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Las desigualdades historicas en la regién se han visto agudizadas por las
relacionadas con la intensificacién de la globalizacion. La posibilidad de los Estados de
estos paises para enfrentar estos desafios ha sido historicamente limitada, existe una
correlacién negativa entre capacidad estatal y desigualdad, de manera que “Alli donde la
autoridad politica y los sistemas burocraticos se encuentran mejor establecidos, sera mayor
la capacidad de presion de quienes estan en la base para lograr bienestar social. A pesar de
su reputacion de ‘leviatanes’, los Estados latinoamericanos tienen en los hechos una
capacidad de accion bastante limitada™ (Hoffman y Centeno; 2004:115) Ademas, s¢ ha
asistido a un proceso de debilitamiento y reduccion (aun mayor) de las capacidades
estatales.

El estudio de la desigualdad en Centroamérica requiere la iniroduccién de
consideraciones histéricas respecto a la forma en que la misma se ha ido construyendo, la
manera en que ha persistido asi como las desigualdades dindmicas que se han generado a
partir de la aceleracion de la globalizacion economica. Sin embargo, siendo la desigualdad
un fenémeno que se expresa de distintas maneras, se partird de analizar como el acceso
diferenciado a las decisiones politicas ha ido creando y manteniendo desigualdades sociales
que a su vez han tendido a constituirse en desigualdades econémicas, que a su vez han
reforzado el peso distinto de los sujetos en el sistema politico.

I.3 Democracia, pobreza y desigualdad

En los apartados anteriores se avanzé en la dilucidacién de los conceptos de
democracia, pobreza y desigualdad, encontrando que, mientras que el primero constituye un
campo en disputa, en los otros dos existe un consenso en cuanto a fo que son, aunque no
tanto sobre sus causas, consecuencias y formas de enfrentarlo. A partir de estas discusiones
a continuacién se intentara analizar teérica y conceptualmente su interaccion para
posteriormente discutir la posibilidad de captar estas relaciones en la realidad e identificar
el ambito en que estas relaciones se expresan.

Desde esta perspectiva la relacién de la democracia con la pobreza y la desigualdad
resulta complicada considerando que no existe una definicion univoca de este régimen
politico. Sin embargo, al analizar el continuum referido que inicia con la definicion

minima de democracia, se puede constatar que estos conceptos se articulan en distintos
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puntos. La aproximacion minima a la democracia encara el tema de la igualdad como
problema en dos momentos: como precondicion y/o como resultado.

El primero parte de problematizar cudles son las condiciones econdmicas y sociales
que posibilitan la emergencia y la consolidacion de 6rdenes democraticos. Una vertiente
de esta aproximacion esta constituida por los debates en torno a democracia y desarrollo.
Mientras para Przeworski la evidencia empirica no permite concluir una relacién entre
democracia y desarrollo Boix y Stokes sostienen lo contrario: “Nuestros hallazgos validan
fuertemente esta altima aproximacion. La emergencia de la democracia no es un producto
del desarrollo econdémico. La democracia es o no establecida por actores politicos
persiguiendo sus objetivos y esto puede iniciarse en cualquier nivel de desarrollo.  Sélo
cuando esto esta establecido las variables econdmicas juegan un rol: las probabilidades para
la sobrevivencia de la democracia son mayores cuando el pais es rico. Pero incluso la
riqueza actual de un pais no es decisiva: la democracia tiene mayores probabilidades en una
economia creciente con menos de $1000 per capita de ingreso que en un pais con ingresos
entre $ 1000 y $2000 que declina economicamente. Si tienen éxito en la generacién de
desarrollo, las democracias pueden sobrevivir incluso en las naciones més pobres.”
(2003:517)

De acuerdo con Landman la relacién entre democracia y desarrollo se ha abordado
desde una perspectiva debil en la que se asocia el desarrollo con la democracia (Lipsct),
mientras que la tesis fuerte plantea que el desarrollo econdémico causa democracia.
(1999:608) La argumentacion se basa en andlisis estadisticos y se inscriben dentro de la
teoria de la modernizacion, que planteaba un proceso virtuoso en el que el crecimiento
contribuye al florecimiento de las instituciones democréticas. Sin embargo, para el caso
latinoamericano se sefiala que el desarrollo econdmico y la democracia se han dado como
procesos independientes.

No existe una relacién lineal entre crecimiento (definido en PIB per Capila) y
democracia, sino se trata de una relacion no lineal. Para este autor existen otros conjuntos
de variables que entran en juego para explicar la constitucién de regimenes democraticos.
Entre las economicas puede mencionarse la distribucion de ingresos y cambios en los
patrones de empleo; naturaleza de la economia de exportacién y dependencia econdomica;

las caracteristicas y momentos de los procesos de industrializacion asi como la presencia y
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calidad de las inversiones del Estado en la economia. Entre las variables politicas puede
considerarse el poder estatal temprano o tardio, la magnitud y presupuesto militar,
presencia de partidos politicos fuertes, movilizacion social, movimientos laborales, etc.
(Landman; 1999:625)

En sintesis, desde una perspectiva ex ante — para llamarla de alguna manera — la
democracia requiere de ciertas precondiciones sociales — que no estin completamente
definidas pero que incluyen niveles de crecimiento y distribucién — que interaccionan con
un conjunto de variables politicas para producir el desarrollo democratico.

Ademas de las condiciones sociales, existen condiciones politicas que permiten el
surgimiento de regimenes democraticos. Entre estas estan: el balance de poder; la
estructura del estado y las relaciones entre estado y sociedad moldean el balance de poder
entre el estado vy la sociedad civil e influyen el balance de poder dentro de la sociedad; y,
las estructuras de poder transnacional que modifican el balance de poder al interior de los
paises y constrifien la toma de decisiones. (Huber et al; 1997:325) Sobre el primer aspecto,
desde Moore se ha planteado que el desarrollo capitalista redujo el poder de los
terratenientes y fortalecié el de las clases subordinadas, de manera que la organizacion
social en sindicatos, asociaciones y partidos se tradujo en un desafio al poder basado en la
propiedad, la coercion, el status social o la hegemonia cultural. Estos cambios en las
relaciones de poder de clase viabilizaron el desarrollo de la democracia.

El segundo aspecto, la estructura del estado y las relaciones entre estado y sociedad
civil se constituyen en variables criticas para entender las oportunidades de la democracia.
“E] Estado necesita ser suficientemente auténomo y fuerte para asegurar el estado de
derecho y evitar ser capturado por los intereses de los grupos dominantes. Ademas, el
poder del estado requiere ser contrabalanceado por la fuerte organizacién de la sociedad
civil para hacer viable la democracia. El estado no necesita ser tan fuerte y auténomo de
todas las fuerzas sociales para imponerse sobre fa sociedad civil y gobernar sin controles.
Las diferentes partes del Estado, en particular las fuerzas de seguridad, deben estar
suficientemente bajo el control presidencial y/o parlamentario para asegurar el control de
facto.” (Huber et al; 1997:326) Finalmente, las relaciones de poder internacionales tienen

importancia en tanto que definen los marcos o los limites de las politicas desde los actores.
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Salvo raras excepciones, las democracias no han surgido ni se han consolidado en
contextos socioecondmicos totalmente adversos. Existen minimos sociales que deben ser
satisfechos para viabilizar el funcionamiento de este tipo de regimenes politicos.

Por su parte, desde una lectura ex post, se presenta a la igualdad social como
resultado del ejercicio de la democracia. Desde esta perspectiva se puede presentar al
relato Marshalliano en torno al desarrollo de la ciudadania civil, politica y social, y la forma
en que se fue constituyendo el Estado de Bienestar. Fue la igualdad civil — economica para
ser precisos y generada en el nacimiento del capitalismo industrial — la que abrid el paso a
la igualdad politica; y a partir de la participacion, organizacién y movilizacion de los
grupos con menos recursos fue que se avanzo hacia ciertos minimos de igualdad social
consagrados en los derechos universales a la salud, la educacion y la seguridad social®’,

Por su parte, desde la eleccion racional Boix ha mostrado que, la consolidacion de la
democracia estéd asociada a una reduccion significativa de la desigualdad ya que, de no
darse esta disminucién la politica democrética puede conducir a revoluciones distributivas
o a la instauracion del autoritarismo como defensa del status quo. La igualdad de recursos
politicos conduce a la distribucién de recursos econdmicos a partir de la accion coordinada
de los grupos mayoritarios. La democracia es viable desde esta optica s6lo si las brechas
econémicas no son tan grandes que conduzcan a la confrontacién social. En el mismo
sentido, Gradstein y Milanovic (2004) han confirmado que la expansion de la democracia,
y particularmente el voto de las mujeres tiene impactos importantes, por lo menos en un
primer momento en la reduccién de la desigualdad. Por su parte Varshney, analizando
especificamente los limites de las democracias en paises con un alto porcentaje de
poblacion pobre, encuentra que, en la segunda mitad del siglo XX, el desempefio de la

democracia para aliviar la pobreza ha sido moderado. Esto, en primer lugar porque desde

® Una ruta distinta hacia la democracia y que puede constituir un desafio a estas hipotesis/conocimientos, la
constituyen los paises del antiguo bloque soviético. Tedricamente en estos existian minimos sociales y una
base igualitaria pre democratica; sin embargo, la llegada de la democracia y la liberalizacion econdmica
provoc, en algunos casos el empobrecimiento y el crecimiento de la desigualdad, y, en otros una transicion
ordenada con menores costos sociales.  Se han discutido los casos relativamente exitosos de la Repiblica
Checa, Polonia y Hungria, que se contrastan con lo ocurrido en la mayoria de ex repiblicas soviéticas, en las
que las inequidades aumentaron de manera vertiginosa. (Karstedt;2003) Sin embargo, ain el caso hingaro
analizado por O’Relley muestra que el paso del monopartidismo a la democracia pluralista y del comunismo
goulash a la economia de mercado estuvo acompaiiado del crecimiento de desigualdades de ingreso y riqueza,
asi como en ¢} aparecimiento del conflicto social. (2006)
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su perspectivas no son las democracias por ellas mismas quienes enfrentan la pobreza; son
las estrategias econdmicas. (2002:721)

En el caso de las corrientes de pensamiento que abordan la democracia como un
orden social, se parte de que la disminucién de las desigualdades es parte sustancial del
desarrollo democratico. El informe del PNUD mencionado sefiala que la democracia
«,. supone una idea del ser humano y de la construccion de la ciudadania; es una forma de
organizacion del poder que implica la existencia y buen funcionamiento del Estado; implica
una ciudadania integral, esto es, el pleno reconocimiento de la ciudadania politica, la
ciudadania civil y la ciudadania social; es una experiencia histérica particular, que debe ser
entendida y evaluada en su especificidad; tienen en el régimen electoral un elemento
fundamental, pero no se reduce a las elecciones.” (2004:24) Desde esta perspectiva se
postula que *...la democracia excede a un método para elegir a quienes gobiernan, es
también una manera de construir, garantizar y expandir la libertad, la justicia y el progreso,
organizando las tensiones y los conflictos que generan las luchas de poder.” (2004.33)

