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INTRODUCCION

DEMOCRATIZACION Y REFORMA
ECONOMICA COMO DESAFIOS
DE LA GOBERNABILIDAD EN
CENTROAMERICA

Las contribuciones para explicar el problema de la estabilidad
politica de los Estados centroamericanos (entendiendo por ellos a los
5 paises que originaron la Federacion de Estados Centroamericanos
enel siglo XIX, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaraguay Costa
Rica) han colocado el énfasis en dos dimensiones: la crisis politico-
militar y los efectos sociales de la crisis econdmica. La primera
dimension analiza la conformacién de las instituciones politicas y el
desarrollo del proceso de democratizacion. Dentro de esta dimension
ha ocupado un lugar preponderante el estudio de los conflictos
politico-militares y las negociaciones de paz en escenarios de enfren-
tamiento o de postguerra.'

La segunda dimensién que coloca la atencién en aspectos de
legitimacion de la accién publica. Estos andlisis, que proveen una
primera aproximacién de la relacién entre politica econdmica y
estabilidad politica, o mejor aun entre mercado y democracia, a
menudo han enfatizado aspectos de exclusion social y distribucion de
ingresos. Se han ocupado de registrar la frustraciéon de expectativas

1. La bibliografia es copiosa. Algunos trabajos recientes son Aguilera, Morales y
Sojo (1991) con perspectiva regional; Castellanos (1993) y Cérdova (1993) para
El Salvador, Salomdn (1992) para Honduras, y Poitevin (1993) sobre Guatemala.
Kruijt y Torres Rivas (1991) compilaron un conjunto de trabajos que sitda
adecuadamente el estado de las relaciones civico-militares en Centroamérica
(incluida Panama) y de manera general en América Latina.



de mejoramiento social entre los sectores representativos del espectro
social denominado popular.’

Las dos dimensiones resefiadas permiten afirmar que, en térmi-
nos generales, no se han estudiado las implicaciones politicas de las
reformas econémicas generalizadas en la regién a partir de 1990 o,
bien predomina una vision subsidiaria de la politica, segtin la cual la
libertad de accion econémica genera libertad de accidn politica y, por
lo tanto estabilidad. Dado que la critica al modelo de ajuste estructural
ha enfatizado los efectos sociales del mismo, la respuesta neoliberal
es que el fortalecimiento de las actividades productivas genera
bienestar en el conjunto de la poblacién.’

LA CUESTION DE LAS REFORMAS

Las reformas que han tenido lugar en Centroamérica en los
ultimos afios pueden distinguirse por su caracter politico o econdmico.

Las primeras, reformas politicas, se refieren al establecimiento
de bases juridicas e institucionales que regulan los derechos y deberes
de tuncionarios y ciudadanos. En Centroamérica, las reformas poli-
ticas adquieren fuerza a partir de 1982, época en la cual el enfrenta-
miento entre los Estados Unidos y Nicaragua favorecié la aplicacion
de correctivos en los aspectos formales y politico-institucionales de
los regimenes centroamericanos (Cfr. Torres-Rivas, 1991).

Las reformas economicas regulan los mecanismos de acumula-
cion y distribuciéon de los recursos materiales generados por la
sociedad. En lo que parece relevante para la experiencia centroame-
ricana tales reformas se vinculan a tres aspectos: el nivel de interven-
cion economica del Estado, el desarrollo del aparato productivo

2. Algunas muestras de este enfoque de impacto social son Stein y Arias (1992);
Pomareda (1992) sobre jos problemas de la agricultura, Menjivar y Pérez (1991
v 1993) sobre la problematica del género y la informalidad; Kruijt, Menjivar er
al. (1993) sobre pobreza e informalidad, y Anms (1992) sobre temas de pobreza,
politicas pablicas y medio ambiente.

3. Unpa buena muestra del tipo de argumento basado en el combate a la pobreza por
fa via del ajuste estructural, aplicado a la experiencia chilena esta en Castaiieda
i 199



privado en el entorno de la apertura comercial y 1a cuestion de la
distribucion a menudo planteada en términos de pobreza y exclusion
social. La reforma econémica induce transformaciones en estos
aspectos, que son tanto politicas como econémicas y que pueden
apoyar o disminuir las bases de sustentacién material de los diversos
estadios por los que atraviesa la negociacion politica. Lo que se
denomina ajuste estructural consiste, mas alld de la terminologia
dominante, en una reorientacion de recursos financieros, predomi-
nantemente publicos y extranjeros, para estimular el crecimiento en
el corto plazo de las exportaciones, la disminucion de la brecha fiscal
por medio del recorte del gasto publico y la apertura general de la
economia al mercado internacional.

