién de los Esta-
dos Unidos.
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Los avances logrados en la bisqueda de una salida negociada a la
crisis conducida por los centroamericanos, quedan en clara evidencia al
contrastar la conclusién a la que Hegaron el Grupo de Contadora, el
GrupodeApoyoylosSecretanosGmeml&sdelaOEAylaONUm
su gira centroamericana del mes de enero de 1987. En esa oportunidad
se sefial6 que en Centroamérica no existia voluntad politica para alcan-
zar la paz, y que cualquier esfuerzo serio por lograria serfa infructuoso
en el tanto en que los propios actores con intereses en la regién no
modificaran sus posiciones. Esta conclusién fue desvirtuada por los
acontecimientos que se sucedieron a partir de ése momento y que
culminaron con "Esquipulas II".

A. Las precondiciones del acuerdo.

El hastio de 1a guerra --que ha causado més de cien mil muertos,
cerca de un millén de desplazados y refugiados, dafios incalculables a
1a infraestructura regional, aunadoalafalmdennasahdavmble—-aeé
las condiciones para la maduracién del proceso de negociacién. Sin
embargo, esto por sf s6lo no fue suficiente, también era necesario que
los actores ubicados en posiciones ideoldgicas distintas explicitaran sus
intereses legitimos con el fin de posibilitar la negociacién de aspectos
sustantivos.

La busqueda de la paz es un objetivo fundamental para Centro-
américa y en particular para Costa Rica, pais desmilitarizado unilate-
ralmente cuya estabilidad y concordia en su 4mbito geogrifico inme-
diato son tan importantes como la paz interna. Consideraciones simi-
lares se aplican a los otros pafses del 4rea para los cuales el s6lo hecho
de contar con fuerzas armadas no garantiza la salvaguardia de los obje-
tivos de seguridad nacional, si en el 4mbito regional persiste una in-
estabilidad endémica. M4s aiin, cualquier perspectiva de desarrollo con
lashnutacnonmesnucmlespmpmsdeecmomiasdepmdwntwyvul-
nerables, requiere de paz como prerrequisito para su €xito. De esta
manera, laconsecuméndelapazseconvmenunapnondadnoex-
clusxvamememxhtar y trasciende el 4mbito de la segundad para expre-
sarse como una variable fundamental para el desarrollo de Ceatro-

Se puede sefialar que el proceso de negociacién desarrollado por
Centroamérica a partir de los esfuerzos propiciados por Costa Rica fue
exitoso ue se dieron cuatro precondiciones necesarias para su
maduracién 1) el colapso de la situacién original; 2) 1a eliminacién
def&mulasaltemauvas,3)elreamstecnlasmlacnomsdcpodumﬂe

130." William Zaruman, "Ripening Conflict, Ripe Moment, Formala and Media-
tion", en Disne B. Bendahmane y John W. McDauldIr . Perspectives on N, dgm:m-
tion: Four Case Sludw:andlnlcrpnlauom Wuhmgtou U.S. Department of State,
Foreign Service Institute, 1986, pp. 205-227.
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las partes; 4) la identificacién de una férmula, incluido un camino de
transicion.

1, El colapso de la situacidn original.

En los meses finales de 1986, parecia claro que ni las fuerzas irre-
gulares ni los movimientos insurreccionales en Nicaragua, El Salvador
y Guatemala tenian la capacidad para eliminar a los gobiernos consti-
tuidos, pero éstos tampoco poseian la fuerza para aniquilar tales
movimientos. A ello se sumd el escindalo "Irdn-contras”, desatado
pocos dias después de que el Partido Demdcrata recuperara la mayoria
en el Senado de los EEUU, e incrementara el niimero de representantes
en la Cdmara Baja.

La consecuencia de estos acontecimientos fue el naufragio de la
politica de "doble carril" que, con énfasis en el dmbito militar, propi-
ciaba la Casa Blanca a través, principalmente, del Consejo Nacional de
Seguridad. En la prictica, esto también significé que el Poder Legisla-
tivo asumié a partir de entonces un creciente papel en la conduccién de
la politica exterior de los EEUU, lo cual afecté de manera definitiva las
relaciones de poder en Centroamérica.

Paralelamente a estos procesos, se produjo una crisis de credibili-
dad en la negociacién impulsada por Contadora. Por una parte, tras
cuatro afios de gestiones, su mediacién denotaba una frustrante lentitud.
Pese a ser parcialmente explicada por la falta de apoyo real de parte de
los EEUU Yy por la desconfianza de las principales élites politicas cen-
troamericanas, también resultaba de 1os propios problemas domésticos
de "los ocho”". A las crisis econ6micas agudizadas por la caida de los
precios del petrdleo y el alza de los intereses de la gigantesca deuda
externa, se sumaron problemas politicos de gran magnitud. El caso
paradigmdtico es el de Panam4, pero no fue el tinico. En Colombia la
politica de "una séla paz" no di6 los resultados esperados y se rompi6
el acuerdo entre el Gobiemo y las fuerzas insurgentes. Los problemas
de delimitacién en el Caribe enturbiaron las relaciones entre Colombia
y Venezuela. En el Pert, el accionar de la guerrilla y la respuesta gu-
bemmamental adquirieron inusitadas proporciones al incrementarse los
operativos en las zonas urbanas afectando crecientemente a los civiles.
En este contexto, se produjo la represién masiva contra los presos
politicos de "Sendero Luminoso” amotinados en las circeles de Lima y
alrededores. Este hecho, que produjo centenares de muertos, acaecio
en los dias en que se realizaba una reunién de la Internacional Socia-
lista en Peni.

Todo ello contribuy6 a que las perspectivas impulsadas por Conta-
dora se debilitaran y que paises como los europeos, ain manteniendo
su apoyo, expresaran preocupaciones sobre la suerte final de la gestién
mediadora.
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Los desarrollos del proceso sandinista también fueron motivo de
preocupacién creciente tanto en Europa como en la propia América
Latina. La acusacién nicaragfiense contra Costa Rica ante la Corte In-
ternacional de Justicia en La Haya, no contribuyé a fortalecer el clima
de confianza y, por el contrario, enturbi$ las relaciones bilaterales al
tiempo que complic6 a los nicaragiienses sus vinculos con la Interna-
cional Socialista. Por otra parte, la reinstauraci6n del estado de emer-
gencia al suspenderse la nueva Constitucién Politica de Nicaragua,
preocupé hondamente a los principales Gobiemos de Ewropa Occi-
dental. La consecuencia de este conjunto de hechos fue el crecicnte
aislamiento internacional del Gobierno sandinista, el cual experimentd
por primera vez desde el triunfo de 1a revolucién, niveles decrecientes
de ayuda financiera europea, al tiempo que aumentaba la presién
politica dirigida a lograr una mayor apertura del sistema.

2. La eliminacion de férmulas alternativas.

El impasse de Contadora desde junio de 1986, eliminé al iltimo
proyecto de Acta como férmula. A partir de este momento, hasta la
aparicién del "Plan Arias” no se presentaron nuevas propuestas. In-
cluso después del 15 de febrero, los unicos intentos de férmulas alter-
nativas, previos al Procedimiento de Guatemala del 7 de agosto de
1987, que aparecieron en Tegucigalpa y en Washington. Tales iniciati-
vas resultaron tardias y débiles por no haber sido parte del proceso ne-
gociado a lo largo de los seis meses anteriores.

Durante la reunién de Cancilleres de Centroamérica y Contadora
convocada para conocer las observaciones de cada Gobiemo al "Plan
Arias" y celebrada en Tegucigalpa el 30 y 31 de julio de 1987, ¢l Go-
bierno de Honduras presenté sorpresivamente un nuevo documento
titulado "Propuestas de Honduras Sobre las Iniciativas de Paz para
Centroamérica”. Aunque dicho documento fue presentado como un
conjunto de observaciones a la propuesta costarricense, en l1a prictica
era un nuevo plan cuyos objetivos se apartaban de los consensos que
para entonces s¢ habfan alcanzado.

La reserva con que la iniciativa hondurefia fue gestada, la ausencia
de informacién y de consulta sobre la misma con los otros Gobiemos, y
su presentacién a menos de una semana de la cumbre presidencial en
Guatemala, motivaron una reaccién negativa en los pamcxpanm
cslmenwlapambnemncomonnmwmopor "descarrilar” el proceso.

in embargo, ypeseaqueemarecxéelmnbnemedclamxmdndeCan—
cilleres desde su inicio, el "Plan Honduras", lejos de debilitarios, ter-
miné fortaleciendo los orientadores concertados previa-
mente, y los perfilé hacia la cambre presidencial.

El Plan Reagan/Wright, presentado el 5 de agosto de 1987, ofrecié

por primera vez una iniciativa norteamericana bipartidista de nego-
ciacién que, si bien reiteraba el interés de una politica de "doble carril”
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no excenta de su componente militar, anunciaba al menos un fortaleci-
miento de la opcién diplomética. Este Plan estaba dirigido a enfrentar
el problema bilateral EE.UU -Nicaragua, pero, a diferencia de las con-
versaciones de Manzanillo, lo hacia en un marco de participacién re-
ional.

8 A diferencia del "Plan Honduras", el "Plan Reagan/Wright" si fue
conocido por los Gobiernos centroamericanos incluyendo el de Mana-
gua, antes de su anuncio piblico. El Gobierno norteamericano realizé
un proceso de consultas con las respectivas embajadas en Washington,
solicitando opiniones sobre el mismo, pero sin especificar el momento
en que, de resolverlo, el Plan se anunciarfa. No obstante ello, implici-
tamente se supuso que ¢l Plan podria ser una alternativa ante un even-
tual empantanimiento de la cumbre, pero no un sustituto al acuerdo
centroamericano.

