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GOBERNABILIDAD E
INTERMEDIACION POLITICA: LAS
EXIGENCIAS DE LA DEMOCRACIA
EN GUATEMALA

Victor Gilvez Borrell

Introduccién

Losafosochentaconstituyeron parala sociedad guatemalteca,
una década de ruptura historica. En efecto, en los inicios de ésta, se
exacerbaron muchas de las contradicciones acumuladas desde la
postguerra, se agudizaron los conflictos sociales y politicos que se
venian gestando desde los afios setenta y se desencadend la peor
crisis econémica desde 1930. Ello alimenté a su vez, la confronta-
cién bélica y colocé al pais a las puertas de una guerra civil.

Pero el final de esa década marcé también el comienzo de
profundas transformaciones de caracter interno y externo, muchas
de las cuales aun contintian haciendo sentir sus efectos en la
actualidad: Ia transicién politica, la modernizacién econémica, el
largo y tortuoso camino para alcanzar la paz y la reconciliacion, el
fin de la guerra fria y de la confrontacion este-oeste. Durante estos
anos se incrementd igualmente la pobreza y creci6 lainformalidad,
la escena politica tendié a desideologizarse y surgieron nuevos
actores sociales empenados en alcanzar protagonismo. Se acumu-
laron suefios y esperanzas que fueron rapidamente substituidos
por el desencanto y la frustracién.

Enuna sociedad tan poco habituada a la cultura democratica,
nuevos problemas de gobernabilidad hicieron su aparicién, liga-
dos alas grandesexpectativas queel procesode apertura y transicién
habia generado, a la ineficiencia del Estado para darles solucién y
al temor y resistencia de los nostéalgicos del “antiguo orden”.
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Algunos intentos de restauracién autoritaria como los levanta-
mientos militares de 1988 y 1989 y el golpe de Estado protagoniza-
do por el ex presidente Serrano Elias en 1993, fueron ejemplos
frustrados de solucién a tales problemas.

En el marco de los enorme desafios que encara una sociedad
que como la guatemalteca, ha relegado por tanto tiempo su ingreso
a la modernidad, los problemas de gobernabilidad comprometen
los esfuerzos, de por si dificiles, a los que se ve confrontado el sector
estatal. Es ésta una de las razones que explica el renovado interés
por el tema de la gobernabilidad tanto en Guatemala como en el
resto de los paises de Centroamérica que viven situaciones simila-
res.

Una de las circunstancias que dificultan la gobernabilidad
pero que también limitan el desarrollo democratico de la sociedad
guatemalteca, tiene que ver con la ausencia de procesos efectivos de
intermediacién entre los intereses de los miembros de la sociedad
civil y el estado. Al examen de este tema se destina el presente
trabajo.

1 Los problemas de gobernabilidad: ;preocupaciones recien-
tes o viejos cuestionamientos?

Aunque el término gobernabilidad se incorporé al vocabula-
riode las ciencias sociales desde hace pocas décadas (Rojas Bolaios,
pag. 1. Tomassini, pag. 6) se refiere a un problemade larga tradicion
en la reflexién y en la practica politica: el de las condiciones que
hacen posible el ejercicio del poder con una relativa estabilidad, en
una sociedad determinada.

Lo anterior significa que el estudio de la gobernabilidad es
comitin a los diversos regimenes, desde la antigiiedad hasta nues-
tros dias. No obstante, en el marco actual del “renacimiento de la
democracia” la preocupacién por la gobernabilidad aparece ligada
obviamente a esta Gltima, en atencién a las nuevas dificultades que
enfrentan los regimenes herederos del autoritarismo para conso-
lidarse y para construir sociedades mas equitativas.

Para muchos de los paises del continente los problemas de
gobernabilidad parecen haberse constituido en la... “principal
amenaza que enfrentan sus procesos de desarrollo politico y eco-
némico” (Tomassini, pag. 4). Una de las situaciones que acrecienta
estos riesgos tiene que ver con la debilidad del estado. Asi, en
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sociedades como la guatemalteca en la que se requieren consensos
bésicos para mantener el ritmo de los cambios, la debilidad del
estado es una condicién suplementaria dentro del conjunto de
situaciones susceptibles de afectar la gobernabilidad. En efecto, si
se toma en cuenta que el Estado debe protagonizar estos consensos
aunque se refieran precisamente a la redefinicién de su propio
papel y a su eventual “reduccién” (como se empefian en conseguir
ciertos grupos sociales), se comprendera el peligro que significa un
mayor debilitamiento del orden estatal para la gobernabilidad
democraética.

Por otra parte, a pesar de suuso tandifundido y quizasa causa
de ello, el concepto de gobernabilidad es equivoco. Es por ello que
algunas precisiones podrian contribuir a aclarar su sentido. a. La
gobernabilidad corresponde a la sociedad aunque sea ejercida por
el estado; en tal sentido, es la sociedad la que puede ser gobernable,
presentar problemas o crisis de gobernabilidad o tornarse
ingobernable. b. No obstante lo anterior, las causas que originan la
gobernabilidad corresponden a fenémenos que se sitiian en el
estado o en la propia sociedad civil. c. La gobernabilidad no se
refiere a una situacion estatica sino cambiante: las condiciones que
la motivan pueden variar y de ahi originar la llamada crisis de
gobernabilidad, aun en sociedades aparentemente estables. c. La
gobernabilidad tampoco implica la ausencia de conflictos o tensiones
sino un manejo de los mismos dentro de cdnones que no supongan
transformaciones o rupturas violentas. Es por ello que no debe
identificarse con la estabilidad absoluta, situaciéon por demaés ut6-
pica.

