NI POR LA GUERRA NI POR LA PAZ:
EL IMPASE DEL GRUPO DE CONTADORA

El propdsito de este ensayo es analizar las
actitudes del llamado Grupo Contadora en el
periodo comprendido de enero a marzo de 1983.
La naturaleza de la actividad diplomatica de este
grupo, asi como sus posibilidades y limitaciones,
no pueden comprenderse adecuadamente si no se
les situa en el interjuego de las redes de la politica
internacional dentro de las cuales se mueve. Son
gstas redes las que definen objetivamente su posi-
cion y son ellas las que definen facticamente su
accion. El Grupo Contadora es, pues, en gran
medida una expresion y un resultado tanto de los
intereses como de las fuerzas politicas interna-
cionales que mantienen la vigencia y la presencia
de esos intereses.

1. Definicion conceptual del Grupo Contadora

El grupo Contadora es una entente diploma-
tica interamericana de naturaleza ad-hoc nacida
de la reunioén de ministros de relaciones exteriores
de Panama, México, Venezuela y Colombia sos-
tenida en la isla panameiia de Contadora ¢n los
dias 8 y 9 de enero de 1983,

Es una entente diplomatica porque no es
una alianza politica internacional nacida de la
conciencia de importantes intereses objetivos co-
munes entre sus miembros, ya sean estos intere-
ses de naturaleza politica, econdmica, comercial
o estratégico-militar. El hecho de ser una entente
y no una alianza aporta de entrada mayores debi-
lidades que fuerzas porque no requiere el
compromiso formal y explicito, tanto de la cons-
telacion de las estructuras de poder interna de sus
miembros, como del aparato estatal institucional
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necesario que conduce a la ratificacién de un tra-
tado de alianza. Esto genera en las ententes,
usualmente, enormes posibilidades de defeocion,
a menos que, pero este es no es el caso del Grupo
Contadora, las conveniencias politicas de los go-
biernos coaligados necesiten mas la entente que
la alianza (como es el caso en que se preveen opo-
siciones parlamentarias o legislativas para ratifi-
car un tratado de alianza).

Ademas esta no es una entente sin mas. Es
una entente cualificada; es una entente ad-hoc,
Es una entente ad-hoe porque ha nacido como
respuesta univoca al vacio que por el momento
ha dejado el sistema interamericano debido a la
crisis de las Islas Malvinas. Es una sustitucion
temporal a los mecanismos hasta hay inactivos
en el TIAR. Esto genera otra de las debilidades
de esta eniente: la enorme probabilidad de su de-
sesperacion una vez que la alianza interamerica-
na se ponga nuevamente en accion.

Los ententes por la dinamica del sistema in-
ternacional pgeneralmente generan contra-
ententes que se oponen a las intenciones y objeti-
vos de las ententes originales. Cuando las enten-
tes y contra-ententes se basan en intereses comu-
nes coaligados de las partes (supuesto que entre
ambas existe un equilibrio relativo de poder) se
vuelven instrumentos de la diplomacia que
pueden encontrar terrenos cComunes para nego-
ciar. Sin embargo, cuando lo que tenemos es una
entente ad-hoc con las debilidades de nacimiento
que ellos tienen y se genera una contra-entente, la
entente original (Grupo Contadora) se ve imposi-
bilitada de encontrar, no s6lo un lenguaje comin
de comunicacion diplomética, sino los mecanis-
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mos necesarios para hallar una solucion a un
conflicto cuyas variables no estan en manos de la
eniente, sino en manos de la contra-entente por-
que el conflicto no es el conflicto de la entente
(Grupo Contadora), sino el conflicto de la
contra-entente (Guatemala, El Salvador, Hondu-
ras y Costa Rica). Esto se agrava cuando las en-
tentes y contra-ententes corresponden a la zona
de influencia de una nacién hegemonica porque
es el peso especifico de poder del elemento hege-
monico el que genera la diferencia, por la cual las
ententes y contra-ententes interactian. Las per-
turbaciones que genera el componente hegemoni-
co de la zona de influencia estan correlacionados
intimamente con la naturaleza de esa hegemonia:
si la hegemonia es solamente de alcance regional
las perturbaciones son mas faciles de mancjar,
pero cuando la hegemonia es de alcances mun-
diales entonces las posibilidades de las ententes y
contra-ententes se ven mas fuertemente condi-
cionadas por la nacion hegemonica. Cuando la
perspectiva en que sitda su politica exterior la na-
cién hegemonica en la zona de influencia en que
operan las ententes y contra-ententes es de alcan-
ce mundial, el conflicto que pasa por esa entente,
es vinculado como un eslabon de los conflictos
globales del Estado hegemoé6nico. Que esto ocurra
asi es algo casi inevitable en la politica interna-
cional. Ciertamente que dependen ¢n gran medi-
da de la voluntad del poder hegeménico hacer o
no la vinculacidn, pero al mismo tiempo los inte-
reses reales del poder hegeménico para reprodu-
cir las condiciones de su dominacion se¢ en-
cuentran objétivamente interconectados entre si.
De aqui que el equipo gobernante de la nacion
hegemoénica es altamente probable que haga la
vinculacién porque esa vinculacidn es parte obje-
tiva de su propia politica mundial. De esto resul-
ta que las ententes y contra-ententes se vean ine-
vitablemente envueltas como parte de un conflic-
to mas amplio, y 1a nacién hegemonica potencie
y proporcione ayuda ya a la entente, ya a la
contra-¢ntente, segln sean sus intereses generales
¢n el mundo. Este cuadro de interacciones y arti-
culaciones conduce a una internalizacién atada
de las situaciones regionales en que los ententes y
contra-ententes operan, y a la regionalizacion de
las disputas internacionales dejando en la practi-
ca vacia las iniciativas y decisiones diplomaticas
de las ententes y contra-ententes.

