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A principios de enero de 1983
se reunen en la isla panamefia de
Contadora los jefes de gobierno
de Colombia, México Panama y
Venezuela con el fin de explorar
la posibilidad de plantear un enfo-
que comiin a la crisis centroame-
ricana que permita evitar la
ampliaciéon de sus dimensiones
militares. Fue éste el inicio del
proceso de mediacion que los
cuatro paises han llevado a cabo
en el curso de los siguientes dos
afios, conocido e identificado
por la prensa y la opinién publi-
ca mundiales con el nombre del
lugar en el que se llevod a cabo
esta primera reunion. La puesta
en marcha del proceso de Con-
tadora proporcioné importan-
tes elementos de juicio tanto
alrededor de la crisis centroame-
ricana misma como de los alcan-
ces que la politica exterior
mexicana tendria bajo la admi-
nistracion del presidente De la
Madrid. El curso que seguiria
esta iniciativa ha dado también
elementos de primera importari-
cia para entender, a un nivel mas
general, algunos de los compo-
nentes basicos de las realidades
de la politica mundial en los
ochenta.

Por lo que hace a la politica
exterior mexicana dos eran las
principales conclusiones que la
realizacion y la asistencia mexi-
cana a tal reunién parecian indi-
car. En primer lugar, a escasas
cinco semanas de haber asumi-
do el poder el gobierno de Mi-
guel de la Madrid se daba una
clara indicacion de que el acti-
vismo diplomético que habia ca-
racterizado a la presencia
mexicana en el drea desde 1979
tendria alguna medida de conti-
nuidad. Esto no dejaba de ser
importante en el contexto de la
aguda crisis financiera por la
que el pais atravesaba y de la
indudable mayor vulnerabilidad
entre Estados Unidos a la que la
misma parecia sujetarlo. En los
siguientes dos afos la politica
mexicana hacia Centroamérica
se convertiria de hecho en una
especie de prueba de hasta dén-
de podria mantenerse una pre-
sencia internacional activa vy
relativamente auténoma en un
contexto de agudizada depen-
dencia econdmica.

El segundo punto de conclu-
sion importante para la politica
exterior mexicana tenia que ver
con el tipo de politica que el go-
bierno mexicano seguiria hacia
Centroamérica. En este nivel se
presentaban también algunos
elementos de continuidad con la
experiencia de los tres afos in-
mediatos anteriores, durante los
cuales fue posible percibir algu-
nas modificaciones importantes
a la practica diplomatica mexi-
cana, sobre todo por lo que hace

a la politica seguida frente a ex-
periencias de cambio y transfor-
macion social en el resto del
continente. La modificacion
mds directamente relacionada
con la iniciativa de Contadora se
referia a la busqueda de aliados
y de paises con perspectivas si-
milares a la propia, con el fin de
reunir fuerzas y tratar de tener
un impacto real en el problema
internacional que se enfrentaba.
En experiencias historicas ante-
riores y similares la politica exte-
rior mexicana parecia haberse
conformado, por muy diversas
razones con ser “‘la voz que cla-
maba en el desierto”, interesada
mas en mantener la continuidad
de sus propios principios de po-
litica exterior y de los argumen-
tos juridicos en que aquellos se
concretaban que en tener un im-
pacto real y definitivo en la cues-
tion a debate, normalmente en el
contexto del Sistema Interame-
ricano. La crisis centroamerica-
na y la respuesta mexicana ante
ella habia inaugurado una mo-
dificacion de primera importan-
cia en esta tradicion. Lejos de
contentarse con actuar aislado
México buscaba activamente
aliados. El caso mas importante
fue el de la declaracion franco-
mexicana de 1981 en la cual Mé-
xico y Francia subrayaban la
necesidad de que la oposicion
armada de El Salvador fuese in-
cluida en los esfuerzos de solu-
cion negociada al conflicto
bélico que tenia lugar en ese pais.
La iniciativa de Contadora indi-
caba claramente que la busque-
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da de aliados seguiria. Esto, asu
vez, tendria un impacto en el ti-
po de propuestas que el gobier-
no mexicano haria a partir de
entonces alrededor de la crisis
centroamericana. La necesidad
de hacer concesiones a sus nue-
vos aliados y de, al menos en el
contexto del esfuerzo conjunto,
modificar relativamente su posi-
cion con el fin de alcanzar el
consenso no sélode las partesen
conflicto sino aun de los paises
mediadores le impuso como una
realidad ineludible.

