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CONSOLIDAR LA DEMOCRACIA
EN CENTROAMERICA:
UNA ARDUA TAREA

Manuel Rojas Bolanos

En Centroamérica se ha venido librando una lucha por la
democracia a lo largo de mas de siglo y medio. En los anos
cuarenta, con la caida de las dictaduras en Guatemala, El
Salvadory Flonduras, asicomocon la apertura politica ocurrida
en Costa Rica, esta lucha cobré singular importancia; sin em-
bargo, los intentos de establecer proyectos democratizadores
de tono reformista, se estrellaron en casi todos esos paises
contralaintransigencia de los grupos detentadores del poder
peliticoy lariqueza.

La imposibilidad de realizar reformas en la estructura
social, quedieran sustento a estos proyectos reformistas, pron-
to puso fin a los intentos democratizadores, iniciandose un
periodo caracterizado porla coexistencia de regimenes: desde
democracias politicas con limitaciones de diverso grado, hasta
dictaduras abiertas. Con la excepcion de Costa Rica, la mayoria
de los regimenes va a evolucionar, en el periodo comprendido
entre 1944 y 1979, hacia situaciones de mayor represion poli-
ticay desigualdad social.

Enesecontexto, poco a poco los antiguos partidosy grupos
democratizantes, integrados por intelectuales, politicos y pro-
fesionales liberales o socialdemdcratas, se fueron debilitandoy
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su lugar pas6aser ocupado por los movimientos insurrecciona-
lesdeinspiracion marxista, ensus diversas vertientes. En este
proceso de recambio politico jugé un papel fundamental el
triunfo de la Revolucion Cubana en 1959.

Se fue arraigando la idea de que la Gnica manera de
establecerla democracia en Centroamérica era a través de la
revolucion social, y la concepcion liberal o reformista de la
democraciapolitica fuequedandoatras. Lalucha porlademo-
cracia politica, aislada de la transformacidn social global, no
s6lo pasd a un segundo plano para el conjunto del movimiento
social, sino que se convirié en un postulado reaccionario para
algunos sectoresdepoliticos, intelectuales y dirigentes popula-
res. El avance revolucionario junto con la reaccion de las
fuerzas conservadoras apoyadas por el gobierno de los Estados
Unidos, va a provocar una especie de "parte aguas” entre los
movimientos politicos, cuya perspectiva aparecia recortada por
lo que marcaba el momento histérico -los democratizantes,
sin mas— y los que parecian querer ir mucho mas alla del
horizonte marcado porlas condiciones internasy externas de
la region, que no era otro que el de las transformaciones
limitadas, como lo pusoen evidencia el desarrollo posterior de
losacontecimientos.

De alguna manera, entonces, en esta division de aguas el
centro politico se perdié. El triunfo guerrillero en 1979 en
Nicaragua, conformé una especie de polo o de modelo para los
movimientos armados de El Salvador y Guatemala en alguna
medida, paralos partidos politicosdeizquierdaen Hondurasy
Costa Rica. La consigna "si Nicaragua vencié, El Salvador
vencera’, resume el espiritu de la época.

Aunque Torres Rivas afirma que en Centroamérica "La
voluntad democratica tiene raices populares...",' locierto es que
la participaciéon de los sectores populares en la politica fue
difusa durante mucho tiempo, debido a la represion, el pater-

1 Torres Rivas, Edelberto, "Centroamerica: la transicién au-
toritaria hacia la democracia”. Revista de Estudios Polfti-
vos {Nueva Epoca), Nam. 74 (octubre-diciembre 1991), 439.
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nalismo y la cooptacion, y no es sino tardiamente que estos
sectores irrumpen en la arena politica como actores inde-
pendientes, con contornos claramente definidos. Esta irrup-
cién de lo popular marca el caracter de las luchas desde fines
de los afios sesenta en adelante.

Es posible senalar, entonces, tres intentos diferentes de
democratizacion en la historia reciente de Centroameérica. El
primero de ellos, como fue indicado, se inicié en los anos
cuarenta en la mayoria de los paises de la region, perono llegé
muy lejos: solamente en Costa Rica se ampliaron y lograron
adquirircartadelegitimidad las reglasdel juego democratico,
apuntaladas por un Estadointervencionistay por un conjunto
de politicas publicas que favorecieron el desarrollode una clase
media fuerte, ligada a la expansion de las instituciones publi-
cas. En el resto de los paises las aperturas politicas fueron
limitadas o noocurrieron del todo, aunque hasta finales de los
sesenta, los grupos democraticos que habian nacidoal calor de
los procesos de los anos cuarenta, alentaron la esperanza de
alcanzar una sociedad mas abierta en lo politico y menos
desigualenlosocial.

Un segundo proceso se inicié a principios de los afos
sesenta, bajo el influjo de la Revolucion Cubana. Los antiguos
grupos democratizantes comenzaron a ser desplazados por
partidosy movimientos que planteaban ia guerra revoluciona-
ria como unica forma de expuisar del poder a la alianza cons-
tituida por militares y oligarcas, asociados con los intereses
norteamericanos en la region. Los partidos y grupos que pos-
tulaban principios democratico liberales o social democratas
pasaron a un segundo plano, opacados por los movimientos que
reivindicaban la revolucién social y la democracia popular.
Como fue senalado, una de las caracteristicas destacadas fue
la progresiva incorporacion delos sectores populares ala lucha,
tanto urbanos como rurales.

El tercer intento se inicia en 1979. La triunfante revolu-
cion sandinista creo enormes expectativas acerca de la posibi-
lidad de derrocar a los regimenes represivos existentes en la
region, erradicando a la vez la desigualdad social y el atraso
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econémico. La apertura ocurrida en Nicaragua y el fortaleci-
miento de los movimientos guerrilleros, creé una enorme pre-
sion sobre los regimenes autoritarios de El Salvador,
Guatemalay Honduras, que se vieron obligados aremozar sus
fachadas,’renovando constituciones quedieron paso a gobier-
nos electos en procesos electorales restringidos, pero con un
apoyo popular de cierta magnitud. Sin embargo, hacia media-
dosde la década delos ochenta el panorama regional se habia
complicado enormemente. El impulso revolucionario se habia
debilitado y los movimientos impulsores del cambio parecian
incapaces de derrotar la coalicién de fuerzas nacionales e
internacionales que se habia formado; coalici6n que tampoco
estabaen capacidad de derrotar, cuando menos rapidamente,
al movimiento revolucionario. Parafraseando a Gramsci,” ni
lorepresivoy excluyente de los antiguos regimenes de Guate-
malay ElSalvadorterminaba de desaparecernilademocracia
popular terminaba de nacer; una democracia popular que pu-
siera fin a la desigualdad social, en un clima de amplias liber-
tades politicas. La extension de la guerra a toda la regién o la
"paz”bajoel controlextranjero,eraloque se vislumbraba en el
horizonte.

En ese sombrio contexto es que se fue plasmando la nece-
sidad del establecimiento pactado dedemocracias politicas, que
condujoalas negociaciones queserealizaron dentro del marco
de Esquipulas II. En efecto, la cumbre de agosto de 1987, con
las acciones de pacificacion y apertura democratica que le
siguieron, parece haberintroducido cambios fundamentales en
ladireccion del proceso politico regional, convirtiéndose asien
eliniciodelastransiciones democraticas ocurridas en la mayo-
ria de los paises de la region. De democracias restringidas y

2  Mario Solérzano habla de democracias de fachada. Ver Gua-
temalu: autoritarismo y democracia San José:EDUCA- FLAC
~0. 1987.

3 Gramsci. Antonio, Pasado y presente,. México: Juan Pablos
Editor, 1877, 52, y Notas sobre Maquiavelo, sobre polltica y
sobre ¢l Estado moderno. México: Juan Pablos Editor. 1975,
7H
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experimentos populares, estas sociedades parecen encaminar-
sehacialaconsolidacién de democracias que sean expresion de
un poder politico renovado; es decir, de un poder politico que
seareflejodelosintereses generales de la colectividad, al modo
de las democracias liberales. Posiblemente el cambio se inicié
mucho antes, pero Esquipulas 1I es el punto de quiebre de los
conflictos de los anos ochenta.

La derrota sandinista de febrero de 1990, la debacle del
mundo socialista que dej6 a los movimientos revolucionarios
huerfanos ideolégicamente, y los acuerdos de Chapultepec, que
dieron fin al movimiento guerrillero salvadoreno, indudable-
mente fortalecieron el proceso iniciado en Esquipulas [1. Las
nuevasdemocracias centroamericanas aparecen entonces co-
mo el productomixtodelaaccionde movimientos socialesyde
acuerdos o pactos entre élites que incluyen, solo parcialmente
las demandas de las masas, tornandose por esas razones en
transiciones con un alto componente deinestabilidad. Nicara-
gua parece ser el caso mas claro de esta situacion.

Ahora bien, ¢cuales son las caracteristicas del modelo de
democracia que se deriva de Esquipulas II?; icuales son los
requisitos institucionales, politicos, culturales y economicos
para la implantacion exitosa del modelo?; y (cudles son las
dificultadesy los obstaculos parauna estabilizaciéon democra-
tica de este tipoen la region?

EL MODELO DE ESQUIPULAS 11

De la declaracién de los presidentes se derivan algunos
elementos fundamentales de lo que conformaria un modelode

4. Un antecedente muy importante. sin duda lo constituyen los
esfuerzos realizados por el grupo de paises que conformaron
la iniciativa de Contadoray el Grupo de Apoyo; sin embargo,
todavia no estaban dadas las condiciones nacionales ¢ inter-
nacionales para que estos esfuerzos fructificaran
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democraciadeseable para los paises centroamericanos. Como
rezaeneldocumentoemanado de la cumbre de agosto de 1987,”
"Los gobiernos se comprometen a impulsar un auténtico pro-
cesodemocratico pluralistay participativo[...] y realizaran, de
manera verificable, las medidas conducentes al establecimien-
toy, en su caso, perfeccionamiento de sistemas democraticos,
representativosy pluralistas que garanticen la organizacién de
partidos politicosy la efectiva participacion popularen la toma
dedecisionesyasegurenel libreacceso delasdiversas corrien-
tes de opinion a procesos electorales honestos y periodicos,
fundadosenla plenaobservanciade los derechos ciudadanos.”
Comocaracteristicas destacadas se sefialan los siguientes
aspectos: en primer lugar, elecciones libres, pluralistas y hones-
tas, loqueimplica nosélo el establecimiento de los mecanismos
apropiados decontrol, sino también la total libertad de funcio-
namientoparalasdiversas agrupaciones politicas; en segundo
lugar, plena vigencia del estado de derecho, lo que conlleva el
respeto a las libertades publicas, la eliminacion de la censura
previay el libre funcionamiento de los medios de comunicacién
detodoslossignosideologicos. Finalmente se sefhala la creacién
de un sistema de bienestar y justicia econémica y social, que
permitalaconsolidacion delademocracia. Esta referencia alos
aspectos sociales, sin embargo, no alcanza a disminuir el so-
bredimensionamiento delos aspectos politicos que contiene la
declaracion, comprensible por las particularidades de la coyun-
turade 1987. En reuniones posteriores, los presidentes pusie-
ron mayor atencion a los aspectos sociales, sobre todo en lo
referente a la solucién de problemas inmediatos, como el cui-
dadoderefugiados desplazados y demds problemas derivados
delasituacion de guerra; pero pronto las preocupaciones sobre
las condiciones sociales del modelo democratico que se buscaba
implantar, sefuerondiluyendo en vagas referencias al desarro-
llo, que finalmente han sido sustituidas por la ambigiiedad
conceptual contenida en la expresion "desarrollo sostenible”.