Como conclusion diriamos que el Grupo
Contadora es una entente interamericana subre-
gional situada al interior de una zona de influen-
cia norteamericana sin cuya dinamica no puede
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actuar y que ha generado una contra-entente
subregional (formada por Guatemala, Hondu-
ras, El Salvador y Costa Rica) que cuenta con el
apoyo de la nacidon hegemonica del hemisferio
occidental.

2. Accion diplomatica del Grupo Contadora

[.a accion del Grupo Contadora se ha
centrado en un intento por encontrar una solu-
cion negociada a la conflictividad que vive el area
centroamericana. El objetivo planteado de este
modo parece claro y preciso. Sin embargo, en el
boletin informativo que dio nacimiento a esta en-
tente subregional se disculieron los siguientes
puntos:

a) La necesidad de intensificar el didlogo lati-
noamericano para encontrar una solucidn
eficaz a los problemas politicos, economicos
y sociales que comprometen la paz.

b) Una profunda preocupacion por la ingeren-
cia extranjera directa o indirectamente en los
conflictos centroamericanos subrayando la
necesidad de excluir la confrontacién Este-
QOeste como parte del panorama de crisis in-
tercentroamericana,

¢) Los programas de cooperacion energética de
México y Venezuela.

d) El Plan de Cooperacion Financiera de Co-
lombia.

¢) La reunion del Burd de no-alineados en Ma-
nagua del 10 al 14 de abril de 1983,

f) La ampliacion de la participacion de Améri-
ca Latina en el movimiento de los no-
alineados.

g) La recesion econdmica mundial,

h) Elreordenamiento del sistema economico in-
ternacional.

iy El financiamiento para ¢l desarrollo.

i) Elsistema Econdmico Latinoamericano (SE-
LA).

k) Las inversiones productivas y el empleo.

1) La celebracion de la reunion del grupo de los
77 e¢n Buenos Aires,

m) La celebraciénde la VI UNCTAD en Belgra-
do.

n) Los tratados sobre el Canal de Panama.
Este inventario de problemas, no solo por lo

que de impréctico y competitivo acarrea su mul-

tiplicidad, sino por la complejidad que de suyo
tiene cada uno de estos temas, constituye una evi-
dencia factual de las deficiencias originales con
que esta entente naciod: la carencia de una defini-
cion de objetivos e intereses comunes que susten-
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ten sobre una base real lo que se supone que es el

objetivo del Grupo Contadora (la solucién nego-

ciada de la conflictividad centroamericana).

Como contraposicion, el 12 de abril de 1983
en Comalapa, el Ministerio de Relaciones Exte-
riores de El Salvador definio lo que hasta hoy a
constituido la posicion de la contra-entente. Los
puntos centrales de esa declaracion son los si-
guientes:

a) La solucion de la conflictividad centroameri-
cana tiene que contar con la participacion y
voluntad de los cinco paises centroamerica-
nos asi como con la de aquellos que se intere-
sen por la paz en la region.

b) Los problemas a resolver son el armamento,
el trafico de armas, la agresion ideologica asi
como las bases para la cooperacion
economico-comercial, la institucionalizacion
de la democracia y el pleno respeto al de-
recho internacional en lo que se refiere a la
autodeterminacion y la no-intervenciéon en
los asuntos internos de otros Estados.