En conclusion, el debate sobre la democracia encara la reduccion de la pobreza y la
desigualdad en diversos puntos y de acuerdo a la definicion de democracia que se maneje.
En su definicién minima, la democracia encara la reduccién de las desigualdades como
precondicién para su surgimiento o como consecuencia de la igualdad politica, pensada
como orden social, la democracia aspira permanentemente a la construccion de sociedades
jgualitarias en la que los ciudadanos tengan las posibilidades de desarrollarse plenamente.
IL.3.i Elimpacto de la pobreza y la desigualdad en la democracia

Las consecuencias de la pobreza y la desigualdad en los regimenes democraticos
pueden analizarse desde la perspectiva individual y a partir de las consecuencias en el
sistema como conjunto. Como se sefiala en las discusiones en torno a la democracia, para
su funcionamiento requiere de sujetos, ciudadanos con capacidades — en el sentido utilizado
por Sen — de actuar en la vida piiblica con autonomia y autonomia critica. Sin embargo, la
condicion de pobreza — que como se vio abarca diversas dimensiones —limita estas

capacidades, y por lo tanto mina las bases de la democracia.*

% para Taylor (2004) la ausencia de ciudadania plena, asociada a la autonomia de agencia, es una realidad
latinoamericana de larga duracién que dio lugar a formas de incorporacion a lo politico basadas en el
clientelismo. Este proceso contindla en el tiempo, de manera que las democracias se constituyeron sin
ciudadanos y sobre relaciones politicas basadas en el intercambio asimétrico.
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Para Manor, las condiciones de pobreza generan una suerte de inclusion adversa de
los pobres en tanto que estos no solo tienen carencias de ingresos y bienes materiales sino
que enfrentan desventajas politicas que impiden su habilidad para compartir los beneficios
de la democratizacién. Desde la perspectiva de este autor, los pobres tienden a estar menos
organizados, tienen menos conocimientos acerca de los procesos politicos y las politicas;
tienen menos condiciones para acceder a los mismos, a los beneficios que esto otorga y a
los servicios publicos; estan “menos conectados™ con personas influyentes; y, son menos
independientes de fuerzas economicas mayores3 ' (2004:5-6)

Desde la perspectiva sistémica y relacional, las desigualdades introducen asimetrias
de recursos entre los distintos actores que se expresan en el sistema politico. La relativa
igualdad formal y legal en el sentido de que todos los ciudadanos tienen el derecho a elegir
y ser electos se ve relativizada a partir de las condiciones reales de participacién.

Esto es un punto de debate, para algunos autores, la pobreza hace la politica menos

(13

democrética, pero no la hace antidemocratica. Desde esta perspectiva, “... siempre y
cuando la protesta y la participacién sean disponibles, la democracia es una variable
continua, (expresada en mas ¢ menos), no una variable discreta o dicotomica (expresada en
si 0 no); las variaciones in grado y dicotomia deben ser claramente distinguidas. En la
formulacion clasica de Robert Dahl, la estadounidense era menos democratica antes de la
revolucidn de los derechos civiles de mediados de los afios sesenta, y puede ser mas
democratica en el futuro si las desigualdades econémicas continiien disminuyendo. Dada
la participacion, mas igualdad econdémica y o ausencia de pobreza ciertamente hacen las
politica mas democratica, pero mayor igualdad o eliminacién de la pobreza, en y por sl
mismas, no constituyen la democracia. No hay democracia sin elecciones.” (Varshney;
2000:726)

El impacto de la designaldad en la democracia se manifiesta en que las disparidades
de los recursos econémicos estan asociadas a las disparidades en el estatus y el poder
politico. “Esto genera una falta importante de legitimidad en el sistema, lo que socava

sustancialmente los esfuerzos por desarrollar un sistema politico competitivo donde todos

estén igualmente representados. Por otra parte, la desigualdad en la distribucion de los

M Esta aseveracion no conlleva pensar a los pobres y excluidos como sujetos totalmente pasivos y
subordinados, lejos de esto la evidencia sobre estrategias de sobrevivencia y redes desde abajo muestra una
capacidad de respuesta limitada.
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recursos econdmicos parece distorsionar y neutralizar todos los efectos positivos asociados
a factores tales como la educacién o la salud, factores que la literatura identifica como
cruciales para generar sistemas politicos competitivos. En este contexto, la democracia es
muy infrecuente y, como concluye Lipset: ‘Una sociedad dividida entre una gran masa
empobrecida y una pequefia elite favorecida resulta en una oligarquia (gobiernos dictatorial
del pequefio estrato superior) o en una tirania (dictadura de base popular).” (Macias;
2004:251)

Asimismo, y siguiendo a Machinea y Hopenhayn, ademis de los aspectos politicos
a los que se ha hecho referencia, la desigualdad genera un conjunto de efectos negativos: a)
la concentracion de recursos *... atenta contra la posibilidad para un gran contingente de
personas, de alcanzar una calidad de vida decente Yy ejercer sus legitimos derechos”.
llegando en algunos casos a determinar incluso, la posibilidad de sobrevivencia en los
primeros afios de vida de nifios y nifias. b) La desigualdad de ingresos “... aumenta la
cantidad de pobres para un nivel dado de ingreso por habitante”, de manera que una
disminucion de la desigualdad tenderia a reducir el numero de pobres. c¢) Existe evidencia
empirica respecto a que “... el impacto de un determinado ritmo de crecimiento sobre la
reduccion de la pobreza es mayor, cuanto mds equitativa es la distribucién del mgreso en el
punto de partida”. Esto debido a que, cuanto menor sea “... la posibilidad de acceder a
activos como conocimiento, capital y tecnologia, es mas dificil acceder a nuevas
oportunidades y, por ende, a mayores ingresos.” d) “La mala distribucién del ingreso atenta
contra el proceso de desarrollo (...) existen dos grandes formas de interaccién entre las
desigualdades y los procesos econémicos que se transforman en sendos obsticulos al
proceso de crecimiento y modernizacién social. Por un lado estén los procesos que
restringen las oportunidades para los sectores més desfavorecidos, por el otro, aquellos que
preservan privilegios de los sectores dominantes. Los primeros inhiben la formacién de
capital humane (nutricién, salud, educacién) y las posibilidades de inversion de los sectores
mas rezagados (pequefios propietarios rurales cuentapropistas, etc.); los segundos facilitan
Y perpetian comportamientos rentisticos de miembros de las franjas mas ricas de la
sociedad.” (2005:9-11)

Para caracterizar estas relaciones entre democracia, pobreza y desigualdad Oxhorn

ha propuesto el concepto de democracia neopluralista, que es definida como “...un patrén
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de incorporacion politica centrado en el mercado. Ha sustituido al patrén centrado en el
Estado y asociado al corporativismo y al desarrollismo estatal que imperaban en la region
inclusive en los afios setenta, y esté estrechamente relacionado con las actuales politicas
econdmicas neoliberales, mismas que favorecen el libre comercio, la apertura de mercados
y una minima injerencia del Estado, tanto en la economia como en la sociedad.” (2006:194)

El caracter neopluralista esta dado porque “... gira en torno a la creencia de que el
mejor equilibrio entre intereses y valores dentro de una forma de gobierno determinada es
producido por alguna forma (por limitada que sea) de libre competencia entre individuos,
en la busqueda racional de sus intereses, La maximizacion racional de los intereses
individuales (los cuales, cuando hay conflicto se reconcilian a través de los mecanismos del
mercado) se representa como la fuerza que impuisa el progreso de una manera no muy
distinta a como lo hace el mercado segun la economia liberal. La libertad individual se
valora sobre todas las cosas y esa requiere del respeto a la propiedad privada y (al menos de
manera idonea) del estado de derecho.” (Oxhorn; 2006:194)

En este marco “los recursos econdmicos personales de un individuo en gran parte
determinan la extension y naturaleza de su inclusién politica y social. También influyen
directamente en la calidad de la educacién, la atencion a la salud e incluso la proteccidn
legal que puede disfrutar una persona. Justo del mismo modo que se le asigna un papel
minimo para garantizar la buena marcha del mercado en el ambito econdmico, el Estado
abdica en gran parte su papel de proveedor de incentivos (tanto positivos como negativos)
para la accion colectiva. Los bienes piblicos y privados antes disponibles por el Estado en
aquellos periodos de movilizacion tempranaza no existen, o se han reducido
significativamente lo mismo que los incentivos coercitivos para la organizacion jerarquica
de los intereses econdmicos bajo el corporativismo del Estado.” (Oxhorn; 2006:195)

Tanto para producir como para reducir la pobreza y la desigualdad, la politica y el
Estado se constituyen en ambitos que tienen una importancia determinante. Sin embargo,
coincidiendo con el periodo de democratizacién tanto la politica como el Estado han
sufrido un proceso de redefinicion en el que, la primera ha sido despojada de la posibilidad

e poder incidir en aspectos relevantes para las sociedades, particularmente en lo
relacionado a la economia, lo que ha producido lo que se ha denominado el “vaciamiento

de la politica”, que en parte puede explicar el desprestigio que esta ha padecido.
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En ese sentido, como lo sefiala Friedman, uno de los retos de las democracias
actuales es devolver su contenido a la politica, lo que es una cuestion incluso de
sobrevivencia para estas, tanto en aquellos paises de reciente democratizaciéon como en los
paises en los que esta mas establecida. Los riesgos no se dan por la amenaza de brotes
revolucionarios, sino por la exclusién de cada vez mas ciudadanos, la democracia deviene
tan “vacia” que pierde todo su significado mientras la brecha entre estado democratico y
sociedad continua creciendo. “El inevitable resultado es entonces libertad y orden para
unos pocos, subyugacién a los poderosos locales e inseguridad para la mayoria, incluso
mientras los elementos formales de la democracia se continhan expresando, crecientemente
de manera retorica, por la constitucion.” (2002:35)

De manera relacionada y paralela, el Estado, que en el caso de los paises
centroamericanos nunca llegd a ser siquiera un esbozo de Estado de Bienestar, ha sufrido
un proceso de desmantelamiento y reduccion de sus capacidades’”. Esto se ha manifestado
mas en los ambitos o areas de intervencién que en los recursos disponibles.

Mientras que en la construccién de las sociedades democraticas en el cuadrante
noroccidental — como lo ha denominado O Donnell — el Estado conté con las capacidades y
recursos para enfrentar la pobreza e impulsar procesos de igualacion social; en las
democracias de Gltima generacién el avance democratico coincidid no solo con el
cuestionamiento al papel del Estado sino que se dic de la mano con su desmantelamiento,
despojando a la politica de sus principales instrumentos de redistribucion. El resultado de
esto ha sido que las tareas de construccion de ordenes democraticos han quedado a medias:
por un lado, la igualdad politica no es ni puede ser real cuando més de la mitad de los
ciudadanos estan en condicién de pobreza y la quinta parte en indigencia: las diferencias de
recursos se traducen en asimetrias de poder en el sistema politico, que se vuelve productor
y reproductor de la desigualdad. Por el otro, la igualdad politica era eficaz para producir
igualdad social porque la politica disputaba el control del Estado que concentraba recursos
— poder — para impulsar politicas publicas distributivas. La reduccion de los Estados tanto
en recursos como en capacidades dio lugar a un debilitamiento de las posibilidades de la

politica para solucionar los problemas de las personas: la politica ya no puede promover la

2 para Fleury, *... el establecimiento de regimenes democraticos en paises de América Latina coincidid con
¢l desmantelamiento del Estado desarrollista y del pacto corporative que lo habia sustentado”(2004:62). Sin
embargo, en los paises objeto de estudio estas formas estatales no llegaren a constituirse plenamente.
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igualdad. De esa cuenta, y como se explicara en el capitulo siguiente, se ha producido una
suerte de distorsion estructural en el sistema politico que limita las posibilidades de
construir ordenes democraticos en estas sociedades.