El sorpresivo anuncio del Plan a s6lo 24 horas del arrivo de los
Presidentes a la Ciudad de Guatemala tuvo como consecuencia politica
el reafirmar la voluntad centroamericana de resolver el problema en sus
propios términos: Centroamérica se hizo cargo de su propia paz. De
esta forma, el "Plan Arias™ modificado en el proceso de negociacién, se
convirtié en la unica férmula a disposici6n de los Presidentes,

3. El reajuste en las relaciones de poder entre las partes.

El escandalo "Irdn-contras" produjo un cambio fundamental en la
politica doméstica de los Estados Unidos, el cual ha afectado de mane-
ra determinante su politica internacional. Por una parte, las revela-
ciones en el Congreso debilitaron la capacidad de accién de la Casa
Blanca y el prestigio personal del Presidente Reagan. En este sentido,
la tradicional pérdida de poder de los Presidentes norteamericanos al
finalizar su segundo mandato ("lame duck effect”) fue adelantada e in-
crementada, mis alld de la recuperacién marginal de popularidad per-
sonal del Presidente. En forma correlativa, la capacidad de accién y el
peso del Congreso como drgano supervisor de la politica exterior
norteamericana, aument$131,

En el Consejo de Seguridad, el equipo organizado por la Casa
Blanca para conducir la politica de los "contras” fue "descabezado” al
ser destituidos o trasladados sus m4s conspicuas figuras (el Contralmi-
rante Poindexter, el Teniente Coronel North, el Director de la CIA
William Casey, y otros funcionarios de alto nivel tanto en Washington

131. Un ejemplo de ello es la participacion del Presidente de 1a Cémara Baja, el
congresista representante de Texas Jim Wright en las negociaciones entre el Go-
bierno sandinista y 1a "contra” con la intermediacién del Cardenal Obando y Bravo.
El alto perfil de la participacién de Wright durante la visita del Presidente Daniel
Ortega a Washington para asistir a 1a XVII Asamblea General de 1a OEA en
noviembre de 1987, produjo una fuerte reaccién de la Casa Blanca y del Departa-
mento de Estado, las cuales expresaron su gran malestar por lo que consideraron
una apropiacién indebida de funciones tfpicamente bajo la jurisdiccién del Poder
Ejecutivo. h
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como en Centroamérica). Si bien las percepciones de la Adminis-
tracién Reagan sobre Centroamérica han siguen estructurdndose sobre
las mismas premisas y analizindose bajo €l mismo prisma (y en conse-
cuencia mantienen un fuerte componente militar), lo cierto es que el es-
céndalo "Irincontras™ ha obligado a que toda iniciativa hacia Centro-
américa tenga que contar, al menos, con algin tipo de acuerdo en el
Congreso. Esto resulta particularmente cierto en el tanto en que Cen-
troamérica, s¢ ha transformado en un "issue” de la politica doméstica
de cara a las préximas elecciones presidenciales en los Estados Unidos,

Finalmente sobre este punto, en el plano de las relaciones globales
de los Estados Unidos, las revelaciones sobre la venta de armas a Irén
como parte de un proceso de negociaci6n para la liberacién de rehenes
capturados por células terroristas shiitas, generé gran malestar en los
aliados de los EE.UU en Europa, y en los propios paises 4rabes.

Por su parte, 1a otra superpotencia -la URSS- también experi-
mentaba cambios importantes. Tras varios meses de acomodo interno,
el Secretario General Gorbachov finalmente logré estabilizar su lide-
razgo y propugnar, activamente, un programa de reformas econémicas
dirigido a la modernizacién del aparato productivo soviético. Atrapado
entre Chernobyl y Afganistin, el nuevo lider soviético hubo de enfren-
tar igualmente a sectores ortodoxos dentro del aparato burocritico.
Esta pugna por el "Glastnost™ y la "Perestroika” parece haberse in-
clinado en favor de los sectores més renovadores, pese a que de hecho,
la pugna al interior del Partido Comunista de 1a URSS es intensa y més
0 menos piiblica.

En el 4mbito estratégico, la URSS propuso una nueva agenda de
negociaciones con los Estados Unidos. Gradualmente, esta agenda lo-
gré concretar 4reas importantes de acuerdo, lo cual posibilité un
acuerdo de tratado que reduzca efectivamente los niveles de armamento
nuclear de alcance intermedio. Para posibilitar esta negociacién, la
URSS estuvo mejor dispuesta a considerar los temas de conflicto regio-
nal como parte de la agenda global; esto, por razones obvias, incluyé a
Centroamérical32,

Una de las consecuencias de la "perestroika™ ha sido un reajuste en
las relaciones econémicas con los paises de Occidente. Esto ha afec-
tado 1a capacidad de ayuda soviética a sus aliados en el Tercer Mundo.
En el caso latinoamericano ello significa decrecientes niveles de apoyo
no militar a Cuba y Nicaragua, cuyos regimenes previsiblemente
rédn buscar cada vez con ms insistencia una insercién en la economfa
mundial capitalista, en especial con el sistema latinoamericano.

132. Al menos se conocen dos oportunidades en las que el tema centroamericano
ha sido discutido entre las delegaciones de ambas ias. La primera fue
durante el encuentro de los méxmmos lideres en Reykyavik, el 11 y 12 de octubre de
1986. Mis recientemente, ¢l Subsecretario de Estado para Asuntos Latinoameri-
canos, Elliot Abrams, se reunié con su homélogo soviético, Yuri Paviov, en Lon-
dres continmuando asf 1as conversaciones regulares sobre el tema.
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En el plano regional latinoamericano, la capacidad de accién del
Grupo de Contadora y de su Grupo de Apoyo se vi6 sensiblemente
afectada por varios factores ya mencionados. De todos ellos, sin em-
bargo, la agudizacién de la crisis en Panam4 reviste de una importancia
crucial. En efecto, el deterioro de las relaciones entre el Gobierno
panameflo y su oposicién politica, asi como las crecientes presiones
ejercidas por el Gobierno de los EE.UU contra el Jefe de las Fuerzas de
Defensa, General Manuel Antonio Noriega, han generado un proceso
de deterioro politico sin precedentes. M4s que en el aspecto de seguri-
dad propiamente tal, la crisis panamefia en tomo a las demandas
democraticas de la oposicién civil, evidencia una profunda contradic-
cién entre las propuestas para Centroamérica incorporadas en el ideario
de Contadora, y la realidad politica al menos en uno de sus miembros.

En Centroamérica las relaciones de poder también resultaron re-
ajustadas durante el periodo de maduracién ya mencionado. Por un
lado, el Gobierno de Nicaragua logré mantener la iniciativa en el 4mbi-
to militar alcanzando triunfos de caricter estratégico. Sin embargo,
tales éxitos militares no eliminaron a la "contra” en el plano politico.

El impacto econ6mico de este avance militar ha tenido consecuen-
cias sumamente negativas tanto en el mercado doméstico, como en la
capacidad exportadora del pais. La incapacidad de controlar el proceso
inflacionario, 1a descapitalizacién, los crecientes niveles de pobreza, y
el abastecimiento regular de productos de primera necesidad, han res-
tringido el mérgen de accién politica del Gobierno sandinista. Esta
situacién se agravé como consecuencia directa del déficit petrolero du-
rante el primer semestre de 1987. Resultar4 necesario vincular esta il-
tima situacién con el desarrollo en el bloque socialista ya mencionado.
La URSS ha manifestado que no incrementard su cuota petrolera para
Nicaragua; mas aiin, retrasé el envio de petrdleo durante el mes de
agosto de 1987, lo que fue interpretado como una clara sefial de su in-
terés en que Nicaragua encontrara una férmula de arreglo negociado en
el marco regional.

En lo relativo al resto de los paises del Istmo, Costa Rica experi-
mentd sustanciales avances en su imagen intemacional y en su credi-
bilidad como interlocutor en Centroamérica. Las declaraciones del
Presidente Oscar Arias oponiéndose a la ayuda norteamericana a la
"contra” desde antes de su eleccién en febrero de 1986, y la puesta en
prictica de una politica de estricta neutralidad una vez en el poder,
preludiaron una nueva actitud gubernamental ante el conflicto en Cen-
troamérica. La intensa gestién diplomitica desplegada por la Can-
cilleria costarricense cimento este derrotero que culminaria con la pre-
sentacién del Plan de Paz.

Por su parte, El Salvador, Honduras y Guatemala no cambiaron
sustanciamente su perfil intemacional, y tendieron a apoyar soluciones
negociadas pero sin explicitar iniciativas propias con la excepcién del
Presidente Vinicio Cerezo, que continué impulsando el proyecto de
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Parlamento Centroamericano surgido en el marco de las conversacio-
nes de "Esquipulas I".

A todo lo anterior hay que agregar el incremento de las tensiones
en otras dreas sensibles del Planeta, en particular en el Golfo Pérsico,
las cuales, en el tanto en que involucraron a las grandes potencias e in-
cluso a Ia misma Europa, también afectaron el reajuste de relaciones de
poder y la manifestacién de intereses exuareglonales en el drea centro-
americana,

4. La identificacidn de una formula, incluido un camino de
transicidn.

Histéricamente, Centroamérica se ha visto constrefiida por una
relacion contradictoria entre fuerzas integracionistas y separatistas. Si
bien en general, han abundado las primeras, tal circunstancia no ha sig-
nificado altos niveles de confianza entre los paises del 4rea. La in-
ternacionalizacion de la crisis centroamericana, y 1a incorporacion de la
dimensién Este-Oeste ha generado un incremenio de los niveles
histéricos de desconfianza tanto al interior de la regién, como entre la
regién y los principales actores del sistema intemnacional. La me-
diacién de Contadora, si bien consiguié avances importantes en este
sentido, tampoco logré resolver este problema. Diseflar una férmula de
paz para Centroamérica requeria necesariamente de la construccién de
medidas de confianza mutua. El Plan de Paz del Presidente Arias hizo
posible iniciar tal proceso recogiendo la herencia de Contadora. ’

{Cuales son los elementos bisicos para establecer medidas de con-
fianza?133 a) Transparencia, no puede haber lugar para la ambi-
giiedad en la politica desarrollada por los diversos actores; b) Pre-
dictibilidad, se debe tener certeza sobre los cursos de accién a seguir;
c) Balance, simetria y correspondencia, entre las acciones que cada
parte desarrolla; d) Comunicacién y verificacion. Todos estos ele-
mentos estdn presentes en el "Plan Arias” que posibilité alcanzar el
acuerdo de "Esquipulas I1".

La politica exterior desarrollada por la Administracién Arnas, ha
tenido transparencia y predictibilidad y con ello fue generando la con-
fianza basica necesaria para alcanzar un consenso regional sobre una
férmula para la consecuci6n de la paz.

DesdeelpumodevistadeCostaRicalosproblenmsamolver
eran: 1) la no existencia de acuerdo sobre las definiciones y los con-
ceptos basicos sobre materias politicas y de seguridad; 2) la existencia
de percepciones distintas de las soluciones propuestas para cada asunto;
3) las consecuencias que para el pais tendria un escalamiento del con-

133. Jack Child. "A Confidence Building to Resolving Central American
Conflicts”, en Jack Child (ed.), Conflict in Central America: Approaches to Peace
andSecumy Londres: C. Hurst & Co., 1986, pp. 113-131.
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flicto; 4) la necesidad de que 1a solucién vinculara paz, democracia, de-
sarrollo, todo ello dentro de plazos preestablecido.

El viaje del Presidente Oscar Arias a Washington en noviembre de
1986, en coincidencia con el inicio del esciAndalo "Irdn-contra",
reafirmé por un lado, y cambi6 por otro, ciertas percepciones sobre los
margenes de accién disponibles para el desarrollo de una iniciativa
diplomdtica costarricense. Las diferencias sobre las "salidas" a la crisis
quedargn evidenciadas en el discurso del Presidente Arias cuando
sefial¢134;

"En América, 1a paz debe ser democrdtica, pluralista, tolerante, li-
bre. Mientras persistan los dogmatismos y la intransigencia, y no
haya didlogo, lo paz no serd posible. Trabajar juntos por la demo-
cracia, por la libertad y por el desarrollo, es trabajar juntos por la
paz‘ll

La idea central que la Cancilleria habia trabajado desde que
asumié funciones la nueva administracién era la calendarizacién, la fi-
jacién de un cronograma de avances politicos, contenido en el borrador
de declaracién de la "minicumbre” de Presidentes latinoamericanos re-
unidos en San José con motivo de la toma de posesién del Presidente
Arias. Esta idea también aparece en el carta de respuesta del Canciller
Madrigal Nieto al Grupo de Contadora del 15 de julio de 1986135, El
cronograma, conjuntamente con el didlogo, el cese de la ayuda y la
democratizacién, conformaron los pilares iniciales del Plan, cuya exis-
tencia como "conjunto de ideas” fue por primera vez planteada publica-
mente por el Canciller Madrigal Nieto en octubre de 1986.