El 18 de abril el Grupo Contadora inici6 la
segunda fase de su actividad diplomatica en Pa-
nama. En los preparativos de esta fase reconocio
que en parte el conflicto centroamericano es una
de las manifestaciones del enfrentamiento Este-
Oeste. El Canciller Colombia, Rodrigo Lloreda
Caicedo, dijo que los paises del Grupo Contado-
ra se proponen iniciar la segunda fase de su ges-
tion de paz en el ambito latinoamericano, pero
que posteriormente se pedira la cooperacion a los
Estados Unidos, a la Unién Soviética y Cuba,
que, dijo, ‘‘han jugado un papel clave en el
conflicto suministrando armas y asesores milita-
res a los paises centroamericanos’’!

El Grupo Contadora no solamente se limit6
a este reconocimiento, sino que nueve dias des-
pués, en el Boletin Informativo que emite la
cancilleria panamefa, hizo suyas gran parte de
las posiciones del canciller salvadorefio en la
declaracion de Comalapa del 12 de abril anterior.
En este boletin que presenta los resultados finales
de su segunda gestion de paz, el Grupo Contado-
ra declara:

“Dentro de los asuntos que a juicio de los

Ministros de Contadora, requieren espe-

cial atencion, deben mencionarse: la

carrera armamentista, el control de arma-
mentos y su reduccion, el trasiego de ar-

mas, la presencia de asesores militares y

otras formas de asistencia militar foranea;

las acciones destinadas a desestabilizar el
orden interno de otros Estados, las ame-
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nazas y las agresiones verbales; los inci-
dentes bélicos y las tensiones fronterizas;
la conclusion de los derechos humanos y
de las garantias individuales y sociales asi
como los graves problemas de orden eco-
némico y social que estan en la base de la
crisis que afecta a la regi6n’*2

Con excepcion de las cuestiones sobre de-
rechos humanos y los problemas de orden
economico-social que estan en la base de la crisis,
la segunda fase del grupo contadora sufre un
deslizamiento hacia las posiciones de lo que he-
mos llamado la contra-entente, En términos
practicos esto es asi porque la evolucion de los
derechos humanos €s una variable en gran medi-
da dependiente de la crisis, por lo que hay que re-
solver primero la crisis para que después se re-
suelvan esas violaciones. Los problemas socio-
econdmicos internos son cuestiones estructurales
de larga duracion sobre los que la accién diplo-
matica inmediata y de mediano plazo no puede
tener ninguna incidencia real. Por tanto, por lo
que a la seccion diplomatica se refiere, la segun-
da fase del Grupo Contadora movi6 su péndulo
hacia las posiciones de la contra-entente.

De esta segunda fase surgio a su vez lo que
constituiria durante el mes de mayo la evidencia
empirica del impase del Grupo Contadora: la
metodologia de las negociaciones. Fue alrededor
de la metodologia que se form6 la contra-entente
constituida por Guatemala, El Salvador, Hondu-
ras y Costa Rica y respaldada por Washington.
La controversia metodologica gir6 en torno a ne-
gociaciones bilaterales versus negociaciones mul-
tilaterales. A pesar de los llamados del Grupo
Contadora a tratar bilateralmente los problemas,
la contra-entente sostuvo que los problemas es-
tan vinculados y una solucion adecuada requiere
un tratamiento multilateral. El impase se profun-
diz6 cuando el canciller salvadorefio decliné la
oferta de ser un mediador sobre el aspecto meto-
dologico. El Grupo Contadora finaliz6 su segun-
da fase de gestiones dejando no solamente a los
problemas en donde los habia encontrado, sino
ademas en una situacion de crisis ain mas pro-
funda. El impase se debe a que la dinamica de es-
te conflicto en su fase actual no reside en ninguna
de las capitales de la entente y la contra-entente,
sino en la dinamica de la conflictividad del siste-
ma internacional sobre cuya conducci6én ninguno
de estos paises ejerce control preponderante.