Por lo que hace a las nuevas
realidades de la politica mundial
en los ochenta la iniciativa de
Contadora mostraba claramen-
te que las politicas promovidas
por la administracion Reagan
para la region tendrian que en-
[rentar una realidad bastante
mas compleja que la que habia
caracterizado sus relaciones con
lo que diversos funcionarios
norteamericanos describen atn
noy como su “patio trasero™ du-
rante todo el periodo de la pos-
guerra. El elemento mas
directamente relacionado con
Contadora de esa mayor com-
plejidad puede resumirse en la
existencia de otros paises capita-
listas cuyos gobiernos ni com-
parten plenamente la inter-
pretacion norteamericana de lo
que acontece en Centroamérica,
ni aceptan una identificacion
automatica de sus propios inte-
reses nacionales en el campo de
la seguridad con aquellos de Es-
tados Unidos. En tltima instan-
cia el mensaje de Contadora esta
intimamente relacionado conel’
hecho de que los paises que la
integran tienen sus propias defi-
niciones y requerimientos de se-
guridad nacional y que tal
seguridad nacional puede resul-
tar afectada por el tipo de accio-
nes que el gobierno norteamerica-
no pareceria estar dispuesto a

tomar con el fin de enfrentar lo
que considera una amenaza a su
seguridad.

Esta realidad, que podria pa-
recer obvia a quienes hayan se-
guido la evolucidn de la politica
mundial en la ultima década,
chocaba directamente con algu-
nos de los supuestos mas sim-
plistas de la definicién original
con que Estados Unidos preten-
dia diagnosticar no solo el con-
flicto centroamericano sino la
dindmica basica de la politica in-
ternacional contemporanea. De-
masiada agua habia corrido
desde los anos de oro de la hege-
monia indisputada de Estados
Unidos en el interior del mundo oc-
cidental. Ante una retdrica que
insistia en dividir al mundo cla-
ramente entre amigos y enemi-
gos y en considerar que para
formar parte de los primeros era
necesario mostrar una total
“lealtad™, Contadora subraya-
ria la posibilidad de paises no
s6lo capitalistas sino indudable-
mente “‘amigos” de los Estados
Unidos que, a partir de una eva-
luacién de sus propios intereses
nacionales proponian solucio-
nes alternativas a una de las cri-
sis que la propia administracion
Reagan habia identificado como
prioritarias en su esquema de
politica exterior.

Un segundo elemento en el
que la iniciativa de Contadora
proporcionaba indicadores para
evaluar las realidades de la poli-
tica internacional en la presente
década, sobre todo por lo que
hace a nuestra region, estd aso-
ciado con un caracter de expe-
riencia de cooperacion intra-
latinoamericana fuera de los
marcos institucionales vigentes
hasta ahora. El mensaje en este
caso esta intimamente asociado
con esa identificacion de intere-
ses de seguridad propios a la que
hicimos referencia en el parrafo

anterior. Estos intereses no sélo
son propios sino, en sus lineas
generales, compartidos por los
cuatro paises de Contadora. Es-
tos intereses concretos y tangi-
bles que comparten los han
llevado adelante en su esfuerzo
de cooperacion. En buena medi-
da esta coincidencia parte de un
dato elemental: la posicién geo-
grafica que ocupan como veci-
pos inmediatos del drea de
conflicto. Los paises de Conta-
dora constituyen en este caso los
paises de la *““linea del frente™ y
es este hecho esencial el que los
obliga a adoptar un objetivo co-
mun ante la crisis centroameri-
cana: impedir la generalizacion
de sus dimensiones militares ya
sea a través de la exacerbaciéon
de los diversos conflictos inte-
restatales e internos presentesen
el area o de una intervencion mi-
litar directa de Estados Unidos.