Las reformas estructurales aplicadas en Centroamérica de manera
generalizada a partir de 1990, han inducido debate y acciones
efectivas en lo concerniente al tamafio y las funciones del Estado.
Tratdndose de sociedades en transicion democrdtica, la discusion en
torno a la participacion del Estado en la vida social adquiere particular
relevancia porque no se trata de aparatos hipertrofiados, sino mas
bien de instituciones reducidas en sus funciones mads importantes
desde el punto de vista de la gobernabilidad: esto es sus funciones
redistributivas y sus funciones legitimatorias.

Partiendo de las anteriores consideraciones, la pregunta que ha
orientado esta investigacion se plantea como sigue: ;cudles son los
términos de la relacion democracia-mercado en Centroamérica a
partir del momento en que se generalizan politicas econémicas de
ajuste estructural (1990) con reformas democréticas en el régimen
politico? Se trata de observar tantoavances como dificultades, esto
es de identificar puntos de ruptura o continuidad del proceso de transi-
cion politica hacia sociedades mds estables econdmica y socialmente.

En términos generales, el problema del que ha partido este
analisis ha sido el reconocer los dmbitos de cooperacion y de conflicto
que se generan entre el desarrollo de un proceso democratico que crea
derechos, establece reglas de juego y genera expectativas mds alla del
orden "politico”, con un cambio econdmico cuya racionalidad implica
exclusion social, lo que conlleva efectos mas alld de lo puramente
"econdmico." Estos dos procesos se complementan con un programa
de pacificacién que introduce distorsiones, dado que jerarquiza de



modo especial las relaciones entre los actores sociales, estableciendo
prioridades de satisfaccion de expectativas que no necesariamente
responden a las exigencias derivadas de la marcha de las reformas
econdmicas, por una parte, ni tampoco a las expectativas generales
derivadas del proceso democratizador en su conjunto.

La cuestién por plantearse entonces, es ;jqué tipo de considera-
ciones adicionales se incluyen en el examen de la cuestion de las
transiciones al incorporarse la transicion de la guerra a la paz? Se
trata de reconocer las implicaciones de un pacto fundacional que no
es politico (no es un acuerdo de elites) ni econémico (no es un pacto
corporativo) sino de orden politico-militar. ;Se hace mas dificil la
conjuncion del cambio econémico con el proceso de democratizacion
o se simplifica cuando el pacto fundacional es de caracter politico
militar?

La insercion de la dindmica de la pacificacién en el proceso de
cambio sociopolitico que experimenta Centroamérica, es uno de los
tres problemas en los que descomponemos la cuestién central que
aqui no hemos planteado. Esta reflexion se complementa con una
revision adicional de otros dos érdenes problematicos.

La transicion democratica en Centroamérica no supone la restau-
racién de un proceso de democratizacién previo, suspendido por
sucesos autoritarios, sino la fundacién misma de practicas democrd-
ticas. En este sentido, se tratard de reconocer de qué manera
elementos de la cultura politica autoritaria, entendida como practicas
y representaciones respecto del ejercicio y la administracion del
poder, conviven y $e presentan en un escenario politico que muestran
indudables sintomas de desplazamiento desde un pasado autoritario a
un futuro en que las coordenadas de la gestion politica estdn marcadas
dentro del procedimiento democratico. Mas adn, la experiencia
autoritaria en Centroamérica, supuso la adaptacién de précticas e
instituciones propias de los sistemas representativos abiertos, para los
fines del control autarquico. Ello hace mas complejo el problema
porque hay una experiencia social previa con algunos instrumentos
del proceso democrético: elecciones y regimenes de partidos, espe-
cialmente. La cuestion aqui es comprender cémo el proceso de
democratizacion en Centroamérica logra avanzar en medio de una



experiencia social que ha tenido relaciones con los medios democra-
ticos en regimenes politicos autoritarios.

En lo concerniente a la reforma econdmica, es necesario también
distinguir la situacion centroamericana. En los andlisis mas acabados
sobre los casos de América Latina y Europa del Este, se constata que
en ambos casos la reforma econdémica, con propdsitos protomercan-
tiles comunes, se instala sobre bases absolutamente diferentes. En el
campo socialista a partir de un régimen de gestion publica de los
recursos productivos, con un desarrollo aceptable de sistemas de
distribucion y redistribucion social. En el caso de América Latina, se
trata de una experiencia que no fue ajena al funcionamiento del
mercado, pero que intent6 desarrollar programas de economia mixta
y también, con menor éxito dada la desigualdad social imperante,
sistemas de mejoramiento de la equidad social basados en la gestion
publica. En Centroamérica la experiencia de las reformas econdmicas
muestra dos casos que ilustran las dos tendencias resefiadas; Nicara-
gua como ejemplo de las implicaciones de la reforma en una economia
fuertemente estatizada, aunque con limitaciones en el plano de la
equidad; y Costa Rica como expresién de un modelo de economia
mixta con uno de los grados mas altos de desarrollo de programas
distributivos de toda la region. En el medio de estos dos casos, sin
embargo, se presentan situaciones que no caben dentro de ninguno
de los dos esquemas: porque no avanzaron de manera suficiente en
el desarrollo de sistemas de economia mixta, y porque tampoco han
sido capaces de desarrollar mecanismos funcionales y sustentables de
distribucién social. El problema aqui es indagar cudles son las
posibilidades reales de reforma econdmica para economias relati-
vamente débiles, con poca intervencion piublica, y con capacidades
muy limitadas de creacion de sistemas de justicia distributiva o
compensatoria.