La tercera fase de gestiones del Grupo Con-
tadora a fines del mes de mayo ha seguido la mis-
ma tendencia que sus dos fases anteriores. Se han
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dejado comisiones estudiando ‘‘nuevas posibili-
dades’’ para el mes de junio. Las razones del im-
pase son las mismas que hemos presentado en pa-
ginas anteriores.

3. Conclusiones

A estas alturas, y con la informacion dispo-
nible, la conclusién inmediata que surge es que si
bien el Grupo Contadora no ha fracasado en su
totalidad, se encuentra inmerso en un impase cu-
ya orientacién es hacia el fracaso. Un fracaso
que no depende en lo fundamental de la inhabili-
dad diplomatica de los ministros de relaciones
exteriores, sino del choque de intereses contra-
puestos en un escenario en el cual hay desigual-
dad en las relaciones de poder.

En los principios salidos del comunicado
oficial de la segunda fase del Grupo Contadora
todo el mundo esta de acuerdo en abstracto, pero
cuando hay que operativizarlos aparecen las pro-
fundas diferencias que los separan, no sélo de la
contra-entente centroamericana, sino también
con Nicaragua. ;Qué significa en la practica de-
tener la carrera armamentista y controlar el ar-
mamentismo para Nicaragua y Honduras? ;Qué
significa factualmente para Guatemala, Hondu-
ras, Nicaragua y El Salvador la presencia de ase-
sores militares y otras formas de asistencia mili-
tar foranea asi como las acciones destinadas a de-
sestabilizar el orden interno de otros Estados?
Creemos que no es obscuro para nadie que el sig-
nificado practico de estas formulaciones es total-
mente distinto para cada uno de estos actores.

Los acuerdos en la imprecision y los desa-
cuerdos en la precisién han sido manifestados cn
algunos casos llamativos. El presidente Reagan
ha dicho que apoya al Grupo Contadora, y que,
en cuanto fuese confirmado Richard Stone como
su enviado especial, se uniria a las gestiones de
paz del grupo. Sin embargo, el enviado especial
dijo ante la Comisién de Relaciones Exteriores
del Senado que seguiria un curso independiente
al de Contadora.3 Nicaragua pidi6 la interven-
cion de las Naciones Unidas, que podia ser me-
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diada por el Grupo Contadora, lo cual apoy6 la
URSS, pero rechaz6 los EE.UU., terminandose
en la inaccion del organismo mundial.4 Panama,
que ha actuado como ‘‘sede diplomatica’ del
Grupo Contadora, apoya obviamente su gestion,
pero reconoce paralelamente por intermedio de
su canciller que el grupo no tiene ‘‘ningin meca-
nismo de autoridad ni de forzar soluciones. Si las
partes en conflicto no pueden superar algunas de
las situaciones que viven, algunas de las dificulta-
des que se dan en el area, dificilmente los can-
cilleres de Contadora pueden forzar a que se de
cumplimiento a algunas ideas o a algunas posibi-
lidades de mecanismos para lograr soluciones’’.’
El Grupo Contadora mismo ha afirmado que su
posicion no es contraria a la politica exterior nor-
teamericana. El canciller colombiano ha dicho
que por *‘el contrario actualmente existen puntos
afines entre nuestra agenda y la politica interna-
cional del gobierno del Presidente Ronald Rea-
gan en especial en Centroamérica.”’6

En definitiva, la posiciébn del Grupo Conta-
dora no es ni de avances ni retrocesos, sino de
entrampamiento desde la cual no puede avanzar
ni retroceder, sino simplemente quedarse en la
posicién en que originalmente estaba. Esto de-
viene en gran medida tanto de la debilidad de la
entente como de la debilidad de cada uno de sus
componentes cuya influencia y poder son noto-
riamente insuficientes cuando de lo que se trata
es de un conflicto planteado con dimensiones
proporcionales a una lucha internacional por el
poder. Este entrampamiento no llevara ni a la
guerra ni a la paz. Las posibilidades de ambas no
estan en las manos del Grupo Contadora.

NOTAS

AP, Bogota, 16 de abril de 1983.

2. Boletin Informativo, Ministerio de Relaciones Exle-
riores, Despacho del Ministro, Ciudad de Panama, 21
de abril de 1983.

AD, 20 de mayo de 1983.

1JPI, 18 de mayo de 1983.

ACAN-EFE, 11 de mayo de 1983.

UPI, 14 de abril de 1983.
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