Por otra parte, la gobernabilidad tiende también a confundir-
se con las circunstancias que explican su existencia. Asi, se consi-
dera que ésta corresponde a un nivel adecuado de relacion entre la
sociedad y el estado, pero con ello se pasa por alto su esencia: el
hecho de que se trata de un fenémeno de poder. Es porello que atin
dentro de un concepto incompleto, F. Bourricaud da cuenta de un
aspectoesencial de lamisma cuandoconsidera quela gobernabilidad
indica el conjunto de condiciones que aseguran el ejercicio del
poder en una sociedad, sin excesivo riesgo de que ésta se desarti-
cule violentamente (Alcdntara, pag. 7)

Entre los fenédmenos que se originan en el estado y que
determinandiversos grados de gobernabilidad, cabe mencionar los
que derivan del desemperio del gobierno; es decir, de la oportunidad,
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efectividad, eficiencia, coherencia y aceptaciénsocial delas decisio-
nes del estado (Flisfisch, pags. 113 y 114); igualmente hay que
considerar el tipo de liderazgo, el disefio y funcionamiento de las
instituciones politicas, las relaciones entre los organismos del estado,
el equilibrio y los conflictos de las élites representadas en este
altimo, el papel del estadoy delos partidos politicos, etc. (Alcantara,
pag. 8).

En cuanto a las circunstancias que pueden afectar la
gobernabilidad pero que se sittian en la sociedad civil, deben citarse
las desigualdades sociales, la exacerbacién de conflictos, la insegu-
ridad ciudadana, las expectativas y los déficit sociales acumulados,
la cultura politica, etc.

Las situaciones mencionadas y de las que depende la
gobernabilidad, no operan sin embargoenel vacioy son dificiles de
avaluar en términos objetivos. En efecto, tales situaciones suelen
depender de apreciaciones subjetivas de la poblacion, la que en ciertos
momentos puede considerar eficiente el desempenio del gobiernoy
estimar, en otros, que esas mismas decisiones no le satisfacen y
resultan inoportunas o insuficientes. En igual forma, la poblacién
puede tolerar ciertas actuaciones publicas mientras que otras con
una incidencia aparentemente menor, suelen originar rechazos
contundentes, movilizaciones, protestas, etc. Por otra parte, los
intereses sociales pueden ser desviados o redefinidos en determi-
nados momentos y segiin el trabajo ideoldgico de ciertos grupos de
interés. Asi, los regimenes populistas o nacionalistas por ejemplo,
han recurrido muchas veces al expediente de solicitar el sacrificio
de algunas necesidades colectivas en aras del interés social, de las
alianzas de clase o de la grandeza nacional. En igual forma, los
partidos politicos en el poder o en la oposicion suelen modificar
ciertas exigencias ciudadanas, variar el orden de su importancia,
sesgar su sentido o la explicacién sobre sus causas de acuerdo a sus
intereses.

Esta subjetividad de la accién social contribuye a hacer de la
gobernabilidad, un problema mas complejo del que en apariencia
podria parecer. En efecto, segtin Philippe Schmitter... “La clave de
los diferentes grados de gobernabilidad seencuentra no tantoen las
magnitudes objetivas de los resultados macroeconémicos, las dife-
rencias sociales o las relaciones de clase, como en la manera en que
se lleva a cabo la mediacién de intereses bien diferenciados entre la
sociedad civil y el estado” (Schmitter, pag. 363). Esta hipétesis no
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sélo pone en evidencia la importancia del estudio de la mediacidn
entre la sociedad civil y el estado para el caso de la gobernabilidad,
sino para el de otra categoria basica de este articulo: la democracia.

2 Democracia y mediacién: el complemento necesario

Desde el punto de vista teérico, si el término gobernabilidad
resulta equivoco como se indicé en el capitulo anterior, el de
mediacion parece serlo aun mas (el propio Schmitter por ejemplo,
utiliza varias expresiones para referirse al tema en el articulo
citado: formas de mediacién formalizada, procesos de mediacién
politica, estructuras de mediacién especializada, mediacién de los
intereses funcionales, etc.). Dado que el vocablo procesos de media-
cidn engloba tanto la actividad individual como la colectiva de los
miembros de la sociedad civil, las instituciones, los procedimien-
tos, las pautasy las actitudes, asi como los mecanismos que se crean
con tal fin, es el que se utilizara en este texto.