El dia 8 de enero, en coincidencia con la reunién "secreta" de
Miami, el Miami Herald di6 a conocer algunas de las ideas del Plan.
Sobre la reunién "secreta” el Departamento de Estado sefial6: "Costa
Rica ha estado formulando sus ideas sobre la soluci6n al conflicto de
Centroamérica y funcionarios de EE.UU. estaban interesados en escu-
char esas ideas y discutirlas"136, En esa reunién, los funcionarios del
Departamento de Estado manifestaron por primera vez serias reservas
sobre las ideas bésicas, en particular la propuesta de cese de ayuda a la
"contra”, y en este sentido insistieron en que la presién militar cons-
tituia el elemento clave para la resolucién de la crisis.

Para la visita del Grupo de los 10 (Contadora, el Grupo de apoyo, y
los Secretarios Generales de 1a ONU y la OEA) el 10 de enero de 1987,
Costa Rica ya tenia perfilados los "terminos de referencia" de la pro-

134, Oscar Arias Sénchez, Los Caminas de la Libertad. Discurso en Washington, 4
de diciembre de 1986. San José: Imprenta Nacional, 1986.
135. Recuérdese el borrador de declaracién de la "minicumbre” de San José (mayo

1986). Puede verse tambien esta idea en la cara que envié el Canciller Madrigal
Nieto al Grupo de Contadora, el 15 de julio de 1986. En Relaciones Interna-
cionales N® 15-16. Segundo Tercer Trimestre de 1986. Universidad Nacional,
EUNA. Costa Rica, 1986.

136. Miami Herald, 8 de enero de 1987.
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puesta. La gira concluy6 en México sin resultados; en la declaracién fi-
nal se destac6 que: "aun no se cuenta con la necesaria voluntad politica
para poner en marcha varias propuestas en favor de la conciliaci6n"137,

Con el fin de promover los "términos de referencia del plan”, el
Canciller Madrigal Nieto realiz6 una gira de tres semanas por siete na-
ciones europeas a medlados de enero. Durante el viaje, Madrigal Nieto
enfatizé el concepto de "una alianza democrética para la defensa y
promocién de la democracia”, tlema presente en el discurso inau
del Presidente Arias. Tal ahanmdemocxﬁnca perseguia la coordi-
nacién de acciones en Centroamérica de parte de los paises occiden-
tales, poniendo el énfasis en la negociacién diplomitica al tiempo que
se ejercian exclusivamente presiones polfticas en aquellos pafses de la
regién donde la democracia se encontraba disminuida. La reunién de
la Comunidad Econémica Europea con Centroamérica realizada en
Guatemala ("San José III"), el 9 de febrero de 1987, entreabrié las
puertas al Plan Arias al sefialar que "Contadora es actrualmente la \inica
alternativa...”

Las acciones diplomiticas costarricenses se sucedieron con rapi-
dez. Se convocé a una reunién de Presidentes centroamericanos, con
excepcion del nicaragiiense, con el fin de hacer entrega de la propuesta
del Presidente Arias el 15 de febrero. La ausencia de Ortega en la re-
unién de San José no favorecié inicialmente el clima de construccién
de medidas de confianza mutua.

La reunién de San José donde se suscribié la declaracién "Una
Hora para la Paz" fue percibida de distintas maneras: i) como una ini-
ciativa norteamericana impulsada por Costa Rica equivalente & un ul-
timatum, ii) como propuesta de negociacién eminentemente centro-

americana. La primera percepcién tc a
Nicaragua. El 6rgano oficial del Frentm emam-
cada, sefialé al término de la reunién en San José que fracasé el ulti-
matum. Esta percepcion cambi6 hacia el mes de abril cuando se sefialé
en Nicaragua que "el Plan Arias se habia trasformado de una variante
del Plan Reagan en una variante de 1a (iltima acta revisada de Conta-
dora™138, De esta forma el camino de la negociacién se fue hacieado
mis expedito al ser aceptado el Plan Arias como documento de trabajo
sujeto a modificaciones de parte de la totalidad de los paises del 4rea.
Las denuncias sobre el uso del territorio costarricense en el con-
texto del "Irdn-contra”, por parad6gico que pueda parecer, fortalecieron
la perspectiva negocnadaa Las declaraciones de altos funcionarios
norteamericanos involucrados con las operaciones encubiertas de
apoyo a la "contra” sobre la negativa del Gobiemo costarricense de
permitir el uso de aeropuerto de "Potrero Grande™, y las declaraciones

137. Periodico La Nacidn 22 de encro de 1987. Costa Rica.

138, Envio N® 70 Abril de 1987. Instituto Histérico Centroamericano. Nicaragua.
Indudablemente en 1a i6n inicial de Nicaragua debe haber influido el
establecido en uno de los ” de discusién” donde se establecian 15 dias

para que ¢l gobiemo nicaragiiense aceptara o rechazara 1a propuesta.
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y acciones de la Administracién Arias para incrementar su neutralidad
en el conflicto centroamericano, aumentaron la credibilidad y la pre-
dictibilidad de la politica exterior de Costa Rica.

Costa Rica fue recuperando un mayor margen de maniobra que le
permitié avanzar con el Plan e incrementar su credibilidad. En ello la
diplomacia personal del Presidente Arias y del Canciller Madrigal Nie-
to resultaron fundamentales. Se realizaron giras a Europa, México,
Estados Unidos, y se enviaron misiones a toda Centroamérica. Impor-
tantes consensos fueron alcanzados, tanto internos (reunién de Arias
con el lider del partido mayoritario de la oposicién Rafael Angel
Calderdn, endoso del Plan por los expresidentesde costarricenses)
como internacionales (el acuerdo de las 7 potencias industriales de Oc-
cidente en Venecia, los acuerdos del Senado y de 1a Cémara de Repre-
sentantes de EE.UU., apoyo de Europa). También las disidencias ayu-
daron a impulsar el Plan pues aumentaron su credibilidad como opcién
independiente, balanceada y simétrica. Nos referimos a la oposicién
de la Casa Blanca -que nunca lo endosé plenamente y que el Washing-
ton Times llamara "La receta del Sr. Arias para el desastre”- ,y la de la
guerrilla salvadorefia.

Después de la postergacién de la cumbre presidencial, prevista
para el 25 de julio, solicitada por el Presidente Duarte tras la visita del
Embajador para Centroamérica Philip Habib, se redoblaron los esfuer-
zos de la diplomacia directa. El Presidente Arias realizé diversas giras
tendientes a mantener la vigencia del Plan, el cual aparecia en grave
peligro debido a la posposicién de la cumbre. Fue asi como, el Presi-
dente Arias viaj6 a EE.UU en junio, y a todos los paises de Centro-
américa en julio.

De esta manera, Costa Rica, con el Plan Arias, identificé una for-
mula de resolucion que permitia la transicion del conflicto hacia la es-
tabilidad. Los elementos centrales que posibilitaron la definicién de la
férmula consensual fueron: a) el vinculo democracia y paz; b) el efecto
de demostracién de la existencia de una voluntad politica de paz en la
region; ¢) la calendarizacién de los plazos para cumplir los compro-
misos; d) la simultaneidad, dadas las distintas percepciones sobre los
tiempos; e) el equilibrio: el plan se aplicaria a todos los Estados de la
regién; f) la resolucién de lo central: detener la guerra y, a partir de la
generacién de la confianza mutua, la resolucién otros factores con-
comitantes como el desarme, las migraciones masivas de refugiados y
desplazados, y el desarrollo econémico. Este conjunto de aspectos
confluyeron en la aceptacién explicita de la legitimidad y legalidad,
aunque no su representatividad, de todos los Gobiemos centroameri-
€anos.

El resultado de las gestiones originadas por la diplomacia costarri-
cense constituy$ un triunfo para Centroamérica: la firma del Procedi-
miento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Centroamé-
rica.
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B. El Acuerdo de Esquipulas I1.

La negociacién del Procedimiento de Guatemala no fue un proceso
facil; requirié altas dosis de voluntad conciliadora asf como capacidad
de nnprovxsacnén y un espiritu de pragmatismo hasta entonces inédito
en los procesos politicos del 4rea. También requirié de un imprimatur
personal de parte de los Presidentes, pues si bien es cierto los equipos
técnicos habian realizado una notable labor de conciliacién y de cons-
truccién de consensos, fue finalmente en el nivel presidencial donde
tales coincidencias se materializaron.

Al contrastar el proceso de maduracion y perfeccionamiento del
Procedimiento de Guatemala con las fases equivalentes del proceso de
Contadora, aparecen algunas diferencias en el manejo técnico de 1a ne-
gociacién diplomitica. Mientras que en la mediacién de Contadora,
ésta asumié una gran rigidez motivada por el alto rango de los
plenipotenciarios, en la negociacién de Esquipulas I se manifestaron
dos niveles de comunicacién: uno compuesto por funcionarios de alto
rango politico (los Cancilleres, e incluso los Presidentes); y otro con-
formado por equipos técnicos de nivel intermedio més vinculados con
el quehacer cotidiano de los respectivos Ministerios de Relaciones Ex-
teriores. Por diversas circunstancias, estos equipos técnicos tienen en
comiin una serie de caracteristicas que facilitaron la comunicacién y la
explicitacién de los problemas y sus posibles soluciones.

Estas caracteristicas comunes en los negociadores intermedios de
los distintos paises centroamericanos pueden ser resumidas en: a) la
relativa juventud de los funcionarios; b) el conocimiento personal pre-
vio en la mayoria de los casos; c) la formacién académica més espe-
cializada; d) el interés de los negociadores en el anilisis académico,
como parte de la comprension de las variables fundamentales de 1a cri-
sis regional; €) la experiencia acumulada por casi todos los funciona-
rios en otros procesos de negociacion.

Estimamos que este elemento homogenizador ha contribuido deci-
sivamente a la comunicacién entre las partes y en la construccién de las
medidas de confianza mutua que posibilitaron un refrendo politico ex-
pedito en las altas instancias de decisién formal.

En ¢l momento mismo en que se desarrollaba la cumbre presiden-
cial aiin prevalecia el escepticismo en la mayorfa de los observadores.
Este escepticismo resultaba de una lectura incompleta y sesgada de la
coyuntura, en particular de los acontecimientos inmediatos que, como
la presentacién del Plan Reagan/Wright, nada bueno parecian augurar
para la cita presidencial. Pese a ello, es obvio que los Presidentes y los
Cancilleres habian comprendido que, para entonces, detener la rueda de
los acontecimientos significaba, de hecho, perder los mérgenes de auto-
nomfa relativa disponibles al acelerarse el proceso de negociacion emi-
nentemente regional. Esta pérdida de gutonomia, de presentarse, lo
haria en todog los paises,perq éial con un costo politico mayor
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El acuerdo de Esquipulas II fue suscrito en este contexto. Las
condiciones estructurales, tanto internas como externas, estaban dadas.
El proceso de maduracién de las negociaciones habia sido completado.
Ello, sumado a la voluntad politica de los lideres centroamericanos,
permitié que aflorara un proyecto de consenso, sin precedentes en la
regi6n desde los dias de la Alianza para el Progreso a principios de la
década de los afios 1960139,

El Acuerdo firmado consta de un Predmbulo y de once puntos los
cuales conforman un todo indivisible. E1 documento suscrito se en-
marca en los principios establecidos por la ONU, la OEA y los docu-
mentos fundamentales generados a lo largo de 1a mediacién de Conta-
dora. A continuacion se presenta un resumen del texto del Acuerdo.