LA CUESTION DE LA GOBERNABILIDAD

El problema de la relacién democracia-mercado ha acompanado
a las ciencias sociales desde sus mdas tempranas reflexiones. La



busqueda del equilibrio o el contlicto, como instrumentos de dina
mismo econémico y social, partieron literalmente en dos las princi-
pales concepciones filoséficas del desarrollo social a partir de la
segunda mitad del siglo x1X.' En América Latina, el tardio auge del
pensamiento social casi 100 afios después provocé, desde los cincuen-
ta y sesenta, una ruptura también radical entre el pensamiento
funcionalista y las tesis estructuralistas. Siempre muy cercano a la
lucha politica, el debate académico terminé por confrontar a detrac-
tores y benefactores del capitalismo y la democracia liberal. Estimu-
lada por la critica eurocomunista al modelo soviético, América Latina
inici6 la busqueda intelectual de su propia identidad. El dualismo
estructural y la teoria de la dependencia (Cardoso y Faletto, 1981)
fueron lo mas cercano a una propuesta endégena de las ciencias
sociales latinoamericanas.

Tras la década perdida de los afios ochenta, concentrada en el
examen de las diversas crisis (econdmicas, sociales y politico-milita-
res), las ciencias sociales latinoamericanas se encontraron de frente
a una nueva realidad: la aspiracién democratica no solo no parecia
conflictiva con el desarrollo de la economia capitalista, sino que
parecia ahora necesaria en vista de la desaparicion del modelo de
administracién econdmica centralizada y planificada fracasado en
Europa Oriental. Con la preocupacion por la contencion de los
desequilibrios sociales generados por la "modernizacion” economica
y el propésito ultimo de generar estabilidad politica duradera, emerge
el recurso a la nocion de gobernabilidad.

La idea de gobernabilidad estd estrechamente vinculada a la
nocion comin de la estabilidad politica. No se refiere pues a la
ausencia de conflictos, sino precisamente a la posibilidad de proce-
sarlos en un marco normativo que garantice un nivel de resolucion
satisfactorio para las partes. La supresion forzosa del conflicto en un
régimen autoritario indica la existencia de una situacion de ingober-
nabilidad extrema (no de gobernabilidad autoritaria como a menudo
se sefala) dado que las demandas sociales no son susceptibles de
negociacién abierta. En consecuencia, la gobernabilidad solo puede

4. Sobre el wma del desarrollo de la democracia en el entorno social del modo
capitalista de produccion, véase, entre otros a C.B. McPherson (1981) y Alan
Wolfe (1980).



comprenderse en el marco de un proceso democratico cualquiera que
sca su grado de desarrollo.

En una democracia estable existen canales permanentes para la
resolucion negociada de conflictos politicos, econémicos y sociales.’
Una sociedad en transiciéon democrdtica se caracteriza por el hecho
de que las negociaciones procuran, de forma simultinea y tensa, el
establecimiento de tales mecanismos y la solucidon de controversias
particulares sobre temas especiticos.’

Originalmente, la nocidén de gobernabilidad fue planteada como
preocupacion conservadora debido a la creciente evidencia de 1imites
materiales para la respuesta piblica a las demandas sociales. El
planteamiento de la Comision Trilateral” formulaba esencialmente
que la protfundizacion de la democracia conllevaba un riesgo de
ingobernabilidad dado el incremento de demandas sociales en un
ambiente de escasez de recursos publicos. La contencién de las
demandas sociales, antes que su procesamiento politico, constituia el
remedio sugerido por los tedricos de la Trilateral, bajo el velo
eufemistico de la agregacion de intereses y el proposito comun.