5. Procedimiento para establecer la paz firme y duradera en
Centroamérica. San José: Imprenta Nacional, 1387, 14.

104



En terminos generales, el modelo politico propuesto se
asemeja a lo que Dahl denomina poliarquia, porque prefiere
reservarel calificativode democracia paradesignar un sistema
politico donde el debate publico y la participacion ciudadana
carecen de cualquier tipo de restriccion. En ese sentido la
democracia es una especiede utopia, mientras que la poliarquia
eselregimen politico predominante en las llamadas democra-
cias occidentales, pues ninguna de ellas ha pasado a la etapa
"superior” de la democracia. Segun Dahl, la poliarquia se dis-
tingue, en el plano mas general, por dos caracteristicas desta-
cadas: la ciudadania extendida a una proporcion
comparativamente alta de adultos y, entre los derechos inhe-
rentes a tal condicion, el de oponerse a los altos funcionarios
del gobiernoyhacerlos abandonar sus cargos mediante el voto. "

Sieteinstituciones, segun este autor, deben estar presentes
para calificar a un régimen politico como poliarquia:’ 1. los
principales funcionarios responsables delas decisiones de poli-
tica publicasondeeleccion popular; 2. estas elecciones sellevan
acaboconregularidady son procesoslibreseimparciales; 3. la
mayoria de los adultos tiene derecho al voto y ostenta la
categoria de ciudadano; 4. todos los ciudadanos tienen dere-
cho a ocupar cargos publicos, aunque se incluyan requisitos
adicionales; 5. hay amplia hibertad de expresion en cuestiones
politicas; 6. existe una variedad de fuentes de informacion
protegidas porlaley; 7. los ciudadanos tienen ampha libertad
para formar asocliaciones u organizaciones para proteger o
demandarderechos, como los partidos politicos y los grupos de
interés. Terry Lynn Karl agrega el control civil sobre los
militarescomounelementofundamental que debe considerar-
se, sobre todo en el caso de América Latina.®

6 Dahl. Robert A.. La democracia y sus criticos. Barcelona:
Paidés Ibérida, 1992, 266.
7 lb(dem, 266-267.

8 Karl. Terry Lynn. "Dilemas de la democratizacién en Améri-
ca Latina". en Barba Solano. Carlos; Barros Horcasitas,
Joseé Luis y Hurtado, Javier, Transiciones a {a democracia
en Europay América Latina. México: Universidad de Gua-
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Instituciones como las senaladas por Dahl no pueden apa-
recer de la noche a la mahana —cuando menos no en lo que se
refiere a su funcionamiento pleno- son el resultado de un
proceso simultaneo de mediana o larga duracidn, de vigencia
delasreglasdeljuegodemocraticoy deinteriorizacién deellas
por parte de los diferentes actores sociales. Es posible, sin
embargo, atravésde acuerdos o pactos entrefuerzas politicas,
crear dichas instituciones e iniciar el proceso democratico. Eso
significa que a corto plazo, los actores sociales estratégicos
deben realizar esfuerzos para moversedentrode los limites de
las instituciones creadas, aun cuando eso signifique concesio-
nes que dificilmente se harian en otras circunstancias.” Como
lohasenalado Schmitter," "La esencia del dilema de la conso-
lidacion reside en el hecho de crear una serie de instituciones
que los polfticos aprueben y los ciudadanos consientan en
apoyar." Por tanto, en la etapa de transicion y en las primeras
fasesde consolidacion, la voluntad politicadelos actores es un
elemento fundamental. Sin embargo, a medianoy largo plazo,
la consolidacién de la democracia necesita también de otros
elementos de apoyo, entre los que se cuentan el desarrollo
economico, la distribucion de lariqguezay el acceso a los servi-
cios desaludy educacion. Parafraseando a Rustow,'' se puede
hacerunadiferenciaentre las condiciones que hacen posible la
democracia,y lascondiciones que la hacen florecer. Séloalargo
plazoesdeesperarel desarrollodel conjuntodeinstitucionesy

dalajara, rFLacso-Sede Mexico. Grupo Editorial Miguel Angel
Porraa, 1991, 409.

9. Al respecto ver O’Donnell, Guillermo y Schmitter, Philippe
C., Transiciones desde un gobierno autoritario. Conclusio-
nes tentativas sobre las democracias itnciertas, 4. Buenos
Aires: Paidés, 1988.

10. Schmitter, Philippe C., "La consolidaci6n de la democracia
y la representacién de los grupos sociales”, Revista Mexica
na de Sociologia. 3/93 (julio-septiembre de 1993), 3.

11. Rustow, Dankwart A., "Transitions to Democracy: Toward
a Dynamic Model", Comparative Politics, v. 2, n. 3, abril
1970; citado por Karl, Terry Lynn, op. cut., 406.
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condiciones senaladas por los teoricos de la democracia, inclu-
yendo una cultura politica democratica. A corto y mediano
plazo solamente se pueden esperar desarrollos parciales, o, si
sequiere, siguiendo a Schmitter,'” laconsolidacion de "regime-
nes parciales”.

En ese sentido, una evaluacion de las posibilidades de la
democratizacién en Centroameérica, no se puede quedar sola-
menteenelexamende las modificaciones institucionales reali-
zadasen los anos ochenta en laregion, que han abierto espacios
quenoexistian enel periodo anterior -sobre todo en sociedades
como lasalvadorenay la nicaragiiense-sino que debe también
exarinar lasdiversas formasderelacion entre actores sociales,
de cuya voluntad depende en gran parte la sobrevivencia de
dichos espacins, asicomoel contexto socioeconomico dentro del
cual se pretende realizar }la consolidacion de lademocraciaen
la region.

LAS CONDICIONES
INSTITUCIONALES

La reforma y la creacion de instituciones que permitan
relaciones entre actores acordes con lasreglas del juego demo-
cratico, es una tarea esencial en un proceso de progresiva
apertura politica.

Marco constitucional
y leyes electorales

Losactualesregimenes politicos centroamericanos surgie-
ron casi todos de constituciones elaboradas en los primeros

12. Al respecto Schmitter ha indicado la posibilidad de concep-
tualizar la democracia no como un "régimen", "...5in0 como
un conjunto de 'régimenes parciales’, cada uno de ellos ins-
titucionalizado en torno a diferentes puestos repre-

sentativos de los grupos sociales...”". Schmitter, op. cit., 6
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anos de la década pasada. En cuatro de los cinco paises fueron
aprobadas constituciones en los afios ochenta: en Honduras el
11deenerode 1982;en ElSalvadorel 15dediciembrede 1983;
en Guatemala el 31 de mayo de 1985y en Nicaragua el 19 de
noviembrede 1986."° El establecimiento de asambleas consti-
tuyentesy la aprobacion de cartas magnas no constituye nin-
gunanovedad en Centroamérica, donde, como es conocido, han
abundado lasconstituciones desde 1821 en adelante; el proble-
ma no ha sido entonces la carencia de tales marcos, sino su
aplicacion. Esta vez, sin embargo, a pesar del conflictivo con-
texto en gue fueron aprobadas, esos textos abrieron senderos
para avanzar hacia la modernizacion politica, pues incorpora-
ron principios que, al cambiar la coyuntura, dejaron de ser
declaraciones puramente formales y se transformaron en so-
portesdel desarrollo democratico.

Incluso es posible afirmar que dichas constituciones con-
tienenelementosque, en una comparacién visavis, hace verse
atrasada a la Constitucién costarricense, la de vigencia mas
prolongada del conjunto, pues data de 1949. Aunque esta
Constitucion hasufrido varias reformas, los entendidos son del
criterio de que necesita de unarevision integral; sin embargo,
no parece existir todavia el clima politico apropiado para que
tal revision pueda ocurrir.

Pero no todo es perfeccion en las nuevas constituciones
centroamericanas. Por el mismo hecho de haber sido aproba-
das en ausencia de algunos de los actores principales del con-
flictivo escenario de los anos ochenta, contienen una serie de

13. El 1 de febrero de 1995 la Asamblea Nacionai de Nicaragua
aprobo un conjunto de reformas constitucionales en segunda
legislatura. Sin embargo, el gobierno de Violeta Chamerro
se opuso a algunas de las enmiendas y se rehus6é a promul-
garlas Se inici6 asi un serio conflicto entre poderes de
varios meses de duracidén, que complicé attn mas la situacién
de ingobernabilidad que vive ese pais. Finalmente el conflic-
to se solucioné el 15 de junio. después de un dificil periodo
de negoclaciones. en las que intervinieron las Naciones Uni-
das y los gobiernos de Holanda. Suecia. Espana. Canada y
Mexico. ademas del Cardenal Obando y otras personalidades
nacionales

108



disposiciones que aun reflejan el pasado autoritario, y que es
necesario revisar. Cormmo bien lo senala Garreton,'? las transi-
cionessinrupturasinstitucionales tienden a ser incompletas,
porque”...dejan enclaves autoritarios o herencias instituciona-
les (ejércitos, por ejemplo), simbélico culturales o actorales del
régimen autoritario insertas en el régimen emergente”. En los
paisescentroamericanos que recientemente iniciaron su tran-
sito hacialademocracia, no ocurrieron tales rupturas,'” razon
por la cual las instituciones politicas estan plagadas de una
mezcla de elementos, que se refleja en los marcos juridicos,
incluyendo por supuesto, las constituciones. La herencia del
pasadoopera como obstaculo para enfrentar con éxito muchas
de las urgencias del presente. Sin embargo, las revisiones no
necesariamente van aresolver todos los problemas. Puestoque
las constituciones proporcionan marcos generales para la con-
vivencia democratica, no es deesperar que puedan establecer
normas paracada caso particular. La apertura de ciertos espa-
cios depende mas del juego entre actores sociales y de las
culturasinstitucionales que delas transformaciones constitu-
cionales. Es el caso, por ejemplo, de la democracia interna en
los partidos politicos o en los sindicatos.

Paralelamenteal ordenamiento constitucional, también en
la ultima decada se realizaron esfuerzos, en la mayoria de los
paises, para modernizar las leyes v los codigos electorales,
introduciendo modificaciones en los mecanismos de eleccion,

14 Garret6n M.. Manuel Antonio, "Cultura politica y sociedad
en la construcci6n democratica”, en Barba Solano, Carlos;
Barros Horcasitas, José Luis y Hurtado., Javier, Transicio
nes a lo democracie en Europa y America Latina. México:
Universidad de Guadalajara, FlLAaCso-Sede Mexico. Grupo
Editorial Miguel Angel Porrua. 1991, 373.

1h EIl caso nicaragilense es especial, porque ahi s1 ocurri6 unu
ruptura, en 197Y. que abrio paso a un nuevo regimen y por
tanto a un nuevo escenario institucional. Por tanio. la de-
mocratizacién de Nicaragua no es e] producto de Esquipulas
Il. aunque los acuerdos que de ahi se derivaron. permitieron
la apertura y la inclusion de actores que habian quedado
fuera del sistema politico despues de ja caida del regimen
somocista.
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inscripcion de candidaturasy electores, funcionamiento de los
partidos politicos y control del escrutinio. El analisis compa-
rativo permite visualizar }as similitudes y diferencias en aspec-
tosque tienen que ver con la eleccion de presidentes, diputados
y autoridades locales; con la inscripcién y funcionamiento de
los partidos politicos y con la institucionalizacién de los orga-
nismos encargados de organizar y supervisar las elecciones.
Por ejemplo, la duracién de los periodos presidenciales es va-
riable: cuatro anos en Honduras y Costa Rica;'® cinco afios en
Guatemala y El Salvador, y seis en Nicaragua.'” También es
variable la forma de eleccién: simple mayoria en Honduras y
Nicaragua;'® mayoria absoluta en Guatemala y El Salvador y
en Costa Rica, mayoria de votos que exceda el cuarenta por
cientodel total de la votacion.'”

Enlaconformacionde autoridades electorales con mayores
margenes de autonomia y en lamodernizacion de los sistemas
de empadronamiento, votaciény escrutinio, se han invertido
también muchos esfuerzos, en buena parte debido a la presion
de gobiernos fuera del area y de organismos internacionales;
perolosresultados todavia no son del todo satisfactorios, como
lomuestranla gran cantidad dedenunciasque acompanan los
procesos electorales, asi como las demoras en los flyjos de
informacion sobre los resultados.