También frente a la potencial
evolucidn de la crisis centroame-
ricana misma el proceso abierto
en la isla de Contadora resulta-
ba relevante. Independiente-
mente de hasta donde pudiera
transformarse por si mismo en
una salida viable de tal crisis,
Contadora indudablemente con-
tenia el potencial para convertir-
se en un obstidculo mas a una
posible salida militar del conflic-
to. Su papel como obstaculo es-
taba relacionado en primera
instancia con las gestiones que
los cuatro paises hicieran tanto
ante las partes del conflicto cen-
troamericano como ante el pro-
pio gobierno de Estados Unidos.
Sin embargo podia considerarse
que la opcion Contadora pro-
porcionaba también un elemen-
to adicional que podria ser de
ain mayor importancia: en ella
encontraban un referente real y
concreto quienes en el interior mis-
mo de Estados Unidos, y desde
posiciones de influencia relativa
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considerable, se oponian a la li-
nea de politica seguida por la
administracion Reagan.

Esta potencial aportacion de
Contadora no era en ninguna
medida despreciable. Estados
Unidos constituia y constituye
de hecho un elemento crucial pa-
ra el esfuerzo de solucién nego-
ciada de la crisis, el cual di-
ficilmente podria tener resulta-
dos si se plantease directamente
contra la primera potencia del
hemisferio. Asi la politica nor-
teamericana ha estado estrecha-
mente relacionada no sélo con
las propuestas y la eventual via-
bilidad del proceso de Contado-
ra sino con su origen mismo. No
es una exageracion sefalar que
entre los factores que de manera
mas directa influyeron en el lan-
zamiento mismo de la iniciativa
estuvo la linea confrontacionis-
ta adoptada por el gobierno de
Reagan al asumir la presidencia
norteamericana frente a este
problema. No sélo la creciente
regionalizacion de la crisis (ine-
gable ya a principios de 1982)
sino la posibilidad, que parecia
abrirse en el plano de la realidad
inmediata, de una intervencion
norteamericana que llevase a un
conflicto militar de alcance re-
gional y duracién potencialmen-
te prolongada, eran los datos
centrales de la coyuntura en la
que se concretd la iniciativa, En
buena medida el esfuerzo de
Contadora puede verse como un
intento de proporcionar a Esta-
dos Unidos una salida viable de
un conflicto que su propia reto-
rica internacional parecia estar
claramente sobredimensionan-
do. Las propuestas de Contado-
ra y el énfasis puesto a lo largo
del proceso en las cuestiones de
seguridad mostraban que los
cuatro mediadores habian deci-
dido tomar seriamente lo que los
norteamericanos definian expre-

samente como su principal obje-
tivo de politica: el impedir una
presencia militar cubana o sovié-
tica en el drea. Sin necesariamen-
te compartir la interpretacion
norteamericana de lo que sucede
en Centroamérica como un pro-
ducto y una expresion mas del
conflicto Este-Oeste, Contadora
subrayaba a Estados Unidos
que podian existir formas alter-
nativas de resolver el problema
planteado sin incurrir en los peli-
gros adicionales de un conflicto
militar regional en un drea fron-
teriza para todos cllos.

Estados Unidos y su politica
se convertirian también en un
elemento crucial para definir la
viabilidad misma del proceso. A
este respecto subsistia una serie
de dudas. Contadora tal vez po-
dria proporcionar una salida
adecuada a los norteamericanos
si el objetivo de su politica fuese
realmente el que ellos mismos
han publicitado: la contencion
cubano-soviética, Pero si su ob-
jetivo real fuese mas bien el man-
tenimiento de una situacion de
hegemonia y predominio sobre
el drea, con la exclusion de cual-
quiera otro actor que no acepta-
ce un papel clara y directamente
subordinado al norteamericano,
Contadora podria verse no co-
mo una soluciéon sino como un
problema adicional que los nor-
teamericanos tendrian que en-
frentar. Defensa de los “inte-
reses de Occidente™ en el marco
del conflicto Este-Oeste o hege-
monia indiscutida sobre el drea;
éstos eran los dos posibles obje-
tivos de la politica norteamerica-
na que serian puestos a prueba
en la practica (demostrando
ctaal de ellos predominaba) por
el proceso abierto en Contadora.