Los planteamientos en torno a la gobernabilidad que se originan
en América Latina parten de la preocupacion por el fortalecimiento
de los procesos de redemocratizacion iniciados en los anos ochenta y
generalizados en todo el subcontinente para principios de los noventa.
El eje central descansa en la identificacion de los soportes institucio-
nales, econdémicos y sociales de la estabilidad politica. En los

5. La cuestion de los medios normativos e institucionales es particularmente impor-
tante si se considera, como lo hace Przeworski (1991). que la democracia es una
forma de organizacion politica basada en el consentimiento de los perdedores.
Podria decirse que no importan los resultados de la gestion piblica, sino el que el
procedimiento para Hegar a ellos haya sido conforme a las reglas. En el capitulo
dos observaremos como Ja satisfaccion de expectativas es condicion indispensable
para mantener el consentimiento.

0.  Siendo asi, uno de los principales problemas de las transiciones politicas se refiere
a la formacion de normas e instituciones justas. St, como hemos sefialado. la
formacion de las reglas del juego ocurre simultaneamente con la resolucion de
conflictos particulares, es dificil, sobre todo para los perdedores, deternunar si el
resultado de la politica estd onginado en el cardcter de las normas o {os mecanismos
mstitucionales (lo que significa perder siempre) 0 en la mera circunstancia
particular (lo que significa ganar en ocasiones).

7. Crozier. Huntington y Watanuki (1978).



diferentes aportes conceptuales en relacion con la tematica de la
gobernabilidad, se expresan también diferencias en las definiciones
sobre el nivel de incidencia de la problemdtica. Dicho de otro modo,
se trata de respuestas alternativas a la pregunta de ;cudl es la
circunstancia social que el concepto pretende explicar?®

En una primera aproximacién encontramos que la problematica
de la gobernabilidad ha sido estructurada a partir de una preocupacioén
por el mejoramiento y la modernizacién de la gestion publica. La idea
del Buen Gobierno, a la que esta concepcion se refiere, proviene de
la necesidad de garantizar una mayor transparencia en la gestion
publica de fondos de asistencia internacional para el desarrollo de
los paises del sur. Por esa razdén, su origen se encuenira en las
preocupaciones de los organismos multilaterales de crédito cuyos
intereses, si bien no son ajenos a la cuestion de la legitimidad social
de la accion publica, perciben que el mejoramiento de los procedi-
mientos administrativos, el freno a la corrupcidn, la profundizacién
de la responsabilidad social de los burdcratas, etc., son componentes
esenciales de un proceso de aumento de la confianza publica en la
gestion del Gobierno.Esta concepcion puede denominarse goberna-
bilidad burocrdtica.’

Una segunda aproximacién a la problematica propone colocar €l
acento en lo que podria denominarse efectos de la gestion publica.
Se trata de una comprension predominantemente sistémica en la cual
el observador centra la atencidén en la relacion entre las demandas
sociales al Estado y las respuestas de este a esas demandas. La
atencion pues se coloca en la forma en que el Estado o el gobierno
es afectado por los "imputs" que provienen del entorno econémico y
social y produce politicas acordes con esas demandas ("outputs”). En
ultimo término, aqui se propone observar la politica como una
resultante de la sintesis —ejecutada en la esfera publica— de las
demandas de 1a sociedad.'® Aunque esta perspectiva permite avanzar

8. Como referencia general a los temas que se asocian con la idea de gobernabilidad
en el contexto latinoamericano, puede verse Tomassini (1993).

9. Ornginados en preocupaciones diferentes, pero congruentes en su preocupacion
por la modernizacion de los sistemas gubernamentales, pueden consultarse el
trabajo del Banco Mundial Governance and Development (1992) y el ensayo de
Edelberto Torres Rivas, La metdfora del Buen Gobierno (1993).



en el tanto, la gobernabilidad no se reduce al mejoramiento de la
gestion administrativa del Estado, padece del mismo reduccionismo
que supone colocar el problema de la gobernabilidad en la esfera de
lo publico. Dicho de otro modo, se trata de una observacion del efecto
en el Gobierno de las demandas privadas, o del mismo modo, pero,
a la inversa, del andlisis del efecto de la accidn publica en las
expectativas sociales. "'

Pero existe una tercera posibilidad de observacion que implica
colocar el problema de la gobernabilidad en la esfera de sociedad
civil. Ello significa afirmar que la gobernabilidad es la expresién de
la relacion que se establece entre el gobierno y los agentes privados
en procura de consensos sociales basicos respecto de areas diversas
de la politica gubernamental. A la resultante del efecto en la sociedad
de la relacion entre demandas sociales, respuestas publicas y reaccio-
nes sociales las denominaremos gobernabilidad social. De esta
tercera caracterizacion se deriva una cuestion cardinal. La goberna-
bilidad es un atributo de una formacién social particular, los gobiernos
ejercen un poder cuya resultante estimula o inhibe la gobernabi-
lidad del sistema, pero la accidn piblica no expresa en si misma, esto
es aislada del entorno social al que se refiere, ningdn grado de
gobernabilidad. Ademas, a diferencia de la vision sistémica que se
ocupa de las politicas como resultado de la operacion demandas