Aunque en las constituciones vigentes en los cinco paises
se senala que e] gobierno del Estado lo ejercen tres poderes
independientes entre si -legislativo, ejecutivo y judicial- el
régimen es presidencialista, dadas las atribuciones que se le
otorgan al Presidente del ejecutivoylacreciente influencia que
éste havenidoadquiriendosobre los otros dos poderes. El poder

16. En Costa Rica se esta impulsando una reforma constitucio-
nal para ampliar el periodo presidencial a cinco anos. ’

17 Las reformas constitucionales aprobadas en febrero de
1995, redujeron el periodo a cinco ahos.

18. De acuerdo con las reformas de 1995. un candidato necesita
el 454 de los voros para ser declarado ganador.

19 Votos validos, unicamente.
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Cuadro |

SISTEMA DE ELECCION PRESIDENCIAL
EN CENTROAMERICA

PAIS DURACION DEL
MANDATO (ANOS)

FORMA DE ELECCION

Guatemala 5 Directa; mayoria abso-
Constitucién luta; en caso de que nin-
de 1985 que ninguno de los candi-

El Salvador

datos obtenga la mayoria
se realizara una segunda
vuelta entre los dos con
mayor numero de votos.

Directa; mayoria absoluta;

Constitucion en caso de que ninguno de

de 1983 los candidatos obtengan
la mayoria se realizara
una segunda vuelta entre
los dos con mayor nGmero
de votos.

Honduras

Constitucion del9¥2 4 Directa; mayoria simple

Nicaragua H Directa; mayoria no me-

Constitucién nor del 45% de los votos,

de 1986* en caso de que ninguno de
los candidatos obtenga el
porcentaje senalado, se-
gunda vuelta entre los
dos con mayor numero
de votos.

Cousta Rica 4 Directa mayoria no me-

Constitucion
de 1949

nor del 40% de los votos;
en caso de que ninguno
de los candidatos obtenga
el porcentaje senalado,
segunda vuelta entre los
dos con mayor numero

de votos.

»

Con las reformas de 1995

Fuente: Constituciones centroamericanas



del Presidente sclamente se ve atenuado por el de los militares,
en cuatro de los paises, puesto que en Costa Rica no existe el
gjército como institucion. En este pais, aunque los cuerpos
policiales, por obra de la influencia externa, han sufrido un
procesode hibridacion que lesdificultacumplir adecuadamente
sus funciones, el pesode lo "militar” en el plano politico es casi
inexistenteynotiene comparacion con loque sucede en el resto
de laregion.

Apesardelosintentosdereduccion deefectivos, y de otras
medidas destinadas a contrarrestar su peso tradicional en las
sociedades centroamericanas, las fuerzas armadas seguiran
siendo fuente de inestabilidad politica en la region. Sin embar-
go, la situacion es diferente en cada unoc de los cuatro paises
que mantienen ejercitos. tn Guatemala y Honduras, la per-
manenciacasiintactadelas fuerzas armadas continnasiendo
una amenaza parael establecimiento definitivode la democra-
cia politica. Las promesas del gobierno de Carlos Roberto Reina
de eliminar el servicio militar obligatorio en Honduras, han
tropezado con la resistencia de las fuerzas armadas, en una
clara demostracion de las desventuras del poder civil frente a
los militares y en Guatemala no se registra ningiin cambio en
lasituacion imperante desde hace varios decenios.

En ElSalvador, sin embargo, los Acuerdos de Paz llevaron
alaeliminaciéndela Policia Nacional y de la Guardia Nacional,
la desmovilizacion de cincobatallones de infanteria de reaccién
inmediata, la disolucién de la Direccion Nacional de Inteligen-
cia y la formacion de una comision ad hoc para la depuracion
de las fuerzas armadas.” El tamaio del ejército se ajusté a
31.500efectivosy de alguna manera el poder civilavanzo6 sobre
el poder militar.

EnNicaraguasehaproducidouna acelerada reduccién de
los efectivos del Ejército Popular Sandinista, de 134.000 en
1987 a 15.200 en 1993; asimismo el gasto militar se redujo de
182 millones de ddlares en 1987 a 36.5 millones en 1993. La

20. Morales, Abelardo, Oficios de paz y posguerra en Centroa-
mérica. San José: FLACSO-Costa Rica, 1995.
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presencia del ejército sigue siendo politicamente importante,
pero su papel parece ser diferente al que juega en los otros
pauses, debido a la complicada situacion politicade Nicaragua,
dentro de la fragilidad de la institucionalidad de ese pais, el
ejército practicamente es la unica institucion estable, que por
esa misma razon impide que la anarquia se entronice en el
conjuntodelasociedad.

En todo caso, la sujeccion del poder militar al civil no es
solamente un asuntode falta de voluntad politica por parte de
los gobiernos de esos paises o de imposibilidad de maniobra
trente a los militares; también hay que tomar en cuenta, por
unlado, queno toda lasociedad civil esta de acuerdo enrelegar
a aquellos a su papel de velar por la seguridad e integridad
territorial,y porel otro, que no todas las funciones desempena-
das porlasfuerzasarmadas "han podido sertrasladadas a otras
instituciones capaces de efectuarlas..”” En general, la recon-
versiondelos ejércitosenfrenta dificultades en Centroameérica,
tanto por presiones provenientes de los mismos sectores cas-
trenses como de sectores de lasociedad que los miran como los
garantes de un orden favorable a sus intereses particulares. ™

En lo que se refiere a la integracion del poder legislativo
hay una enorme variacion entre paises. En Guatemala y El
Salvador, seeligen diputados por el sistema de lista nacional y
por distrito electoral, mientras que en los otros tres paises
solamenteseeligendiputados por el sistema de circunscripcio-
neselectorales, que generalmente coinciden con las divisiones
politico-administrativas: provincias, estados o departamentos.
Ein todos los paises se uttliza, con variantes, el método de la
representacion proporcional, como puede ser observado en el
cuadro 2.

21. Guido Béjar. Rafael, "El componente militar en la reproduc-
cién del consenso social en El Salvador", Bataillon, Giles
et al., Centroamérica entre democracia y desorganizacion.
Guatemala: rLacso-Guatemala, CEMCA, BRCST, 1994, 108.

22. Alrespecto ver Aguilera. Gabriel, compilador, Reconversion
melitar en Centroameérica Guatemala: FLACSO-Guatemala y
cLACSD, 1994.
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SISTEMAS DE ELECCIONES PARLAMENTARIAS

EN CENTROAMERICA

Pats Tipo de Votaci6én tipo Procedimiento
circunscripciones de lista de adjudicacién
Costa Rica 7 plurinominales Un voto Lista Cociente electoral

El Salvador

14 plurinominales
mas ] nacional

cerrada v
bloqueada

Dos votos: uno
parala lista nacio.
nal yotro para la
listadepartamental.
ambas listas ce-
rradas y bloqueadas

simple.

Escanos restantes:
método del residuc
mayor

Cociente electoral
simple.

Resto de escanos
método de residuc
mayor.

Sigue..



...viene

Pafs

Tipo de
circunscripciones

Votacién tipc
de lista

Procedimiento
de adjudicaciédn

Guatemala

Honduras

Nicaragua

23 plurinominales

més
nacional

18 plurino-
minales

1 nominal.
8 plurinomai-
nales

Dos votos: uno para
la lista nacional v
otro para la lista
departamental.
ambas listas cerra-
das y bloqueadas
Un voto Lista
cerrada

Un voto. Lista
cerrada v
blogueada

Método d'Hond:

Cociente elec-
tcral simple
Escanos restan-
tes: método del
residuo mayor.

Cociente e lectoral
simple.
Escahos restantes

gRoums - CSIVH

Sigue..



...viene

Pafs Tipo de Votacién.tipo Procedimiento
circunscripciones de lista de adjudicacién

método de residuo ma-
yor. En las regiones
7, By 9, sistema es-
pecial de determi-
nacién del cociente
electoral.

Fuente: Nohlen,. Dieter. Sistemas e/ectorales de América Lautina. Lima: Fundacién Friedrich Ebert, 1993, 49-53;
cédigos y leyes electorales de los palses centroamericanos.



Paralaseleccionesde autoridades municipales, enloscinco
paises operan sistemas diferentes. Conviene destacar, sin em-
bargo, la posibilidad de inscripcién de candidaturas a cargos
dentro de los gobiernos locales, al margen de los partidos
politicos. Este mecanismo existe en Guatemala, Nicaragua y
Honduras; en este ultimo pais el mecanismo puede seremplea-
do también para inscribir candidaturas para Presidente de la
Republica y para diputados. Se trata de una disposicion que
aparentementebusca facilitarla participacién ciudadanaenlos
procesos electorales, en contextos donde los partidos politicos
son débiles; sin embargo, también conlleva una intencion de-
mocratizadora, puesto que no limita la iniciativa ciudadana
obligandole a optar por alguno de los partidos existentes, o
forzandole a tener que iniciar el incierto camino de formacion
de una nueva agrupacion politica, de acuerdo con los términos
delaley electoral.

En El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, los
municipios son verdaderos gobiernos locales, dada la pluralidad
de funciones que cumplen. Por ese hecho, la democratizacion
del poder local es tan importante como la apertura de otros
espacios mas amplios para la participaciéon ciudadana. En
contraste, en Costa Rica, las municipalidades no son espacios
interesantes en ese plano, dado el reducido ambito de sus
competencias. Mas que gobiernos locales, debido al centralismo
existente, las municipalidades en este pais son organos admi-
nistradores de servicios de segundoorden. En ese sentido hay
undesbalance comparativamente conloquesucede enel resto
delaregion, entrelademocraciaen el nivel "macro”y en el nivel
"micro”.



Sistemas de partidos

Como hasidosenalado, se han hecho grandes esfuerzos por
modernizar los sistemas electorales; sin embargo, los instru-
mentos esenciales de la participacién politica, los partidos
—pues tedricamente corresponde a ellos el papel de intermedia-
rioentre el Estadoylasociedad civil-no parecenestar todavia
a la altura de las circunstancias, lo cual resulta explicable en
un contexto en donde las instituciones democraticas han fun-
cionadosolamente por excepcion. Como lo senalé hace mucho
tiempo Duverger,* hay una relacién intrinseca entre la apari-
cién de los partidos politicos, el parlamentarismoy el desarrollo
delos procedimientos electorales. Puesto que estos elementos
recién comienzan a institucionalizarse, no es posible esperarla
existencia de grandes organizaciones politicas, de amplitud
nacional, con sectores de dirigencia media encargadosde esta-
blecerlacomunicacion entre la dirigencia nacionaly los grupos
de base y de dar unidad al conjunto. Como bien lo indica
Bendel,” muchas de las criticas que se le hacen a los partidos
centroamericanos, toman modelos de realidades que poco o
nadatienen que ver con el contexto regional.

Enlos regimenes democraticos liberales, los mecanismos
idéneos para la expresion y la representacién de intereses
dentro de la institucionalidad del Estado, son los partidos
politicos; es a través de ellos que se logra la relacion entre
electores y representantes,” cuando menos esa ha sido la

23. Duverger, Maurice, Sociologia politica. Barcelona: Edicio-
nes Ariel, 1972, 307.

24 Bendel, Petra, Democracia y paritdos polllicos en América
Central Heidelberg: Institut Fiir Poltische Wissenschaft,
Universitat Heidelberg, 1993, 3 y ss.

25 Cuando menos ésta ha sido la regla; sin embargo, no puede
dejar de mencionarse la existencia de una crisis de la rep-
resentacion politica, que pone en entredicho la efectividad
de los mecanismos que han sido preponderantes en el juego
politico dentro de las democracias liberales, entre ellos el
partido politico.
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experiencia de las democracias del norte. De acuerdo con el
modelodedemocracialiberal, laexistencia de elecciones libres
y de un respeto extendido para las libertades individuales es
fundamental para el asentamiento de un régimen democratico,
pero también lo es la existencia de un sistema de partidos
politicos funcionando normalmente. Sin embargo, en los pro-
cesos de transicion democratica no se puede esperar que los
partidos politicos jueguen un rol determinante, puesto que su
existencia es precaria en los regimenes autoritarios; la expe-
riencia historica muestra que son otro tipo de organizaciones
las que logran movilizar los recursos suficientes para forzar el
cambio en el régimen. Supuestamente esta situacion tiende a
invertirse en la etapa de consolidacion, donde la dinamica
electoral favorece la emergencia y desarrollo de los partidos
politicos; pero este proceso no parece estar aun bien establecido
en laregidn.