A lo largo de los Gltimos dos
afios el comportamiento nortea-
mericano y su evaluacion de las
posibilidades de Contadora han

dado argumentos para enfatizar
uno u otro de tales objetivos co-
mo el predominante. Sin embar-
go, a medida que el proceso
avanzaba y mientras mas cerca
parecia la conclusion final del
mismo, la balanza se inclinaba
claramente en favor de la segun-
da interpretacion de los objeti-
vos reales de Estados Unidos en
el drea: el mantenimiento de una
situacion de predominio exclu-
yente en Centroamérica. En un
primer nivel de lectura podria
pensarse que la relacion del go-
bierno de Reagan con Contado-
ra fue ambigua en sus primeros
10 meses. Al nivel de las declara-
ciones oficiales el gobierno nor-
teamericano no sélo se abstuvo
de criticar abiertamente la ini-
ciativa sino que expreso en repe-
tidas ocasiones su apoyo para la
misma. En la practica sinembar-
go, la politica norteamericana
negaba de hecho punto por pun-
to las principales iniciativas en
las que se basaba la negociacion
de los cuatro mediadores. La
guerra supuestamente encubier-
ta contra Nicaragua, la creciente
militarizacion de Honduras has-
ta transformarla en una base
mas para la presencia militar
norteamericana en el area, la
oposicion total a cualquier fér-
mula que pudiera proponer al-
guna forma de poder
compartido en El Salvador; és-
tas son solo las mas conocidas
entre las medidas norteamerica-
nas que puede considerarse es-
tin en conflicto directo, con el
espiritu mismo del proceso. De
hecho, Estados Unidos parecia
estar siguiendo la linea de politi-
ca recomendada en un memo-
randum del Consejo de
Seguridad Nacional elaborado
en 1982, “filtrado™ al New York
Times en el que se propone co-
mo un objetivo central de la poli-
tica norteamericana en
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Centroamérica el “adoptar una
campana diplomdtica mds acti-
va para hacer cambiar la posi-
cion de México y los
socialdemocratas europeos. En
el entretanto mantenerlos aisla-
dos de las cuestiones centroame-
ricanas...”

Hasta junio de 1984 la aparen-
te ambigliedad norteamericana
frente a Contadora parecia en
realidad ocultar una clara deci-
sién de considerarla como una
distraccion menor sino como un
obstaculo. Nuevas ‘“filtracio-
nes’ tanto a la prensa norteame-
ricana como a la revista
Newsweek* habian revelado que
el gobierno de Reagan parecia
estar dispuesto a presionar a su
contraparte mexicana, utilizan-
do los canales de la relacién eco-
némica y financiera entre ambos
paises con el fin de hacer cam-
biar su politica centroamerica-
na, que para entonces se
centraba basicamente en el pro-
ceso de Contadora. En no pocas
ocasiones durante esos meses la
politica mexicana hacia la re-
gién parecio responder a la ima-
gen de un bailarin en la cuerda
floja al que la actitud norteame-
ricana, el inicio de una oposi-
cion interna a la que aquélla
parecia contribuir, las dudas de
sus propios socios mediadores y
la intensificacion misma del con-
flicto centroamericano estuvie-
ron en diversas ocasiones a
punto de derribar. El primer se-
mestre de 1984 fue en alguna me-
dida el punto culminante de esta
dificil situacion.

A partir de junio pasado, a
medida que se intensificaba la
competencia electoral nortea-

I-**National Security Council Docu-
menton Policy in central america
and Cuba” The New York Times, 7 de
abril de 1983 p. 8.

