CAPITULO X

LA ORGANIZACION DE ESTADOS
CENTROAMERICANOS (ODECA)

Los Esrapos cenfroamericanos siempre han tratado de regular sus relaciones
de manera muy especial, por las razones fundamentales de su comun des-
tino. De esa cuenta, no obstante el fracaso de los intentos federativos, siem-
pre se ha buscado la férmula de un modus vivendi. Asi, después de la ruptura
de la federacidn de 1921, los gobiernos celebran nuevos pactos en Washing-
ton, en 1923; esta vez ya sin €l patrocinio de México. En esta nueva oportu-
nidad también se propuso la unién politica por parte de las delegaciones
de Honduras y El Salvador, pero no existiendo mayoria, solamente se firmo
un tratado general de paz y amistad y varias convenciones: sobre limita-
cion de armamentos; para el establecimiento de comisiones permanentes;
para €] libre cambio de productos; para el establecimiento de un tribunal
internacional; para el ejercicio de profesiones liberales; para el intercambio
de estudiantes; para la unificacion de leyes protectoras de obreros y traba-
jadores; para la preparacién de proyectos de leyes electorales, y para el esta-
blecimiento de centros de experimentacién agricola e industrial. De estas
convenciones muy pocas estuvieron vigentes. Los pactos de 1923 no eran ni
la sombra de los de 1907. No se establecia ningin dérgano encargado de lle-
var adelante los prondsticos de unificacién, y el Tribunal Centroamericano
era un simple tribunal de arbitraje.

La existencia de estos pactos marca el periode de mayor alejamiento de
los Estados centroamericanos. La denuncia del tratado general de paz y amis-
tad dio motivo para que en 1934 se celebrara en Guatemala una conferencia
en la que por este pais se propuso un tratade de “confraternidad centro-
americana”, tendiente a un mayor acercamiento. Este propésito fracasé, como
fracasaron también los intentos de “unidn progresiva” entre Guatemala y
El Salvador en 1945.

Asi las cosas, y después de un periodo agitado en la vida politica de cada
uno de los Estados, en parte como consecuencia de las nuevas ideas surgidas
con el triunfo de las democracias en la Segunda Guerra Mundial, los go-
biernos centroamericanos decidieron la celebracién de una conferencia, que
se efectud en San Salvador en octubre de 1951. De esta Conferencia nacié la
“Organizacidon de Estados Centroamericanos”.

8i los gobiernos centroamericanos habian estado muy cerca de formar una
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organizacidn internacional con los pactos de 1907, era natural que en esta
ocasion se pensara en una forma de organizacién semejante a la de la onu
y la ora. Por eso, los dos proyectos presentados, uno de Guatemala y otro
de El Salvador, coincidieron en proponer una organizacién de este tipo. No
falté tampoco en esta ocasion el planteamiento de la unidén politica inme-
diata, propuesta por Nicaragua. Pero va la invitacién hecha por el gober-
nante salvadorefio proponia la creacién de un organismo que se encargara
permanentemente Jde buscar soluciones adecuadas a los problemas centro-
americanos, a base de una cooperacién que, creando intereses comunes, a la
larga llevara “necesaria e inevitablemente a la unidad politica”; y por lo
tanto, el planteamiento nicaragiiense fue desechado,

La Carta de la Organizacién de Estados Centro-Americanos se ha caracte-
rizado por su brevedad y sencillez’* F. Fernindez Shaw recuerda a este
propdsito que la palabra organizacién fue cscogida por otros organismos
internacionales por su inocuidad y por no comprometer a algo de impor-
tancia, Evidentemente, la politica centroamericana estaba tan deteriorada
que era muy dificil que los gobiernos hubicran aceptado una forma mds
estrecha de unién. De ahi que escogieran la férmula de una organizacion
internacional y de ahf también que la Carta se caracterizara por su brevedad
y por las limitaciones de la Organizacién, si se la compara con otras de
su clase.