Para avanzar en el conocimiento de tales procesos debe
tenerse presente que los mismos se encuentran determinados por
la historia y la cultura politica prevaleciente en una sociedad. Asf,
los procesos de mediacion se refieren tanto a la forma como se realiza la
participacion politica de la poblacion (individual o colectivamente consi-
derada) como a las circunstancias concretas a través de las cuales estos
intereses se estructuran (es decir, cobran sentido y se problematizan) para
ser trasladados y recibidos por el estado y motivar asi, la intervencién de
este tiltimo. Es por ello que los procesos de mediacién también
constituyen un importante instrumento para desentraiiar, sobre la
marcha, la profundidad de los cambios operados en la transicion
politica de una sociedad, fundamentalmente en el caso de la modi-
ficacién de las formas tradicionales y autoritarias de relacién entre
ésta y el Estado, hacia otras mas pluralistas. A continuacién se
examinardn los dos componentes ya indicados de la mediacién.

2.1 Laparticipacién politica

Dentro de este contexto es necesario recordar lo que parece
obvio: la participacién politica constituye un elemento central de la
democracia, en la medida en que el funcionamiento efectivo de esta
dltima supone que la poblacién intervenga en forma activa en las
decisiones trascendentes de la sociedad de la que es parte. En tal
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sentido, los miembros de una sociedad pueden participar en el
plano politico como ciudadanos, pero también como actores sociales
haciendo valer sus intereses sectoriales o gremiales. En el primer
caso, se sitian frente al sistema politico como individuos y en el
segundo, diluyen sus atributos de ciudadania y aparecen adscritos
amovimientos sociales (Galvez Borrell, 1994). Asi, la larga y ardua
lucha por la democracia en la cultura occidental por ejemplo, ha
sido, precisamente, la de posibilitar ambas formas de participacién
a través de reivindicaciones como: el sufragio femenino, la reduc-
cién de la edad para adquirir la ciudadania y ejercer sus derechos,
lalibre organizacién de partidos politicos, el respeto a las minorias,
la eliminacién de las formas de discriminacién, el derecho de
asociacion y sindicalizacién, la libre locomocién, etc.

Ahora bien, tanto la participacién ciudadana como la colec-
tiva presentan en Guatemala una serie de problemas que puedan
llegar a “desfigurar” el funcionamiento del modelo de democracia
liberal, vacidndolo de contenido para mantener tan sélo sus apa-
riencias puramente formales. Ello constituiria una grave limitante
para la consolidacién de la democracia politica y obviamente, un
riesgo mayor para el avance de la democratizacién efectiva de la
sociedad y de la economia.

211 Laparticipaciéndel ciudadanoysupapel comosostenedor
de la versién liberal de la democracia han tropezado,
desdelosinicios delatransicién en 1986, con dificultades
que tienden a acrecentarse y que se refuerzan entre si
dentro de un verdadero circulo vicioso:

a. La pobreza de las opciones politicas que se le presentan al
momento de ejercer el sufragio. Ello tiene que ver con la ineficiencia
de los partidos politicos; con las dificultades que éstos han expe-
rimentado para adaptarse a los cambios, introducir précticas de-
mocraticas en su funcionamiento interno y erradicar el oportunismo
en la seleccién de candidatos; con las dificultades para renovar sus
liderazgos y hasta con la falta de imaginacién de sus dirigentes
tradicionales. Todo ello se sintetiza en las limitaciones que en la
préctica han experimentado los partidos, para apartarse del opaco
desempenio que los caracterizé como comparsas de los regimenes
autoritarios del pasado.
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b. Elcrecientedesinterés que se haapoderadode los electores
como consecuencia de su pérdida de credibilidad en los candidatos
y en el juego politico. En la medida en que dichos candidatos pasan
a ocupar puestos publicos, el desinterés se extiende a la propia
funcién gubernamental, alimentado por el mediocre desempefio
del estado en relacién a la prestacién de los servicios, pero también
hastaenel cumplimiento de las tareas administrativas mas simples.

c¢. El convencimiento que la corrupcién se ha convertido en
una practica universal, que en opinién de muchos ciudadanos se
origina en el sector publico pero se multiplica como una peste en
toda la sociedad. Ello acrecienta el desinterés y la falta de credibi-
lidad y confianza en las instituciones del estado hasta niveles
realmente criticos.

d. Laviolencia, lainseguridad y las violaciones a los derechos
humanos que mantienen un clima de temor y nutren la cultura
autoritaria y de exclusién, enraizada en muchas de las précticas e
instituciones sociales (la familia, la escuela, las relaciones de pareja,
el trabajo, etc.)

e. La pobreza, que lejos de disminuir ha aumentado y que
estimula el desencanto por “la democracia que no resuelve los
problemas”.

f. Elcaracter “ciclico” quelalegislacién politica guatemalteca
confiere a la participacién ciudadana, al limitarla a consultas
electorales al inicio de un ejercicio gubernamental. Ello se agrava
por el hecho de que, en la practica, el ciudadano se ve excluido de
la posibilidad de continuar participandoalolargodedichoejercicio
gracias a una relaciéon mas directa con los diputados electos en su
jurisdiccién, al trabajo de opinién que podrian realizar los partidos
politicos a los que el ciudadano pertenece o simpatiza, al “voto de
castigo” en elecciones anticipadas, etc.]

g. Los riesgos de “sobredimensionar” la importancia de la
“ciudadania” como criterio definidor del “avance de la democra-
cia” en una sociedad en la que subsiste una profunda discrimina-