1 Reconciliacion Nacional:

a) Didlogo. Entre gobierno y grupos desarmados de
oposicién politica interna y aquellos que se acojan a la am-
nistia.

b) Amnistfa. Se emitirdn decretos de amnistia que garanti-
cen la vida, libertad, bienes materiales y seguridad a quienes
se aplique el decreto.

¢) Comision Nacional de Reconciliacién. Para verificar el
cumplimiento de los compromisos que los cinco gobiernos
contraen se creard una Comisén Nacional de Reconciliacién.
Estar4 integrada por representantes del Gobierno, la Conferen-
cia Episcopal, la oposicién politica legalmente inscrita, un
cGiudadano notable, que no pertenezca al Gobierno o partido de

obierno.

2 Exhortacién al Cese de Hostilidades:

Los gobiernos hacen una exhortacién vehemente para
que, en los Estados del 4rea que actualmente sufren la accién
de grupos irregulares o insurgentes, se concerte el cese de
hostilidades.

3 Democratizacion:

Los gobiernos se comprometen a impulsar un auténtico
proceso de democratico pluralista y participativo que implique
la promocién de la justicia social, el respeto de los Derechos
Humanos, 1a soberania, la integridad territorial de los Estados

139. Sobre el significado de los acuerdos de Guatemala, los autores han escrito una
serie de articulos cuyas ideas centrales se han recogido en este libro. Véanse, de
Francisco Rojas Aravena, "Del Plan Arias a Esquipulas II: Hasta el Viaje més Largo
Comienza con el Primer Paso", en Revista Aportes, #37, setiembre 1987, San José,
Pp. 3-5. También, "Centroamérica Se Hace Cargo de su Paz", en La Nacién, 22 de
noviembre de 1987, p. 16 A, De Luis Gmo. Solis, véanse, "Trascendencia y Al-
cances del Plan de Paz", en La Nacidn, 16 de agosio de 1987, p. 15 A. También,
"Costa Rica: un Aporte la Paz en Centroamérica”, Revista ECA, San Salvador:
Universidad "José Sime6n Cafias”, en prensa.
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y el derecho de todas las naciones a determinar libremente y
sin injerencias externas de ninguna clase, su modelo
econdémico, politico y social, y realizarn , de manera verifica-
ble, las medidas conducentes al establecimiento Yy, en su caso,
al perfeccionamiento de sistemas politicos democréticos,
representativos y pluralistas que garanticen la organizacién de
partidos politicos y la efectiva participacién popular en la
toma de decisiones y aseguren el libre acceso de las diversas
corrientes de opinién a procesos electorales honestos y peri6-
dicos, fundados en la plena observancia de los derechos ciu-
dadanos. Para ello: a) deber4 existir completa libertad para la
television, la radio y la prensa. b) deberd manifestarse el plu-
ralismo politico partidista total. c) Se deberd derogar los esta-
dos de excepcidn, sitio 0 emergencia.

4 Elecciones Libres.

Creadas las condiciones inherentes a toda democracia,
deberin celebrarse elecciones libres, pluralistas y honestas. Se
realizaran simultaneamente en todos los paises del rea elec-
ciones para el Parlamento Centroamericano, en el primer
semestre de 1988. Luego de estas deberdn realizarse en cada
pais, con observadores internacionales e iguales garantias, las
elecciones para municipios, Congresos y Presidencia de la
Rel;:ﬁblica en los plazos establecidos en cada Constitucién
Politica.

5 Cese de la ayuda a fuerzas irregulares o a los
movimientos insurgentes.

Los Gobiemmos de los cinco Estados Centroamericanos
solicitardn a los Gobiemnos de la regi6n y a los Gobiermnos ex-
traregionales que, abierta o veladamente di}sn'opa'cmnan ayuda
militar, logistica, financiera, propagandistica, en efectivos
humanos, armamentos, municiones y equipo a las fuerzas irre-
gulares 0 movimientos insurreccionales, que cesen esa ayuda,
como un elemento indispensable para lograr la paz estable y
duradera en la regién. No queda comprendido en lo anterior la
ayuda que se destine a repatriaci6n, reubicacién y asistencia
para la reintegracién de los que hayan pertenecido a dichos
grupos o fuerzas. Solicitardn a las fuerzas irregulares y a los
grupos insurgentes abstenerse de recibir esa ayuda. Todo lo
anterior en cumplimiento del Documento de Objetivos en
cuanto al trafico de armas.

6 No uso del territorio para agredir a otros Estados.
Los cinco paises reiteran el compromiso de impedir el uso
del propio temritorio y no prestar ni permitir apoyo militar



logistico a personas, organizaciones o grupos que intenten
desestabilizar a los gobiernos de los paises de Centroamérica.

7 Negociaciones en materia de seguridad,
verificaci6n, control y limitacién de armamento.

Los cinco Estados con la participacién de Contadora, en
ejercicio de su funcién mediadora, proseguirdn las negocia-
ciones sobre los puntos pendientes de acuerdo, en materia de
seguridad, verificacién y control. Estas negociaciones abarca-
r4n también medidas para el desarme de las fuerzas irregulares
que estén dispuestas a acogerse a los decretos de amnistia.

8 Refugiados y Desplazados.

Los gobiernos se comprometen a atender con urgencia los
flujos de refugiados y desplazados que la crisis ha provocado,
mediante proteccién y asistencia; asf como a facilitar su repa-
triacién, reasentamiento o reubicacién voluntaria expresada
individualmente. Tambien se comprometen a gestionar ayuda
internacional para los refugiados y desplazados.

9 Cooperaci6én, democracia y libertad para la paz y
el desarrollo.

En el clima de libertad que garantiza la democracia, los
paises adoptardn los acuerdos que permitan acelerar el desa-
mrollo, para alcanzar sociedades mas igualitarias y libres de la
miseria. Gestionardn conjuntamente un apoyo econémico
extraordinario de la Comunidad Internacional.

10 Verificacién y seguimiento internacional.

a) Comision Internacional de Verificacion vy
Seguimiento. Se crear4 esta Comisién conformada por los Se-
cretarios Generales de la Organizacién de Estados Americanos
y de las Naciones Unidas, asi como por los Cancilleres de
América Central, del Grupo de Contadora y Grupo de Apoyo.
Tendra funciones de verificacion y seguimiento del cumpli-
miento de los compromisos.

b) Respaldo y facilidades a los mecanismos de recon-
ciliacién y de verificacion y seguimiento. Los Gobiernos de
los cinco Estados emitirdn declaraciones de respaldo a su la-
bor. A estas declaraciones podrin adherirse todas las naciones
interesadas en promover la causa de la libertad, democracia y
la paz en Centroamérica. Los cinco gobiemnos brindardn todas
las facilidades necesarias para el cumplimineto de las fun-
ciones de las Comisiones Nacionales de Reconciliacién y la
Comisién Internacional.
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11 Calendario de ejecucién de compromisos.

A los 15 dias se reunirin los Cancilleres de Centro-
américa en calidad de Comisién Ejecutiva. A los 90 dias en-
trardn a regir simultineamente los compromisos relacionados
con amnistia, cese del fuego, democratizacidn, cese de la
ayuda y no uso del territorio para agredir otros Estados. A los
120 dfas la Comisién Internacional de Verificacidn y
Seguimiento analizard el progreso en el cumplimiento de los
acuerdos. A los 150 dias se reunirdn los Presidentes centro-
americanos y recibirdn un informe de la Comisién Interna-
cional y tomar4n las decisiones pertinentes.

C. Significacién del Procedimiento de Guatemala.

E! éxito de la cumbre presidencial asombr6 al mundo entero. La
esperanzadealcanzarlapazenCenummawapmmed:osd:plmnau
cos generd espectativas renovadas hasta en los més escépticos, aislando
a quienes continuaban sustentando tesis belicistas.

Los principales actores intemnacionales reaccionaron de distinta
manera. Enlos EE.UU., la Administracién Reagan se vi6 enfrentada a
un fait accompli, cuyo efecto inmediato fue la total confusién en la
Casa Blanca, la cual todavia prevalecia un mes después de la firma del
Procedimiento140. En la bisqueda de nuevos cursos de accién que le
permitieran recuperar la iniciativa en la regién, el Departamento de
Estado convocé a todos sus Jefes de Misién en Centroamérica a un en-
cuentro de evaluacién en Washington. _

Casi simultAneamente, se nombrd al nuevo Embajador Especial
para Centroamérica, Morris Busby, quien susnmyd a Phalip | Habib otro
experimentado diplomético cuyas posiciones de
bisqueda de consenso con el Congreso, habian terminado por mdls
ponerlo ante los "halcones” de la administracién. No deja de ser
irénico que Habib fuera desplazado por 1a "linea dura” a pocas semanas
de que ¢l Acuerdo se materializara; en particular, por haber sido él uno
de los pocos personeros de 1a administracién que previd las posibles
consecuencias diplométicas que, para unos EE.UU. carentes de opcio-
nes realistas, tendria un acuerdo intercentroamericano.

La URSS saludé ripidamente la suscripcidn del Procedimiento
puesto que le significaba un aumento de sus mérgenes de accién en el
rea centroamericana, al ampliar las posibilidades de cooperacién occi-
dental hacia Nicaragua. Con un arreglo negociado en puertas en Cen-
troamérica, 1a "perestroika” no habria de pagar el alto precio de un
nuevo aliado preferencial en un 4rea no estratégica. Cuba, por su parte,
se manifesté dispuesta a retirar sus asesores de Nicaragua ya que, al

140. Agencia France Press, y Agencia UPY, "Reagan admite confusin en la Casa
Blanca”, 8 de setiembre de 1987.
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disminuir la tensién en Centroamérica, disminuian también algunas de
las preocupaciones de seguridad del Gobiemo de La Habana respecto a
los EE.UU. De igual manera, un acuerdo regional podria
"latinoamericanizar" al proceso nicaragiiense, limitando el efecto de la
dimensién Este/Oeste sobre el mismo.

Contadora y su Grupo de Apoyo también se vieron sorprendidos
por los acontecimientos de Guatemala. La reaccion inicial se produjo
pais por pais, y aunque en todos los casos se endosé el proceso, fue
evidente que el Procedimiento le plante6 a "los ocho” 1a necesidad de
reajustar su relacién con una Centroamérica unida alrededor de una ini-
ciativa propia. Los mediadores latinoamericanos, a quienes se sumaron
por invitacién de los Presidentes de Centroamérica los Secretarios
Generales de la OEA y la ONU, asumieron su nuevo rol durante la re-
unién de constituicién de la Comisién Internacional de Verificacion y
Seguimiento (CIVS), el 23 de agosto de 1987, en Caracas.