Como organismo internacional, la obrea participa de la naturaleza juri-
dica de éstos. Es una asociacién de Estados para ciertos {ines, sin intencidn
alguna de que constituya un nuevo Estado o Super Estado, no obstante su
propdsito fundamental de que sus esfuerzos se encaminaran a conseguir Ia
unién politica de Centroamérica. La oorca, por fundarse en la soberania
de los Estados, limita su actividad a la simple cooperacién y buena volun-
tad de los Estados Miembros. La regla de unanimidad que se establece para
toda cuestion de fondo, constituye un verdadero derecho de veto que, como
hace notar Padelford,® demuestra la cautela con que procedieron los Esta-
dos para no comprometer su soberamia sin el respectivo consentimiento in-
dividual.

La Organizacion, aunque restringida a los cinco Estados que formaron la
antigua federaci6n, quedé abierta a la Republica de Panami, o que se ha
considerado oportuno, pues aunque Panama histéricamente ha tenido poca
vinculacidn con los demds Estados de la América Central, geogrdficamente
forma parte del Istmo Centroamericano, tiene una misma conformacién so-

31 Cf, N. J. Padelford, Cooperation in the Central American Region: The Organization
of Central American Stales. “International Organization; Vol. XI, Ne¢ 1957, M. Fraga Iri-
barne, “La Carta de la Organizacién de Estados Centroamericanos de 14 de octubre de
1951”, en Cuadernos Hispanocamericanos, N® 5, 1952, F. Fermindez Shaw, La Integraciin
de Centroamdrica, Madrid, 1965,

32 N. J. Padelford, op. cit.
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cioldgica y sus relaciones con el resto de Centroamérica se han intensificado
después de su independencia de Colombia.s?

Como 6rganos de la obkca se establecieron: La Reunién eventual de Pre-
sidentes, la Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores, la Reunidn
eventual de Ministros de otros Ramos, la Oficina Centroamericana y el Con-
sejo Econdémico. La Reunion eventual de Presidentes es un organo sui
generis, que tiene como antecedente historico ¢l hecho de que los presidentes
centroamericancs s¢ han reunido en algunas ocasiones para decidir asuntos
de gran trascendencia para el istmo; muy especialmente, para discutir algu-
nos proyectos unionistas, l.a Reunidn de Ministros de Relaciones Exteriores
es el drgano principal, y, aunque no se especifican sus atribuciones, tiene a
su cargo la direccidon de la politica general de la Organizacién, nombra al
Secretario General de la misma y tiene facultad para crear Organos subsi-
diarios. La Reunién eventual de Ministros de otros Ramos se establecié con
el objeto de que cualquier problema de la administracion puiblica que pueda
alectar a los paises Miembros pueda ser discutido conjuntamente y hallarle
la solucién adecuada. La Olicina Centroamericana es la Secretaria General
de la Organizacion, sirve de Secretaria General a la Reunién de Ministros de
Reliciones Exteriores y a Ja Reunidn de Ministros de otros Ramos y coordi-
na la labor de los distintos organos. El nombre de Oficina Centroamericana
s¢ tomd en recuerdo de la antigua Oficina Internacional Centroameri-
cana de los Pactos de Washington de 1907, v fue el unico érgano permanente
de la Organizacién, Por ultimo, en lo que se refiere al Consejo Econdmico,
se establecié que éste tendria las atribuciones que le fijarfa la Reunién de
Ministros de Relaciones Exteriores.

La opeca fue creada con dos objetivos fundamentales: como un organis-
mo encargado del mantenimiento de la paz y de la cooperacion entre los
Estados y como un mecanismo adecuado para realizar la union politica de
los mismos. Esto ultimo queda claro al haberse consignado en el Preimbulo:
“Que los procedimientos ensayados en el cwso de la vida independiente
e las Republicas Centroamericanas para la reintegracién a su antigua uni-
dad, han resultado ineficaces; y que el Derecho Internacional moderno ofre-
ce formulas adecuadas para esta finalidad, mediante la institucidon de Orga-
nismos Regionales.” Infortunadamente, la pobreza de decision de los érganos
vy las limitaciones en favor de la soberania de los Estados han hecho casi
ilusorios los propésitos de la Organizacion. Ratificada la Carta por los cinco
Gobiernos v cuando se preparaba la Primera Reunion de Ministros de Re-
laciones Exteriores, sobrevino el retiro de Guatemala, cuyo gobierno de tinte
wzquierdista consideré que una propuesta salvadoreila para contrarrestar la
accion subversiva del comunismo iba dirigida a ¢1. La opeca estuve incons-
tituida por largos cuatro afios hasta que, cambiado el panorama politico de