1.4 Pluralismo asimétrico: La distorsién estructural del sistema politico

Entendiendo que la relacién entre democracia y desigualdad es compleja, y que la
capacidad de los regimenes y las sociedades democraticas para producir igualdad social no
es el resultado mecénico de la implantacion de procedimientos electorales, se propone un
modelo de analisis que, por un lado, permita identificar cudles son las condiciones y los
supuestos para que el juego democratico produzca igualdad; y, al mismo tiempo, identificar
y entender el impacto que los altos niveles de desigualdad producen en la democracia, y la
manera en que limita, cuando no impide, procesos distributivos. Para analizar esto se
propone, en primer lugar, discutir y desagregar el circulo virtuoso de la democracia y la
igualdad, para identificar, a manera de modelo ideal, el mismo, y a partir de esto identificar
donde se encuentran las fallas o las limitaciones en los paises objeto de estudio.

Como se sefiald antes, en la literatura sobre el tema se ha ido confirmando la
relacion positiva entre democracia y reduccion de la desigualdad social. Esta relacion
positiva puede abordarse en tres momentos: las precondiciones econdmicas y sociales; el
proceso de democratizacion; y, los resultados de la democracia.  Como se ilustra en la
siguiente figura, el poder de la igualdad politica se deberia traducir, tarde o temprano en
condiciones de igualdad social que tenderian a reforzar el sistema democratico, creandose
asi el circulo virtuoso de la democracia y la igualdad.

FIGURA 1
Democracia ¢ Igualdad:
El Circulo Virtuoso

Democracia [guaidad politica

Condiciones de igualdad social
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A partir de este esquema puede empezar a problematizarse cuales son las
condiciones para que la igualdad politica efectivamente produzca igualdad social. El
primer paso a discutir es qué se entiende por igualdad politica y cdmo esta puede conducir a
procesos de igualdad social. La idea de la igualdad politica apela al reconocimiento de que
todos los integrantes de una sociedad determinada tienen ¢l derecho a participar en las
decisiones que afectan a esta sociedad sin que las diferencias en sexo, etnia, género, ingreso
u otras hagan que una opinién se mas o menos relevante. Se trata de una idea fuerte, dificil
de llevar a la practica y que, en las democracias modernas se ha resuelto por la via del
establecimiento de mecanismos de representacion que permiten, hasta cierto punto igualar a
las personas en algunos puntos del proceso politico. Los derechos politicos pretenden
establecer y garantizar estos minimos de igualdad. Estos, que parten del derecho a elegir y
ser electos, pueden considerarse desde la perspectiva individual y desde las asociaciones y
grupos.

Desde el punto de vista individual, la igualdad politica implicaria, por o menos, que
todos los ciudadanos tuvieran las mismas posibilidades para elegir y ser electos. Sobre lo
primero, la igualdad para constituirse en electores, es condicion indispensable para que
cualquier régimen politico sea considerado democratico y esta asociado a la ciudadania
legal. No todas las personas que habitan en un pais determinado son considerados
ciudadanos, existen requerimientos tales como la edad, la pertenencia a la nacion y, hasta
hace relativamente poco tiempo el sexo. En cuanto a la edad, existe cierto consenso en
torno a que para convertirse en elector/decidor se requiere cierta madurez emocional que se
asocia con la edad cronolégica. Asi, mientras en paises como Nicaragua la mayoria de
edad se alcanza a los 16 aiios, en otros esta se alcanza hasta los 21 aflos.

La nacionalidad se ha convertido en un importante tema de debate debido a que las
dindmicas migratorias han provocado que millones de personas trabajen y vivan en lugares
distintos a los de su nacimiento, lo que en muchos casos les veda el acceso a la cludadania
en los paises receptores. Los requerimientos de edad y nacionalidad muestran que el
derecho a elegir tiene limites legalmente establecidos: no todas las personas pueden elegir a
las autoridades que toman decisiones sobre aspectos de su interés. Ademds de estos existen
condiciones institucionales que pueden facilitar o dificultar el ejercicio de este derecho.

Aspectos como donde se vota, qué documentacion se requiere para votar, cudl es el coste
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efectivo para emitir el voto se pueden convertir en elementos relevantes para entender el
cumplimiento real de este derecho.

Por su parte, el derecho a ser electo, aunque generalmente se enuncia como incluido
en la ciudadania esta sometido a diversos condicionantes que van desde la edad para optar a
determinados cargos hasta el hecho de hacer obligatoria la postulacion por parte de partidos
politicos, lo que genera dinamicas de exclusion politica. Dependiendo del cargo de que se
trate, existen requisitos tales como la edad (en el caso guatemalteco por ejemplo un
requisito para presentarse como candidato presidencial es tener cuarenta afios cumplidos);
saber leer y escribir; y, en la mayoria de casos ser postulado por un partido politico, lo que
no necesariamente implica pertenecer a estos (en México recientemente y en Nicaragua
anteriormente se ha discutido el tema de las candidaturas independientes de los partidos
politicos).

En cuanto al reconocimiento de derechos que trascienden lo individual pueden
hacerse dos anotaciones. El ejercicio de los derechos colectivos de los pueblos indigenas,
como pueblos, se ha reconocido y realizado de distintas maneras en diversos paises. En el
caso centroamericano existe la experiencia de las regiones auténomas en Nicaragua y un
conjunto de demandas de participacion “a todo nivel” de los pueblos indigenas en
Guatemala. Se trata en este tltimo caso de una situacién compleja ya que hasta principios
del siglo XXI no se percibe una unidad de los pueblos indigenas y particularmente del
pueblo maya, algunos de los liderazgos indigenas participan de la politica democratica a
través de la competencia electoral mediante partidos politicos y otros buscan formas
propias del ejercicio de lo politico.

Las otras formas de participacién politica de caracter colectivo corresponden a los
partidos politicos y a los grupos organizados. En este tema tambi€n existen requerimientos
que deben satisfacerse y que por lo tanto constrifien la participacion: para su creacion y
continuidad los partidos politicos — que te6ricamente son los actores politicos mds
relevantes - deben cumplir con un determinado numero de afiliados, cierta presencia
territorial, poseer algiin tipo de estructura o de direccion, actuar en el marco de las leyes
vigente, nominar candidatos, realizar campafias, participar en elecciones, etc. En ese
sentido, cuando se reconoce como un avance efectivo que no existen obstaculos para la

constitucién de partidos politicos por razones politicas o ideolégicas — en el caso
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centroamericano — debe tomarse en cuenta que se establecen en la practica barreras que son
reales. El financiamiento privado se convierte en un elemento que puede ser determinante
de los resultados politicos y que generalmente reproduce las asimetrias de poder.

Ahora bien, si el reconocimiento formal de los derechos politicos tiene entre otras
las limitaciones que se han sefialado, su ejercicio, que es una condicién fundamental y
basica de la democracia, estd también sometido a limitaciones. En el caso del ejercicio del
voto, estos condicionantes incluyen desde aspectos objetivos como el cumplir con
requisitos legales y demostrarlo con documentos, trasladarse a los centros de votacion vy,
contar con la informacion necesaria para ejercer fisicamente el sufragio. Las condiciones
subjetivas ideales son, entre otras, el poder ejercer el voto de una manera consciente e
informada con plena autonomia e independencia. Esto implica que el ciudadano elector
haya tenido acceso a fuentes plurales de informacidn, tenga las capacidades para abordar su
entorno y decidir autémoma y criticamente; y, no sea sometido a presiones o
condicionamientos respecto a qué partidos o candidatos apoyar. Es decir, la participacion
democratica no se mide sélo por el porcentaje de poblacién en edad de votar que
efectivamente asiste a las urnas, sino las condiciones en que estos ciudadanos tienen
opciones alternativas y deciden por alguna o algunas de ellas.

Este es un problema que requiere una mayor discusion: aun en condiciones de alta
desigualdad y pobreza, la autonomia y el poder de decisién del elector en la casilla electoral
es relevante; de hecho, se ha demostrado que en muchas ocasiones ante posibles amenazas,
frente al encuestador, los ciudadanos ofrecen la respuesta esperada y en la urna actian de
acuerdo con sus convicciones; sin embargo, cabe preguntarse si no existen condiciones
socioecondmicas minimas que permitan desarrolar las capacidades necesarias para el
ejercicio de la autonomia de agencia, en los términos propuestos por Doyal y Gough. O,
para formularlo de otra manera, ;Existe igualdad de condiciones para el ejercicio del voto
entre un hombre, urbano, educado ¢ informado frente a — para pensar en Guatemala- una
mujer, analfabeta, monolingiie y rural? La respuesta es si, en tanto que el voto de cada uno
tiene el mismo peso en el recuento final, y, se relativiza al pensar en los contextos sociales,
econémicos y culturales en los que se desenvuelven los electores y que incluyen diferencias

en acceso a fuentes de informacién y las presiones a las cuéles se ven sometidos.
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Si se usa la misma comparacion para discutir las posibilidades para ser postulado
por un partido y ser electo para un cargo de eleccion popular, la respuesta es
contundentemente negativa. La desigualdad social puede neutralizar los efectos positivos
de la igualdad politica sobre todo en el nivel de la disputa de poder; por ese pueden
entenderse las razones por las que la composicion de los érganos de gobierno no es en

sentido estricto un reflejo de la composicion de las sociedades.

Cuadro3
Reconocimiento y Ejercicio de Derechos Politicos

Reconocimiento de Derechos Politicos

Ejercicio de derechos Politicos

Igualdad de derechos politicos

Informacion sobre los partidos politicos,
candidatos y temas de eleccion

Libertad de expresion

Interés sobre estos temas

Requisitos para registrarse como votantes

Participacion en actividades politicas

Facilidades para ejercer el voto

Expresion de ideas y propuestas

Obstaculos para la creacién de partidos
politicos

Libertad para afiliarse a un partido
Posibilidad de proponerse y ser nominado
como candidato

 1gualdad de trato entre candidatos

Acceso a medios de comunicacion
alternativos

Continuando con la ruta de la igualdad a partir de la democracia; hasta el momento
se ha visto que esta requiere el reconocimiento de los derechos politicos que pueden
promover o reducir — de acuerdo al disefio institucional — la participacién politica en
condiciones igualitarias; y, la efectiva accidn politica de los ciudadanos, no sélo con el
gjercicio del sufragio sino también invelucrdndose en los asuntos politicos y sociales de su
comunidad y del pais.