1 Las elecciones municipales de las corporaciones de tercera y cuarta categoria
constituyen la unica consulta electoral antes de la conclusi6n de un periodo
de gobierno. Al eliminarse la eleccién por mitad de los diputados, se perdi6
una posibilidad de participacién ciudadana importante. El otro mecanismo
vigente es la consulta popular pero la experiencia es atin muy preliminary en
el tinico caso en que se ha utilizado después de 1954, los resultados muestran
que el desprestigio de la clase politica minimiz6 pricticamente sus efectos
como instrumento de participacién politica ciudadana.
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cién étnica y en la que los elevados niveles de pobreza y analfabe-
tismo ponen en duda la autonomia de las decisiones ciudadanas en
materia electoral. A ello debe afiadirse otras practicas ligadas al
subdesarrollo politico como la compra de votos, la influencia de
caciques locales o los riesgos de utilizar, para fines electorales, a las
instancias de encuadramiento y control de la poblacién como los
comisionados militares y las patrullas de autodefensa civil. Como
consecuencia de sobredimensionar la importancia de laciudadania
en la evaluacién del desempefio democrético, se insiste muchas
veces en la legislacion que permite el funcionamiento de partidos
politicos por parte del Estado (aunque dichos partidos sean
infuncionales) y en la celebracién de elecciones (aunque cada vez
sean menos los votantes que asisten a las urnas).

212  Porsuparte, los problemas mas relevantes que confronta
la participacion politica colectiva en Guatemala tienen
que ver con:

a. Laausencia de un clima de seguridad y pleno respetoa los
derechos humanos que haga realidad, mas allé de la retérica oficial,
las garantias constitucionales de peticién y libre organizacion. Este
problema es evidente en el caso de las organizaciones populares.
Sinembargo, tiende arelativizarse en relacion con las organizaciones
empresariales que gozan de prerrogativas no reconocidas en la
préctica a las primeras.

b. Los riesgos de fortalecer el corporativismo y consolidar
“anillos oligdrquicos” en el funcionamiento de las organizaciones
que representan los intereses de los actores sociales. Estos “anillos
oligdrquicos” son muchas veces responsables de la escasa partici-
pacién de las bases en las decisiones de las directivas y de la
tendencia a la exclusién de quienes no cuentan con una organiza-
cién que de alguna forma los represente. Los peligros del corpo-
rativismo estriban precisamente en la dificultad de mantener una
visién de conjunto, ya que al sobrevalorar sus intereses sectoriales
y al realizar presiones unidimensionales para que se satisfagan, los
actores sociales tienden a fragmentar las respuestas gubernamen-
tales. Si a ello se afiade la debilidad del estado, tinico ente capaz de
garantizar una visién global de la sociedad, se comprende los
problemas practicos que el corporativismo puede generar y sus
limitaciones para la democracia.
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Las tendencias al corporativismo son manifiestas entre los
sectores empresariales pero también resultan cada vez més obvias
del lado de los sindicatos de trabajadores. La atomizacién del
movimiento sindical y la debilidad de las centrales y federaciones
obreras apuntala esta tendencia asi como su pérdida de una visién
de conjunto. Los problemas seculares del sector publico eléctrico
que recién se han agravado, son un ejemplo de ello y de las
dificultades del estado para encontrar una solucién global a su
crisis, por encima de las demandas de cada grupo de interés que
presiona para alcanzar soluciones parciales. En tal sentido hay que
tener presente que ...”uno de los objetivos mds importantes del
corporativismo es privilegiar el acceso de grupos particulares y de
la representacion de sus demandas en el interior del estado; de esa
forma, la estrategia del corporativismo tiende a sustituir la disputa
y el debate politico en general, en el ambito de la sociedad, por un
tratamiento caso por caso de las demandas econémicas y sociales de
las diversas corporaciones” (J.A. Moisés, pag. 54).

Es necesario considerar igualmente que para que la partici-
pacién politica sea efectiva, debe combinar las dos formas ya
indicadas: la ciudadana y la colectiva. Las deficiencias en la primera
por ejemplo, aislan al individuo y tienden a despolitizarlo. Si
ademas de ello, éste no encuentra representatividad alguna entre
las organizaciones gremiales existentes, entonces crece el riesgo de
que el ciudadano quede practicamente excluido de las decisiones
trascendentes de su sociedad. Ello en lugar de impulsar la demo-
cracia refuerza el autoritarismo, pues... “cuando los planos social y
politico estan escindidos, sin canal de comunicacién organica e
institucional y nologran expresarse mediante el lenguaje especifico
de la politica, no se puede hablar con propiedad de la construccién
oreconstruccion de las instituciones tipicamente democraticas ni se
puede esperar que las inmensas demandas econémicas y sociales
(que se liberan con la inminencia de la crisis y con el fin de la
dictadura) encuentren canal de expresién adecuado” (J.A. Moisés,
pag. 42).

El otro componente de la mediacién tiene que ver con las
circunstancias que permiten que los intereses se estructuren, se
trasladen y sean aceptados por el estado. Se trata de desentranar la
urdimbre de situaciones a través de las que operan las relaciones
entre los actores sociales y el estado; una verdadera marafia que
escapa la mayoria de las veces, a la simple percepcién externa.
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2.2 Lamediacién en la prictica y bajo la lupa

Avanzar en el conocimiento de las formas como se concreta la
mediacién, requiere un trabajo de investigaciéon que las limitacio-
nes de este trabajo no permiten. Es por ello que tan sélo se presentan
algunas hip6tesis o meras insinuaciones que serd necesario retomar
posteriormente.