Los alzados en armas en Centroamérica reaccionaron en contra o
con poco entusiasmo ante la exhortacién a la paz de los Presidentes del
drea. Esto se explica debido a que de manera explicita, el Procedi-
miento los excluyé como interlocutores con representatividad y legiti-
midad ante los Gobiernos constituidos. En la practica, esto significaba
que su participacién se veria circunscrita a un dmbito definido total-
mente por el Acuerdo. Tras declaraciones iniciales de oposicién, tanto
la "contra” como el FMLN-FDR vy la guerrilla guatemalteca, s¢ vieron
obligados a expresar, aunque con reticencia, su disposicion de respetar
los términos del procedimiento establecido por los cinco Gobiernos del
4rea para negociar su reintegracién a la vida politica nacional.

Para Costa Rica, la suscripcién de Esquipulas II se tradujo en be-
neficios politicos y diplomaticos casi inmediatos: a) recuper6 aiin méas
su imagen y credibilidad internacionales; b) el binomio paz-democra-
cia, tesis fundamental de la politica exterior del pais, fue integramente
adoptada; c) las relaciones con Nicaragua se normalizaron a partir del
levantamiento de la demanda, interpuesta por ése pais contra Costa
Rica, ante 1a Corte Internacional de Justicia en La Haya; d) incremento
ain mayor de sus mérgenes de autonomfa internacional, tanto con res-
pecto a los EE.UU. como en lo relativo a los otros actores con intereses
en la regién. La culminaci6n de esta cadena de éxitos sin precedentes
en la historia diplomética contempordnea de Costa Rica, lo constituyé
el otorgamiento del Premio Nobel de la Paz 1987 al Presidente Oscar
Arias Sanchez.

D. El marco conceptual de Esquipulas II.
El Procedimiento de Guatemala fue innovador en el tanto en que
introdujo aportes conceptiales inéditos al marco general de nego-

ciacién politica representado por el proceso de Contadora, alli radicé la
cratividad del proceso. En este sentido, es necesario mencionar tres
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elementos: 1) establecimiento de un cronograma de compromisos; 2)
aplicacién simétrica de los compromisos; 3) simultaneidad de su
cumplimiento.

1. Cronograma.

La carencia de plazos concretos para el cumplimiento de los
acuerdos fue una de las debilidades mds significativas de los procesos
previos de negociacién en el drea. La inclusién de un cronograma de-
volvia al proceso su credibilidad pues permitia el logro de objetivos
concretos a apartir de los cuales construir nuevos compromisos politi-
cos. A la vez, la materializacién del Acuerdo aumentaba la credibili-
dad de los actores lo que implicaba, igualmente, el aumento de la efica-
cia de las estrategias de negociacién regional. Una base fundamental
para alcanzar el consenso fue establecer plazos especificos para el
cumplimiento de los compromisos. Sin embargo, los Presidentes no
los trasnformaron en wltimatums que pudiesen convertirse en trampas
para el propio Acuerdo.

2. Simetria.

El acuerdo se defini6 como un acuerdo regional, lo que significaba
que a ningiin pafs se le atribuirfa una responsabilidad especial ni en la
genésis, ni en el desarrollo, ni en 1a resolucién de la crists fstmica. La
insistencia en sefialar a algunos paises centroamericanos como el
"foco” del conflicto, habia restado realismo a las propuestas de pacifi-
cacién. Mis alld de consideraciones estrictamente ideoldgicas, el
tratamiento de las variables politicas regionales debia ser idéntico para
ser creible. Aunque este relativo irrespeto a la especificidad histérica
de los procesos nacionales centroamericanos implicé desaveniencias
inter e intra nacionales en todos los paises centroamericanos, permiti,
igualmente, resolver el problema bdsico: c6mo aplicar una soluci6n
homogénea a paises con distinto tipo de conflicto sin "ideologizarla".

3. Simultaneidad.

La existencia de un verdadero "circulo vicioso" en la discusi6n so-
bre la crisis en Centroamérica entre aquellos que argumentaban que el
fin de la guema era precondici6n para la democratizacién regional, y
aquellos que arguian que la democratizacién era precondicién para
ponerle fin a la guerra, constituia otro obstAculo fundamental en las ne-
gociaciones. El Plan rompi6 este circulo mediante el compromiso de
aplicar simultdneamente cinco compromisos bésicos: a) amnistia, b)
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cese de hostilidades, ¢) democratizacién, d) cese de la ayuda, €) no uso
del territorio para agredir otros Estados.

La simultaneidad, al igual que el cronograma, no fue rigidamente
aplicada. Tal como lo interpretaron los Cancilleres centroamericanos
en la Tercera Reuni6n de la Comisién Ejecutiva en San José, esto signi-
ficaba diferenciar entre aquellos compromisos que eran procesos
(democratizacién y cese del fuego) y aquellos que constituian actos que
se agotaban en si mismos (amnistia, cese de la ayuda y no uso del terri-
torio). En cualquier caso, desde un punto de vista conceptual, se com-
probé la utilidad del principio de la simultaneidad en situaciones de
alta polarizacién.

E. Los mecanismos de ejecucién.

Con el fin de llevar a la prictica el Acuerdo, los Presidentes
centroamericanos crearon tres mecanismos para administrarlo durante
su periodo de vigencia. Estos mecanismos son significativos en sf
mismos, pues reflejan una nueva realidad politica y la nueva corre-
lacién de poder operando al interior de cada pafs centroamericano, en-
tre ellos, y entre la regién y sus interlocutores continentales. Ellos
fueron: 1) la Comisi6én Nacional de Reconciliacién, 2) la Comisién
Ejecutiva, y 3) la Comisién Internacional de Verificacién vy
Seguimiento.

1. Comisién Nacional de Reconciliacidn.

El Procedimiento otorga una importancia crucial a la reconcilia-
cién nacional. Todo la filosofia que inspira a "Esquipulas II" gira en
tomo al objetivo de alcanzar la reconciliacion en las sociedades
fundamente escindidas por guerras y conflictos internos. Mis aﬂm
ello, 1a verdadera importancia de este punto radica en la admisi6n de
que las variables endogénas, y no las exogénas, son las que estdn a la
base del conflicto regional. En el tanto en que el problema doméstico
no fuese resuelto, no habria alternativa para la paz regional.

2. La Comisidn Ejecutiva.

Este es el 6rgano central del Procedimiento. Los Presidentes
centroamericanos delegaron en sus Ministros de Relaciones Exteriores
la responsabilidad de conduccién politica general, y de administracién
ejecutiva de los compromisos contraidos. La importancia de la
Comisién Ejecutiva radica en al menos dos factores. Por un lado, de-
nota la voluntad de los paises centroamericanos de asumir la conduc-
cién global del proceso de negociacién; por el otro, expresa la determi-
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nacién de mantener una instancia tica superior capaz de negociar,
resolver e interpretar sobre 1a marcha, las acciones que hagan viable el

Esnecwmodesmcarquelosres:ﬂtadosdelaconsmméndeme-
didas de confianza mutua ha tenido una expresién muy importante en
esta instancia. Los niveles de comunicacién alcanzados por los Canci-
lleres, les han permitido enfreatar con gran flexibilidad y sentido préc-
tgll?ballos problemas propios de un proceso complejo de negociacién

Una de las razones por las cuales los centroamericanos han insis-
tido en la necesidad de fortalecer a la Comisién Ejecutiva, es por su
doble papel de conductora politica del Acuerdo, y de "enlace” entre las
instancias nacionales (Gobiemos y Comisiones Nacionales de Recon-
ciliacién), y 1a Comision Intemacional de Verificacion y Seguimiento.

3. Comisién Internacional de Verificacidn y
Seguimiento.(CIVS).

El papel fundamental de 1a CIVS, mis alli de su rol técnico de
verificacifn, es el de otorgar legitimidad al proceso genexado en los
propios paises centroamericanos. Fstalegmnndadselg
incorporacién de América Latina (representada por tadoraysu
Grupo de Apoyo), y del resto del sistema internacional a partir de 1a in-
clusién de los Secretarios Generales de 1a OEA y 1a ONU. Ante tal
conglomerado.de instancias internacionales, resultaria muy dificil para
cualquier actor restarle credibilidad al proceso de pacificacién regional
avalado por la CIVS.

Asimismo, la CIVS tiene la responsabilidad de dar un seguimiento
técnico al Acuerdo, y de verificar el cumplimiento cabal de todos sus
compromisos. Este punto es clave ya que la verificacién podria elimi-
nar las interpretaciones unilaterales sobre ¢l grado de cumplimiento de
los compromisos. Esto reviste de una importancia particular en una
zona que, como Centroamérica, aiin experimenta grados importantes de
desconfianza entre los Estados.

Los tres elementos inovadores, y los tres mecanismos de ejecucién
del Procedimiento para Establecer la Paz Firme y Duradera en Cen-
troamérica, conforman la estructura conceptual y operativa que ha
pennitidoelavamedelpmcesomiciad()conelPlanAmsellSde
febrero de 1987 y que culminé en Guatemala el 7 de agosto de ése afio.
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F. Evaluacién del Acuerdo!?l.

Los avances en cada uno de los once compromisos y de los progre-
sos en el plano general pueden ser constatados al realizar un recuento
punto por punto y pais por pais.

1. Reconciliacidn nacional.

a) Didlogo. El proceso de didlogo se ha iniciado, con distintas
modalidades y diferente profundidad, en los tres paises en los que se
han producido profundas divisiones sociales dentro de la sociedad.
Guatemala. Por primera vez en més de un cuarto de siglo se reunieron
en Madrid (7/10/87) representantes del gobieno y de la guerrilla.
Como resultado se establecié un enlace de comunicacién permanente y
directo.

El Salvador. Con la mediacién inicial del Presidente Arias y a
través de contactos directos se lleg6 a 1a mas importante reuni6n cele-
brada entre el gobierno del Presidente Duarte y el Frente Farabundo
Mart{ y el Frente Democratico Revolucionario. En la Sede de la Nun-
ciatura, con la mediacién del Arzobispo Rivera y Damas, se realiz6 este
importante encuentro (7/10/87) en donde se acordd: 1) reiterar el apoyo
al proceso de Esquipulas; 2) crear dos comisiones, una para definir el
alto al fuego, y otra para los otros puntos del acuerdo.