A pesar de las dificiles condiciones imperantes, en la ma-
yoria de los paises siguié funcionando un buen nuimero de
partidos politicos en losanosochenta, varios deellosintegrados
o apoyados por los militares. Sin embargo, con las excepciones
de Honduras y Costa Rica, no es posible encontrar partidos, y
muchomenossistemasde partidos, que cumplan contodos los
requisitos del modelo occidental, salvo que se aceptela defini-
cion minima de un partido ofrecida por Sartori: "Un partido es
cualquier grupo politico que se presenta a elecciones y que
puede colocar mediante elecciones a sus candidatos en cargos
ptiblicos™.” En efecto, lo que se encuentra son organizaciones
débiles, tantolos viejos partidos como los de reciente aparicion,
la mayoria carente de una real implantacion nacional. Esa
situacién es en buena partc el resultado de décadas de repre-
s10n; pero también es el producto de sociedades conformadas
porsectores sociales borrososy desorganizados, marginaimen-
teinteresados en la politica.” En fin, una situacién politica y

26 Sartori. Giovanni, Partidos y ststemas de pariidos. 1 Ma-
drid: Alianza Universidad, 1987, 92.

27. El cuso guatemalteco es un caso extremo, puesto que se

119



social que no favorece el fortalecimiento de adecuados meca-
nismos de representacion politica.

Quiza por esa razon, como lo senala Bendel,” una mejor
comprension de lo que pasa en Centroamérica, en cuanto a
partidos politicos y sistemas de partidos se refiere, podria
lograrsesiguiendo, en lineas generales, lo que Sartori denomi-
na"comunidades politicas fluidas de partidos".” De esa mane-
ra, la situacion centroamericana, con la excepcion de Casta
RicayHonduras, podriadescribirse comoen evolucion, de una
situacion pocoestructurada, no competitiva, haciasistemas de
partidosestables y competitivos, que podria serbipartidistas o
multipartidistas, dependiendodelas particularidades naciona-
lesy, porsupuestode la influencia de los sistemas electorales.™

Como puede observarse en el Cuadro 3, el nimero de
partidos que participaronen lasultimas elecciones en cada pais
es elevado; sin embargo, muchos son partidos pequenos, sisté-
micamente poco importantes. Cuando menos en cuatro de los
paises, aparentemente se estaevolucionando hacia un agrupa-
mientode fuerzas, que posiblemente llevara a laconformacion
desistemasde dos o tres partidos grandes. Asi parece corrobo-
rarloladistribucion actual de escafios en los parlamentos. Por
ejemplo, en Guatemala, el 70% de los escanos estan controlados
pordos partidos, de acuerdo con los resultados de las elecciones

trata de una sociedad con una divisién etnica que segrega a
la mayor parte de la poblacién del sistema polftico. La
politica es para los ladinos, incluso para un sector de ellos;
mientras que los indigenas permanecen en su mayor parte
al margen de ese mundo. En ese sentido es importante
destacar la experiencia nicaragiiense en la zona atlantica,
donde el Estatuto de Autonomia ha permitido el estableci-
miento de gobiernos auténomos en dos regiones.

28. Bendel, Petra, "Partidos polfticos y sistemas de partidos en
Centroamérica”, en Nohlen, Dieter, editor, Elecciones y sis-
semas de partidos en América Latina. San José: [IDH-CAPEL,
1993, 326 y ss.

29. Sartori, 332 y ss.

30 Por las razones apuntadas, el caso de Guatemala seguirfa
siendo una execpcién.
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parlamentarias en agosto de 1994; en El Salvador, el Partido
ARENA controla el 46,49 de los escanos, mientras que el FMLN
y la Democracia Cristiana, en conjunto, controlan un porcen-
taje similar; en Honduras el Partido Nacional y el Partido
Liberal se distribuyen el 98,4% de los escanos. Situaciones
similares ocurren en Nicaraguay Costa Rica, pues dos grandes
agrupaciones se reparten masde! 90% de los diputados, aunque
en Nicaragua la Unién Nacional Opositora (UNO) uo es exac-
tamente un bloque monolitico, debido ala diversidad de parti-
dos que la integran y el FLSN se encuentra en medio de un
procesode segmentacion.

Cuadro 3

CENTROAMERICA, PARTIDOS PARTICIPANTES EN
LA ULTIMA ELECCION PRESIDENCIAL

POR PAIS
Pais Ano Partidos participantes
Guatemala 1990 Democrata Cristiano Guatemalteco

Uni6n del Centro Nacionalista
Accién Nactional
Movimiento de Accién Solidaria.

El Salvador 1994 Alianza Republicana Nacionalista
Coalicién integrada por el FMILN,
la Convergencia Democratica y el
Movimiento Nacionalista Revolu-
cionario Demécrata Cristiano
Conciliacién Nacional
Movimiento Auténtico Cristiano
Movimiento de Solidaridad
Nacional
Movimiento de Unidad

Honduras 1994 Nacional
Liberal
Partido de Innovacién y Unidad
Demécrata Cristiano de Honduras

Sigue...
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..viene

Pais Ano Partidos participantes

Nicaragua 1990 FSILN
Uni6n Nacional Opositora.
integrada por 14 partidos*
Movimiento Unido Revolucionario
Partido Social Cristiano
Partido Unionista Centroa-
mericano

Costu Ricu 1994 Liberacién Nacional
Unidad Social Cristiana
Fuerza Democratica
Alianza Nacional Cristiana
Unién Generalena
Nacional Independiente
Independiente

* Partido Nacional Conservador, Alianza Popular Conservado-
ra. Partido Liberal Constitucionalista. Partido Democratico
de Confianza Nacional, Partido Accién Nacional, Partido Li-
beral Independiente, Partido Popular Social Cristiano, Par-
tido Soctalista de Nicaragua, Partide Comunista de
Nicaragua. Partido Integracionista de América Central, Par-
tido Acci6én Nacional Conservadora, Movimiento Democrati-
co Nicaragiense. Partido Liberal Auténtico, Partido Social
Demoécrata.

Fuente: Varias publicaciones.

Por las razones senaladas, la mayoria de los partidos poli-
ticos centroamericanosson organizaciones parecidasalos an-
tiguos partidos de notables, donde el personalismo impide el
desarrollo de una visién nacional y social de los problemas;
partidos cuya accidn parece girar excesivamente en torno al
control del poder ode cuotas sefialadas de éste, dejando en un
segundo plano la discusion de los problemas nacionales mas
relevantesy la generacién de planteamientos de solucion via-
bles a esos problemas, a corto y mediano plazo. Partidos que
enfrentan serias dificultades para mantenerse funcionando
activamente mas alla de los periodos electorales, concertando
y exigiendo el cumplimiento de acuerdos, o influyendo en las
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decisiones de politica publica de los gobiernos que logran elegir,
incluso en Costa Rica, un pais con mayores tradiciones en este
plano.

Si bien es cierto que las circunstancias politicas de la
region, en la segunda mitad de este siglo, han obstaculizado el
funcionamiento de los partidos, con las consecuencias senala-
das, otros factores derivados dela coyuntura impiden su desa-
rrollo. Las dificiles condiciones socioecondmicas de la mayoria
de los paises, asi como las necesidades de adaptacion de las
economias a las nuevas condiciones del mercado mundial,
dejan poco espacio para programas de gobierno que difieran
substancialmentede loquesenalan los organismos multilate-
rales. Aellose agrega el hechode queel ajuste macroeconomico
ylaapertura comercial, quesederivan de esos planteamientos,
complican el panorama, pues a los viejos problemas internos
no solucionados se vienen agregar otros nuevos. En esas con-
diciones no es de extranar el incumplimiento de las promesas
decampanayel "desencanto democratico” de los electores.”

Pero no so6lo la debilidad organizadora y programatica
dificultala construcciondesistemas de partidos relativamente
estables. Factores derivados de la cultura politica también
juegan un papel. En efecto, en la mayoria de los paises de
Centroameéricase hadesarrollado unaculturadelaintoleran-
cia, que circunscribe demasiado el juego politico. La mayoria
delas discrepancias politicas traspasan esos estrechos limites
y terminan por convertirse en juegos de "suma cero" que fina-
lizan con la eliminacion fisica del adversario politico. En cuatro
de los cinco paises de la region el asesinato politico ha sido un
procedimiento usado con alguna frecuencia, destacandose el
caso de Guatemala, donde la "cosecha de violencias" ha sido
extremadamente grande.” La incapacidad de definir al que
estaenfrente comoadversarioyno como enemigo, ha termina-

31. Ver Cerdas, Rodolfo, E! desencanto democrdtico. San José:
REL, 1993.

32. Alrespecto ver, entre otros, Carmarck, Robert M., compila-
dor, Guatemala: cosecha de violencias. San José: FLACSO,
1991.
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doporincorporarse a la cultura politica vigente, que no incluye
las practicas democraticas como denominador comun para la
resolucion de conflictos niel respeto extendido a la libertad de
pensamientoy organizacion politica. Estos factores se reflejan
en la ambivalencia que muchos partidos mantienen en sus
relaciones con los otros; tienen dificultades para aceptar alos
otros como adversarios en una competencia democratica. La
oposicion se siente sin garantias y la alternancia es vista por
unos y otros, aunque por diferentes razones, como una seria
amenaza para vidasy haciendas.

El personalismo es otro factor que conspira contra el for-
talecimiento de los partidos. En una cultura politica donde el
caudillismo hasidoun elementocentral, dificilmente se pueden
encontrar partidos fuertes que nosean personalistas, es decir,
cuyaactividad nogirealrededor de una o de unas pocas figuras,
quienes encarnan al partidoy asuideologia. Sin ellos el partido
se vuelve una agrupacion difusa o minoritaria. Raramente las
preferencias partidarias se definen por coincidencias con pla-
taformas programaticas o planteamientos ideoldgicos; éstaes
una caracteristica de la politica en general. Pero en Centroa-
meérica el caudillismo ancestral parece agravar la tendencia,
sobre todo en esta era del ajuste, donde las presiones del
entornointernacionalimpiden a los partidos presentar progra-
mas que se aparten del llamado consenso de Washington. La
imposibilidad de diferenciarse programaticamente, entonces,
refuerza el personalismo.

El presidencialismo le hadado continuidad al caudillismo
en esta etapa de apertura democratica, impidiendo la confor-
macion de estructuras partidarias que sean algo mas que meras
plataformas electorales. Una vez pasadas las elecciones estas
plataformas practicamente desaparecen, dejando a los candi-
datos ganadores libres de cualquier control partidario que les
obligue a cumplir politicas definidas por el partido. Ademas,
puestoquelamayoriade los partidos no practica la democracia
interna, la seleccion de los candidatos a diputados depende en
gran medida del caudillo de turno, lo que lleva a la conforma-
cionde fracciones parlamentarias del partidotriunfante en las
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elecciones, muy sumisas al presidente. En esas condiciones
dificilmente los parlamentos pueden convertirse en los grandes
foros de debate de los problemas nacionales. Han perdido la
iniciativa, se encuentran semiparalizados y su descrédito es
creciente, como lo muestran los sondeos de opinion. Los par-
lamentos, por antonomasia arenas propias para el juego entre
partidos, se debilitan, mientras que el poder ejecutivo encarna-
do en la figura del presidente, se fortalece. El caso extremo es
elde Guatemala, donde e] abstencionismo alcanzd casi el 80%
en las elecciones parlamentarias de agosto de 1994; pero en
mayor o menor gradolasituacion es similar en todos los paises
delaregion, incluyendo Costa Rica, donde la Asamblea Legis-
lativa hacedidoterreno al Ejecutivo.

Elecciones

En todos los paises centroamericanos se han venido reali-
zando regularmente elecciones, desde principios de los anos
ochenta, como puede verse en el cuadro 4.