53 Cf. del autor, Panamd en la iniegracicn Centroamericang, Edit. Jos¢ Pineda de Iba-
ra, 1960,
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Guatemala, se logré su reingreso a la Organizacion, Sin embargo, el simple
nombramiento de Secretario General constituyé un verdadero problema,
ante la dificultad de conseguir la unanimidad para la designacién de un
cargo que se consideraba de gran importancia, por ser la Oficina Centro-
americana el Unico 6rgano permanente. La Reunion de Ministros de Rela-
ciones Exteriores, el érgano principal, vencido el obsticulo del nombramien-
to de Secretario General, se reunid varias veces en forma extraordinaria
para conocer de determinados asuntos de cardcter urgente, pero no pudo
reunirse por segunda vez para darle impulso y fortalecer la Organizacion.
La constante agitacién poljtica en que vivian los Estados hacia imposible
estas reuniones. A ello habria de agregar el conflicto limitrofe entre Hon-
duras y Nicaragua, que enturbié por algun tiempo las relaciones entre am-
bos Estados, De esta manera, la Organizacion vegetd, sin mayores progresos,
salvo algunos éxitos en otros campos, como los cubiertos por el Consejo
Cultural y Educativo, organismo subsidiario, y la unidad de criterio susten-
tada en algunos conclaves internacionales. E1 Consejo Econdmico, en el cual
se habian puesto muchas esperanzas, no funciond, ya que al mismo tiempo
que se organizaba la opkca, los Ministros de Fconomia de los cinco Estados,
bajo los auspicios de la Comision Econdmica para la América Latina, ini-
ciaban sus reuniones para dar comienzo a esa labor de integracidn econd-
mica que ha culminado con ¢l Mercado Comiin Centroamericano, organizado
fuera del marco de la opeca. Los Ministros de Economia consideraron que,
entre sus reuniones y las del Consejo Econdmico de la obeca existia una
duplicidad de funciones, y prefirieron continuar su labor independiente.
Cuando ya estaba para vencer el periodo del segundo Secretario General,
ante la crisis que se avecinaba, el clamor por una reforma a la Carta de la
Organizacién se hizo mds agudo, con el pensamiento, desde luego, de hacerla
mis dindmica y efectiva. Guatemala tomé la iniciativa y preparé un pro-
yecto de nueva Carta, que recordaba en mucho el proyecto de confederacién
propuesto en 1945, cuando los intentos de “unién progresiva”. Se trataba
de “dotar a los cinco Estados de un instrumento eficaz para la reconstrue-
cién de la Republica Federal de Centroamérica”. Por otra parte, se trataba
también de unificar las dos integraciones: la politica y la econdmica, la
obEcA y el Mercado Comun. Los drgancs que se creaban: una Asamblea,
una Secretarfa General y una Corte de Justicia, se pretendia que fueran
“el embrién de los Poderes Legislativo y Judicial de la Federacién”, pero
no se les daba facultades de ninguna clase para convertirse en tales. Para
evitar los problemas del nombramiento de Sccretario General, se proponia
una Secretarfa pluripersonal compuesta de cinco miembros, uno por cada
Estado; organizacién muy semejante a la de la antigua Oficina Internacio-
nal Centroamericana de los pactos de 1907. En el fondo, la Organizacién
continuaba siendo de simple cooperacion internacional y no afiadia un dpice
a la solucién del problema de la unidad politica. Sin embargo, fue vista con
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recelo por quienes no deseaban el progreso em este aspecto y por quiencs
objetaban la desaparicion del Secretario General, para ser sustituido por un
cuerpo colectivo, menos dinamico. Después de muchas negociaciones se logrd
la aprobacién de una nueva Carta que sustituia a la de San Salvador, como
se Hamé la primera, aunque conservando ¢l mismo nombre, no obstante
que la conferencia se celebrd en Panami, para hacer mis evidente el deseo
de los Gobiernos de que ingresara este dluimo pais a la Organijzacion, que
asistia como ohservador,