Sin embargo, para que la democracia se traduzca en mejores condiciones de vida, es
decir, produzca politicas de igualdad no basta con el reconocimiento y ¢l ejercicio de los
derechos politicos de los ciudadanos; hace falta la construcciéon o articulacion de un
proyecto politico que promueva politicas orientadas a la igualdad. Esto, que por ser una

cuestion obvia a veces se pierde de vista, es determinante para el impulso de politicas
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igualitarias. En los paises objeto de estudio los proyectos politicos igualitaristas fueron,
durante décadas prohibidos por los gobierno, de manera que, por su actuar clandestino no
pudieron influir en la definicién de politicas.

Para analizar el tema de los proyectos politicos se partird de las propuestas
realizadas por Dagnino, que los define como los *...conjuntos de creencias, intereses,
concepciones del mundo y representaciones de lo que debe ser la vida en sociedad, los
cuales orientan la accion politica de los diferentes sujetos.” (2005:40) Esta definicion
implica varios componentes. La intencionalidad es un elemento fundamental de la politica,
de manera que existe un compromiso consciente con un futuro y permite ligarlo con
matrices culturales méds amplias. (2005:41) El proyecto politico no se limita a los proyectos
partidarios, sino que abarca “...una amplia gama de formatos en los cuales las
representaciones, creencias e intereses se expresan en acciones politicas con distintos
grados de explicitacion y coherencia. (...) Tal diversidad incluye sujetos mas o menos
estructurados, con un ambito de actuacién mds local o mas amplia, centrados en la
institucionalidad politica o en la transformacién social o cultural, etc. En esta misma
direccion, es preciso sefialar que mas alld de la heterogeneidad formal que asume la
categoria de proyecto, contiene, ademds, una diversidad interna en cuanto a las varias
dimensiones que en ella estan presentes, lo cual constituye una cuarta caracteristica de esta
nocion.”(2005:042)

Asimismo, “...son colectivos y se caracterizan fundamentalmente por su dimension
societaria, pues contienen visiones de lo que debe ser la vida en sociedad. Como criterio
que nos permite distinguir esta nocién de proyecto de otras formulaciones que también
expresan visiones de la sociedad, vale insistir aqui en lo que afirmamos antes en su
caracterizacién inicial; su caricter distintivo reposa en su vinculacion con la accién politica,
en el hecho de que los contenido de un proyecto politico orientan esta accién en las diversas
formas que ella asume.” (2005:42). Los proyectos politicos permiten en determinado

momento construir coaliciones®® mas amplias, aunque se trata de conceptos y momentos

3 Como lo define Yashar (1997:15) las coaliciones son alianzas enire sectores o grupos sociales. Estas
proveen las estructuras organizativas para delinear que lado esta con quien, contra quien y sobre que.  Las
coaliciones permiten reunir a grupos o instituciones con objetivos de largo plazo heterogéneos y divergentes
que estan dispuestos a sacrificar por algunos objetivos colectivos inmediatos. Los miembros de la coalicidn
no necesariamente poseen una posicion ideologica uniforme.
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distintos.  El sandinismo fue un proyecto politico que en su momento participd y
hegemonizoé una coalicion mucho mas amplia.

Como se seital antes; desde la dptica de Dagnino y el equipo de investigacion que
ha problematizado la participacion de la sociedad civil en los procesos de democratizacion
y en la democracia, pueden distinguirse en Latinoamérica tres proyectos politicos que,
aunque comparten una base comin democratica se diferencian respecto al reconocimiento y
al tipo de participacién social que postulan, particularmente en lo relacionado a las
organizaciones de la sociedad civil. Los proyectos son el conservador, el neoliberal y el
propiamente democratico. A esta distincién, que es de capital importancia en tanto que
abarca una formulacion sobre la ciudadania puede, y debe incorporarse también el caracter
igualitarista y/o distributiva que tengan estos proyectos, lo que podria llegar a pensar que, al
interior del proyecto democratico pueden encontrarse posturas que tienden a ampliar la
participacién pero que no enfatizan la redistribucion de recursos dentro de las sociedades; y
posturas que plantean esto como un comnjuito o paquete: no €s solo la participacion — que
como se vera adelante es una forma de distribucién de recursos politicos — suficiente, sino
que la construccién del orden democrético requiere de cambios significativos en la
distribucién de recursos en sociedades que no solo fueron autoritarias — 0 no democraticas -
sino concentradoras y excluyentes.

En este tema cabe discutir o replantear el problema de las trayectorias de la
democratizacion en los paises objeto de estudio. En Guatemala y El Salvador, las aperturas
democraticas no tuvieron como fin construir un orden democrdtico sino derrotar a las
insurgencias. La convocatoria a las elecciones buscaba cerrar la tenaza contra las fuerzas
guerrilleras, siendo su primer elemento la derrota militar el complemento era la derrota
politica. No se planted la participacién ciudadana como un valor en si mismo sine que se
permitio cierta participacién politica civil para neutralizar a las fuerzas insurgentes.

Es asi que el proyecto politico democratico tiene un doble reto: avanzar en la
construccion de un orden politico cada vez mds democritico e impulsar politicas
distributivas que reduzcan la pobreza y la desigualdad.

;Qué implica la existencia de un proyecto politico igualitarista? Requiere, en
primer lugar la existencia de uno o varios partidos politicos, la articulacion de estos con

organizaciones sociales y otras expresiones de sociedad civil asi como individuos, que
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tengan la capacidad para formular propuestas orientadas a cambiar la distribucion de
recursos dentro de los paises, una organizacion territorial que les permita tener un caracter
nacional — o regional en su caso — y la posibilidad de participar en igualdad de condiciones
dentro del sistema politico. Cada una de estos requisitos constituye un reto importante.
Durante la mayor parte del siglo XX las fuerzas y grupos politicos que llegaron a plantear o
formular propuestas distributivas relevantes fueron proscritas y en los casos en que lograron
constituirse y actuar en el marco de la legalidad fueron violentamente reprimidas. A
diferencia de otros paises en los que los partidos con propuestas distributivas — es decir
partidos de izquierda socialdemdcratas, socialistas y comunistas — pudieron desarrollarse y
consolidarse como parte de la normalidad democratica, en los paises objeto de estudio se
crearon y desarrollaron no solo en la clandestinidad o semiclandestinidad, sino en
permanente confrontacion con ¢l Estado y fuera del sistema politico. Como se verd en los
proximos capitulos esta situacién provocé la radicalizacion de los proyectos politicos que
cuestionaban el status quo, su opcion por la via armada y limitaciones para construir un
orden democritico. El programa revolucionario buscaba edificar una democracia
“popular”, no una democracia liberal procedimental y, cuando por la via de los acuerdos de
paz las izquierdas armadas se incorporaron a las democracias en proceso de construccion
tuvieron no sélo dificultades para pasar de organizaciones politico militares a partidos
politicos sino a disputar el poder en el ambito electoral.

Es en este punto es que se introduce el siguiente elemento del analisis propuesto: la
capacidad de las democracias para construir condiciones de igualdad requieren que el
espacio o ambito en el que se disputa el poder del Estado — el sistema politico — tenga altos
niveles de democraticidad, esto es que refina condiciones y caracteristicas que permitan la
participacion y la representacion de la mayor cantidad de ciudadanos asi como condiciones
igualitarias de competencia politica.

En esto no se puede ser idealista: ningiin sistema politico es perfecto y por lo tanto
no existen las condiciones Optimas para la participacion, la representacién y la
competencia; sin embargo si puede seflalarse que existen sistemas que permiten mayor y
mejor participacién; que posibilitan mejores niveles de representacion; y en los que las

asimetrias de poder son reducidas y/o neutralizadas en la competencia electoral a través del
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financiamiento puiblico, el compromiso estatal con la pluralidad de informacion y el acceso
mas equitativo a los medios.

Es precisamente en el sistema politico en el que se pueden analizar y discutir los
resultados en materia de igualdad politica, y en donde se operan los cambios en
correlaciones de fuerzas que permiten el impulso de procesos democratizadores en sus dos
dimensiones: participacién y redistribucién. La discusion sobre la “democraticidad” del
sistema politico puede realizarse mediante la revision de los cambios y transformaciones en
materia de participacion, representacién34 y competencia, y si, en el sistema se manifiestan
y/o expresan proyectos politicos diferenciados en el tema de igualdad.

A partir de estos dos componentes, la existencia de un proyecto politico
democrético e igualitarista que esta en condiciones de disputar ei poder del Estado (o parte
de el) a través de la competencia en un sistema politico con condiciones minimas de
democraticidad, corresponde discutir si el Estado de que se trate retine las capacidades
econdmicas (recursos financieros) y administrativas (organizacionales y humanas)
necesarias o suficientes para impulsar este tipo de politicas. ;Cudles son esas capacidades
del Estado? De acuerdo con Schmitter et al (2006), existen diversas formas de medir o
establecer las capacidades del Estado. La mas elemental es el porcentaje de ingresos del
mismo con respecto al PIB aunque existen indicadores mas complejos como el indice de
gestion (incluye claridad de objetivos, uso efectivo de recursos, capacidad de gobernanza,
construccién de consensos y cooperacién internacional) y el indice de transformacion
politica (condicién de Estado; participacién politica; estado de derecho; estabilidad
institucional; e integracién politica y social).

Por su parte, Stein y Tommasi han identificado las siguientes capacidades del
estado: establecer y mantener prioridades entre las muchas demandas conflictivas que
reciben; dirigir los recursos alli donde sean més efectivos; innovar cuando las viejas
politicas han fracasado; coordinar objetivos en conflicto en un todo coherente; ser capaces
de imponer pérdidas a grupos poderosos; representar a los intereses difusos ¥y
desorganizados, ademés de a los mas concentrados y bien organizados; y asegurar la

efectiva implementacion de las politicas gubernamentales una vez que han sido decididas.

 E] problema de la representacion en los sistemas democraticos ha sido abordado entre otros por Manin et al
(2002)
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Entre las capacidades del Estado también estd garantizar la estabilidad politica para
que las politicas tengan tiempo de funcionar; establecer y mantener compromisos
internacionales en el dmbito del comercio y de la defensa nacional; y gestionar las
divisiones politicas para garantizar que la sociedad no degenere en una guerra civil.
Igualmente, el estado debe ser capaz de garantizar: la adaptabilidad de las politicas; la
coherencia de estas; y, la coordinacién eficaz entre los diferentes actores que operan en un
mismo ambito de politica. (Stein y Tommasi; 2007:89)

Finalmente, uno de los ditimos elementos que cierra el circulo que permite que la
democracia construya igualdad social y por lo tanto esta se refuerce es el que se aprueben e
implementen politicas pablicas igualitaristas. Sobre esto hay un debate abierto que postula
diferenciar entre las politicas publicas orientadas a reducir la pobreza y/o a reducir sus
efectos negativos y, las politicas para reducir la desigualdad que no siempre son las

mismas.
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Democracia e [gualdad
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En el grafico 2 se presenta la desagregacion del circulo virtuoso democracia e

igualdad. Resumiendo, para que los sistemas democraticos produzcan condiciones de

igualdad social deben reconocerse y ejercerse los derechos politicos; se requiere de un

proyecto politico igualitarista que, participando en un sistema politico mas democratico

alcance posiciones de gobierno y del estado desde donde disefie e implemente politicas

publicas que produzcan igualdad social.