En el estudio de la mediacion, existen varios campos a consi-
derar dentrode los que destacaremos tiinicamente dos: a. los procesos
que permiten estructurar los intereses delos actores sociales, lo que supone
identificarlos, explicar sus causas y presentarlos formalmente al conjunto
de la sociedad y al estado (es decir, codificados y dentro de una estrategia
discursiva adecuada y eficiente para alcanzar los resultados esperados); y
b. laexistencia y el funcionamiento de instancias especializadas del estado
dedicadas a captar, recibir, procesar y hacer compatiblc este tipo de
intereses.

2.2.1 Laestructuracion de los intereses de los actores sociales
y el papel de laideologia y de las organizaciones gremia-
les

Eneldesarrollodelos actores sociales y de sus organizaciones
representativas, ocupa un lugar importante la identificacion de sus
intereses. Parte precisamente dela debilidad de las organizaciones
de tales actores asi como de sus estrategias, obedece a las deficien-
cias que se dan en este proceso. En la tradicién de A. Gramsci esta
era una tarea reservada a un sector particular de la sociedad: los
intelectuales orgéanicos.

Enestesentido, elestudio del proceso por el que se estructuran
en la préctica los intereses de los actores sociales, lleva a considerar
otro tema igualmente importante: el de las ideologias.
Conmocionadas por la llamada “crisis de los paradigmas”, las
ciencias sociales contemporaneas nohan terminado aiin el complejo
inventario de conceptos y enfoques metodolégicos cuya utilidad
practica todavia subsiste, en términos de capacidad explicativa. En
el casodelaideologia, latendencia ha consistido en tomar distancia
de aquellos sistemas de representacién monoliticos y totalizantes
que funcionaban como principios de verdad, llaves para el cono-
cimiento, guias para la accién y la practica politica y hasta como
normadores de la vida cotidiana y de la moral (sistemas que
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correspondian a los “istmos ” del mundo bipolar de la posguerra).
Son estas ideologias a las que Daniel Bell certificé su defuncién en
1967, aunque de hecho, sucumbieron hasta 1989. Sin embargo, no
se trata de ellas en este texto ni de la forma como dogmatizaron
muchas veces el conocimiento cientifico y la practica politica, sino
de reconsiderar algunos de sus elementos conceptuales.

Enefecto, con el propésito de conocer cémo se estructuran los
intereses de los diversos actores sociales, es til retomar uno de los
componentes conceptuales de la teoria de las ideologias: la funcién
de ocultamiento y legitimacion que ésta confiere a los intereses en
juego dentro de un conflicto y también dentro de las propias
representaciones que la sociedad se da de si misma y que constitu-
yen elaboraciones més complejas.

A través de esta funcion, la ideologia no solamente refleja la
realidad sino también la “refracta”. Esto significa que la ideologia
es conocimiento pero también opacidad, pues reproduce las rela-
ciones sociales pero también obscurece, cambia o transforma sus
causas y origenes para justificar o legitimar muchas veces, ciertos
intereses sectoriales que no pueden presentarse como tales, claros
o0 “desnudos” al conjunto de la sociedad, sino identificados con el
“bien social” o “el interés piiblico” para mejorar o garantizar su
aceptacioén (como en la tradicion de la “falsa conciencia” de Georg
Lukacs por ejemplo).

Dentro de este contexto, cuando la ideologia recupera ciertos
valores de la sociedad y los vincula con intereses sectoriales para
aumentar su eficacia y garantizar su aceptacion, trabaja como
“arropadora” de beneficios particulares que de otra forma, resul-
tarian demasiado “evidentes” al conjunto de la sociedad. La
identificacion de determinados intereses sectoriales con las “exi-
gencias del desarrollo nacional” ha sido, por ejemplo, una practica
reiterada en muchas sociedades del tercer mundo. La forma como
en Guatemala se identificaron los intereses de lo productores de
café durantela época liberal con “el progreso”, los de losindustriales
durante la década de 1960 con “la modernidad” o las virtudes
unidimensionales del mercado en la actualidad como el "anico
mecanismo para salir de la crisis”, no son sino algunos ejemplos de
esta actitud.

Por otra parte, debe tomarse en cuenta que analizar las formas
como se estructuran los intereses de los actores sociales significa
estudiar también sus agrupaciones y el funcionamiento de éstas.
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Ello implica a su vez, reconstruir el proceso como se establecen tales
asociaciones y el nivel de representatividad y reconocimiento de
sus directivos, lo que guarda relacion con la fidelidad como éstos
traducen y representan los intereses del conjunto de miembros.
Aqui se sitia precisamente la formalizacion de tales intereses y su
recubrimiento ideoldgico. Es menester igualmente considerar el
grado de aceptacién que el estado acuerda a las organizaciones en
cuestidn, su tolerancia y la pertinencia que el aparato publico esta
dispuesto a reconocerles al momento de elaborar sus propias
politicas.