Sinembargo, la mayoria de esos procesos electorales, debi-
do al pasado de exclusion politica extendida y a los conflictos
internos, solamente fueron democraticos en la fachada, o s1 se
quiere, siguiendo la formulacion de Guy Hermet, * fueron elec-
ciones de "pluripartidismo excluyentista”. Porque si bien es
cierto que, como lo indica Torres Rivas,* en dichos procesos
electorales participo un numerorelativamente elevado de par-
tidos politicos, y en esencia no han sido procesos fraudulentos
—-ademas de quebuena partedelos candidatos han sido politicos
civiles- también es cierto que estuvieron fuera del juego elec-

33. Hermet, Guy. "Las elecciones en los regimenes autoritarios:
bosquejo de un marco de analisis'. en Hermet, Guy ¢t al.
éParu qué sirven lus elecciones? Mexico: Fondo de Cultura
Econdémica, 1986, 13

34. "Imagenes, siluetas, formas en las elecciones centroameri-
canas. las lecciones de la década". Polemicu, Nos. 14-15
Segunda Epoca (mayo-diciembre 1991;, 4
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Cuadro 4

ELECCIONES REALIZADAS EN
CENTROAMERICA ENTRE

1980 Y 1994

PALS

TIPO DE ELECCIONY FECHA

Guatemala

El salvador

Honduras

Nicaragua

Costa Kica

Generales 07/03/1982

Asamblea Constituyente 10/06/1984
Generales (la. vuelta) 03/11/1985
Presidenciales (2a. vuelta) 08/12/1985
Corporaciones municipales 24/04/1988
Generales (la. vuelta) 11/11,1990
Presidenciales (2a. vuelta) 06/01/1991
Parlamentarias 14/08/1994

Asamblea Constituyente 28/03/1982
Presidenciales (la. vuelta) 25/03/1984
Presidenciales (2a. vuelta) 06/05/1984
Parlamentarias y municipales 31/03/1985H
Parlamentarias y municipales 200/03/1988
Presidenciales 19/03/1989
Parlamentarias y municipales 10/03/1991
Presidenciales 20/02/1994

Asamblea Constituyente 24/04/1980
Generales 29/11/1981
Generales 24/11/1985
Generales 26/11/1989
Generales 28/11/1993

Generales y Asamblea Constituyente
04/11/1984

Generales 25/02/1990

Regionales Costa Atlantica 27/02/1994

Generales 07/02/1982
Generales 02/02/1986

Sigue...



.viene

PAIS TIPO DE ELECCION Y FECHA

Generales 04/02/1990
Generales 06/02/1994

Fuente: riacso, Perfil Estadfstico Centroamericano. San José:
FLACS0, 1992 y ss8.; Cerdas, R. et al., editores, Una tarea
tnconclusa. Elecciones y democracia en América Latina,
1988-1991. San José: 1IDII/CAPEL-Friedrich Naumann
Stiftung, 1992, 708 y ss.

toral las fuerzas politicas consideradas como peligrosas para la
hegemoniade los grupos dominantes tradicionales de socieda-
des comolasalvadorefiayla guatemalteca.” Esta ausencia en
el escenario electoral de ciertas fuerzas politicas se reflejé en
los altos indices deabstencionismo, observado en algunos de los
procesos electorales de los anos ochenta. Porejemplo, en Gua-
temala, en las elecciones de 1985 el abstencionismo fue del
35,0%;* mientras que en El Salvador, segun estimaciones, en
las elecciones presidenciales de 1989 el abstencionismo fue
44,3%. En otras palabras, que no fueron en esencia elecciones
competitivas-pluralistas, caracteristica que segun el modelo
occidental, define a los regimenes democraticos.”
Enlosregimenes liberal-democraticos modernos, las elec-
ciones competitivas periddicas, supuestamente garantizan un
minimo de representacién politica,® es decir, que los diversos

35. Porque no existian suficientes garantfas para la participa-
cion o porque habian pasado a la accién armada.

36 viacsoca. Cencroamérica en Cifras 1991.El abstencionis-
mo se refiere al porcentaje de los electores inscritos.

37 Hermetr. Y.

38 Como bien lo ha senalado Alain Ruguié. habria que hacer
muchas consideraciones en torno a la definici6n de eleccio-
nes competitivas y no competitivas. Siguiendo a este autor.
entenderemos por elecciones no competitivas aquellas * ..en
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grupos soclales participan en procesos electorales libres, espe-
randoelegirrepresentantes quereflejen dealguna manerasus
intereses y preccupaciones. Para que el mecanismo funcione
regularmente, sin embargo, es necesario que el régimen goce
de un minimo de legitimidad, lo que supone la inexistencia,
cuandomenos abiertd, de formas de exclusion de los individuos
0 grupos que potencialmente conforman el cuerpo politico. Es
decir, que ademasde laigualdad politica formal para todos los
ciudadanos, debe existir también laigualdad de oportunidades
para competir por el control del poder politico o de cuotas
senaladas deel; supone también que las desigualdades sociales
existentes noconforman barreras para la participacion efectiva
delos diferentes sectores sociales, yasea porque la mayoriade
la poblacion goza de un minimo de bienestar social o por la
creenciaextendida en laigualdad de oportunidades para todos
los individuos, creencia que se ve verificada en los hechos por
la presenciade algun grado de movilidad social.

Implica tambien la existencia de un respeto extendido para
las libertades individuales (libertad de opinidon, de reunién, de
asoclaclon, etc.)y un sistema de partidos politicos funcionando
normalmente. Finalmente, puesto que el nicleo fundamental
de larepresentacion estaen laevaluacion pericdicaa que estan
sujetos los actores politicos en competencia (los partidos), la
realizacion de elecciones libres es también muy importante
porqueesatraveés deellas que los electores evalian el gradode
cumplimiento de la responsabilidad adquirida por los repre-
sentantes. La alternancia es entonces el resultado de la selec-
cionentre opciones politicas diferentes.

Esteconjunto de condiciones no estaba, como tal, presente
en la mayoria de los paises de la region en los anos ochenta.
Como ha sido senalado extensamente, se trata de un periodo
donde las elecciones se combinaron no sélo con serias restric-

donde los electores (agreguemos, en su mayorfa) no estan
en condiciones de desechar a los dirigentes que le han sido
propuestos por el poder establecido”. Ver "El analisis de las
elecciones no competitivas: control clientelista y situacio-
nes autoritarias", en Hermet, Guy et. al., 1986, 54y ss.
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ciones para el desarrollo de la vida politica, sino también con
violencia generalizada y con guerra, cuando menos en tres
paises. Por tanto, la pregunta que habria que hacerse es la
siguiente: {paragquésirvieron laselecciones en los anos ochenta
en la mayoria de los paises de Centroameérica?

En el periodo anterior a los acuerdos de Esquipulas 1, el
significado de las elecciones en la mayoria de los paises de la
region no difiere mucho de lo que senala Hermet para las
consultaselectorales en contextos no competitivos o semicom-
petitivos.* Segun este autor, dichas consultas cumplen funcio-
nes que pueden ser agrupadas en cuatro apartados:

Lostres primeros, cuyas fronteras son arbitrarias, se refie-
ren a la relacién que existe entre el poder centraly la
poblacién -osisequiere, larelacion gobernantes/goberna-
dos-yse vinculan respectivamente con el papel legitima-
dor, el papel educativo o ’anestesiante’ de laseleccionesy
consu papel comunicativo. La cuartafuncion, al contrario,
se relaciona con la esfera interna del poder, y se refiere a
los papeles de compromiso de competicion larvada o de
intimidacion que adoptan las elecciones en ¢l nivel de las
camarillasdirigentes.

Labusquedade legitimidad en tales contextos sigue siendo
unobjetivoimportante de losregimenes, aun cuando suampli-
tud en el plano interno no pueda extenderse, en la mayoria de
loscasos, masallade los limites de los sectoressociales quelos
apoyan.” Pero igual o mas importante es la busqueda de
legitimidad en el planointernacional, sobre todo para regime-

39 Hermet, 44

400 Esto significa el reconocimiento de que los regimenes auto-
ritarios tienen bases sociales de apoyo mucho mas extendi-
das de lo que sus criticos se atreven a admitir. Los
resultados de las elecciones salvadorenas del 200 de marzo
de 1994, muestran la existencia de un fuerte sedimento de
apoyo a Arena, que de alguna forma representa al "antiguo
regimen".
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nes, como ha sucedido con algunos en la region, cuya super-
vivencia depende en gran medida del juego de los factores
externos. Kn todo caso, dado el excesivo peso de lo externo en
Centroamerica, todos los procesos electorales de los afnos
ochenta estaban, en primer lugar, enmarcados, de una u otra
manera, dentro del conjunto de esfuerzos desplegados por el
gobierno de los Estados Unidos —en alianza con militares y
grupos dominantes locales- para acabar con los intentos de
implantacion o estabilizacion de gobiernos nacionalistasy po-
pulares;" en segundo lugar, en mayor o menor grado, todas las
elecciones, incluyendo las de Costa Rica, se celebraron en un
contexto general de confrontacion armada; en tercer lugar,
la legitimidad de las elecciones y sobre todo de los resulta-
dos, proveniafundamentalmente del exterior: es decir, que era
otorgada por gobiernos, comisiones y grupos diversos que se
encargaban de senalar si unas elecciones determinadas
eran limpias o si por el contrario eran fraudulentas. En otras
palabras. que dichos procesos fueron realizados bajo la tutela
extranjera.

Lafuncioneducadora-anestesiante, segin la formulacion
de Hermet. esta directamente relacionada con la funcién legi-
timadora, por cuanto ademas de crear la ficcion de una igual-
dad de oportunidades en el acceso al poder que no existe en la
realidad.”. lasocializacion electoral tiende a dar a los indivi-
duoslaimpresionde que tienen parte de responsabilidad en las
decisiones que se les imponen..." La funcién de comunicacion
deeste tipodeelecciones tiene que ver con la posibilidad de que
seincrementen loscontactos entre gobernantesy gobernados,
con el fin de producir una "politizacion” destinada a fortalecer
el orden establecido. Finalmente, dentro de la cupula del poder
odelas elites que controlan el Estado, las elecciones cumplen

41 Rojas Bolanos., Manuel, "Procesos electorales y estabilidad
politica en Centroameérica”. en Verea. Monica y Barros.
Jose Luis. coordinadores, La polftica extertor norteamerica
na hacta Centroamérica: reflexiones y perspectivas México:
uUNAM-Grupo Editorial Porria-rracso  Sede  Méxaco,
1991,408 y ss.
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un papelde depuracion interna, de resolucivon de conflictos, de

seleccionde cuadrosydefortalecimientode la autoimagen.
Refinendose a los procesos centroamericanos de los anos

ochenta, Torres Rivas indica que las elecciones buscaban, ™

"

reconstituir, legitimar. normalizar el poder
politico, que e¢s ¢l poder del Estado. Es un claro
provecto de autonomizacion sin desmontar las
piezas maestras de la estructura autoritaria.”

Sinembargo, no hay que olvidar, comolo indica Linz. ™ que
las consecuencias de las elecciones sobre el sistema politico
pueden ser diferentes alasintenciones de losdirigentes oa las
motivaciones de los electores. Ademas, el contexto internacio-
nal o las pugnas dentro de la misma camarilla gobernante
pueden introducir variantes importantes en la direccion de
estos procesosy en sus efectos sobre la sociedad.

Algo de ésto ocurrio con la mayoria de las elecciones en la
region centroamericanad, sobre tododespues de los acuerdos de
Esquipulas [Ty, posteriormente, los acuerdos entre el gobierno
salvadoreno y el FMLN. Como lo seaala el mismo Torres Ri-
vas," los procesos electorales de los anos ochenta en Centroa-
merica deben verse como:

"un primer paso, en sociedades donde la violen-
cia impone su dinamica, para acortar aquella
distancia e inaugurar con todas sus deficiencias
una de las tantas formas de participacion politi-
ca, para empezar a restituir a la conciencia ciu-

42 Torres Rivas, 2

43 lLinz, Juan J., "Funciones y disfunciones de las elecciones
no competitivas: los sistemas autoritarios y totalitarios”,
en Hermet, Guy et. all.,, {Para qué sirven las elecciones?
Mexico: Fondo de Cultura Econémica, 1986, 92.

44 Torres Rivas, 1991, 3.
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dadana la sensacion de construir la legitimidad
del poder.”