10. Philippe C. Schmitter (1988:374-375) ha formulado una critica certera a la
metifora de la balanza equilibrada. que aqui hemos asociado a las concepciones
sistémicas, como expresion de la gobernabilidad de un sistema social. Senala tres
argumentos para su oposicion a esta propuesta: a) hay que dar por supuesta la
homeostasis (la constancia de los sistemas internos) cuando las variables externas
cambian abrupta e impredeciblemente. b) Es dificil esperar que la accion de
instituciones politicas complejas produzea resultados equilibrados y ¢) es casi
imposible separar entradas y salidas, oferta y demanda, y mas atn conseguir alguna
forma de “equilibrio estable” entre ellos.

11. Eltrabajo de Tomassini (1993), aunque un tanto ambiguo en su formulacion, puede
considerarse dentro de esta perspectiva. Tomassini reconoce que las condiciones
para la gobernabilidad se ubican alrededor de tres circulos concéntricos, el primero
atinente a la cuestion del buen gobierno, el segundo referido a las condiciones
necesarias para que “el Estado pueda manejar a la sociedad en su conjunto” y el
tercero a un “tipo de relacion entre el Estado y la sociedad civil que permita al
gobierno contar con el consenso necesario para poder cumplir en forma legitima.
estable y eficiente sus funciones basicas”. La aspiracion de un equilibrio duradero
garantizado por el Estado es lo que hace a la vision de Tomassini acreedora de la
critica de Schmitter a estas concepciones.



sociales + sintesis estatal, la gobernabilidad social, se preocupa del
proceso, continuo, de formacién de respuestas publicas y demandas
sociales, comprendiendo que cada respuesta genera a su vez nuevas
demandas."” La cuestién no es el equilibrio entre la oferta y la
demanda, sino el modo de articulacion permanente entre las expec-
tativas atendidas y las demandas postergadas. El desequilibrio, no
necesariamente critico, €s el ambito dentro del cual ha de compren-
derse la cuestion de la gobernabilidad.

Mas alld de la caracterizacion del concepto y sus alcances, estd
la cuestion acerca de los campos empiricos en los que se manifiesta
el problema. A nuestro juicio, pueden reconocerse dos dimensiones
bésicas de la gobernabilidad social: la dimensidn politica y la
dimensién econdémica."

ASPECTOS METODOLOGICOS Y
ESTRUCTURA DEL INFORME

Para hacer viable la realizacion de este estudio, hemos estable-
cido una metodologia de investigacion basada en el enfoque regional.
Ello significa que el andlisis se organiza sobre la base de ejes tematicos
que manifiestan regularidades y discontinuidades en los diversos

12, Schmitter (1988:363) lo ha planteado como "mediaciones”. "La clave de los
diferentes grados de gobernabilidad se encuentra no tanto en las magnitudes
‘objetivas” de los resultados macroeconomicos, las diferencias sociales o las
relaciones de clase. como en la manera en que se ‘lleva a cabo la mediacion’ de
intereses bien diferenciados entre la sociedad civil y el Estado.”.

13, Alrededor de este tema, planteado en términos de relacion demogracia-mercado
o implicaciones politicas de las reformas economicas, se ha empezado a producir
una copilosa bibliogratia. en mucho motivada por las frustraciones sociales y
economicas del ajuste estructural en América Latina y Europa Oriental. Al respecto
pueden verse Bresser, Maravall and Przeworski (1994), Colclough (1993),
Frieden (1989). Haggard and Kautman (1992), Kabeer y Humphrey (1992).
Kahler (1992). Manor (1992), O’Donnell (1994), Przeworski (1992), Smith,
Acufa y Gamarra Eds. (1994), Toye (1992), Vacs (1994). Sobre las particulari-
dades del desarrollo democratico y su tension con la modernidad en América Latina
y Europa del Este, resultan interesantes los articulos de Weffort, Nun y Offe en
el ntmero 27 de 1992 de la revista Lva Nova, nimero que lleva por titulo "Novas
democracias ¢ velho progresso”.



paises del drea. En tal sentido, las variables del estudio se abordan
desde perspectiva comparativa ("crossnational™).

En segundo lugar, el estudio se concentra temporalmente en el
periodo iniciado a partir de 1990. Ello se debe a las siguientes
consideraciones: a) Es a partir de 1990 en que todos los paises de la
region desarrollan una estrategia comin de estabilizacion y crecimien-
to econémico. Pese a las diferencias de la situacion politica, las
medidas de ajuste econémico generan, en toda la region, expectativas
y reacciones semejantes. b) Si bien es cierto el proceso de moder-
nizacién politica antecede al ajuste econémico por casi un decenio,
también es cierto que ocurre en un periodo de agudo enfrentamiento
politico-militar, situacién que no ofrece las condiciones minimas para
realizar el analisis de las posibilidades de gobernabilidad social en el
marco de la relacion democracia-mercado (dado que ambos polos del
continuo son todavia débiles). Sin embargo, este periodo (que va de
1982 a 1989) debe ser considerado, a manera de contexto, en el tanto
empiezan a desarrollarse las reformas normativas e institucionales
que conforman la dimensién politica de la gobernabilidad social.