3.22 Lamediacion y sus debilidades institucionales

Aparte de los procesos concretos a través de los que se
identifican, codifican y trasladan los intereses diferenciados (y
muchas veces contrapuestos) de los diversos actores sociales, el
estudio de la mediacién también supone conocer las instancias
especializadas con que cuenta el Estado para “recoger” dichos
intereses. Ya se sefial6é que la existencia y funcionalidad de éstas
deberia ser un indicador del cambio en el comportamiento auto-
ritario y excluyente del estado hacia un nuevo modelo mas demo-
crético del mismo.

Dentro de este contexto, es necesario sefialar que la mayoria
de anélisis sobre el funcionamiento de la democracia en Guatemala
privilegian la celebracion periédica de elecciones libres y competi-
tivas asi como la independencia del Tribunal Supremo Electoral, la
Procuraduria de los Derechos Humano y en menor medida, de la
Corte de Constitucionalidad y del Ministerio Publico, como
indicadores del desempefio democratico y de un cambio en el
comportamiento de algunas instituciones, antafno practicamente
subordinadas al ejecutivo. No obstante, pocas constataciones se
han avanzado en relacién a lo que podria identificarse como los
“nuevos estilos democraticos” en la gestién superior del Estado,
que deberian indicar cambios en la conduccién de éste respecto de
las pautas tradicionales y autoritarias del pasado.

Estos nuevos estilos de gestién superior tienen que ver pre-
cisamente, con los mecanismos a través de los cuales se toman las
decisiones publicas més importantes y se incorporan o al menos se
“escuchan” los intereses de la poblacién. Dentro de estas instancias
se excluyen aquellas destinadas a la prestaciéon de los servicios
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ptiblicos basicos (salud, educacién, nutricién, seguridad social, etc)
asi como los nuevos “fondos de emergencia”, puesto que tales
instituciones publicas estan destinadas a satisfacer necesidades
colectivas pero no a recoger intereses o demandas de la poblacién.
Esta diferenciacion es pertinente ya que se trata de determinar si el
Estado ha hecho un esfuerzo real para “especializar” parte de su
aparatoen esta funcion. Las deficiencias que caracterizan alaparato
estatal en este sentido, seran un indicador del escaso avance re-
gistrado en este tema y de lo enraizada que se encuentra la cultura
autoritaria en el pais.

En este sentido puede afirmarse que las pocas instituciones
estatales establecidas con el fin de captar las necesidades y los
intereses colectivos no operan, mientras que otras que han obede-
cido a razones mds coyunturales y han sido de corta duracién,
tampoco alcanzaron los resultados esperados.

a. En el primer grupo de instituciones se encuentran los con-
sejos de desarrollo urbano y rural, compleja estructura establecida en
la Constitucién Politica de 1985 para impulsar la descentralizacién,
el ordenamiento territorial y organizar la participacién de la pobla-
cién a través de una red de instancias intermedias.

Esta estructura comprende tres niveles: a) El consejo nacional
bajo la coordinacion del presidente de la Reptiblica, responsable de
definir las politicas nacionales de desarrollo y el ordenamiento
territorial del pais. b) Los consejos regionales a cargo de un repre-
sentante nombrado por el jeje del ejecutivo e integrados por los
gobernadores departamentales, un representante de las corpora-
ciones municipales de cada una de las siete regiones en las que se
ha dividido Guatemala y miembros del sector ptiblico y privado y
¢) Los consejos departamentales presididos por el gobernador de
cada departamento con participacion de alcaldes, delegados del
Estado y representantes del sector privado.

Se trata de un aparato mixto para cuyo funcionamiento
se requiere de una sdlida voluntad politica por parte del
Estado y de la suficiente credibilidad y confianza en relacién
a los partidos politicos, los grupos privados y los sindicatos
que deben participar en las diversas instancias que lo compo-
nen.

La ley que regula mas en detalle la integracién y el funciona-
miento de los consejos de desarrollo se emiti6é en 1987, luego de una
enconada batalla parlamentaria en la que los principales partidos
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de oposicién rechazaron el proyecto, pues desconfiaban de las
intenciones del partido oficial en cuanto a una manipulacién con
fines electorales. Evidenciaban asi, la natural desconfianza de los
grupos urbanos hacia toda forma de organizacién populaf, princi-
palmente en el interior del pais.

Los representantes estatales ante las diferentes instancias que
integran los consejos se han caracterizado por su escasa iniciativa
o por la ausencia de instrucciones claras para impulsar su funcio-
namiento. En efecto, de 1987 a la fecha y luego de tres administra-
ciones, el balance de la actuacién de los consejos de desarrollo arroja
frutos muy escasos y en lo que se refiere a la participacion organi-
zada de la poblacién, practicamente nulos. El consejo nacional fue
convocado en dos oportunidades durante la administracién de
Vinicio Cerezo, ni una sola vez en la de Serrano Elias mientras que
en la actual de De Ledn Carpio, en un sélo caso. Se ha distribuido
fondos pero resta por ver la eficiencia en la ejecucién del gasto (los
consejos departamentales y el Fondo Nacional para la paz -
FONAPAZ- recibieron recientemente Q.53 millones para inver-
sién) (Diario Oficial , 8 y 29-8-1994).