La nueva Cavta fue emitida el 12 de diciembre de 1962

Pese a la recomendacidn para que fuera ratificada en el menor tiempo
posible, dicha ratificacion se demord extremadamente por algunos Estados,
a tal punto que ya estaba creando serios problemas a la Organizacion, pues
la anterior Carta habia dejado de tener vigencia y la nueva no la tenfa. Pese
también a que el predmbulo de la nueva Carta establece que “es necesaria
dotar a los cinco Estados de un instrumento mas eficaz”, la nueva Carta no
intreduce mas que modificaciones de forma a la Organizacidn, que en el
fondo sigue la misina, O sea, como expresara la Procuraduria General de
Costa Rica en su dictamen en relacion al proyecto: “se conscrva en principio
la misma organizacion con sus caracteristicas puramente internacionales y
no se confiere a ninguno de sus drganos- facultades publicas o de auton-
dad, o de orden constitucional”. Las novedades consisten en algun adelanto
en cuanto a la redaccion de objetivos; a la facultad de que Panamd pueda
ingresar en cualquicra de los drganos subsidiarios, mientras decide su ingre-
so definitivo, y a la nueva dotaciéon de drganos, que no resultaron los que
perseguia el proyecto. Estos drganos, segun el articulo 2 de la Carta son:
a) La Reunién de Jefes de Estado; &) la Conferencia de Ministros de Rela-
ciones Exteriores; c¢j ¢l Consejo Ejecutivo; d) el Consejo Legislativo; ¢} La
Corte de Justicia Centroamericana; f) el Consejo Econdmice Centroameri-
cano; g) el Consejo Cultural y Educativo, y i) el Consejo de Defensa Cen-
troamericana. En algunos hay un simple cambio de nombre, como la Reunién
de Jefes de Estado y la Conferencia de Ministros de Relaciones Exteriores,
que sustituyen a la Reunién eventual de Presidentes v a la Reunion de
Ministros de Relaciones Exteriores, El Consejo Cultural y Fduocativo y el
Consejo de Defensa Centroamericana eran ya drganos subsidiarios de la an-
terior Organizacién, creados a través de la Reunidn eventual de Ministros
de otros Ramos. Los intereses comunes en los diferentes Ramos de la Ad-
ministracion provocaba, en cada Reunidn eventual, la formacién de un or-
gano subsidiario con la aprobacién de la Reunion de Minisiros de Rela-
ciones Exteriores, ante la necesidad de tratar en forma permanente esos
problemas comunes. Ello tendia, desde luego, a una proliferacion  de
Organos.
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Por consiguiente, los Gnicos érganos novedosos resultan ser: el Consejo
Ejecutivo, €l Conscjo Legislativo y la Corte de Justicia Centroamericana.
Por otra parte, desaparecio la Secretarfa General como érgano permanente.