Cada uno de los pasos descritos resuita un

problema en si mismo, de manera que, para esta investigacion se decidié abordar las

relaciones entre democracia y desigualdad a partir de considerar como unidad de

observacion principal el sistema politico y los cambios en la correlacion de fuerzas que se

dan dentro de este a partir de la disputa entre proyectos politicos diferenciados.

¥ Este grafico y parte de la argumentacin fue elaborado a partir de una platica con el Doctor Carlos Briones,

director de FLACSO EIl Salvador en agosto de 2005.
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Figura 3
Impacto de la desigualdad en el Sistema politico
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Para continuar con ¢! desarrolio de la propuesta analitica ahora se plantea la
interrogante en torno a cémo impacta la desigualdad el desarrollo de la democracia. Para
abordar esto, como se sefialé arriba, el funcionamiento normal, e incluso minimo de la
democracia 1equiere de condiciones sociales que posibiliten la participacion plena de las y
los individuos. (Qué significa participacion plena? Desde la perspectiva de los estudiosos
sobre bienestar se ha hablado no sélo de la multidimencionalidad del mismo sino también
del desarrollo de capacidades basicas que permiten la participacién activa, creativa y critica
de las personas en la vida de su sociedad, incluyendo por supuesto, la actividad politica.
Cuéles son esas capacidades y en qué momento puede afirmarse que los individuos pueden
desarrollarlas plenamente es objeto de discusién; sin embargo, se reconoce que en
situaciones de pobreza y pobreza extrema existe una menor probabilidad de que estas
puedan desarrollarse y ejercerse.

De manera general, se plantea que la pobreza genera carencias que limitan la
posibilidad de las personas para participar activamente en la vida social y politica de su
comunidad. Estas carencias abarcan desde limitaciones de tiempo para poder dedicarlo a
espacios 0 ambitos organizativos comunitarios, sectoriales o politicos; hasta, la exclusion
de redes sociales. Desde esta argumentacion puede pensarse que los pobres tienen
condiciones mas adversas para la participacion, la organizacion y la movilizacién politica.

Este es un viejo tema en el campo de las ciencias sociales: quiénes son los actores
de los procesos de cambio y, en su caso interrogarse porqué, si los grupos sociales

marginados y excluidos son mayoritarios, no obligan a modificar la distribucion de recursos

71



FI;ACSQ

al interior de las sociedades. El problema ha sido abordado desde diversas perspectivas.
Cierto marxismo intenté diferenciar entre condiciones objetivas y subjetivas y la existencia
de una clase en si y una clase para si; otros autores como Moore han planteado que a partir
de variables socioecondémicas y culturales las sociedades establecen una suerte de umbral
de tolerancia a la injusticia que, en el momento en que es percibido como traspasado tiende
al desencadenamiento de rebeliones.

Sin embargo, en las experiencias recientes, las democracias no padecen la amenaza
revolucionaria y, en el caso latinoamericano los ultimos levantamientos populares han
buscado salidas y soluciones dentro del propio 4mbito democritico. Por ejemplo, los
derrocamientos relativamente pacificos de presidentes en Ecuador y Bolivia en la ultima
década no dieron lugar a dictaduras unipersonales o a intentos de establecimiento de
democracias populares, sino se solucionaron por la via de la convocatoria a nuevas
elecciones y el nombramiento de autoridades legitimadas por el voto popular.

Con esto lo que se quiere indicar es que, en las actuales condiciones, la pobreza y la
desigualdad no provocan el colapso de las democracias sino crisis periddicas que se
resuclven con ajustes en la distribucion de poder lo que a su vez puede limitar las
posibilidades de que en estos regimenes se impulsen politicas distributivas. En ese sentido
es que se plantea que en condiciones de alta desigualdad social y pobreza se crea una suerte
de distorsion estructural en el sistema politico que impacta la institucionalidad democratica
y provoca que en el sistema politico se reproduzca la desigualdad (los individuos y grupos
tienen diferentes grados o niveles de poder relativo que permiten que algunos mantengan y
aumenten sus ventajas en el tiempo).

Como se ilustra en la figura 3, las condiciones de alta desigualdad social impactan
negativamente la institucionalidad democratica de tal manera que en el sistema politico —
en el que los sujetos disputan el poder y el control del Estado - se reflejan estas diferencias
de poder, se reproducen y producen. Es por eso que s¢ propone considerar como unidad de
andlisis para captar las interacciones entre democracia, pobreza y desigualdad al sistema
politico.

IL4.i Sistema Politico y Pluralismo Asimétrico
El concepto de sistema politico ha pasado por periodos en los que recupera

capacidades explicativas y otros en los que entra en desuso. Esta constante crisis conceptual
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esta asociada no solo a las posibles insuficiencias teoricas de las que ha adolecido sino
también a cuestionamientos y cambios en la propia realidad de la que pretende dar cuenta.

Antes de presentar la aproximacion al concepto de y al sistema politico se considera
pertinente discutir tres lineas de discusién que constituyen el antecedente de esta propuesta.
La primera aproximacion a sistema politico que se discute es la vision del mismo como
4mbito o sistema plenamente diferenciado de su entorno y que, aunque mantiene relaciones
¢ intercambios con el ambiente es, en términos generales un espacio auténomo y, hasta
cierto punto, autocontenido. Esta perspectiva incluiria lo desarrollado por Easton en torno
a la caja negra que es el sistema y, de manera paralela la propuesta de Luhman.

Easton definié el sistema politico como “aguellas interacciones por medio de las
cuales se asigna autoritativamente valores en una sociedad; esto es lo que lo distingue de
otros sistemas de su medio. Dicho ambiente mismo puede dividirse en dos partes: la
intrasocietal y la extrasocietal. La primera consta de todos aquellos sistemas que
pertenecen a la misma sociedad que el sistema politico, en virtud de nuestra definicion de la
naturaleza de las interacciones politicas. Los sistemas intrasocietales comprenden series de
conducta, actitudes ¢ ideas tales como la economia, la cultura, la estructura social y las
versonalidades individuales; son segmentos funcionales de la sociedad, uno de cuyos
componentes es el propio sistema politico. Los demas sistemas constituyen la fuente de
muchas influencias que crean y dan forma a las circunstancias en que tiene que operar
aquel. Enun mundo de sistemas politicos de reciente aparicion, no necesitamos detenernos
para ilustrar el impacto que pueden producir en la vida politica una economia, cultura o
estructura social en proceso de cambio.” (1997:222) Lo extrasocietal incluiria todos los
sistemas fuera de la sociedad dada, incluyendo el sistema internacional.

Para Easton, los sistemas politicos cumplen dos funciones: *... asignar valores para
una sociedad, y lograr que la mayoria de sus miembros acepten estas asignaciones como
obligatorias, al menos la mayor parte del tiempo. Estas dos propiedades distinguen a los
sistemnas politicos de otros sistemas sociales.” (1997; 223) Tomar decisiones y hacer que
estas se acepten, constituyen los aspectos claves del sistema. El sistema politico opera
desde la oOptica de Easton a través de intercambios y transacciones con su entorno, y

responde a insumos que operan como una suerte de estimulos.
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Estos funcionan como “...variables resiimenes que concentran y reflejan todo
cuanto en el ambiente es relevante para la tension politica.” Estos insumos sintéticamente
pueden resumirse en demandas y apoyos, ya que “...a través de ellos se encauza, refleja,
resume e influye en la vida politica una amplia gama de actividades. De ahi que sirvan
como indicadores clave del modelo en que las influencias y circunstancias ambientales
modifican y modelan el funcionamiento del sistema politico. Podemos decir, si nos place,
que es en las fluctuaciones de los insumos de demandas y apoyo donde habremos de
encontrar los efectos de los sistemas ambientales que se transmiten al sistema politico.”
(1997:227)

La idea de producto ayuda a organizar las consecuencias resultantes, no de las
acciones del ambiente, sino de la conducta de los miembros del sistema. Se trata de aislar e
identificar los productos politicos: las decisiones y acciones de las autoridades. “Ademas
de influir en los sucesos de la sociedad mas amplia de la que forma parte el sistema, los
productos ayudan, por ello mismo, a determinar cada tanda sucesiva de insumos que
penetran en el sistema politico. Existe un circuito de retroalimentacion (feedback loop)
cuya identificacién contribuye a explicar los procesos mediante los cuales el sistema puede
hacer frente a la tension.” (1997; 228)

El sistema genera retroalimentacién: “El propio circuito de retroalimentacion se
divide en varias partes, que merecen ser investigadas con detenimiento. Consta de la
elaboracion de productos por parte de las autoridades, de una respuesta de los miembros de
la sociedad a estos productos, de la comunicacion a las autoridades de la informacion
relativa a esta reaccion, y, por Gltimo, de las posibles resoluciones posteriores de las
autoridades. De esta suerte, una nueva tanda de productos, respuestas, retroalimentacion de
informacion y reaccién de las autoridades se pone en movimiento y forma una trama
inconsutil de actividades. Lo que ocurra en esta retroalimentacion tiene, pues, profunda
influencia sobre la capacidad del sistema para enfrentar la tension y persistir.” (1997:229)

Para Easton el sistema politico es el ambito en el que, se toman decisiones y que
facilita su acatamiento por parte de la sociedad. El sistema politico realiza intercambios
con ofros sistemas y, responde a estimulos de la sociedad. Estos estimulos entendidos
como demandas y apoyos son los que orientan la toma de decisiones y la generacion de

politicas que, a su vez retroalimentan al sistema en su conjunto. Sin embargo, no se explica
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¢6mo © quiénes toman las decisiones ni las relaciones de fuerzas que se podrian construir
en su interior.

La propuesta de Luhman avanza en explicar Ias relaciones del sistema politico con
otros sistemas, asi como identificar como las demandas se convierten en politicas
gubernamentales. De acuerdo con Echeverria, la perspectiva de Luhman esta intimamente
ligada con la teorfa de la modernidad en el sentido de que ¢l sistema politico es el resultado
y la respuesta de la mayor complejidad y diferenciacion que se da en las sociedades. Esto
tiene dos implicaciones: la primera es que el sistema politico es un ambito diferenciado
propio de lo politico que a su vez mantiene relaciones con su entorno; segunda; la
autonomia relativa del sistema politico es central para la pluralidad democratica. La
democracia solo puede preservarse a partir de su pluralidad interna que le permite al
sistema ajustarse a su entorno {2003:83-84).