Otro de los problemas que ha retardado los resultados efecti-
vos en materia administrativa, tiene que ver con las dificultades
experimentadas por el ministerio de finanzas para adecuar el
presupuesto del estado a una estructura regional y local del gasto
que resulte operativa y funcional para garantizar la ejecucion de la
inversién publica, con una perspectiva espacial y no sélo sectorial
como ha sido tradicional en Guatemala.

Sila presenciadel Estadoatravés delos consejos de desarrollo
es aun insuficiente, su funcién de estimular la participacion colec-
tiva y de recoger gracias a éstos las demandas de la poblacion, lo es
maés. No obstante, ello guarda relacion con la desconfianza de los
otros sectores representados en los mismos. En efecto, los delega-
dos de los partidos politicos y de las organizaciones empresariales
y sindicales se han mostrado cautelosos respecto de esta instancia
que no llega a convencerlos y que la inercia del estado, no ha hecho
sino confirmar en sus recelos.

b. Dentro de las instituciones de caracter coyuntural destaca el
“pacto social” de marzo de 1991, que algunos sectores sociales consi-
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deraroncomoherederodelapoliticade “concertacién” delademocra-
ciacristiana.2 No obstante, un analisis més detenido del mismo mues-
traque laidea habia madurado desde la bisqueda del futuro gabinete
de gobiemo y fue anunciada en el discurso de toma de posesién del
presidente Serrano, en enero de aquel afio.

No obstante lo anterior, la confusion caracterizé desde sus
inicios a esta iniciativa. En efecto, mientras el gobierno pensabaen
un pacto econémicoaimagen del desolidaridad mexicano, algunas
centrales sindicales insistian en un gran acuerdo nacional en el que
deberian discutirse cuestiones relativas a la paz y la reconstruccién
de la sociedad, con participacién de universidades, colegios profe-
sionales, organizaciones religiosas, sindicatos, ong’s, etc. 3

La discusién sobre la paz se orient6 finalmente a través de la
Comisién Nacional de Reconciliacién -CNR- en el marco de los
acuerdos de Oslo y en un esquema de negociacién directa entre el
gobierno y la URNG, que era otro de los objetivos prioritarios de la
administracién de Serrano. Luego de una serie de consultas, la
“comisién del pacto social” se instalé el 15 de marzo de 1991, dos
meses después de la asuncién del equipo gobernante y segun el
modelo tripartito seguido por la Organizacion Internacional del
Trabajo -OIT-, es decir, con representantes del Estado, de los
patronos y de los trabajadores. Endltimo momentose agregaron las
organizaciones cooperativas.

Unambiente de presionessindicales poraumentos de salarios,
huelgas, amenazas de despidos y demandas de controles de precios
caracterizé el contexto en el que se discutié e instalé la comision del

2 La concertacién era uno de los objetivos centrales de la administracién de
Vinicio Cerezoy perseguia, en teoria, alcanzar acuerdos basicos para facilitar
la gobernabilidad y la transicién politica. En la practica sin embargo, el
término adquirié un carécter peyorativo: quien “concertaba” con el gobierno
era tildado de claudicante, alineado, vendido o traidor segun el caso. Ello
constituye un indicador de doble efecto. Por una parte, evidencia la debilidad
de una cultura politica que valora el logro de acuerdos, pero por la otra,
también pone de manifiesto la pérdida de credibilidad y prestigio deaquella
administracion. Los acuerdos concretos alos quearriboel gobiernodemdcra-
ta cristiano fueron escasos: el pacto dejuniode 1987 destinado a fortalecer las
reglas del juego democratico que al final fue suscrito por el partido oficial y
cinco organizaciones politicas minoritarias y el pacto con la Unidad de
AcciénSindical y Popularen 1988 queel gobierno incumplié posteriormente.

3 Esta era la propuesta de la Central General de Trabajadores -CGTG- por
ejemplo. (Inforpress 921).
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pacto social, lo que acrecenté la desconfiaza casi “natural” de los
empresarios y trabajadores entre si y hacia el gobierno: de las cinco
centrales sindicales invitadas sélo dos participaron al igual que los
cooperativistas y los empresarios. Los representantes patronales
organizados en el CACIF aclararon que lo hacian para demos-
trar su “buena voluntad” hacia la negociacién. Algunas orga-
nizaciones sindicales como la Unién de Trabajadores de Guatemala
-UNSITRAGUA- afirmé que ...”participaria si el gobierno daba
marcha atrés en una serie de medidas impopulares” (Crénica, 165,
marzo de 1991); o sea, condicionaba su participacién a la modifi-
cacion previa dealgunas decisiones que serian parte de la discusion
del pacto4

Luego de cuatro meses y medio de trabajo, la comisién del
pactosocial sucumbié asupropia fatiga y alaausenciaderesultados
importantes. A finales de julio, patrones y trabajadores habian
llegado a un acuerdo sobre salarios minimos para el drea urbana y
el campo, pero cuestionado por algunas agrupaciones de empre-
sarios agricolas que no se consideraban representados en el pacto.
Lo que fue calificado como una “maniobra del gobierno” provocé
la asfixia definitiva del pacto: el -anuncio de una nueva tarifa
eléctrica por'parte del ejecutivo, justificindola como una “recomen-
dacién” de la comisién del pacto. Ello fue reconocido por el propio
Serrano en una entrevista, como producto de una “mala interpre-
tacién” (Cronica, 188, agosto de 1991).