Nicaragua. Se ha iniciado el didlogo nacional con la oposicién
politica interna (5/10/87); también por medio de las Comisiones Re-
gionales o Departamentales de Reconciliacién, subordinadas a la
Comisién Nacional de Reconciliacién, se ha iniciado un didlogo con
los mandos medios y las tropas de 1a "contra”, El didlogo directo, con
la mediacién del Cardenal Obando, como lo ha solicitado el Presidente
Arias, no se produjo en el lapso estipulado de los noventa dias, pero
tampoco fue rechazado. Ante el fracaso de un "desalzamiento™ masivo
de la "contra” durante el periodo de cese de fuego unilateral decretado
por el Gobierno sandinista, y frente a las crecientes presiones de la co-
munidad internacional, el Presidente Daniel Ortega anuncié durante su
visita a Washington para participar en la XVII Asamblea General de la
QEA, la disposicién de su Gobierno de iniciar conversaciones con la
"contra” con la intermediacién del Cardenal Obando y Bravo. En la

141. Sobre este particular los autores han publicado varios trabajos. Véanse, de
Francisco Rojas Aravena, "Esquipulas II: la Paz Avanza en Centroamérica”, en Re-
visia Aportes, #39, noviembre de 1987. San Jose, pp. 28-31. De Luis Gmo. Selfs,
véanse, Peace and the Future of Central America: A Costa Rican Viewpoint,
Washington: The Friedrich Ebert Stiftung, 1987 (en prensa), y también "El
nonagésxmo dia: s‘/_cm'lalso o esperanza?”, en Revista Rumbo, San José 17-23 de
aoviembre de
Un recuento cronol6gico exhaustivo de los primeros noventa dias del proceso se
encuentra en FLACSO, CSUCA, y UPAZ, 9 ‘orme Blanco Sobre Esquipulas II,
San José: fotoduphcacnén noviembre de 1987.
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ocasién, presenté una primera propuesta para establecer el cese de
fuego. Costa Rica y Honduras no deben tomar acciones especificas en
este punto.

b) Amnistia. Tanto Guatemala como El Salvador otorgaron leyes
de amnistia general a todos los presos politicos. Nicaragua aprob6 una
ley de amnistia general cuya aplicacién quedé supeditada a la verifi-
cacién de parte de la CIVS de que ha cesado toda la ayuda a la
"contra”. En el interin, hizo efectivos cerca de mil indultos. No se
aplica a Costa Rica ni a Honduras.

c) Comisiones Nacionales de Reconciliacién. (CNR). Las comi-
siones en todos los pafses se encuentran constituidas, juramentadas y en
funcionamiento. Hasta el momento las CNR no han tenido una partici-
pacién decisiva en el proceso. Han sido las autoridades gubemamen-
tales las que en El Salvador, Guatemala y Nicaragua han tomado- ini-
ciativas concretas para buscar formas de didlogo o "contactos” con la
oposicién legal y la armada. En el caso salvadorefio, a la Iglesia
Catdlica le comespondié un rol central como mediadora y en el
guatemalteco el Gobiemno espafiol facilité el encuentro. Sin embargo,
en el futuro préximo deberia darse un mayor rol de estas Comisiones
en el tanto en que deben propiciar la consolidacién del marco politico
para la integracién de los distintos grupos al sistema nacional.

La evidente contradiccién entre el vital papel atribuido por el
Procedimiento a las CNR, y la debilidad de éstas en la fase inicial del
proceso, demuestra la reticencia de los Gobiemos y de las fuerzas de
oposicién, a conceder a estas instancias mayores atribuciones politicas,

2, Exhortacidn al cese de hostilidades.

También se han producido avances, limitados aiin, en las conver-
saciones para establecer un cese del fuego. En los casos de Guatemala
y El Salvador fue establecida una durante el mientras se realiza-
ban las conversaciones ya menci En el caso de El Salvador, el
Gobierno y el FMLN/FDR establecieron una Comisica al efecto. En
Nicaragua se realizan esfuerzos similares. Tampoco se aplica a Costa
Rica ni Honduras.

Sin lugar a dudas, la concertacion deun cese del fuego verificable,
efectivo, concertado entre y aceptado por a)anu memdopula
actores extraregionales, uunodelosobstéc os més dificiles de supe-
rar. Quiz4 la dificultad mayor a este respecto resulte de la imposibili-
dad de desvincular los aspectos puramente militares del cese de! fuego,
de otros de naturaleza eminentemente politica. De allf la importancia
crucial de la interrelacion de los principios de simultaneidad, simetria y
calendarizaci6n, cuya aplicacion efectiva es la dinica garantia para todas
las partes de que los compromisos serdn satisfactoriamente respetados.
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3. Democratizacion.

a) Libertad de Prensa. Este punto era aplicable fundamental-
mente a Nicaragua. Alli, gracias a la mediacién del Canciller Madrigal
Nieto fue reabierto el periédico La Prensa, que comenzé a circular el
12 de octubre. Asi también, fue reabierta la Radio Catélica. Una am-
plitud mayor en esta 4rea ha sido condicionada por el Gobierno de
Nicaragua al cumplimiento formal de ciertos procedimientos legales, y
a un avance real del proceso de reconciliacién nacional y cese de la
ayuda a la "contra".

b) Pluralismo Politico. Esto corresponde a un proceso que ya se
ha iniciado. Sus avances estdn directamente vinculados a los otros
puntos del acuerdo. En Nicaragua fue autorizada una concentracién
opositora convocada por el Partido Social Cristiano, y una situacién
similar se produjo en El Salvador, a lo cual se suma el retorno de
lideres politicos de 1a coalicién FDR-FMLN para actuar dentro del es-
pacio civico en este pais.

c) Estados de Emergencia. Este punto esti referido también de
manera exclusiva a Nicaragua, y se vincula a la crecién de 4mbitos més
amplios de confianza mutua y a eliminar las percepciones de peligros
directos ¢ inminentes a la seguridad del Estado y de la oposicién. La
forma y fecha en la que se adopte su levantamiento se vinculard al in-
forme que rinda la Comisién Internacional de Verificacién vy
Seguimiento en cuanto al cumplimiento del Acuerdo.

En el campo de los Derechos Humanos también ha habido impor-
tantes avances. El 15 de septiembre de 1987, Nicaragua invité a la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos a visitar el pais; el 30
de setiembre firmé, en la OEA, la Convencién Interamericana para
Prevenir y Sancionar la Tortura. También, El Salvador suscribi6 esta
Convencién, el 16 de octubre de 1987.

4. Elecciones libres.

El texto del tratado internacional constitutivo del Parlamento
Centroamericano fue concluido y aprobado por los vicepresidentes del
4rea en un plazo record.

5. Cese de la ayuda a las fuerzas irregulares 0 movimientos
insurreccionales.

Todos los Gobiernos de la regién emitieron a los noventa dias
declaraciones de solicitud de cese a la ayuda a las fuerzas irregulares y
movimientos insurreccionales que operan en Centroamérica. Por otra

133



parte, los Estados Unidos decidieron posponer la solicitud de ayuda a la
“contra” hasta después del mes de enero de 1988.

6. No uso del territorio para agredir a otros Estados.

Al igual que en el punto anterior, todos los Gobiernos emitieron
declaraciones expresando su voluntad de no permitir que sus respecti-
vos territorios fueran usados con el fin de agredir a Estados vecinos.
Desde la firna de Esquipulas IT no se han presentado incidentes de im-
portancia en las zonas fronterizas, ni se han intercambiado notas de
protesta entre los Gobiemos de la regi6n.

7. Negociaciones en materia de seguridad, verificacidn, control
y limitacidn de armamento.

En la reunién de la Comisién Ejecutiva celebrada en el mes de
setiembre se acordd: "Reactivar la Comisién de Seguridad con el fin de
proseguir las negociaciones, con la participacién del Grupo de Conta-
dora, en el ejercio de su labor mediadora sobre los puntos pendientes de
acuerdo en materia de seguridad, verificacién y control en el €cto
de Acta de Contadora. Dichas negociaciones abarcardn también medi-
das para el desarme de las fuerzas irregulares que estén dispuestas a
acogerse a los Decretos de Amnistia” (19/9/87). Durante 1a Tercera
Reunién de la Comisién Ejecutiva en San José de Costa Rica el 27 y 28
de octubre, se determiné que tales negociaciones deberian iniciarse en
un plazo no mayor de 45 dfas. Los avances en este punto podrian dar
satisfacci6n, en gran medida, a 1a principal preocupacién de los Estados
Unidos reiterada en miltiples ocasiones, que no haya bases soviéticas,
cubanas o del bloque comunista en Nicaragua,

8. Refugiados y desplazados.

El regreso de los refugiados a sus paises de origen ha comenzado.
Mis de 4500 salvadorefios asentados en Honduras han regresado a su
pafs. Asi también, desde Costa Rica se ha iniciado la repatriacién vo-
luntaria de refugiados nicaragtienses. En Guatemala este proceso se
viene desarrollando desde que asumié el Presidente Vinicio Cerezo.
Importantes convenios internacionales impulsan estos desarrollos, uno
firmado por Nicaragua - Honduras - El Salvador - ACNUR y otro
Nicaragua-Costa Rica-ACNUR, suscrito el 7 de octubre. La Comisién
Ejecutiva acord$, en la reunién de Managua, crear una Comisién de
Refugiados. Su funcién es 12 de promover la repatriacién voluntaria;
proponer mecanismos de cooperacién regional y acciones conjuntas
ante la Comunidad Internacional tendientes a este fin. El problema de
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los refugiados, sin embargo, posiblemente serd uno de los que mas
tiempo requiera para ser resuelto. Los procesos de reasentamiento en
los paises de origen son lentos, dificultosos y se requieren grandes can-
tidades de recursos econémicos.

9. Cooperacién, democracia y libertad para la paz y el
desarrolio.

En este punto se denota de que manera se ha avanzado en 1a cons-
truccién de lazos de confianza mutua en Centromérica. En pocos
meses s¢ han sucedido reuniones a nivel ministerial y acuerdos de coo-
peracién que hasta hace poco tiempo parecian imposibles. Se han rea-
lizado reuniones de Viceministros de Planificacion, de Ministros de
Cultura, de Ministros de Salud, y de los Ministros encargados de la In-
tegracion Econémica centroamericana. Se han firmado acuerdos de
cooperacién, como el acuerdo de salud entre Costa Rica y Nicaragua
(29/8/87); se restablecié el comercio fronterizo entre ambos paises en
la zona de "Los Chiles”. Este proceso se incrementard ya que, como
sefiald el acuerdo séptimo de la reunién de 1a Comisién Ejecutiva cele-
brada en septiembre de 1987, en Nicaragua, y ratificado en encuentros
posteriores, 1a "(..) Comisién Ejecutiva elaborard sugerencias para los
Ministros de la Integracién Econdmica Centroamericana, con el fin de
que negocien acuerdos regionales que permitan acelerar el desarrolio
econémico y social del 4rea y procuren la cooperaci6n internacional”.

10. Verificacion y seguimiento internacional.

a) Comisién Internacional de Verificacidn y Seguimiento. A los
15 dias de firmarse el acuerdo de "Esquipulas II" se constituyé e ins-
talé, en Caracas, la Comisién Internacional de Verificacién y
Seguimiento. Acord$ crear una comision de representantes ad hoc para
agilizar los trabajos previos, definir los alcances, la operatividad y el
tipo de informes que deben ser presentados por la Comisién Ejecutiva y
las Comisiones de Reconciliacién Nacional. La OEA y la ONU han
sefialado que prestaran las facilidades y experiencia té&cnica de sus or-
ganizaciones para apoyar este proceso. En igual sentido se han pro-
nunciado 1a Comunidad Europea y Canadai.

b) Respaldo y facilidades a los mecanismos de reconciliacién y
de verificacién y seguimiento. Todos los paises han imitido la respec-
tiva declaracién, en la que sefialan su decisién de apoyar y ofrecer el
respaldo material a la Comisién Internacional.
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11. Calendario de ejecucion de los compromisos,

El Acuerdo se ha ido cumpliendo dentro de los plazos estableci-
dos. Si bien es cierto que todos los paises han experimentado atrasos
en la ejecucién de algunos de los compromisos, ninguno ha dejado de
cumplir enteramente con lo dispuesto el 7 de agosto. Durante la re-
unién de la CIVS realizada en Washington en el mes de noviembre de
1987, se constat esta situacién, y se expresé el nivel satisfactorio de
avance en el cumplimiento global del Procedimiento.
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IX. CONCLUSIONES

Hay dos tipos de conclusiones en este libro. Las primeras surgen
del andlisis histérico de las tendencias de la politica exterior de los Es-
tados Unidos en Centroamérica. A nuestro juicio, esta retrospectiva re-
fleja una realidad que puede ser cientificamente constatada, y que tiene
la particularidad, como especificaremos a continuacién, de presentar un
recurrente patrén de comportamiento.