El Consejo Ejecutivo vino a convertirse asi en el unico ¢rgano perma-
nente de la institucién. Es cierto que se establecié una Secretaria, pero ésta
solamente estaria encargada de ejecutar tareas administrativas. Al frente de
esta Secretaria habria un Secretario nombrado por el Consejo. Asi, al Consejo
le correspondieron todas aquellas funciones que antes estaban encomendadas
al Secretario General, excepto las puramente administrativas. E1 Consejo,
por lo tanto, tiene la representacion legal de la Organizacién y debe dirigir
y coordinar la politica de Ja misma para el cumplimiento de sus fines. Es
también el medio de comunicacion entre los Organos y los Estados Miem-
bros. E1 Consejo Ejecutivo estd formado por los Ministros de Relaciones
Exteriores o por sus representantes especialmente acreditados para ello. Su
composicidn se asemeja asi al Consejo de la oEA, aunque su funcionamienio
resulte diferente, especialmente por la ausencia de un Secretario General.
La razon que se tuvo para la supresion de la Secretaria General, al menos
lo que flotaba en el ambiente en aquella época, era porque se culpaba a la
Secretaria de la poca eficiencia de la Organizacién, achacindole todos los
males, como si no existieran otros drganos responsables, y sin tomar en
cuenta el bajisimo presupuesto de la Secretaria, que no podia alcanzar para
nada, Por otra parte, la eleccidon de los dos secretarios generales anteriores
habia originado serios problemas que se trataba de evitar ante la eleccion
de nuevo Secretario que se aproximaba. Se creyé que poniendo la Organi-
zaciéon en manos de los Ministros, y siendo ¢stos en lo sucesivo los directa-
mente responsables de la marcha de la misma, ésta progresaria rdpidamente
hacia sus objetivos. Pero no se tomaron en cuenta las dificultades de su
composicion, Efectivamente, los Ministros, ademds de las reuniones como
miembros de la Conferencia de Ministros de Relaciones Exteriores, debe-
rian reunirse cada ocho dias como miembros del Consejo Ejecutivo. La
imposibilidad de la presencia de Jos Ministros en estas reuniones tan fre-
cuentes del Consejo, llevaria, como en efecto ha sucedido, a que el Consejo
vegete en manos de los representantes especiales, que no son otros que los
representantes diplomaticos de cada pais ante el gobierno de EI Salvador,
cuya capital es la sede de la Organizacidn; representantes que, desde luego,
tienen otras preocupaciones que requieren su mayor atenciéon. Por otra parte,
desde los primeros momentos, al comprenderse que seria absolutamente
imposible para el Consejo cumplir en debida forma como érgano de direc-
cion y coordinacién, hizo delegacion de varias de sus funciones ejecutivas
en el Secretario administrativo, con lo cual pricticamente quedsé dicho Se-
cretario investido como Secretario General, Cumplido el periodo del Secre-
tario ha sido imposible la designacién de un sustituto, y de esta manera la
inactividad es atn mayor,
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LI Consejo Legislativo tiene como principal atribucién, la de actuar como
asesor y organo de consulta en materia legislativa y la de estudiar las posi-
bilidades de unificar la legislacién de los Fstados Miembros, Estd compuesto
por tres representantes de cada uno de los Poderes Legislativos de los Esta-
dos. Segim Ortez 3 su antecedente hay que buscarlo en el “Congreso Cen-
troamericano”, institucidn formada por delegaciones de los Congresos y cuyo
principal objetivo, segin su Reglamento, era la unificaciéon de la legislacién
en los pafses centroamericanos. Pero la antigua oDECA tenia entre sus orga-
nos subsidiarios la Comision Centroamericana de Jurisconsultos, creada en
la Primera Reunidn de Ministros de Relaciones Exteriores y entre cuyas
principales funciones estaba la de elaborar proyectos para uniformar o, en
su caso, codificar la legislacion de los Estados Centroamericanos en sus as-
pectos mas importantes; la de emprender cstudios acerca de la posibilidad
de unificar los principios juridicos que rigen las instituciones fundamenta-
les de los Estados, y la de prestar asesorfa técnica a los gobiernos. Dadas las
funciones técnicas de uno y otro érgano, es incuestionable que estaria mejor
servido por elementos cspecializados que por representantes de los Congre-
s0s, por su cardcter politico; a menos que se considere que, por estar los
convenios sujetos a la aprobacién de los Congresos, cra mas factible la apro-
bacidn de aquellos que se refirieran a unificacién Jegislativa, por la inter-
vencion directa que hubiesen tenido en su elaboracidn. La Comisién Centro-
americana de Jurisconsultos no pudo rendir ningin trabajo apreciable, por
{alta de apoyo de la Secretaria, que no convoch a sus reuniones, El Consejo
fegislativo tampoco ha rendido ningtin fruto.