Siguiendo a Echeverria, para Luhman es sistema politico es *... una agregacion de
sentido que procesa relaciones entre entidades sociales diferenciadas. Gracias a este
procesamiento, permite que €stas se preserven como tales, puedan reproducirse y mejorar
su propia idoneidad constitutiva.” El sistema politico procesa relaciones sociales a partir de
delimitar la politica como un 4mbito diferenciado que a su vez establece relaciones con
otros sistemas (el econdmico y el social). Las relaciones que por excelencia procesa el
sistema politico son las relaciones de poder, entendiendo este como “...la posibilidad que
tiene un sujeto, o una pluralidad de sujetos de escoger con una propia decision una
alternativa para otros sujetos. El poder es siempre relacional: producir poder es reducir la
complejidad para otros. El poder entonces es un medio de comunicacion social, es un
cédigo de simbolos generalizados que hace posible la transmisién de prestaciones
selectivas, deductivas, desde un actor a otro.” (Echeverria; 2003:87-88)

Desde esta vision todos jos actores sociales detentan o poseen poder y estan en
grado de ejercitarlo reciprocamente, en tanto que este fluye en multiples direcciones. La
“politicidad” es el resultado y una respuesta a esta realidad, a la necesidad de integracion
colectiva. La imagen que se utiliza es la el poder fluyendo de manera cadtica, generando
demandas inicialmente dificiles de procesar, pero que son organizadas y ordenadas por el
sistema politico a través del establecimiento de coordinacion institucional para “reducir la

complejidad social” facilitando de esa manera la “elaboracién e implementacién de las

-
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decisiones”. La importancia de la diferenciacion y relativa autonomia del sistema politico
frente a lo social y econdmico es que “...no solamente permite traducir la complejidad
social en complejidad politica, sino que genera un incremento de complejidad sistémica de
conjunto en cuanto introduce una nueva fuente de agregacion de poder que neutraliza y a
menudo compite con aquellas que surgen del 4mbito social y economico. Por ello, es
propio del sistema politico el procurarse mecanismos y procedimientos que garanticen una
mayor autonomia y mejor “capacidad de movimiento” respecto a otras formas de
agregacion de poder.” (Echeverria; 2003:89-90)

Estos procesos que reducen la complejidad al introducir politicidad son las
instituciones democraticas: el sufragio universal que tedricamente actia como un filtro que
permite anular las asimetrias sociales de los actores y contribuye a traducir las demandas
sociales en decisiones politicas; la division de poderes que se distingue de las diferencias
clasistas para establecer funciones dentro del sistema de manera que el legislativo asume la
funcion de representacion, el ejecutivo de administracién y el judicial de control de manera
que “...las demandas sociales y econdmicas ingresan por el sistema de representacion en el
cual sufren una dindmica de procesamiento y de abstraccién politica; los intereses
restringidos o parciales (partidarios) se articulan y priorizan en un' programa de
realizaciones que consiste en una orientacién de acciones para la administracion publica, la
misma que deberd precisarlas ulteriormente a través de procedimientos técnicos
especificos.” (2003:92)

Esta concepcion del sistema politico tiene un caracter eminentemente normativo que
pretende asignarle al mismo la tarea o funcién de “... neutralizar el caracter inmediatista
individualizante de las demandas, ubicarlas en un ambito en donde éstas se prioricen y se¢
coordinen bajo una perspectiva colectiva y de efectiva realizacidn en el tiempo. Ello
supone que el sistema politico desarrolle un consistente proceso de abstraccion estructural
que le permita predisponer la elaboracion de sus propios criterios selectivos, y por tanto la
instauracién de mecanismos cognoscitivos y motivacionales respecto de las demandas
sociales, que le garanticen el logro de una propia idoneidad en su capacidad de respuesta a

las presiones sociales y econémicas.” (2003:93)
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Dentro del sistema politico, el sistema de partidos politicos tiene la funcion de

traducir la demanda social en demanda politica a través de la conversion de estas demandas

en un programa politico partidario.

Figura 4
El Sistema Politico desde la perspectiva de Luhman
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En la figura 4 se presenta una ilustracién de la propuesta luhmaniana (elaborada a

partir de Rodriguez; 2003) para analizar y entender el sistema politico. Se trata de modelo

ideal que ata ta propia funcionalidad del sistema politico a la modernidad (con las multiples

implicaciones que esta abarca) y ligada a un orden democratico consolidado.

Evidentemente, una lectura desde América Latina provoca una reaccion adversa en tanto

que, en los sistemas politicos se expresan, como lo ha sefialado Strasser elementos o rasgos
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de regimenes politicos no democriticos y la modernidad politica de la region puede
pensarse - CON raras excepciones — mas bien como una hipétesis a demostrar.

Sin embargo, como modelo el planteamiento sefialado contribuye a identificar
carencias y desarrollos incompletos y a la elaboracion de una propuesta que identifique las
peculiaridades de los sistemas politicos objeto de estudio. Desde este punto de vista tres
son los elementos que constituyen las bases del modelo de sistema politico en discusion:
modernidad, complejizacién/diferenciacion y democracia. Como se sefiald antes, la
modernizacién en América Latina constituye un debate inconcluso en un doble sentido: por
un lado se trata de una discusion recurrente cuando se intenta explicar porqué el patron de
desarrolto econdmico, politico, social y cultural de la region signié por una ruta particular y
no coincidié ni ha coincidido, a pesar de su cercania historica con Europa Occidental; y,
por el otro un cuestionamiento a la validez del concepto modernidad cuando la realidad
impone cuestionamientos que trascienden los limites del mismo. En cualquier caso, la
apelacion a la modernidad efectivamente obliga a pensar hasta qué punto se trata de un
modelo con caricter eurocéntrico y en su caso €omo: cénciliar esto con la asumida
universalidad de la democracia.

La segunda linea de discusién estd estrechamente vinculada con lo anterior: la
modernidad implica complejizacion y diferenciacion de manera que “lo politico” se
convierte en un ambito que tiene validez e importancia por si mismo y, sobre todo
autonomo del “sistema econémico” y el “sistema social”.  Inicialmente resulta
problematico pensar la separacién de sistemas de manera tajante; sin embargo, desde una
vision normativa el argumento es adecuado: la posibilidad de construir un orden
democrético — que pueda denominarse de esta forma en sentido estricto -esta directamente
relacionada con la construccion y consolidacién de un ambito publico en el que la
ciudadania esté en condiciones de discutir y tomar decisiones mas alld del peso economico
que posean individual o colectivamente los sujetos. Desde la economia pueden surgir
demandas que, al momento de arribar al sistema politico se transforman parcialmente en el
juego politico y obtienen no la respuesta esperada por los productores de estas, sino se

transforman en politicas que expresaran consensos y acuerdos orientados a la bisqueda del

bien comin.
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En el caso del denominado “sistema social” las cosas no quedan suficientemente
claras. ;Cual es la diferencia entre una demanda “social” y una “demanda politica”? ;Es
posible diferenciar entre el ciudadanos “social” y el ciudadano “politico”? Mientras que en
la diferenciacion entre lo econdmico y lo politico es posible — no sin dificultades -
distinguir los intereses de las corporaciones empresariales de los intereses “ciudadanos”; en
el caso de lo social los limites entre un ambito y otro tienden a parecer indistinguibles”.

Este es otro de los rasgos que caracterizan los sistemas politicos objeto de estudio:
los sujetos/actores en conflicto o en accién no son solo los actores politicos clasicos, los
partidos politicos, sino que contindan teniendo un peso desmedido los grupos empresariales
tanto a través de su propia presencia en el juego politico como a través del control que
ejercen sobre los partidos por la via del financiamiento y su influencia en los medios de
comunicacion social. Ademds, sujetos politicos decimondnicos como las iglesias o los
gjércitos continvian participando en el sistema.

En cuanto al cardcter democratico del sistema politico, caracterizado por el sufragio
universal, la representacion ciudadana y la division de poderes se confirma la necesidad de
discutir los diversos grados de “democraticidad” de los sistemas politicos existentes en la
realidad y explicar sus diferencias.

IL4.ii El pluralismo

Para entender el sistema politico norteamericano, Dahl desarroll en la década de
los afios 60 la llamada visién pluralista de la politica y el poder. Dahl plante que la
estructura de poder de los Estados Unidos de América estaba constituida por varias elites
competitivas, no solo una, que operaban en diferentes areas. Asi, aunque el poder
econémico y politico no estaba distribuido entre la poblacién, la desigualdad no se
acumulaba en el sentido de que mucha gente tenia algunos recursos de poder, y ningun
asset {bien) (tal como el dinero) conferia poder excesivo. (Manley; 2003:382) Asi, el
sistema politico estaba razonablemente abierto a intereses multiples cuya interaccion
generaba poliarquias.

Dahl identificé multiples centros de poder asi como una limitada soberania popular,

siendo estos los axiomas basicos del pluralismo americano. Para este autor esto tenia

3 Mires (2006:72-73) discutiendo sobre la posibilidad de generalizar la posicion politica de los empresarios,
insiste en que las personas son multidimencionales, portadores de multiples identidades e intereses, de manera
que no se puede anticipar o esperar comportamientos mecanicos.
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ventajas ya que el poder — economico y politico - era controlado sin recurrir a la excesiva
coercion; existia cierto consenso ciudadano en el largo plazo; y los conflictos eran
manejados de manera pacifica. Sin embargo, los propios problemas politicos de la
sociedad norteamericana dieron lugar a una fuerte critica contra estos argumentos,
sefialando la incompatibilidad de este pluralismo con la teoria democritica y las
limitaciones para abordar temas como la igualdad, la justicia distributiva y el cambio social
pacifico. Asimismo se sefialo que esta teoria menos que explicar lo que lograba era
justificar la estructura de poder en este pais.

De acuerdo con Manley, a partir de estas criticas y del propio proceso social
norteamericano (la guerra de Viet Nam, el aumento del desempleo, el escandalo del
Watergate) Dahl postulé la necesidad de reformas estructurales mayores que incluyeran la
redistribucion de la riqueza y el ingreso, y mayor control gubernamental de la empresa
privada. A pesar de pronunciarse a favor del mayor pluralismo social Dahl no le otorgo
mayor importancia a la clase social y aposté a favor del incrementalismo.  Esto
desencadeno un nuevo ciclo de criticas por la imposibilidad de enfrentar con medidas
vigorosas el problema de la desigualdad. A pesar de la existencia de diversos grupos de
poder, la cantidad de recursos disponibles por zstos es distinta de manera que algunos
grupos empresariales mantenian una posicion privilegiada.

En ese sentido, a pesar de que las insuficiencias de los planteamientos dahlianos
provocaron criticas que hasta cierto punto han puesto en tela de juicio la idea del pluralismo
en el sistema politico, para el problema que se estudia se considera que tiene la utilidad de
reconocer que, efectivamente existe una pluralidad de actores que disputan el poder del
Estado. Sin embargo, la pluralidad y diversidad de actores no lleva a situaciones de
equilibrio sino conduce a que unos actores predominen o tengan mas peso que los otros,
dando lugar a lo que se denomina un pluralismo asimétrico derivado de la distorsién
estructural del sistema politico antes mencionada.

[1.4.iit La complejidad del sistema politico

Para finalizar esta revision de la nocién de sistema politico se incorporan algunos
elementos de analisis propuestos por Fung y Cabrera con relacion al estudio del sistema
politico en general y el latinoamericano en particular. Para esta autora un elemento a tomar

en cuenta es que el 4mbito de lo politico se fue construyendo paulatinamente a partir de la
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imposicion y sobreposicion de distintos elementos y tradiciones que no siempre
incorporaron a la poblacion ni a los elementos autéctonos. Asimismo, los sistemas
politicos se constituyeron sobre estados nacionales relativamente desarrollados, es decir
donde los Estados habian avanzado en la construccion de la nacion; en la region los Estados

se imponen sobre naciones inconciusas o claramente escindidas.