E] problema entonces es la construcciéon de la legitimidad
del mecanismo electoral para amplios sectores de la sociedad
centroamericana. La credibilidad de los resultados de las elec-
ciones y en general de la democratizacién politica, se ha visto
afectada porel incumplimiento de la mayoria de las promesas
de campana por parte de los gobernantes electos, incumpli-
miento que no sélo se refiere al manejo de la economia y al
mejoramiento de la situacion social de la mayor parte de la
poblacion, sino también al mantenimiento de un Estado de
derechoy al respeto a los derechos humanos.

Como lo reflejan los resultados de las altimas elecciones
presidenciales, el poder politico no termina de legitimarse: las
eleccionesrealizadas Honduras en noviembre de 1993, revelan
un elevadocrecimientodel abstencionismo, que alcanzé el 41%;
en El Salvador las elecciones presidenciales de 1994, arrojan
un porcentajede abstencionismo de 47,7% en la primera vuelta
y 54,6% en la segunda; en las elecciones parlamentarias, re-
cientemente celebradas en Guatemala, dicho porcentaje fuede
78,9% y en Nicaragua, en las de la Costa Atlantica, el absten-
cionismo fue del 30%. Mientras tanto, en las elecciones de
febrero de 1994 en Costa Rica, el abstencionismo se mantuvo
dentrode sus limites histéricos: 18,2%.

Sibien es cierto que, como lo senala Rodolfo Cerdas,* "Se
ha ido produciendo, lentamente y no sin retrocesos, estanca-
mientosy peligros, unarecuperacion real de espacios sociales,
politicos e institucionales por parte de la sociedad civil de
manos de los militares...", las tareas por realizar son todavia
muy numerosas, antes de que logren perfeccionarse y adquirir
cartadelegitimidad los mecanismosy los procesos electorales.

45. Cerdas. Rodolfo, "Transicién democratica y elecciones en
Centroamérica. A modo de sintesis", en Cerdas et. al., edi-
tores, Elecciones y democracia en América Latina, 1988-
1991: una tarea inconclusa. San José: 1IDH.CAPEL-Friedrich
Naumann Stiftung, 1992, 212-213.
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LAS CONDICIONES SOCIALES

Como fue senialado, los procesos de democratizacién en la
mayoriade los paises centroamericanosse han desarrollado en
un contexto de dificultades econémicas, de liberalizacién, de
pobrezaextendidayde ajustes macroeconémicos; un contexto
dondelasituacién social y la accién de los gobiernos no parecen
favorecer la creacion de bases sociales para la estabilizacion
democratica. Aunque el acuerdo entre fuerzas politicas diver-
sas es fundamental en la etapa de transicién de gobiernos
autoritarios hacia gobiernos democraticos, la experiencia his-
toricaindicaque las perspectivas de éxito de un régimen de ese
tipo, a medianoy largoplazo, no son muchas en paises de escaso
desarrollo econémico relativo. Si bien es cierto que no hay una
relacion causa-efecto entre el desarrollo economicoy la vigen-
cia de un régimen democratico,® las dificultades econémicas
atentan contra su estabilidad, en la medida en que sectores
mayoritariosde lasociedad no ven cumplidas sus expectivas de
mejoramiento social. En ese aspecto el panorama centroame-
ricano no es tampoco muy alentador.

Las economtas

Las economias centroamericanas han alcanzado un mini-
mode estabilidad desde el puntode vista macroecondmico, pero
se encuentran lejos de lograr un nivel que asegure un creci-
miento sostenido a mediano y largo plazo. El PIB ha crecido
moderadamente en los primeros afos de la década de los
noventa, crecimientoque, sin embargo, en conjunto fue menor
al que se registré en los afios setenta. Los paises que mostraron
tasas mas altas son Guatemala, Costa Rica y El Salvador;

46. Lipset, Seymur M.; Seong, Kyong-Ryung y Torres, John
Charles, "An4lisis comparado de los requisitos sociales de
la democracia", en LIPSET et al., Condiciones sociales de la
democracia. San José: FLACSO, Cuadernos de Ciencias Socia-
les No. 71, junio de 1994, 39.
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mientras que en Honduras el crecimiento fue menor. Nicara-
gua mostréun comportamientosimilar al dela década anterior,
esdecir, de estancamiento.

Grafico 1

CENTROAMERICA, PIB POR PAIS 1880-19982
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Fuente: CEPAL. Anuario Estadfstico de América Latina y el Cari-
be, 1993.
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Esta relativa reactivacion de las economias ha estado
acompafiada de unareduccién notoria de lainflacion, en 1991
y 1992, de dos digitos en la mayoria de los paises entre 1985y
1990, y de cinco digitos en Nicaragua.”” Sin embargo, el peso
deladeudainternayexterna, asi como el déficit en el comercio
internacional, han contrarrestadolos efectos positivos del cre-
cimientodel PIBy la disminucién de la inflacion. En Costa Rica,
ladeudaexterna total representaba, en 1992, un 57,7% del PIB;
en El Salvador 35,4%; en Guatemala un 19,9%; en Honduras
un 98,8% y en Nicaragua un 612,3%.* Noobstante, con excep-
cion de éstos dos ultimos paises, el peso de la deuda es inferior
que en 1980.

Las exportaciones continuaron en ascenso, destacandose
el caso de Costa Rica, cuyas exportaciones crecieronen 1992 a
una tasa demas del 14%. Sin embargo, el déficit en el comercio
exterior ha tendido a crecer en todos los paises en los ahos
noventa. En 1992 dicho déficit fue de 323,2 millones de dolares
en Costa Rica; 1.065en El Salvador; 955,4 en Guatemala; 169,5
en Hondurasy 589,2 en Nicaragua.®

En lo que se refiere al PIB per capita, los datos muestran
un comportamiento negativo en todos los casos, durante los
anos ochenta: en 1992 el PIB por habitante es menor que en

1980. Despuésde la crisis del primer quinqueniode la década,
los paises comenzaron arecuperar la pérdida sufrida, pero sin
alcanzarlos nivelesanteriores. El caso mas dramatico es el de

47. Segtin datos de ceEpPaL, en 1988 la inflacién en Nicaragua
(Area Metropolitana de Managua) fue de 14.451,6%;
4.709,3% en 1989; 7.485,2% en 1990; 2.742,2% en 1991 y
20,3% en 1992. Ver Anuario Estadistico de América Latinan
y El Caribe, 1993. Santiago de Chile: cEPaL, 1994, 98-99.

48. Naranjo, Fernando, "Centroamérica: los procesos de ajuste
estructural, la situacién econémica actual y las perspecti-
vas en el corto plazo", en Carballo, Manuel y Maihold,
Giinther, 2Qué serd de Centroamérica?: gobernabilidad, le-
gutimidad electoral y sociedad civil. San José: Friedrich
Ebert Stiftung-cEDAL, 1994, 179.

49. CEPAL, Anuario Estad(stico de América Latina y El Caribe,
1993. Santiago de Chile: cEpAL, 1994, passim.
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Grafico 2

CENTROAMERICA, BALANCE COMERCIAL 1985-1992
-Millones de délares-

milones de adlares

///\
s
7

* Coetn Fica 6 Sevacke ¥ Guatpmata # Hondures > Niceragua

-1.20 F— T Il i 1

1965 1986 1987 1908 1989 1980 1801 1942
Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y El Ca-

ribe, 1993.
Nicaragua, cuyo PIB per capita en 1992, es mas de dos veces
menor que el que tenia en 1970. En Guatemala, el PIB por
habitante aumentd a partir de 1985, pero todavia en 1992 era
aproximadamente un 15% inferior al de 1980; en Costa Rica,
HondurasyElSalvador, todavia sigue siendo menor al de 1980,
perocondiferenciassignificativas en cuanto al monto, entreel
primer pais y los otros dos. Costa Rica, con mayor tradicién
democréticaen la region, es el que alcanza un PIB porhabitante
mas elevado: en 1992 superaba en un 37,7% al de Guatemala,
duplicaba al de El Salvador y Honduras y triplicaba al de
Nicaragua.”
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Grafico 3

CENTROAMERICA, PIB POR HABITANTE
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be, 1993.
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Unasituaciénsimilarse observaen el consumode energia
eléctrica, que segin Merkl es una forma fiable de medir el
desarrolloeconémico, mas adecuada que el PIB percapita.”’ En
el caso centroamericano, el consumo de energia por habitante
en Costa Rica, en 1991, es cinco veces mayor que el de Guate-
malay Honduras, casi cuatro veces mayorqueelde Nicaragua
y duplica el de El Salvador. En general, los paises de Centroa-
mérica con indicadores sociales mas bajos (Guatemala y Hon-
duras, de acuerdo con el Indice de Desarrollo Humano del
PNUD), son los que registran el menor consumo de energia por
habitante.

50. Idem.

51. Merkl, Peter, "¢Cudles son las democracias hoy?", en Lipset
etal., 74.
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Cuadro 5

CENTROAMERICA, INDICADORES DE CONSUMO
DE ENERGIA ELECTRICA POR HABITANTE, 1970-1991
-Kilowatt horas-

Pafs 1970 1980 1982 1985 1987 1988 1989 1990 1991
Costa Rica 595 977 1977 1047 1183 1176 1202 1243 1250
El Salvador 190 322 293 374 403 418 415 444 436
Guatemala 144 223 222 220 233 249 260 253 246
Honduras 119 250 274 281 266 258 253 247 240
Nicaragua 342 380 391 381 358 363 357 337 324

Fuente: CEPAL, Anuario Estadfstico de América Latina y E!l Caribe, 1993.



Inversion social

EnCentroamérica,solamente en Costa Ricase harealiza-
do, alolargodedécadas, un esfuerzo estatal sostenido en salud
y educacién. Pese al estancamiento ocurrido en los anos de
crisisy al deterioroobservado en los afios ochentay principios
de los noventa, el gasto en educacion y salud todavia sigue
siendo elevado en este pais. Como porcentaje del PIB, el gasto
publico en educacion desciende en Guatemala y El Salvador
entre 1970y 1990; creceen Hondurasy Costa Ricaen el mismo
periodo,y se estancaen Nicaragua a mediados de la década de
los ochenta, después de un crecimiento importante. Comparan-
dolosdatos disponibles para el altimo afio, que se muestran en
elcuadro 6, podemos visualizar diferencias importantes entre
paises: en un extremo Costa Rica, con un 6,0% del PIB, en el
otro extremo Guatemala (1989); en posiciones intermedias
bajas El Salvador y Nicaragua, y Honduras en una posiciéon
intermedia alta. Probablemente las diferencias serian mayo-
res sise estimara el gasto por habitante.

La escasa inversién piblica se refleja en los indices de
analfabetismoadulto (poblaciénde 15y mas anos de edad). Las
estimaciones de la UNESCO para 1990,**indican que un analfa-
betismo en Costa Rica del 6,0%, mientras que en El Salvador
es del 27,0%, en Guatemala del 44,9% y en Honduras 26,9%.%
Esdecir,en ElSalvadory Honduras un poco mds de una cuarta
partede la poblacién es analfabeta, yen Guatemala cercadela
mitad de la poblacién no sabe leer ni escribir.

La cobertura de la educacién primaria es de alrededor del
100% en la mayoria de los paises, salvo en Guatemala y El
Salvador, donde desciende a un 80%, aproximadamente, en el
tltimo aio disponible (1988).>* La cobertura de la educacion

52. CEPAL, 54.

53. No hay datos para Nicaragua en ese ano, pero los datos de
1985 indican 13,0%, lo que posiblemente refleja el esfuerzo
realizado en los primeros afios de esa década.