La Corte de Justicia Centroamericana se establecio en la Carta por la
fascinacién que ha ejercido en las mentes de los centroamericanos el recuer-
do de la antigua Corte de Justicia de los pactos de 1907. En un organismo
internacional como la oprca no cs necesario ¢l establecimiento de una Corte
de Justicia, puesto que para la preservaciéon de la paz y la solucién paci-
fica de las controversias se puede recurrir a tribunales arbatrales o a otros
medios de solucién pacifica. La Carta anterior no trafa ninguna prevision
al respecto. Por otra parie, una Corte de Justicia sin el complemento nece-
sario de una organizacion mas estrecha seria contraproducente, en especia-
lidad en un medic como el centroamericano, Y si a este érgano no se le dan
medios suficientes para la sancién de sus fallos y si no se acepta su jurisdic-
cion compulsiva, no tiene razon de ser. La Corte de Justicia Centroamericana
de la nucva Carta carece de toda jurisdiccidn compulsiva, pues solamente
conoce de los conflictos que surjan entre los Estados y que ¢stos volunta-
riamente le sometan, Estin, ademsis, entre sus atribuciones, la de emitir
opiniones sobre proyectos de unificacion de la legislacion centroamericana,
que también fucron conferidas al Consejo Legislativo y que consideramos

s+ Orter, ep. cil., p. 21,
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fuera de lugar en una Corte de Justicia. Otra cosa habria sido que se le hu-
bieran dade facultades para emitir opiniones consultivas sobre cualquier
cuestiéon juridica relacionada con la Organizacidén, a semejanza de la Corte
Internacional de Justicia. Pero lo mas original de este 6rgano es su compo-
sicién. En vez de ser un tribunal permanente, con magistrados elegidos en
la forma que mas conviniera, estd integrado por los Presidentes de los Po-
deres Judiciales de los Estados Miembros, que siempre tendrin incompati-
bilidad entre unas funciones y las otras, sin que se previera minguna forma
de suplencia. No siendo un tribunal permanente, tampoco podria servir esta
Corte para los fines del Mercado Comun. En consecuencia, ha resultado ser
un organo totalmente inutil, tan imitil que ni siquiera se ha podido reunir
una sola vez para conocer de su reglamento.

Para evitar el problema de la duplicidad de funciones y para vincular la
integracién econdmica con la obpEca, se dispuso que el Consejo Econdmico
a que la Carta se refiere, tuviera a su carge la planificacidn, coordinacion y
ejecuctén de la integracién econdmica. Ademds, que forman parte del Con-
sejo todos los organismos de integracién econdmica centroamericana. Como
unica vinculacidn de estos érganos a la obeca, se establecid la obligacion
del Gonsejo Econ6mico de rendir anualmente un informe global al Consejo
Ejecutivo, para conocimiento de la Conferencia de Ministros de Relaciones
Exteriores. Juridicamente ya no hay mds que un solo Consejo Econémico,
pero la tal vinculacién resulté ser una simple yuxtaposicién de los 6rganos
de integracion dentro de la opEca, sin que en la prictica eso signifique
absoclutamente nada.

En resumen, ni con la anterior Carta, ni con esta otra, la opeca ha podido
cumplir sus dos objetivos fundamentales: el mantenimiento de la paz y la
cooperacion entre los Estados y la realizacion de la unién politica. Podria
decirse que, en cuanto a cooperacion algo se habia logrado en ciertos aspec-
tos, pero, infortunadamente, el reciente conflicto armado entre Honduras y
El Salvador, nos han hecho retroceder mis de sesenta aiios, cuando estalld
la dltima guerra en Centrcamérica, que en la actualidad se creia imposible
que volviera a suceder. Eso aleja, naturalmente, toda posibilidad racional
del objetive fundamental de la opEca de realizar la unidn politica.