La desconfianza y la confusion inicial a lo que vino a afiadirse
la falta de experiencia y los errores del equipo gubernamental
encargado de la conduccién del pacto social, determinaron en
ultima instancia su fracaso. Mas que una instancia para la identi-
ficacién y captacion de los intereses de los grupos representados, se
trataba de un mecanismo para lograr consensos, dentro de la
necesidad de instaurar un nuevo estilo de gestién democratica. Las
dificultades posteriores que se fueron acumulando hasta que se
desencadend en mayo de 1993 la méas grave crisis de
gobernabilidad que el régimen politico guatemalteco sufriera des-

4 La desconfianza hacia el pacto social puede sintetizarse a través de la
siguiente interpretacionde Inforpress... “el pactosocial apareceenel contexto
nacional como el mecanismo idéneo para que el gobierno obtenga un compds
de espera que le permita no enfrentar directamente las manifestaciones de
descontento social, mientras se define el programa econdmico de corto plazo
y se legitima la negociacién como instancia democrdtica de consenso”
(Inforpress 925).
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de el inicio de la transicién en 1986, demostraria que la biisqueda
del consenso era una preocupacién més bién importada y pasajera
en la mentalidad autoritaria del ex presidente Serrano.

4 Balance final

- -La gobernabilidad, término en boga en la mayoria de los
andlisis politicos contemporaneos, parece indicaren Gltima instancia,
el grado esperado de estabilidad y legitimidad que un régimen
politico requiere para ser funcional respecto de determinada so-
ciedad. Mas que una “cualidad” o una “virtud” del sistema politico
definido a priori, la gobernabilidad es la resultante final de una
combinacién de circunstancias que se dan en la relacién entre el
estado y lasociedad civil. Dentro de tales circunstancias destaca el
propio desempefio del gobierno, las condiciones de existencia de la
sociedad (derivadas de su historicidad), las expectativas de los
actores sociales y la cultura politica, dentro de una buena désis de
subjetividad.

-Aunque teéricamente la gobernabilidad puedaanalizarse en
relacion a cualquier régimen politico, el interés actual la vincula con
la democracia. Asi, en los procesos de “transicién dificil” de los
regimenes autoritarios hacia modelos mas democraticos y repre-
sentativos, la basqueda de estabilidad y legitimidad constituyen
una preocupacién permanente. Por otra parte, una mediacion
fluida, amplia y bien estructurada entre los intereses de los miembros
de la sociedad civil y el estado, constituye una condicién funda-
mental para sustentar un régimen politico en términos de
gobernabilidad a largo plazo. La existencia de procesos de este tipo
se convierten igualmente en exigencias de la democracia.

-Los procesos de mediacién pueden estudiarse por lo menos
a partir de dos dngulos: a. considerando la participacién politica
tanto individual como colectiva de la poblacién; y b. tomando en
cuenta la forma compleja como se estructuran, codifican, trasladan
y son recibidos los intereses contradictorios de los diversos actores
sociales.

-Las dos formas de participacion politica ya indicadas: la
ciudadana y la colectiva son complementarias y deben reforzarse
mutuamente. Si la primera se ve limitada por los problemas ya
apuntados y la participacion colectiva tiende a orientarse al corpo-
rativismo como esta ocurriendo en Guaternala, el mayor riesgo que
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puede darse es el desarrollo de un sentimiento de extrafiamiento y
despolitizacién, lo que resulta grave para el avance de la democra-
cia.

-El estudio de los procesos a través de los que se estructuran
los intereses colectivos y son trasladados, recibidos y procesados
por el estado, es mas complejo y requiere un trabajo exhaustivo de
investigacion. Se trata de una dimension semioculta dentro de la
arena politica que se intuye pero muchas veces se niega y que el
carécter conflictivo de muchos intereses en juego, no hace sino
dificultar su conocimiento. En este ambito, hemos destacado por
una parte, laimportancia de las organizaciones, y de la ideologia en
la estructuracion de los intereses sectoriales y por la otra, la debili-
dad de las instancias del estado para identificar y captar tales
intereses. Esta debilidad es un indicador de las dificultades reales
que confronta la democracia en Guatemala.

En relacién a la debilidad institucional a la que se refiere el
parrafo anterior, es necesario puntualizar: a. que si bien son insu-
ficientes las instancias del estado para identificar y captar los
intereses y demandas de la poblacién en general, ello no implica
que no existan “nichos” institucionales a través de los que se
acercan y llegan a plantearse al estado, intereses de grupos o de
personas; es precisamente ésta la “dimensién semioculta” seftalada
anteriormente; b. que la ineficiencia del estado en el sentido
indicado se suple en la practica, con otras instancias como la
Coordinadora de Sectores Civiles -CSC- 0 la Asamblea de la Socie-
dad Civil -ASC- o mediante los medios de comunicacién social,
aunque no sean necesariamente éstas las instituciones mas idéneas
para substituir una funcién que corresponde al ente estatal.
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