54. CEPAL, 55.
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Cuadro 6

CENTROAMERICA. GASTO PUBLICO EN EDUCACION,
COMO PORCENTAJE DEL PIB
-A precios corrientes-

Paits 1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Costa Rica 3.4 5,5 6.2 4,1 4,3 4,7 4.4 4,5 6.0
El Salvador 2.9 3,3 3.4 2.7 2,2 2.1 2.2 2.1 2.0
Guatemala 2,0 1,5 1,8 1,2 1,4 2,2 1.4 1,3
Honduras 3.3 3,1 3.0 4.7 4,7 4,5
Nicaragua 2,3 2,5 3,5 6,6 5,8 6,1

Fuente: CEPAL, Anuario Estad{stico de América Latina y El Caribe, 1993.



secundaria es bastante baja en casi todos los paises: en El
Salvador es de un 24.6% en 1991; en Guatemala un 22.9% en
1988; en Honduras un 35.3% en 1986y en Nicaragua un 39.4%
en 1992. En Costa Rica es de un 35,4% en 1990, aunque las
cifras oficiales la situaban, en 1992, en un 44% de la poblacién
enlaedad correspondiente. Las diferencias son mas marcadas
enlaeducacién de tercer nivel —~universitaria o para universi-
taria—- donde los matriculados, con respecto a la poblacién, de
20 a 24 anos, en Costa Rica conforman un 26.5% en 1989; en
ElSalvador un 16.1% en 1991; en Honduras un 8.6% en 1990
y en Nicaragua un 11.0% en 1991. No existen datos sobre
Guatemala.®

En lo que respecta al gasto publico en salud, se observan
tendencias similares al gasto en educacién. En Costa Rica
alcanzé un 11.3% del PIB, en 1980 y disminuy6 a un 8.3% en
1990; en el resto delaregion solamente aumentéen Nicaragua
a un 6.6% en 1986, para disminuir aceleradamente en los
ultimos anos de la década, al igual que el gasto en educacién.
En Guatemala el gasto en salud fue de un 1.2%, en 1980 y se
mantuvo en una cifraigual en 1990; en ElSalvadordisminuyé
de un 1.5% del PIB en 1980 a un 0.8% en 1990; y en Honduras
se mantuvo estable, un 2.2% en 1980 y un 2.2% en 1987.

Lainversi6n en salud ha sido sumamente baja en la mayo-
ria de los paises de la region, nuevamente con la excepcion de
Costa Rica. Los datos muestran un gran crecimiento entre los
anos 1975y 1980 en este pais; disminuye el gasto como porcen-
taje del PIB a principios de los afios ochenta, pero sigue siendo
alto en relacion con el resto de los paises centroamericanos. Si
comparamos los datosdel ultimo ano disponible, como se mues-
traen el Cuadro 7, observamos que el gasto publicoensalud es
en Costa Rica ocho veces mayor que en Guatemala y El Salva-
dor, y cuatro veces mayor que en Honduras (1987).

Estas diferencias en el gasto publico en salud, se reflejan
en un conjuntodeindicadores que muestran unas condiciones
de vida mucho mas favorables en Costa Rica. Por ejemplo, la

55. Ibfdem, 57.
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Cuadro 7

CENTROAMERICA, GASTO PUBLICO EN SALUD.
COMO PORCENTAJE DEL PIB
-A precios corrientes-

Pais 1970 1975 1980 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Costa Rica 0.4 1.0 11,3 6,8 6,4 6,3 7.5 8.7 8,3
El Salvador 1.3 1.5 1,5 1,1 0,9 0,9 0,8 0,8 0,8
Guatemala 0.8 1,2 0,5 0,6 0,9 1,2 1,2
Honduras 1.5 1,4 2,2 2,0 2,6 2,2
Nicaragua 0.7 1,5 4,4 5,0 6,6

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y E!l Caribe, 1993.



esperanza de vida al nacer alcanza los 74,9 anos en 1990,
aproximadamente diez anos mas que en el resto de Jos paises;
lamortalidad infantil esta muy por debajo del promedio regio-
nalyla poblacidn con acceso a agua potable, que esun indicador
delascondicionessanitarias imperantes -sobre todo en cuanto
aposibilidadesde adquirir enfermedades infectocontagiosas—,
es del 94%. En Guatemala es de un 60%, en El Salvador un
41%, en Nicaragua un 43% y en Honduras un 52%.

Losbajos niveles de inversién en salud y educacién estan
relacionados con unaconcepciéondelaaccion estataldonde las
politicasredistributivas tienen poco peso; una concepcién que
en el pasado ha estado presente en la mayoria de los paises de
Centroaméricay que hoy no esta refiida con los programas de
ajuste macroecondmico que se han ido imponiendo en region.
En esesentido, la situacién de Centroamérica difiere radical-
mentedeloquehasidolacaracteriticadelademocraciaenlos
paises occidentales, donde, como lo senala Merkl,® ha estado
acompaiada por "una economia mixta con una considerable
intervencién del gobierno” con lo cual el "porcentaje del produc-
tointerno bruto absorbido por los impuestos (y redistribuido en
parte) ha aumentado en forma prodigiosa desde el decenio de
1950".

Con la excepcién de Costa Rica, la regiéon presenta un
notoriodesequilibrio entre los bajos nivelesde inversion social
y los elevados gastos militares. En los anos 1981-1990, "los
datos reportados de gasto militar... indican que Guatemala
destinda eserubro 1.876 millones de délares, Honduras 1.723
millones, Kl Salvador 1.996 millones, Nicaragua 3.701 millo-
nes, Costa Rica 228 millones y Panama 70 millones."”

El gasto militar como porcentaje del total de los gastos en
salud y educacion, representaba en 1990 un 4% en Costa Rica,
un 121% en El Salvador, un 318% en Nicaragua, un 87% en

56. Merkl, op. c1t., 79.

57. Sojo, Carlos, "Defensa y crisis fiscal: gasto militar en
Centroamérica", en Aguilera, Gabriel, coordinador, Recon-
versién militar en América Latina. Guatemala: rLACS50-Gua-
temala-CLACSO, 1994, 167.
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Cuadro 8

CENTROAMERICA: ESPERANZA DE VIDA. MORTALIDAD INFANTIL
Y POBLACION CON ACCESO A AGUA POTABLE

Pats Esperanza de vida al Mortalidad infantil Poblacién con acceso a
nacer (por 1000 nacidos vivos) agua potable %

1970-1975 1990-1995 1970-1975 1990-1995 1975-19801988-1990

Costa Rica 78,1 76.3 52.5 13.7 72 94

El Salvador 58.8 66.6 99.0 45.6 53 41

Guatemala 54.0 64,8 95.1 48.5 46 53

Honduras 54,1 67,7 103.7 43.0 39 60

Nicaragua 55,2 66.6 100,0 52.2 41 52

Fuente: CEPAL  Anuario Estadtstico de América Latina y El Caribe, 1993; PNUp, Informe sobre desarrollo
humano 1993.



Guatemalay un 102% en Honduras.> La disminucion de efec-
tivos militares en El Salvador y Nicaragua como producto de
los procesos de pacificacion, esprobable que haya atenuadoesta
relacion; sin embargo, en general las jefaturas militares de la
region se niegan a disminuir el gasto de las fuerzas armadas.”
Loselevados gastos militaresylabajainversion ensaludy
educacidén no sélo se traduce en bajos niveles de desarrollo
humano y social, sino que también tienen que ver con el
desarrollo o la estabilidad democratica de los paises. Como lo
senala Lipset, los paises con mayores gastos militares como
porcentaje del PIB, tienden a ser menos democraticos: en el
"Tercer Mundo los gastos cuantiosos en la defensa guardan
relacion con lainestabilidad politica y no con el orden civil".*

Cuadro 9

CENTROAMERICA: DESEQUILIBRIO ENTRE
EL GASTO MILITAR Y LA UTILIZACION DE
RECURSOS PARA EL DESARROLLO HUMANO

Pajs e indice de Gasto militar Gasto miliar como %
desarrollo como % del PIB de la suma de gastos
humano ensaludy educacion
1960 1990 1977 1990
Costa Rica (42) 1,2 0.5 84
El Salvador (119) 1,1 2.9 37121
Guatemala (113) 0,9 1,2 4787
Honduras (116) 1,2 6,9 34102
Nicaragua (111) 1,9 28,3 57318

Fuente: PNUD, Informe sobre desarrollo humano 1993

58. eNun, Informe sobre desarrollo humano, 1993 Madrid:
UNDP CIDEAL, 1993, 194.

59. En el Il Encuentro de Jefaturas Militares de Centroaméri-
ca, patrocinado por el PNUD para analizar el nuevo papel de
las estructuras castrenses luego de los procesos de paz, los
representantes de los estados mayores rechazaron reducir
el gasto militar. Ver La Naci6n, 22 de oct.de 1994, p. 21-A.

60. Lipaset; Seong; Torres, op. cit., 25.
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Equidad social

Ladesigualdad economica es otro factor que obstaculiza el
desarrollo democratico de la regién. La distribucién del ingre-
S0, para los paises en donde existe informacién, es mas inequi-
tativa en Honduras y Guatemala que en Costa Rica, como
puede verse en el grafico 4. La distribucion por quintiles para
los tres paises muestra diferencias notables, pues mientras en
Hondurasy Guatemala la suma del segundo, terceroy cuarto
quintilesde 23,8%y 34,9% respectivamente, en Costa Ricaesa
suma alcanza el 45,3%. Sin embargo, en los tres paises el
porcentaje captado porel quintil masbajo, sigue siendo insufi-
ciente. Lasituacion de inequidad se muestra mas claramente
con los siguientes datos: en los dos primeros paises el 10% de
la poblaciondeingresomas altocaptaun 47.9%y un 46.6% del
total de los ingresos, respectivamente, mientras que en Costa
Ricael porcentaje desciende a 34.1%.

La magnitud de la pobreza alcanza cifras elevadas en El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. Sélo en Costa
Rica es relativamente baja: 20% en 1990. En los cuatro paises
con indices mas elevados, la pobreza en la zona rural oscila
entre un 79% y un 85%; sin embargo, la pobreza no es
solamente un fendémeno rural, porque el porcentaje de pobla-
cién en laszonas urbanas es en esos cuatro casos mayoral 60%.
Este aumento de la pobreza esta en buena parte asociado al
comportamientode lossalariosreales, que disminuyeron en el
periodo 1980-1990 mas del 80% en Nicaragua, del 64% en El
Salvadory del 21% en Guatemala; en Costa Rica el des-
censo fue del 13%, mientras que en Honduras el descenso fue
insignificante.”” El otro fenémeno asociado al aumento de la
pobrezaesel crecimiento de laeconomia informal, que hasido
elevado en las principales ciudades centroamericanas.* El

61. ceEpraL, Centroamérica: el camtino de los noventa México:
cEPaL, 1993, 40.

62. Al respecto ver Menjivar Larin, Rafael y Pérez Sainz, Juan
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Grafico 4

CENTROAMERICA, DISTRIBUCION DEL INGRESO
EN TRES PAISES,
por quintiles, 1989
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Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial,
1993.

desarraigoylas migraciones dentroy fuera de los paises, como
producto de la violencia, el desempleo y la pobreza, han sido
sumamente elevados: mas de un millon de personas en la
décadadelos ochenta.®

Pablo, Informalidad urbana en Centroamérica,; evidencias
e interrogantes. Guatemala: rFL.ACSO-Guatemala/Fundacién
Friedrich Ebert, 1989.

63. cerar, 40.
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Cuadro 10

CENTROAMERICA: ESTIMACION DE LA MAGNITUD DE
LA POBREZA, 1980 Y 1990
-Porcentajes con respecto a la poblacién total-

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
1980 1990 1980 1990 1980 1990 1980 1990 1980 1990
Pobreza 25 20 68 74 63 75 67 76 62 70
Urbana 14 11 58 61 58 62 44 73 46 60
Rural 34 31 76 85 66 85 80 79 80 85
Pobreza 14 11 51 56 31 52 56 63 35 37
€xtrema
Urbana 7 6 45 48 23 31 31 50 22 27
Rural 19 17 55 62 36 68 70 72 50 52

Fuente: CEPAL

Centro América, el camino de los noventa. México: CEPAL, 1993, 39.



De todo lo anterior se desprende que los paises de la
region no solamente deberan hacer un esfuerzo notable para
acelerar su crecimiento, sino también para atenuar la inequi-
dad social, a fin de crearlas condiciones econémicas y sociales
necesarias parael mantenimientoydesarrollodelas aperturas
democraticas.