Este libro estd estructurado en ocho capitulos. Con ellos se
procura hacer un recorrido por los diversos aspectos del cambio
sociopolitico en Centroamérica. Asi, se empieza por examinar la
dindmica de la reforma democrdtica, se transita por las transtorma-
clones econdmicas y su impacto social y finalmente se desemboca en
el procesamiento politico del conflicto socioecondmico, un problema
que en nuestra perspectiva constituye el centro de 1a sustentabilidad
futura de las sociedades centroamericanas.

El capitulo dos estd enteramente dedicado a establecer las coor-
denadas conceptuales de la investigacion. Basado en la revision de
las principales contribuciones sobre el cambio social en sociedades
sometidas a reformas democraticas y econdmicas simultaneas, en este
capitulo se establece el lenguaje, los cddigos conceptuales que
orientan la reflexién. Se reconoce en primer término la importancia
de partir de una nocién metodolégicamente vélida y empiricamente
constatable de lo que constituye un régimen democrético. En segundo
lugar, se examinan las contribuciones relacionadas con el vinculo
entre la democracia y el mercado y, en tercer lugar y por ultimo, se
recuperan algunos elementos del debate conceptual en torno a las
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consecuencias politicas de las reformas econdmicas neoliberales en
sociedades de desarrollo econémico bajo y en proceso de democrati-
zacion o con régimen institucionales relativamente jévenes.

El capitulo tres estd dedicado a los términos de lo que denomi-
namos el pacto fundacional de las sociedades de posguerra. En este
capitulo examinamos las circunstancias en que, en cada una de las
sociedades, se inaugurd el proceso de apertura politica hacia la
democracia. Como se trata en general, con la sola excepcién de
Honduras, de procesos negociacién para la paz, es de suma impor-
tancia la ponderacién del estado de las relaciones sociales postpacto.
A partir de aqui se puede disponer de una visién panordmica sobre
el origen de los conflictos de la Centroamérica de posguerra. También
sirve para situar a los principales personajes sociopoliticos de la
region en el marco escénico de la nueva época, pero en una repre-
sentacién condicionada por su experiencia historica particular.

En el capitulo cuatro se examina el funcionamiento del régimen
electoral, fundamento institucional del proceso de apertura democra-
tica que experimenta la region. El andlisis se centra en la capacidad
de los partidos politicos para constituirse en medios efectivos para la
representacion de intereses colectivos, por una parte, mientras, por
la otra, se procura examinar la relacidn que la ciudadania estable con
el sistema electoral. Se propone un modelo de andlisis matricial que
sirva para evaluar lo que hemos llamado el grado de implantacién del
régimen electoral. Este modelo se presenta como instrumento (til
para la solucién de la paradoja de una sociedad que aspira a la
democracia, pero que, en términos generales, cuando dispone de los
medios institucionales, no ejerce ese derecho ciudadano. Se trata de
una propuesta de exploracién metodolégica para las hipdtesis del
desencanto democratico (Cerdas, 1993), que es la nocién que algunos
autores han aplicado a la aparente desilusion que genera en la
ciudadania el funcionamiento de un sistema electoral que no produce
resultados positivos para sus condiciones de vida materiales.

El capitulo cinco atiende una problemdtica aparentemente espe-
cifica, pero, en mi perspectiva, de una centralidad extrema en el
andlisis de las posibilidades de consolidacion futura de las institucio-
nes democriticas. Se trata de la evolucion del vinculo entre civiles y
militares. Una parte del proceso de consolidacion de la democracia
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en Centroamérica estd indudablemente ligada a la generalizacion de
pricticas y mecanismos institucionales. Dentro de ello, el conoci-
miento del cambio de los roles y doctrinas de las Fuerzas Armadas
es crucial para estimar las posibilidades reales de restauracion auto-
ritaria. Se trata de examinar con detenimiento el papel que empiezan
a jugar los actores politicos clave del periodo autoritario.

A partir del capitulo seis, el centro del interés se desplaza desde
aspectos tipicamente politicos a otros de caricter econdmico y social.
Al se examina la dindmica de las reformas econdmicas aplicadas por
los paises centroamericanos, poniendo atencion no tanto a su expre-
sion discursiva como a su concrecion efectiva en resultados macro.
Asi, se procede a un examen de las reformas adoptadas distinguiendo
cuatro ejes centrales en la aplicacion de la reforma: la reforma fiscal,
la liberalizacidn, la desregulacion y el proceso de privatizacion. De
seguido se examinan los resultados de esas iniciativas en la transfor-
macién de la estructura econdmica de la region.