2-**Getting Tough with Mexico™ News-
week, 2 de abril de 1984, p. 5.

mericana (en la que los demé-
cratas parecian querer
encontrar en la politica hacia
Centroamérica uno de los pun-
tos de potencial debilidad de la
administracion republicana) y
después de la visita del Presiden-
te mexicano a Washington, la
politica norteamericana empie-
za a entrar de manera mas clara
en una estrategia de dos vias en
la que la negociacion entra a to-
mar un papel que no habia teni-
do hasta entonces. El inicio
publico del proceso lo da el Se-
cretario de Estado George Shultz
al visitar Managua y anunciar el
inicio de una serie de negociacio-
nes bilaterales entre Estados
Unidos y Nicaragua. La sola no-
ticia di6 nuevo aliento al proce-
so de Contadora y abrié un
espacio negociador que los me-
diadores no tardaron en aprove-
char. El ritmo del proceso de
negociacion se aceler6. Los pai-
ses de Contadora parecian con-
siderar que tenian un periodo de
gracia de unos cuantos meses pa-
ra alcanzar el éxito o fracasar
definitivamente en sus gestio-
nes. Los plazos, todo parecia in-
dicarlo, estaban fundamental-
mente definidos por el calenda-
rio politico norteamericano.
Habia que llegar a un documen-
to aceptable para todas las par-
tes -esta parecia ser la consigna-
antes de las elecciones nortea-
mericanas del 6 de noviembre-.

El intenso ritmo que imponia
Contadora mostraba de hecho
algunas dudas respecto al alcan-
ce de la voluntad negociadora
norteamericana. La primera tra-
taba de evaluar hasta dénde la
estrategia norteamericana no
era mas que un paréntesis im-
puesto por las realidades electo-
rales de ese pais; hasta donde se
encontraba Centroamérica ante
un caso de negociacidon como ar-
misticio. La segunda se relacio-

naba con hasta dénde Estados
Unidos entraria en un proceso
de genuina negociacion con Ni-
caragua, esto es de un proceso
signado por la voluntad de ofre-
cer y aceptar concesiones reci-
procas y no de un intento estric-
to de “‘negociar para ganar’,
esto es, de intentar lograr a tra-
vés de la negociacion todo aque-
llo que anteriormente se bus-
caba por otras vias. Asociada
con esta persistia una duda ya
no sobre los objetivos Gltimos de
la politica norteamericana en
Centroamérica sino sobre los
mds inmediatos: persistia el
gobierno norteamericano en su
intento de derrocar al gobierno
sandinista como la tinica forma
de resolver la crisis centroameri-
cana o podria disminuir sus ob-
jetivos a la sola “‘moderacion y
contencién™ del mismo?.

Los desarrollos del altimo tri-
mestre del afio dieron también
elementos de juicio al respecto.
Hasta el 19 de septiembre diver-
sos voceros oficiales norteameri-
canos expresaban el apoyo de su
gobierno a Contadora, que para
entonces habia entregado a los
cinco paises centroamericanos
una version “revisada™ del do-
cumento en el que se resumia el
esfuerzo negociador llevado a
cabo durante veinte meses: el
Acta de Contadora para la Pazy
la cooperacién en Centroaméri-
ca.’ En tal Acta se recogian las
observaciones que los diversos
paises habian hecho a una pri-
mera version del documento. Se
daba asimismo el 15 de octubre
como la fecha limite para recibir
comentarios finales. Honduras,
Costa Rica y Guatemala senala-

3-.Véase por ejemplo, las declaraciones
del Asesor Presidencial para Cuestiones
de Seguridad Nacional Robert Mc Far-
lene publicadas en Excélsior el 20 de
septiembre de 1984: No desea E.U.
combatir en Centroamérica: Mc
Farlene.
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ron qu: estarian dispuestos a fir-
marla. El Salvador hizo lo mis-
mo, si bien adelanté que bus-
caria algunas modificaciones.
Estados Unidos no dejo de reite-
rar su apoyo al proceso. Nicara-
gua era la gran interrogante. El
Acta revisada imponia una serie
de condiciones, sobre todo por
lo que hacia a la politica interna
de los paises signatarios, que se
consideraba harian dificil la fir-
ma nicaragiiense: Contadora pa-
recia haberse transformado en
un elemento funcional para la
politica norteamericana ubican-
do a Nicaragua como el elemen-
to discordante que hacia impo-
sible el logro de una paz nego-
ciada. Esta fue precisamente la
linea de argumentacion nortea-
mericana hasta la Qltima sema-
na de septiembre.