El segundo grupo de conclusiones corresponden, mis propiamente,
a un conjunto de reflexiones generadas del analisis de coyuntura propio
de cientificos sociales inmersos en una realidad insoslayable y cam-
biante. Por razones de tiempo y circunstancias, estas reflexiones tienen
que ver de manera fundamental con el desarrollo de las iniciativas de
paz en Centroamérica, y muy particularmente, de aquellas generadas
por el proceso de Esquipulas II.

Los intereses de seguridad nacional de los Estados Unidos en la
regién centroamericana y caribefia han sido centrales desde inicios del
siglo pasado. La Doctrina Monroe primero, el renovado interés moti-
vado por la via interocednica por Panamai después, y mé4s reciente-
mente, la explicita referencia a esta regién como la "cuarta frontera"
norteamericana, indican con toda claridad este hecho, el cual ha impli-
cado intervenciones mas o menos permanentes en el drea.

A partir de esto, y de la larga explicitacién de las tendencias y la
periodizacién, creemos importante destacar los siguientes puntos:

* Si bien después de la Segunda Guerra Mundial 1a politica exte-
rior norteamericana desarrollé una nueva actitud con respecto a la
participacién de los Estados Unidos en los asuntos europeos y la
suscripcién de alianzas estratégicas, no hay cambios fundamenta-
les en las tendencias que se vienen detectando desde el siglo XIX
hacia América Latina en general y hacia la Cuenca del Caribe en
particular.
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* Lo que si resulta evidente del andlisis histérico, es que estas ten-
dencias serdn enfatizadas, unas sobre otras, dependiendo de las
particularidades (especificidad) de cada perfodo histérico. En este
sentido, el hecho de que la politica exterior de los Estados Unidos
hacia América Latina se haya desarrollado en fases mis o menos
alternantes de intervencién/olvido, resulta esencial en la preemi-
r]:-;n“fia de determinada tendencia histéricas, en coyunturas particu-

* La Guerra Fria constituye la realidad que de manera més pro-
funda e ineludible condiciona a la politica exterior de los Estados
Unidos en las 4reas periféricas y en las relaciones que establece
con sus aliados. Esto es especialmente cierto para América Latina
y Centroamérica, en particular. Es menester entender, sin embargo,
que se utiliza Ia nocién de "Guerra Fria” no s6lo en su sentido més
convencional (enfrentamiento con 1a URSS y su bloque de aliados
después de la II Guerra Mundial), sino que también en su versién
arcaica: como enfrentamiento bipolar entre comunismo y capitalis-
mo. Esta perspectiva ha obstaculizado el surgimiento de otras al-
ternativas politicas y de organizacién econémico-social de cardcter
intermedio, en especial en América Latina,

* Laarticulacién especifica de 1a politica norteamericana hacia el
drea, si bien corresponde a un disefio global de aplicacién regional,
establece su vinculacién a ir de una estricta bilateralidad, evi-
tando un involucramiento efectivo de caricter interamericano.

No debe olvidarse que casi desde sus inicios, la politica exterior
norteamericana evidencié un lento pero progresivo interés por fortale-
cer €] hegemonismo en la regién a partir de estrategias mundiales. Si
esto se superpone a lo ya mencionado, se comprenderd ficilmente Ia
necwdaddeempm:damanﬂmsuﬂspmmenmmdodeloqueesh
expresién particular de la Guerra Fria (0 de las percepciones que hacen
que los analistas norteamericanos inscriban determinadas circunstan-
cias regionales en esta légica bipolar) en Centro América.

En 1a formulacién de la politica exterior de los Estados Unidos
concurren diferentes fuerzas politicas s6lo excepcionalmente homo-
géneas. Concluimos que es menester tratar de definirlas, asf como los
mecanismos que emplean para establecer su control, total o parcial, en
1a formulacién de dichas politicas. En particular se deberfa dilucidar el
papel del Congreso como peso/contrapeso en este asunto, asf como la
naturaleza ¢ integracién de lo que podria denominarse una “elite” que,
a partir de cierto "consenso nacional” minimo, domin6 desde el Poder
Ejecutivo los mecanismos fundamentales de la politica exterior
nortcamericana hasta el descalabro Vietnam/Watergate (1970-1975).

Cuando analizamos el periodo que denominamos de "transicién”
(fundamentalmente las Administraciones Carter y Reagan) destacamos
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que este es un momento de ajuste, de bisqueda de altemativas politi-
cas. Este hecho representa a nuestro juicio un indicador de la crisis, en
el consenso nacional, en los Estados Unidos. Al respecto, cabe pregun-
tarse si las alternativas disefiadas por Reagan representan el inicio de
un consenso de nuevo tipo, o bien son 1a expresion de 1a crisis final del
consenso "tradicional”. Las respuestas a este iiltimo interrogante debe-
rian corresponder a un estudio particular ya que existe un gran debate
al respecto, no s6lo entre los académicos sino también, y principal-
mente, entre los actores politicos.

La crisis centroamericana ha pasado a ser un hecho destacado de la
politica internacional. La forma en que esta crisis se resuelva, el tipo
de estabilidad que se alcance y la forma que adopte no sélo tendrén im-
portancia para los centroamericanos. El hecho mismo de haber sido
definida como un "caso test” puede tener repercuciones mis all4 de los
intereses de los actores de la regién.

En el desarrollo y futura resolucién de la crisis centroamericana,
los Estados Unidos han jugado y jugardn un papel preponderante. Por
ello es que en este trabajo hemos destacado las tendencias histéricas de
la politica exterior norteamericana, en especial sus manifestaciones en
el Istmo. Esto se explica debido al consenso bisico al interior de la
élite politica norteamericana sobre la importancia estratégica de la
Cuenca del Caribe; asimismo, por la percepcién de que las acciones
que los EEUU tomen en esta drea tendrdn una importancia capital en
sus relaciones con los aliados y el otro bloque. La Cuenca del Caribe
serd un fest case permanente en la politica exterior norteamericana.

Un segundo hecho importante que se destaca es la creciente parti-
cipacidén de otros actores en el juego de poder regional (resultado de la
transnacionalizacién) que, sin embargo, se ha visto limitada en la préc-
tica debido al proceso de reconstitucién hegeménica de los Estados
Unidos. Los mérgenes de accién de los actores regionales y extra-re-
gionales, gubernamentales y no gubernamentales, se han reducido
como resultado de la incrementada participacién de la potencia
hegemonica, especialmente a partir de la primera Administracién
Reagan.

Esta situacién cambi6 drasticamente como consecuencia del escin-
dalo "Irdn-contras”, pues no sélo el Poder Ejecutivo norteamericano
perdié terreno ante la arremetida politica del Congreso, sino que, con-
comitantemente, los EE.UU. como potencia hegeménica vieron reduci-
das el espectro de posiblidades de accién de su politica exterior en
Centroamérica.

Los actores extraregionales y no gubemamentales pueden tener
una significativa influencia en situaciones coyunturales vis a vis los
Estados Unidos. También poseen una importante base de legitimidad
en la comunidad politica internacional; sin embargo, es evidente que
s6lo pueden tener repercuciones en el tanto en que sean capaces de in-
cidir :21 la percepcién y accién de la potencia hegeménica en la crisis
regional.
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En comparacién con otros conflictos del sistema internacional,
donde las relaciones de poder tienen como referente directo por lo
menos a ambas superpotencias, en el caso de la crisis centroamericana
posee una caracteristica principal: es monocéntrica. Mis all4 de la
retérica y de 1a incidencia del conflicto Este-Oeste, las relaciones de
poder internacional en el 4rea se definen en torno a un sélo polo: los
Estados Unidos.

En Centroamérica, esta realidad es mucho mdés patente debido a la
biisqueda sistemdtica de parimetros de seguridad nacional que se
perciben y definen bajo una Gptica claramente hegemonista. Si se
analiza el caso centroamericano en detalle, es posible encontrar fuertes
elementos de dominacién central, ejercida, no sélo en términos de im-
posicién militar, sino que también de control y acuerdos politicos y
culturales.

La hegemonia de los Estados Unidos debe ser entendida en dos
sentidos: la capacidad para dosificar el uso de su poder material; y su
habilidad para persuadir y alcanzar consensos politicos que coincidan
con los objetivos en el largo plazo que su politica persigue. Este in-
cremento en tal capacidad refuerza el papel norteamericano como

"actor nacional” y por ende, msgradosdemtervemndndxrectaen
asuntos domésticos centroamericanos. Sin embargo, dada la dualidad
anteriormente sefialada, esta intervencién puede no ser percibida como
tal, tanto en su cardcter como en magnitud.

Directamente vinculado a ésto se encuentra el problema de la ap-
tonomia que puede visualizarse a partir de una premisa general: a
mayor hegemonia menor autonomia; y a mayor cercania de un super
poder menor autonomia relativa respecto de éste. Sin embargo, en el
contexto centroamericano, la percepcién sobre el rol y poder reales de
los Estados Unidos puede conllevar una valoracién inexacta de los gra-
dos de autonomia nacional, sobre todo en una coyuntura de crisis.

La accibn de los Estados Unidos en el doble aspecto de
poder/hegemonia tiene aplicacion diferenciada en los pafses de la
América del Norte y en los de la América del Sur. En relacién con la
crisis en el Istmo, esta diferencia resulta fundamental, no sélo por los

de poder involucrados, sino también por los vinculos que se es-
Kﬂecpnemrelospafswdelﬁreaoenuoamaimayotmsactmesde

Esto se comprende més claramente si recordamos que los Estados
Unidos poseen miiltiples objetivos (politicos, de segunidad, econémi-
cos, culturales, migracién, etc.) los cuales adquieren dimensiones dis-
tintas segiin sea el drea en donde se ubiquen. A partir de esta realidad
se puede concluir que a situaciones similares, respuestas diferenciadas;
valga decir, los medios, los agentes yla(z‘aménde 1a politica exte-
rior norteamericana variarin segin donde se apliquen. Si
serecuadanlastmdencmshlstémasdedldmpolium,seﬂaladasm
este trabajo, por ejemplo, el intervencionismo, este es determinante en
el Norte de América Latina y de mucho menor peso en el Sur.
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En un contexto caracterizado por la recuperacién hegeménica y
por la definicién de Centroamérica como un "caso test" de parte de los
Estados Unidos, son cada vez menos los actores con poder efectivo
para impulsar o imponer una solucién. Nuestra lectura de la crisis in-
dica que: a) la polarizaci6n ideol6gica dificulta cualquier opcién de ne-
gociacion; b) la incidencia de poderes extra-regionales expresados en
las tres grandes internacionales ideolégico-politicas, se ha vuelto cada
vez menos importante; ¢) existe real preocupacién en América Latina,
en particular de los paises del Grupo de Contadora, por los efectos ne-
gativos que la crisis podria acarrearles; de alli su interés porque se al-
cance la estabilidad y 1a paz en la regién; d) el designio hegeménico de
los Estados Unidos pareceria no permitir cambios que alteren en forma
importante su histérica presencia y poder hegeménico en el drea. LLe-
va esto a la insistencia de que se establezca una relacién mas de subor-
dinacién que de alianza entre la potencia hegeménica y los pequefios
paises de laregion.