El capitulo siete estd dedicado al tema de los rendimientos
sociales de la democracia, a partir de la capacidad de los regimenes
socioeconémicos de generar bienestar desde la superacion de la
pobreza y un horizonte razonable de movilidad social, a partir de la
calidad de la insercion efectiva en los mercados de trabajo. En ambos
casos, problematizamos las mediciones y los métodos tradicionales
de interpretacion del fendmeno, a partir de la adopcion de un modelo
basado en indicadores dindmicos capaces de identificar niveles de
exclusion social, vulnerabilidad e integracion.

En el capitulo ocho, por dltimo, reflexionamos sobre la calidad
del procesamiento politico de los conflictos sociecondmicos derivados
de las reformas, las expectativas de mejoramiento social y la apertura
del escenario politico. Se exploran los principales antagonismos y la
capacidad institucional de confrontarlos estructuralmente, dentro de
marcos democraticos.

Se transita desde un examen de la dindmica estrictarnente politico
electoral e institucional, a un anilisis de las posibilidades de creacion
de integracion social a partir de las transformaciones del modelo
socioecondmico, para de nuevo retornar, en el dltimo apartado, al
problema del encuentro entre expectativas sociales y ofertas publicas,
en otras palabras, al procesamiento politico de los conflictos distri-
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butivos planteados por la muiltiple situacion de transicién y conside-
rados ejes articuladores de las posibilidades de cambio con goberna-
bilidad social en Centroamérica.
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DEMOCRACIA Y MERCADO
EN SOCIEDADES
POSTRANSITORIAS

La década de las revoluciones en Centroamérica comenzd a
terminar cuando el 25 de febrero de 1990, la voluntad popular,
mayoritariamente expresada en las urnas, decretd el cese de la
revolucion sandinista y el inicio de una nueva etapa. Dos anos mas
tarde, en el centro del Ultimo pulmén de la Ciudad de México, los
salvadorerios respiraron esperanza ante la firma del acuerdo que inicié
el camino hacia la paz. Pero en Guatemala no solo se manifestaba
tortuoso €l camino de la paz, sino que se encontrd severamente
obstaculizado en mayo de 1993, cuando la impericia gubernamental
y el desenfreno politico pretendieron un retroceso inexcusable en el
camino a la democracia en el atribulado pais del norte de Centroameé-
rica. No habria de ser sino hasta el ultimo dia de 1996, cuando el
gobierno y la guerrilla guatemalteca pusieron tin a la guerra insurrec-
cional méas antigua del continente. En toda la regidn, el desatio del
futuro apenas comienza.

Tras crisis de desigual magnitud y en condiciones extraordina-
riamente diversas, los centroamericanos iniciaron el duro camino de
la transicién. Una transicidén que promete conducir a las sociedades
de la region desde diversas formas de autoritarismo politico a la
democracia sin apellidos. Un transito, ademas, de una forma de
acumulacion e insercion al mercado internacional a otra que se perfila
como inevitable. Las caracteristicas definitorias de esta transicion no
pueden determinarse porque no estan claras las posibilidades reales
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del juego hacia la democracia y el desencadenamiento de nuevos
patrones de crecimiento basados en un mercado mds libre. La
transicién, ademds, establece un tipo de relacion entre la democracia
y ¢l mercado pretendidos, con las précticas politicas y econdmicas
que imperan y se resisten a desaparecer. La pregunta a responder es
(cudles son los términos de la relacion democracia-mercado en
sociedades que apenas han salido de conflictos politico-militares y
que, ademds, disponen de limitados espacios de maniobra en el
entorno de una economia internacional dominada por grandes bloques
comerciales y flujos financieros que comienzan y terminan en el
norte? Una buena parte de las experiencias de ajuste econdmico ha
ocurrido en simultaneidad con programas de democratizacién o
apertura politica. En Centroamérica lo novedoso es que esta expe-
riencia sirve de fundamento a la disolucién de conflictos militares.
Dicho en otros términos, se constata que el pacto fundacional de una
sociedad sin guerra se origina en un compromiso general, ambiguo
y potencialmente contradictorio, por la democracia y por la libertad.