CONSTRUIR LA DEMOCRACIA

La mayoria de sociedades centroamericanas apenas esta
emergiendode un pasadoautoritarioy convulso. Con la excep-
cion de Costa Rica, son democracias en construccion o, si se
quiere, en vias de consolidacion. En esas condiciones, hacia
donde miremos, inevitablemente el panorama sera de inesta-
bilidad, por no decir, de ingobernabilidad. Centrar el analisis
sobre lo que sucede en Centroamérica en esa cuestion, no
es Gtil, ademas de que puede conducir a exageraciones, como
afirmar, por ejemplo, la extrema ingobernabilidad de la re-
gion. Parece mucho mas productivo concentrarla atencién en
la evolucion del conjunto de variables en juego, dentro del
actual proceso sociopolitico regional, con laintencién de "me-
dir", hasta donde sea posible, los avances y retrocesos de la
democratizacion.

Elconjuntode variables analizado muestra que la consoli-
daciondelademocraciaenCentroaméricaes unaardua tarea.
Es indudable que hay avances significativos que pueden ser
captadosasimple vista porelobservador menos experimenta-
do.Porsupuesto que esos avances noson similares en todas las
sociedades ni en todos los aspectos. La asincronia entre proce-
sosy dentro de ellos, parece ser la tonica de las democratiza-
ciones centroamericanas. Puestoque lasevaluaciones globales
no logran captar la complejidad de lo que ocurre en la region,
sobre todo cuandose hacen con base en evidencia impresionis-
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ta, una mirada a la situaciéon de El Salvador, Guatemala o
Nicaragua, puede hacernos caer facilmente en el pesimismo.
La evaluacién por sectores, en cambio, permite registrar
avancesy retrocesosy localizar los nodos problematicos en los
que habria que centrar la atencién. Un acercamiento de ese
tipo alarealidad social y politica centroamericana, nos llevaa
las siguientes conclusiones provisionales. En primer lugar,
puestoquelasdemocracias centroamericanas, de nuevo cuho,
emergen de pactos entre actores politicos estratégicos con la
mediacién internacional, o también de rupturas instituciona-
les, el pesodel pasado es atin muy elevado.* Esta herencia del
pasado que se manifiesta en la presencia activa de algunos de
los principales actores del orden autoritario-no tan "reciclados”
como seria lo deseable— asi como en la accién de las institucio-
nes y en la cultura politica, constituye un obstaculo para en-
frentar con éxitolas demandas del presente.
Ensegundolugar, en el planodelasinstituciones politicas
hay avances siguificativos, que es necesariodestacar. Los me-
canismoselectorales han venido funcionando con regularidad,
y aunque la presion externa ha sido determinante en este
aspecto, no se puede negar que internamente empiezan a ser
aceptados como los instrumentos idoneos para la eleccion de
las mas altas autoridades de los paises de la regién. Persiste,
sin embargo, en sectores importantes de la poblacién, la des-
confianzaen el manejode los procesos electoralesy en la validez
de los resultados, como lo muestra los altos porcentajes de
abstencionismoalcanzados en las ltimas elecciones de Guate-
mala, El Salvador y Honduras. Décadas de manipulacién de
estos mecanismos no pueden ser borradas de la conciencia
colectiva de la noche a la mafiana. Ese es un factor que pesa,
pero también hay que aceptar que una parte de los antiguos

64. Garret6n M., Manuel Antonio, "Cultura polftica y sociedad
en la construcci6n democratica", en Barba Solano, Carlos;
Barros Horcasitas, José Luis y Hurtado, Javier, Transicio-
nes a lu democracia en Europa y América Latina. México:
Universidad de Guadalajara, rtacso-Sede México, Grupo
Editorial Miguel Angel Porraa, 1991, 373.
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sectores dominantes todavia no muestra mucho entusiasmo
con lasconsultas populares abiertas, el librejuego de los parti-
dos y el respeto a los derechos humanos. La legitimidad de los
mecanismos electoralessolamente se lograra a través del tiem-
po, siempre y cuando esos sectores, junto con los militares,
dejendeladotantolastentaciones golpistascomolas de mani-
pulacién de procesos y resultados. Por otra parte, todavia hay
que hacermuchos esfuerzos, nosélo paradepurar los procesos
electorales, sino también para perfeccionar las instituciones
encargadas de conducir dichos procesos: los tribunales electo-
rales. Sélo la practica extendida de la "transparencia” en el
manejo de los procesos, podra convencer a las masas centroa-
mericanasdequelaselecciones constituyen el sistema apropia-
do para el recambio de gobernantes y que es posible alcanzar
la alternancia politicasin el recurso a la violencia.

En tercer lugar, aunqueelnimero de partidos politicos que
ha participadoenlas ultimas elecciones es elevado, no se puede
afirmarquelamayoriade ellos estda ala altura que las circuns-
tancias demandan. Después de décadas de represidn, no es
posible esperar, de buenas a primeras, el funcionamiento de
organizaciones politicas que cumplan con los requisitos de los
modelos de partidos que comtinmente se manejan en la ciencia
politica. Lo que se encuentran son partidos minimos: débiles e
inestables organizaciones, que carecen de una real implanta-
cién enel planonacionalyque a duras penas logran mantener-
se funcionando mas alla de los periodos electorales. Es
indudable que se necesitan transformarse, a fin de rebasar los
estrechos limites en que hoy se desenvuelveny convertirse en
eficacesestructuras derepresentacionde intereses diversos. La
voluntad de los dirigentes, su aggiornamento, es un requisito
indispensable para esta transformacion; perotambién loesla
apertura del sistema politico, puesto que no es posible pensar
en un sistema de partidos si no hay espacio para la libre
participacion de toda la gama de intereses presentes en estas
sociedades, incluyendo, por supuesto los populares. La confor-
macion de un sistema de partidos no solamente implica la
posibilidad del ejercicio pleno de las libertades politicas, sino
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también la existencia de condiciones para la participacién
igualitaria de los diferentes intereses, mas alla de las posibili-
dades econémicas de cada uno de los grupos interesados en
participardentro delos procesoselectorales. En este mundode
los "multimedia” se necesita algo mas que buena voluntad o
interés para intervenir en la politica. El Estado debe garanti-
zar las minimas . condiciones de igualdad, pues de lo con-
trario solo los poderosos grupos econdémicos podran movilizar
los recursos necesarios para enfrentar campanas politicas,
dejando a las masas el papel de comparsas en el carnaval
electoral. Si esas limitaciones persisten, dificilmente los pro-
cedimientos electorales lograran despertar el apoyo mayorita-
riode los centroamericanos.

Dentrode estejuegode innovaciones habria que incluir la
busqueda de mecanismos para la integracién politicas de las
etnias, sobre todoen el caso guatemalteco. Formas de integra-
cién que preserven sus tradicionales mecanismos de autogo-
bierno, que fortalezcan su posicion frente a la comunidad
nacional, pero que también tengan consecuencias sobre el
sistema politico en su totalidad. De esa manera no solamente
se lograria la integracion politica de amplios sectores de la
sociedad, sino también la transformacién de ésta en aspectos
como la tolerancia politica, cultural y organizativa.

En la busqueda de estas transformaciones también debe
incluirselasituacion de las mujeres, cuya especificidad apenas
comienza a ser tomada en cuenta dentro del conjunto de
negociaciones que se realizan a diverso nivel en la regién. Hoy
endia, es inconcebible que en las discusiones sobre democrati-
zacion nose trate especificamente el tema de las mujeres, que
han estado sujetas a la una doble opresién en Centroamérica:
aladelosregimenes autoritarios y a la del sistema patriarcal
imperante en la regién. En algunos paises como Costa Rica y
Nicaragua se han hecho pequeiios avances, pero la consolida-
cion de la democracia en Centroamérica incluye también la
revision de la situacién de las mujeres y transformaciones en
lasleyesy enlas instituciones politicasy culturales.
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En cuarto lugar, aunque hay también avances, la plena
vigencia del Estado de derecho y el respeto a los derechos
humanos, es aun una meta a conseguir. En El Salvador,
Guatemalay Nicaragua, persisten con mayor o menor fuerza,
procedimientos de ajustede cuentas entresectores politicos que
constituyen una violacién de los derechos humanos. En ese
sentido siguen siendo sociedades inseguras desde el punto de
vistapolitico. Y estainseguridad esunaseria limitante para el
gjercicio pleno de la ciudadania. En el caso de El Salvador y
Nicaragua, la presencia de cuerposdelas Naciones Unidas ha
servido para amortiguar la violencia interna, pero iqué pasara
cuando se vayan? Solamente el esfuerzo sostenidode los prin- -
cipales actores politicos podra frenar la reproduccién de las
practicas del pasado, fortaleciendo la autonomia de los tribu-
nales de justicia, a fin de que los delitos politicos no queden,
como otrora, en la impunidad.

Esta inseguridad aparece ligada a la presencia casi sin
modificaciones de los gjércitos, queen el pasado han jugado un
papel fundamental en la represion politica interna. La reduc-
cion del peso politico y econémico del poder militar, asi como
su subordinacion al poder civil, son metas dificiles de lograr a
corto plazo, puesto que se resisten los militares y se resisten
ciertos sectoressociales que tradicionalmente han estado liga-
dos aellos; peronecesariamente se deben alcanzar, sise quiere
consolidar lademocracia en la regidn.

Enquintolugar, a pesar de lainseguridad politica todavia
prevaleciente, en la regién hay en la actualidad un espacio
amplio en materia de libertad de expresién. En El Salvador y
Nicaragua, por ejemplo, en contraste con lo que ocurria hace
algunos anos, esnotoria la variedad de fuentes deinformacion.
Sin embargo, es todavia una minoria de centroamericanos la
que tiene acceso a fuentes diversas de informacién. Para las
grandes masas, esta posibilidad es aun remota, por carecer de
recursos para acceder a ellas, por lasbarreras educacionalesy
culturalesy porque los medios alos que tienen mayores posibi-
lidades de acceso —como la radio, la prensa y la televisién— no
son todavia ambitos suficientemente abiertos a la libre discu-
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sion de las ideas. En muchos de ellos persisten los estereotipos
del pasado.

Ensextolugar, losavances en el planodelasinstituciones
democraticas, contrastan con las duras realidades sociales,
donde el retroceso es evidente. Como lo muestran los datos,
tres cuartas partes de la poblacion en El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, estan por debajo de la linea de la
pobrezay losindicadores de salud y educacion son acongojan-
tes. En ese sentido, aunque la voluntad de los actores politicos
estratégicos parece ser la de mantener y fortalecer las reglas
del juego democratico, si en los préximos afnos no hay un
esfuerzosostenido para mejorar las condiciones de vida de las
grandes mayorias centroamericanas, lo que es lo mismo que
decir, las condiciones de ejercicio de la ciudadania plena, es de
esperar, sl no grandes estallidos sociales, al estilo de los afios
setenta y ochenta, cuando menos la prolongacién del clima
actual deinestabilidad politica.

La situacion es complicada, porque en estos tiempos del
ajusteestructural, no parece haber recursos ni voluntad politi-
ca para lanzar extendidos programas de bienestar social. Los
gobiernos, a través de los convenios internacionales se ven
obligados, mas alla de sus intenciones ~como lo muestran los
casos recientes de Honduras y Costa Rica- a reducir el gasto
publico, despidiendo empleados y recortando programas; a
privatizarinstitucionesy serviciosy a llevar casial extremo la
apertura comercial. Casi sin excepciones, la politica social se
ha reducido en el Istmo a la "focalizacién" de esfuerzos en la
atencion a la pobreza extrema. Incluso en Costa Rica, donde
todavia siguen existiendo importantes instituciones de bienes-
tar social —~aunque no tan fuertes como antafo- la tendencia
haciala"focalizacién” del gasto social es cada dia mayor.

Noesdeesperarque el mercadosuavice la extrema asime-
tria social centroamericana. Se necesita algo mas que apertura
comercialy transformacién productiva para mejorarlas condi-
ciones de vida de las masas centroamericanas. Por tanto, esa
asimetria seguira siendo un obstaculo parala consolidacién de
la democracia en la regién, incluyendo Costa Rica, porque si
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bien es cierto que el deterioro social todavia no es comparable
al de los otros paises, todo parece indicar que se avanza hacia
una mayor polarizacion social, que indudablemente tendra sus
efectos politicos desestabilizadores. En fin, por todos los ele-
mentos sefialados, dificilmente podremos encontrar a corto
plazo, a pesarde los avances logrados, democracias estables en
laregion.
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