Mientras que la modernidad europea permitio la evolucidn de un sistema politico
que progresivamente se iba haciendo més inclusivo, en el caso que se estudia se fueron
importando elementos o componentes del sistema democratico pero que fueron perdiendo
en su proceso de adaptacion a las peculiaridades locales sus elementos o rasgos definitorios.
Asi, el caricter igualitario de la ciudadania politica fue neutralizado por medidas
restrictivas contra determinados grupos de poblacién hasta bastante avanzado el siglo XX.

La definicion de Sistema Politico propuesto por Fung y Cabrera busca recoger

(13

estos elementos diferenciados para caracterizarlo como “...Conjunto de interrelaciones
politicas objetivas (entre instituciones, estado, partidos, grupos de presion, grupos se
interés, clases sociales, organizaciones internacionales y nacionales, economicas,
cientificas, medioambientales y culturales) y subjetivas (normas, conciencias, tradiciones,
culturas politicas, formacién de politicas, toma de decisiones) tendentes a una organizacion
sistémica de la producciéon y reproduccion del poder societario y al ejercicio de su
distribucion sobre la base del equilibrio. Este sistema se estructura fundamentalmente en
sociedad politica y sociedad civil, en el cual el Estado desempefia el papel
preeminente.”(2002:4)

Para el problema de investigacidon planteado esta aproximacion cuenta con tres
ventajas analiticas: 1) reconoce la pluralidad de actores que se interrelacionan en el sistema
politico, considerando no sélo a los partidos politicos sino a los distintos grupos que operan
al interior del mismo; 2) visualiza la existencia de comportamientos politicos que operan no
s6lo a partir de la institucionalidad normativa formal sino también a partir de las cultura
politicas y otras tradiciones; y, 3} subraya el papel preeminente del Estado como sujeto
politico actuante.

Sin embargo, dentro de las limitaciones de la propuesta puede sefialarse que por la

ampliacién de sujetos politicos puede caerse en la trampa del pluralismo inicial propuesto

por Dahl en el que las diversas elites son portadoras de poder relativo equivalente, cuando

81



FI;ACSQ

en el momento de la toma de decisiones importantes el nimero de actores con capacidad de
negociacion se reduce significativamente. Al respecto lo que se ha venido planteando es
que, efectivamente dentro del sistema politico interactuan diversos actores cuyo peso
especifico y capacidad de incidir en la toma de decisiones es variable, teniendo
generalmente los grupos econdémicos una posibilidad de incidencia mucho mayor.

Otro aspecto que puede discutirse es el relativo al equilibrio. Efectivamente, la
misma idea de sistema hace pensar en el establecimiento de cierta regulacién y/o
autorregulacion que tenderia a la estabilidad y a un manejo regulado de conflictos. Este
equilibrio puede pensarse entonces como un resultado de mediano o largo plazo que estad
asociado a la reduccion de la propia conflictividad social. En sociedades con altos niveles
de desigualdad el conflicto tiende a ser la constante, y se expresa también en el dmbito
politico.

Es por eso que se considera que el Sistema Politico es campo y arena en el que se
dirime la disputa por el control del Estado que a su vez es actor y objeto de esta disputa. La
nocion de campo aplicada al sistema politico permite introducir la expansién o contraccidn
del mismo “... en la medida en que actores, recursos, valores y significados entran al
campo o se retiran de él, o la organizacion especifica de los elementos que lo componen se
modifican.” (Varela; 2006:21)

Siguiendo en la tradicion antropolégica el concepto de arena permite captar el
periodo 0 momento en que ¢l campo se transforma en un “escenario para una interaccién
antagonica dirigida a llegar a una decision piblicamente reconocida”. Desde la perspectiva

(13

de Turner la idea de arena tiene tres elementos caracteristicos: * a) se trata de un
antagonismo — simbélico o factual — que puede tomar formas diversas segin las
expresiones culturales, b) se da en un marco explicito, c) se pretende llegar a una decision
piblica ya sea mediante la persuasion, la amenaza o la fuerza.” (Varela; 2006:22)
Relacionado con el concepto de arena, del estudio de los procesos politicos
africanos también se desarrolld la ritualizacion del conflicto politico a partir de dramas
sociales en los que se desarrolla un proceso de cuatro fases que inicia con el rompimiento
de una relacion socialmente normada, lo que da lugar a la arena politica; crisis creciente en

todo el campo politico que tiende a polarizarse en torno a los dos grupos antagénicos de la

arena; accion de reajuste desde el arbitraje personal o informal hasta la maquinaria formal y
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judicial hasta el ritual pablico para limitar o solucionar la crisis; y restauracién de la paz;
reintegracién de las partes al orden social disturbado o ratificacién de un cisma definidito.
(Varela; 2006:22)

El abordaje entonces de los procesos politicos en los paises objeto de estudio estd
condicionado por dos rasgos que caracterizan y definen a estos sistemas politicos: a) desde
el punto de vista de los sujetos se encuentra lo que se ha venido denominando como
pluralismo asimétrico en el sentido de que, efectivamente pueden encontrarse una
diversidad de actores que permiten constatar la pluralidad del mismo, aunque el peso
relativo de estos sea distinto de manera que en el juego politico se manifiestan asimetrias de
poder vinculados a los recursos que pueden movilizar los actores. En ese sentido, los
recursos econdmicos movilizados por los grupos empresariales permiten que su influencia
resulte desproporcionada en la toma de decisiones politicas. B) La desigualdad social
introduce una distorsion estructural en las instituciones politicas: las reglas del juego
politico tienden a producir y reproducir la desigualdad tanto en términos de participacion,
representacién y competencia como de resultados. El disefio de las instituciones politicas
facilita la participacion y representacion de algunos individuos y grupos mientras dificulta
la de otros; en la competencia politica algunos grupos tienen ventajas a partir del
financiamiento privado y el control de los medios de comunicacion. En el tema de
resultados, tomando en cuenta que lo que se disputa en el sistema politico es el control del
Estado para orientar las decisiones y las politicas de estos en beneficio de unos u otros

actores.
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Figura 5
La distorsion estructural del Sistema Politico
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A manera de ilustracion en el grafico 5 se muestra la distorsion estructural en el
sistema politico. Inicialmente la flecha grande de la izquierda intenta captar el hecho de
que la politica y su campo, el sistema politico, da cuenta y es expresion de un proceso
histérico por el cual los sujetos/actores se han conformado y posicionado en un horizonte
de mediana y larga duracién. Esto permite en primer lugar recuperar la historicidad de los
actores politicos actuales y al mismo tiempo reconocer los cambios en sus interrelaciones y
en la correlacién de fuerzas en el conjunto del sistema. Asimismo se sefiala que la
desigualdad igualmente es el resultado de un proceso histérico y que la misma impacta de
manera diferenciada a los distintos actores, por lo que las desigualdades de econdmicas,
sociales, de género y éinicas tienen consecuencias en ¢l sistema politico, y los actores no
participan en condiciones de igualdad sino que son portadores de asimetrias histéricas.

Después de la flecha viene un recténgulo grande que pretende restituir el sistema
politico como campo y arena. Se trata de un espacio que no es completamente autoénomo

sino que es sujeto de relaciones con el sistema econdmico y con el entorno internacional,
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que graficados desde arriba participan a través de distintos actores en el proceso politico y,
desde abajo con el sistema social o la sociedad civil que actia en el sistema politico
canalizando demandas a través de organizaciones sociales, partidos politicos y directamente
frente al Estado.

La relacion entre sistema politico y entorno econdmico es igualmente compleja, o
para llamarla en codigos de viejo cuiio dialéctica: una buena economia, que se traduzca en
crecimiento econdmico tiende a favorecer la democracia y el desarrollo humano, sin
embargo, esta relacion no es mecanica ya que como lo ha sefialado Berry esto depende de
que tipo de crecimiento se trate. Igualmente, la relacién entre buen crecimiento vy
desarrollo humano es de doble via: el crecimiento acompafiado de politicas distributivas
tiende a promover el desarrollo humano que, a su vez, dinamiza el crecimiento
econdmico®’. (Rannis y Steward; 2002:10-11)

Dentro del sistema politico pueden identificarse distintos tipos de sujetos cuyo
poder relativo es variado y se mide con el signo + (mas) cuando se considera que es
relevante y — (menos) cuando la incidencia de este tipo de actores es limitada.
Inicialmente se consideraron como sujetos politicos a los partidos politicos, los grupos
empresariales (0 grupos representativos del poder econdmico en el caso de que no s¢ acepte
su caracter empresarial), las iglesias, las organizaciones sociales, y, con un protagonismo
cada vez menor en los paises que se estudia los ejéreitos, que han tendido en los ultimos
lustros a subordinarse plenamente al control del Estado. Este tltimo, como se indic6 antes
es actor y objeto de disputa.

El Estado, como se ha sefialado no constituye un ente unitario ni homogéneo sino
que estd constituido por un conjunto de organizaciones, personas, € instituciones que, entre
otras cosas concentran y controlan poder y otros recursos que pueden movilizarse en una u

otra direccion a partir de politicas publicas entendidas en un sentido amplio. En el sistema

% De acuerdo con Sapir, el debate sobre la separacion entre economia y politica sigue estando vigente. En ese
sentido critica lo que se ha denominado la fetichizacion del mercado en el sentido de que se postula la
existencia de un “mercado” con “leyes objetivas” que se impone y debe imponerse a la politica y a la
democracia. (2004:73) Se trata de un mito fundacional sobre la existencia de una hipotética constitucion
econdmica, cuyo objetivo es ... desposeer al poder politico, y en particular af poder politico democritico, de
la soberania en el campo de la politica econémica. Este proyecto implica [a naturalizacion de la economia,
restringiria, no a un conjunto de relaciones humanas, sino a la puesta en prctica de leyes inmanentes.”
(2004:19) se cuestiona la despolitizacion de la politica econdmica, que termina restringiendo [a soberania.
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politico se disputa el control del poder del Estado de tal manera que el mismo sea utilizado
a favor de los intereses de los proyectos politicos enfrentados.

Si se analizan estos proyectos politicos desde la perspectiva de su respuesta o
propuesta frente a la igualdad, pueden identificarse dos polos que tienden a establecer un
continuum: en un extremo la propuesta igualitarista que en términos de politica publica
puede caracterizarse como distribucionista. En este caso el Estado cumple un papel
estratégico en la redistribucion del poder politico y economico. En lo politico este tiende a
limitar y/o neutralizar los efectos negativos de las asimetrias de poder impidiendo que la
capacidad para movilizar recursos econdmicos se convierta en el factor determinante de las
politicas piblicas y procurando el equilibrio entre los distintos actores politicos. En lo
econdmico el Estado se constituye en un instrumento orientado a la redistribucion de la
riqueza que a partir de la politica tributaria capta recursos de manera proporcional a a
riqueza de los individuos y las corporaciones y mediante el gasto social impulsa politicas
que tienden a la igualdad de condiciones y oportunidades. El otro extremo estaria
representado por un Estado capturado por un grupo econdmico cuyas politicas respondieran
y correspondieran a estos intereses particulares.