En mayo de 1986, cuando concluimos y presentamos la primera
version de este trabajo, percibiamos que los elementos seflalados
apuntaban a tres escenarios basicos, los cuales no eran excluyentes en-
tre si. Esto por cuanto el desarrollo de uno de ellos podria reforzar las
tendencias que terminasen imponiendo otro:

1. '"Latinoamericanizacién" de la crisis centroamericana.
2. Imposicién hegemdnica.
3. Continnidad e irresolucién de la crisis.

El primer escenario lo visualizamos como uno en el que América
Latina en su conjunto asumia la responsabilidad de resolucién de la cri-
sis en una negociacién directa con los Estados Unidos. Un antecedente
que podria resultar iitil para perfilar el tipo de negociacién era el rela-
tivo a los tratados "Torrijos-Carter”. El segundo implicaria ya fuese
una accién militar directa y unilateral de los Estados Unidos, o bien una
accién militar (multi o unilateral) inducida por la potencia hegemdnica.

Estos dos escenarios posibles resultaban improbables. El primero
de ellos, 1a "latinoamericanizacién” mds alld del apoyo intemmacional
que habia logrado concitar, planteaba problemas que decian relacién
con al menos dos cuestiones fundamentales: por un lado, la no
aceptacién de parte del pensamiento neoconservador norteamericano de
una solucién que le excluya, y la falta de capacidad de la regién para
incidir en forma determinante sobre esta corriente dominante en el sis-
tema politico en los Estados Unidos en el mediano plazo. Por otro
lado, los acuerdos de Contadora (ain no aceptados por los pafses
centroamericanos) no habfan podido lograr la estabilidad en la regi6n.

Avanzar mis alli de ellos implicaba entrar a definir con mayor
precisién y claridad la relacién autodeterminacién/democracia, los as-
pectos de seguridad militar y los procesos de verificacién y control.
Sobre estos puntos no era ficil visualizar consensos (en este sentido se
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podian contrastar las percepciones centroamericanas y suramericanas
sobre los mismos) méxime en la perspectiva de una negociacién global
con los Estados Unidos.

Asi también, la posibilidad de una intervencién militar unilateral
de los Estados Unidos o, en su defecto, de una intervencién multilateral
como resultado de un proceso inducido por los Estados Unidos, difi-
cilmente podria concretarse. En primer término, por las caracterfsticas
del sistema politico norteamericano en la era pos-Vietnam y por las
reacciones que una accién de tal naturaleza generaria en América
Latina y Europa. En segundo lugar, si bien una acci6n de este tipo po-
dria tener un relativo éxito en el corto plazo, sus consecuencias en el
largo podrian ser fuente de una inestabilidad permanente, impidiendo la
realizaci6n de los objetivos perseguidos.

El tercer escenario, continuidad ¢ irresolucion de la crisis, aparecia
como el més probable dadas las condiciones y las limitaciones de los
actores en la crisis regional. Ninguno poseia la suficiente fuerza para
imponer una solucién, y menos ain para que ésta pudiese satisfacer el
conjunto de sus intereses. Desde esta perspectiva la crisis seguiria su
curso de guerras civiles m4s 0 menos abiertas, con caracteristicas de un
conflicto militar de baja intensidad. Sin embargo, esta caracterizacifn
militar ocultaba los efectos sociales, econémicos y humanos del con-
flicto , lo que podia conllevar como efecto un cambio en la naturaleza
misma del conflicto.

La guerra es un hecho ilegal en el sistema internacional. Sin em-
bargo, 1a fuerza, y si es necesario, la guerra, continian siendo las bases
de poder més importantes sobre los que se fundamentan los distintos
actores. Perolafuerzaserddomﬁcadadeacue:doa]aunpomnclay
prioridad asignada a los objetivos que se quieren alcanzar. La fuerza,
ya sea como elemento potencial o real, es el tel6n de fondo de las rela-
ciones internacionales en su més amplia acepci6n, tanto en las rela-
ciones de cooperacién como con mayor razon en las de conflicto.

En el caso de Centroamérica, la estrategia norteamericana ha en-
cuadrado el conflicto en una perspectiva global: la confrontacién este-
oeste. La expresién préctica que ha tomado, obedece a la aplicacién
conjunta de una seric de acciones paralelas en distintos campos:
econdémico, politico, militar, ideolégico. La racionalidad de este pro-
ceso puede ser vista desde una perspectiva politica o bien desde una
perspectiva que, centrdndose en los aspectos militares, la califica como
una guerra de baja intensidad,

En nuestro trabajo, y tal como lo sefialamos en ¢l predmbulo, privi-
legiamos la racionalizacién politica. Ella es la que valora el costo -
beneficio del proceso para alcanzar los objetivos deseados. Si se miran
los actores estatales involucrados en la crisis regional, podemos sefialar
que, en el caso de los pafses del drea, Jo que ponen en juego es su sc-
guridad nacional y la posibilidad de mantenerse como Estados con una
identidad nacional bien delimitada.
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De alli que para los paises pequefios el drama puede estar dado por
la necesidad de sobrevivencia, de alentar alianzas con otros actores o
poderes capaces de contrarrestar lo que se percibe como atentatorio
contra su soberania. Ello implica, también, por una parte, costos en su
poder nacional al trasladar decisiones cruciales fuera de su 4mbito na-
cional y, por otra, desafiar atin m4s a la potencia hegeménica.

Esto es pameulaxmentc serio para las fuerzas sociales que buscan
desarrollar cambios sustantivos en el sistema econémico-politico-social
nacional, y cuyo proyecto es percibido como atentatorio para las rela-
ciones de poder global. De alli que la viabilidad de dichos cambios no
s6lo debe generarse en la propia sociedad nacional sino que debe alcan-
zar aliados en la sociedad del superpoder.

Un afio y medio después de la presentacién de la primera versién
de este libro, finalizamos la tarea de escribir la tercer parte de la obra.
Durante el tiempo transcurrido, profundas transformaciones en tomo a
la crisis se han suscitado en Centroamérica. En apego a la rigurosidad
cientifica decidimos mantener las reflexiones que en ese momento
haciamos como parte integral de nuestro anilisis. Hace dieciocho
meses, no preveiamos una salida centroamericana, como la que efecti-
vamente se¢ produjo, y dificilmente podriamos extender la interpre-
tacién del contenido de lo que denominframos un escenario de
"latinoamericanizacién” de la crisis hasta incluir los desarrollos del
momento actual.

Los contenidos politicos que asumen conceptos tales como paz,
democracia, orden, justicia, etc., no se producen en el vacio. El que se
les otorgue un determinado contenido no es una pura cuestién de pro-
paganda o de avance o retroceso ideolégico. El alcanzar acuerdos so-
bre dichos contenidos puede significar la diferencia entre el consenso y
el conflicto. Si no existen acuerdos sobre los contenidos, la nego-
ciacién no llegar a ninguna parte y el conflicto seguird una espiral que
ineludiblemente conduce a la radicalizacién ideolégica.

El Plan de Paz suscrito por los Presidentes centroamericanos el 7
de agosto de 1987 en Guatemala, es un ejemplo de acuerdo consensual
sobre contenidos mis o menos bien definidos. Pese a ello, no todos los
actores involucrados en el drama centroamericano le asignan el mismo
valor ¢ incluso idéntica definicién a tales contenidos. Estos se expre-
san en el Acuerdo en nociones tales como democratizacién, cese del
fuego, cese de 1a ayuda, no uso del territorio para agredir a otros Esta-
dos y dilogo, asi y como en los conceptos puramente operativos: si-
multaneidad y simetria.

El proceso de Esquipulas IT ha planteado una tensién evidente en-
tre 1a necesidad de cumplir a cabalidad y con prontitud los compro-
misos en los plazos establecidos (evitar 1a "contadorizacién"), y el au-
toconsumirse en un esfuerzo precipitado que no podria resolver satis-
factoriamente problemas estructurales cuyas raices se pierden en el
pasado centroamericano. Esto demanda de los lideres y fuerzas politi-
cas centroamericanas un esfuerzo por evitar una prolongacién sine die
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de las negociaciones, tanto como una interpretacion rigida y estricta de
los perentorios plazos acordados.

El superar esta tensi6n exige una alta dosis de pragmatismo y de
creatividad. El pragmatismo permitir4 rearticular los intereses de los

ises centroamericanos en un marco menos condicionado por varia-
bles ideol6gicas y, consecuentemente, menos confuso en lo que a los
verdaderos intereses de cada Estado se refiere. Esquipulas II ha permi-
tido que se aclaren las preocupaciones centrales de todos los actores
vinculados al drama centroamericano. También ha hecho evidentes las
grandes dificultades, tanto operativas como politicas, para dar satisfac-
cién al conjunto de aspiraciones de las fuerzas involucradas en el 4rea.

La creatividad es imprescindible para la elaboracién y perfec-
cionamiento de nuevas férmulas de entendimiento que, fundadas en los
innegables avances alcanzados durante la ejecucién del Procedimiento
de Guatemala, también puedan reajustarse a las cambiantes circunstan-
cias de la realidad intemacional.

Alcanzar una etapa de paz durandera y estable en Centroamérica a
partir s6lamente de un acuerdo regional es dificilmente viable. Alcan-
zarla mediante la imposicién hegemoénica, es ahistdrico y estd conde-
nado al fracaso. Ante tal realidad, es necesario concluir que sélo me-
diante un diflogo efectivo de Centroamérica con los Estados Unidos
seré posible obtener un arreglo satisfactorio y

A lo largo de suhxstom.Cenuoaméncasehavnstofundammtal-
mente asociada a los Estados Unidos por estrechos vinculos de depen-
dencia que han tendido a convertir a sus pafses en siibditos, no en alia-
dos, de 1a potencia hegeménica. Los cambios producidos en el sistema
internacional después de la Segunda Guerra Mundial han alterado esta
situacién. Tanto en lo econémico como en lo polftico y lo cultural, la
dominante presencia de los Estados Unidos contimia siendo una reali-
dad tan ineludible hoy como lo fue ayer. La crisis centroamericana, sin
embargo, ha hecho que esta relacién se haya modificado, y que en la
actualidad se busque establecer un vinculo en donde predomine la
alianza por sobre la subordinaci6n.

Establecer una relacién de alianza significa compartir responsa-
bilidades y establecer mecanismos institucionales que permitan susten-
tarla. Las fuerzas polfticas en Centroamérica deben reconocer los
limites de su autonomia relativa derivada tanto de su pequefiez geogrd-
fica, como de su peculiar ubicacién en una zona de alta prioridad para
los Estados Unidos. De igual manera, las élites politicas norteameri-
canas deben reconocer la autonomia de los Estados del Istmo, y las
necesidades fundamentales de cambio estructural y desarmollo
econémico de la regién centroamericana.

La coincidencia de ambos esfuerzos es el inico camino que puede
conducir a la paz fundada en 1a democracia y el desarrollo con seguri-
dadyestablhdad,qmsansfagaalodoslosacmcmmmsmales
en Centroamérica.
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