El 21 de septiembre tuvo lu-
gar un hecho que sorprendioé a
los norteamericanos, quitindo-
les la iniciativa: el gobierno revo-
lucionario nicaragiiense afirma
estar dispuesto a firmar el docu-
mento y poco después subraya
que lo hard sin pedir modifica-
cién alguna al texto. La reaccion
norteamericana no se hace espe-
rar, Nicaragua es acusada de du-
plicidad y de buscar tan sélo un
golpe propagandistico y Esta-
dos Unidos monta una campaiia
diplomadtica cuyos contornos
son revelados en un documento
del Consejo de Seguridad Nacio-
nal filtrado al Washington Post.
En unas cuantas semanas El Sal-
vador, Honduras y Costa Rica
retiran su apoyo inicial al docu-
mento y después de reunirse en
Tegucigalpa (reunién a la que
también asiste Guatemala, cuyo
gobierno no se suma a sus resul-
tados) proponen una nueva ver-
sion del Acta que, en palabras
del documento recién menciona-
do *mueve la preocupacioén den-
tro de Contadora a un

documento ampliamente consis-
tente con los intereses norteame-
ricanos™. Afirmandose que
Estados Unidos ha “efectiva-
mente bloqueado™ el Acta revi-
sada, considerada por ellos
como “‘insatisfactoria™. y subra-
yando también que es necesario
hacer que Guatemala se sume a
la oposicidn centroamericana
frente al Acta.®

Como queriendo subrayar la
continuidad de sus objetivos de
politica el siguiente acto se des-
arrolla alrededor de la reunién
que celebran en San José de Cos-
ta Rica los paises centroamerica-
nos y los mediadores de
Contadora con los gobiernos de
la Comunidad Econdomica
Europea a finales de septiembre.
En esa ocasion el Secretario de
Estado Shultz envia una carta a
los representantes europeos, que
también llega a la luz ptiblica, en
la que los insta a excluir a Nica-
ragua de los programas de ayu-
da que estan siendo discutidos.

Aligual que la entrada nortea-
mericana en una via de negocia-
cion en junio pasado habia
tenido un impacto inmediato so-
bre el proceso de Contadora, di-
namizindolo, el blogqueo
llevado a cabo durante los tlti-
mos meses ha conducido al con-
junto del esfuerzo a un impasse
de perspectivas dudosas, con lo
que han quedado claros una vez
mas los limites basicos del es-
fuerzo de Contadora: indepen-
dietemente del apoyo interna-
cional que ha logrado concitary
de sus logros relativos, Contado-
ra debe inevitablemente enfren-
tar el hecho de que para tener
una oportunidad real de éxito es
imprescindible el convencer al

4-.Alma Guillermoprieto y David
Hoffman: “Document Describes How
U.S. Blocked A Contadora Treaty™
The Washigton Post, 6 de Noviembre,
1984, p.l.

gobierno norteamericano, juga-
dor clave que no solamente con-
trola una buena parte de las
fichas del juego sino puede usar-
las para convencer al resto de los
participantes de la bondad de la
alternativa por ellos propuesta.
Ante esto Contadora parece en-
contrarse en la dificil situacion
de disenar una estategia dirigida
en una buena medida a garanti-
zar aquellos intereses de seguri-
dad norteamericana a los que ha
referido hasta el cansancio la ad-
ministracion Reagan cuvo obje-
tivo real no parece ser ni la
seguridad nacional sino la pre-
servacion de una situacion de
dominio y hegemonia sobre una
region que parece estar decidida
a seguir considerando unilate-
ralmente como su ‘‘patio
trasero” M