Desde esta perspectiva el sistema politico, definido como un campo en el que una
pluralidad de sujetos politicos con poderes distintos disputan ¢l control del estado permite
problematizar lo politico como un proceso permanente €n tanto que el conflicto tiene
continuidad. Sin embargo, esta lectura tiene también las limitaciones inversas a las que se
sefialaron respecto al sistema como equilibrio. Si el énfasis en la estabilidad no permite
comprender el cambio politico, la atencion a los procesos sélo permitiria narrar las acciones
y reacciones de los actores sin explicar suficientemente los periodos o momentos de
estabilidad en el sistema asi como los grandes cambios o transformaciones que den cuenta
de esto.

- Estos periodos de cambio pueden identificarse a partir de cambios significativos
en la correlacién de fuerzas entre los actores que se expresan en cambios en la
institucionalidad politica asi como cambios en la politica plblica a partir del predominio de

politicas distributivas o acumulativas.
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IL.5 Periodos Criticos

A estos momentos de cambio se les denomina periodos criticos considerando que
los cambios se materializan en periodos mas o menos largos de tiempo y que abarcan
cambios en las relaciones de fuerzas entre los actores; en algunos casos establecimiento de
cambios institucionales; la ejecucion de politicas publicas distributivas o acumulativas y, su
impacto posterior en la pobreza y la desigualdad.

La nocién de periodo critico se construyo a partir del concepto de coyuntura critica
utilizada desarrollada desde el institucionalismo historico. Asi, la nocién de coyuntura
critica es explicada por James Mahoney en los siguientes térrinos: “Antecedent historical
conditions define a range of options available to actors during a key choice point. This key
actor choice point, or what can be called ‘critical juncture’, is characterized by the selection
of a particular option (e.g. a specific policy, coalition or governmente) from among two or
more alternatives. The selection made during the critical junction is consequential because
it leads to the creation of institutional or structural patterns that endure over time.”
(Mahoney 2001:6).

Sin embargo, la idea de momento de toma de decision se hace dificil de manejar
cuando se trata de contextos que definen situaciones en el mediano plazo. Es por eso que
se prefiere hablar de periodos de cambio de correlacion de fuerzas entre los actores dentro
del sistema politico que esta generalmente acomparado de cambios institucionales y que da
por resultado modificaciones en las politicas publicas que pueden orientarse a la
acumulacion y/o a la redistribucion. Los periodos criticos tienen un momento intenso, de
cambios, y otro de normalizacién y estabilidad.

Los aspectos o variables a considerar en estos periodos criticos de acuerdo al
problema de investigacion son:

Contexto Internacional. Cual es el entorno internacional en el que se dan estos
procesos; el sistema internacional presiona o empuja en una direccién u otra, los
alineamientos internacionales son variables y es pertinente analizarlos. Desde esta
perspectiva una vertiente es este contexto en términos geopoliticos, particularmente la

posicion y accion del gobierno norteamericano y la otra es el entorno econdmico

internacional.
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Entorno Econémico. Tiene una dimension internacional y nacional. En periodos
de recesion no es factible impulsar amplios procesos de distribucion o redistribucion y es
indispensable impulsar politicas compensatorias que por lo menos amortigiien los efectos
de lacrisis.  Igualmente, en el caso centroamericano la forma en que estos paises se
articularon a la economia mundial definio y condiciond el orden politico y social interno.

Actores Politicos Relevantes. En cada periodo actian un conjunto de actores
politicos que tienen distinto tipo de relevancia de acuerdo a las posibilidades de fuerza,
aglutinamiento, movilizacién y propuesta que puedan tener. Los recursos y la fuerza
relativa de los actores varian en el tiempo. En el caso de Centroamérica obviamente estos
actores incluyen al ejército, empresarios, iglesia, partidos politicos, organizaciones sociales,
entidades internacionales, etc. Cada uno de estos actores no opera de manera unitaria, sino
que tiene diferencias a su interior y se alinean en algunos casos de manera diferenciada. No
todos los actores son partadores de un proyecto politico3 5

Proyectos Politicos. A partir de la caracterizacién de proyectos politicos que se
presentd antes lo que se requiere es analizar en torno a que proyectos politicos se alinearon
los actores politicos relevantes en las coyunturas criticas; cudl es el programa de los
proyectos politicos y que grupos sociales asumen posicion.

Un aspecto problemitico en el modelo se refiere al andlisis de los cambios en
Correlacion de fuerzas. los cambios en el sistema politico que tedricamente deberian
traducirse en cambios en las politicas se interpretan como cambios en la correlacion de
fuerzas y cambios institucionales. En primer lugar, no todos los cambios en el sistema
politico se dan en direccién a la apertura o a la democraticidad, como se muestra en
Nicaragua por ejemplo, donde los avances democriticos que fueron logrados por las
sandinistas parecen ser revertidos por el pacto; en Guatemala hay avances y retrocesos por
un lado se aumenta la cuota para los partidos, lo que aumenta su costo, pero por otro se

avanza en el financiamiento piblico.  Hasta el momento se han identificado como

® para Garcia Sanchez (2007:206) “... un actor (colectivo) es aquella entidad i) cuyos miembros estan
integrados en torno a simitares — o, al menos, convergentes- intereses, percepciones y creencias con respecto a
un problema, ii) que cuenta con cierto prado de organizacion y recursos y con mecanismos para la resolucion
de conflictos internos, iii) que tien los medios y la capacidad para decidir y/o actuar intencionada y
estratégicamente para la consecucién de un objetivo comin como unidad suficientemente cohesionada, lo que
le identifica y diferencia frente al resto y iv) a la que, por tanto, se le puede atribuir alguna responsabilidad
por sus decisiones y/o actuaciones. En otras palabras, un actor es una wnidad de decisidn-accion

responsable.”
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variables explicativas de los cambios en las politicas publicas los Cambios en la correlacion
de fuerzas y los cambios institucionales.

Tedricamente, un cambio en la correlacion de fuerzas permite crear cambios
institucionales que a su vez permiten ciertos virajes en las politicas del Estado que se
traducen en politicas publicas que, a su vez, pueden ser acumulativas o distributivas.

Politicas Piblicas: acumulativas o distributivas. Las politicas del Estado en un
sentido amplio son el resultado del periodo de conflicto y de cambio. La definicion en
torno a si las politicas pliblicas tiene un cardcter acumulativo o distributivo es problematica
partiendo de que debe determinarse si este cardcter se identifica en su disefio y concepcion
o por las consecuencias que esto trae,

De acuerdo con Rannis y Steward, las decisiones politicas orientadas al desarrollo

(1]

humano pueden abordarse a partir del andlisis de la asignacion de recursos al
mejoramiento del desarrollo humano (que es) una funcion del gasto tol del sector publico,
de la proporcién de éste que se destina a los sectores de desarrollo humano y de la manera
en que se distribuye dentro de estos sectores. Esto puede expresarse en la forma de tres
coeficientes: el coeficiente de gasto publico, definido como ia proporcion del producto
nacional bruto que gastéh los distintos niveles del gobierno; el coeficiente de asignacion de
recursos al desarrollo humano, definide como la proporcion del gasto total en el sector de

?

desarrollo humano que se destina a ‘areas prioritarias’.” ILas 4reas prioritarias deben
determinarse a partir de criterios que respondan a la realidad concreta de los paises, segiin
la situacidn en la que se encuentre la sociedad puede pensarse en ciertos gastos basicos
como la educacion primaria, etc. (2002:10)

Inicialmente, se definen como acumulativas aquellas que tienden a fortalecer la
concentracion de recursos, y distributivas aquellas que los amplian. También es necesario
analizar la ampliacion y contraccion en el sistema politico: no sélo numero y tipo de
actores sino condiciones de competencia.

Impacto en Pobreza o desigualdad. El dltimo eslabon en la cadena de andlisis
corresponde a las consecuencias de las politicas publicas en materia de pobreza y

desigualdad: en esto no queda preciso un impacto directo o automatico: las remesas

disminuyen la pobreza pero no son el resultado directo de politicas piiblicas; los desastres
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naturales aumentan la pobreza como resultado de la ausencia de politicas puablicas en esa

direccién.
Cuadro 4
Periodos Criticos y Variables Relevantes
Entorno Entorno Actores y | Recursos Recursos Resuitados
Internacional Econdmico proyectos Politicos Economicos Sociales
politicos
Situacién Crecimiento Grupos Acceso al | Politica fiscal Cambios  en
global econdmico empresariales sistema politico | Gasto social pebreza
*Posicion  del | *Cambios en la | Partidos (ampliacidén Gasto en | Cambios  en
gobierno compaosicion Politicos contraccién de | educacidn desigualdad
nerteamericano | del PIB Ejéreito derechos Gasto en salud | Educacion
*QOtros actores Otras  fuerzas | politicos) Salud
*Situacion  en politicas Democraticidad
laregion Organizaciones | del sistema
sociales politico
Condiciones de
participacidn,
representacion,
competencia

En el cuzdro 4 se muestran las variables relevantes para entender o analizar los

periodos criticos.

Sin embargo, el problema no se resuelve o desarrolla enumerando el

contenido del listado propuesto sino interpretando el peso relativo que las variables

economicas, politicas y sociales tuvieron en cada periodo especifico y explicando cémo

estas distintas dimensiones se articularon para producir resultados en una u otra direccion.
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Cuadro 5

Periodos Criticos en Centroamérica (1979-2002)
Guatemala El Salvador Nicaragua
Asamblea Nacional Primera Junta de Gobierno La Revolucion Sandinista
Constituyente (1984) Octubre-Enero 1979-1980 1979-1984
DISTRIBUCION/ DISTRIBUCION DISTRIBUCION
ACUMULACION (Frustrada)
Realineamiento (1994) Segunda Junta de Gobierno Acuerdos de Paz y
(ACUMULACION) Reforma Agraria de Duarte | transicién del gobierno

Desplazamiento y Derrota de
la Oligarquia
DISTRIBUTIVA (limitada
por la guerra) (1981)

Sandinista al de la UNO.
(1987-1992)

Aplicacion Acuerdos de Paz
(1996-1999)
(DISTRIBUCION
JACUMULACION)

Gobierno de
Cristiana/Acuerdos de Paz
(DISTRIBUCION/
ACUMULACION)
(1989-1993)

Pacto

Acuerdo sandinistas y
liberales para gobernar
ACUMULACION
(1999-2002)

Consolidacién y
agotamiento del Modelo de
Arena
(ACUMULACION)
(1994-2000)

En el cuadro 5 se presentan los periodos criticos que seran objeto de analisis para

captar las relaciones entre democracia, pobreza y desigualdad en Guatemala, El Salvador y

Nicaragua.

Cada uno de los periodos implicé cambios en la correlacion de fuerzas

politicas, modificaciones en las instituciones y cambios en las politicas publicas que en

algunos casos tuvieron un caracter distributivo, en otros acumulativos y en otros mixto.

Antes de entrar al andlisis de estos periodos en el siguiente capitulo se analizara como al

momento de iniciarse los procesos de democratizacidn en estos paises la pobreza y la

desigualdad no so6lo ya existian sino que tenian un profundo arraigo.
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