Esta reflexion sobre la experiencia centroamericana de cambio
social y politico en los noventa partird del examen de los vinculos e
interrelaciones creados por los tres espacios problematicos que la
rodean. En primer lugar, el problema de la transicién politica y la
consolidacion del proceso democratico. En segundo lugar, el tema de
la reforma econdmica, y en tercer lugar, la problemética especifica
del vinculo entre esos dos elementos, comprendida a partir del andlisis
de las implicaciones politicas de las reformas econémicas. Lo parti-
cular de Centroamérica es que la doble transicion, que también se
manifiesta en otros paises de América Latina y en las sociedades del
antiguo campo socialista, adquiere un mayor nivel de complejidad al
localizarse en un contexto marcado por el proceso de pacificacion,
luego de acuerdos politicos para la eliminacion del enfrentamiento
militar. Este elemento no se presenta en las transiciones tempranas
de la Europa mediterrdnea, como tampoco en las experiencias de
Suramérica. Encuentra, sin embargo, algunos referentes en los
enfrentamientos politico militares de la antigua Yugoslavia (aunque
en estos casos claramente no se han logrado consolidar acuerdos de
paz) y puede servir de referente para la observacion de procesos de
democratizacién y modernizacion econdémica en sociedades africanas
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agobiadas por conflictos politicos y reformas econdmicas. (Grindle,
1995).

La numerosa bibliografia sobre las transiciones politicas parece
conducir a la formacion de una nueva drea disciplinaria: la transito-
logia. e Segin Schmitter (1994) la transicién a la democracia, enten-
dida como "el intervalo que se extiende entre un régimen politico y
otro(...) delimitada de un lado, por el inicio del proceso de disolucién
del régimen autoritario, y del otro, por el establecimiento de alguna
forma de democracia” (O’Donnell y Schmitter, 1988:19) puede
conducir a cuatro desenlaces: a) la "regresion a la autocracia”; b) la
"congelacion de un régimen hibrido" (dictablanda o democradura),
¢) la democracia no-consolidada y d) la democracia consolidada. La
idea de democracia no consolidada alude a la existencia de niveles
bajos de institucionalizacién de las reglas del juego democratico,
aunque en entornos politicos que respetan los contenidos minimos
cominmente asociados a la idea de democracia: particularmente y en
ocasiones exclusivamente, la celebracion periodica de elecciones y €l
respeto de la voluntad popular expresada en las urnas. En este
escenario se localizan las experiencias de transformacién politica
centroamericanas. Esta propuesta es util porque llama la atencion
sobre la diversidad de patrones de evolucion que pueden marcar el
desarrollo de procesos de transicion democratica, que incluyen,
incluso la posibilidad de la restauracion de practicas autoritarias.

En lo sucesivo presentamos una reflexién alrededor de la nocién
de democracia cuyo propdsito es enunciar el alcance del significado
del término en este estudio. Como se verd, hemos adoptado una
definicién minima de la democracia basada en su comprension como
método de eleccion y no en la evaluacion de los resultados sociales
de la gestién gubernamental que se genera por medios democraticos.
En segundo término, nos interesa traer a colacion el problema del
vinculo que existe entre el mercado como mecanismo de asignacion
de recursos y la democracia, con la intencién de rescatar la idea de

14, Entre las numerosas contribuciones destaca el clasico trabajo de 4 volimenes de
ODonnell, Schmitter y Whitehead (1988). Contribuciones mas recientes, con
perspectiva latinoamericana, Wetfort (1993) Garreton (1993), y especialmente
Peeler (1998). Para el caso centroamericano, Torres Rivas (1993), Vilas (1994)
y Rojas Bolanos (19993).
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que entre democracia y mercado existen posibilidades de reforzamien-
10 mutuo tanto como riesgos de debilitamiento. Esta reflexion adquie-
re particular pertinencia porque constituye la base de la tercera
orientacion conceptual y metodoldgica que orienta este estudio y
que concierne a las formas particulares que adquiere ese vinculo en
el marco de la ejecucion simultinea de procesos de democrati-
zacion y modernizacion econdmica. En este sentido se presentan los
términos en los que interesa recuperar las contribuciones conceptuales
mas recientes sobre las implicaciones politicas de las reformas
econoémicas.

LA CONSTRUCCION DE LA DEMOCRACIA:
FORMA Y PROPOSITO

La nocion de democracia que orienta la realizacién de este
estudio, alude a la disposicion de un mecanismo abiertoy participativo
para la toma de decisiones politicas. La politica concierne la admi-
nistracion del poder para la satisfaccion de intereses colectivos. La
puesta en funcionamiento del mecanismo  democratico supone que
este ofrece oportunidades de competencia a los distintos sectores
sociales en condiciones mas o menos semejantes. Esta concepcion de
democracia es a la vez formal y procedimental, y es tributaria de las
proposiciones asociadas con el pensamiento liberal en filosofia poli-
tica (Schumpeter, 1950; Bobbio, 1985). Su utilidad radica en que
permite una razonable posibilidad de escrutinio empirico indispensa-
ble para la calificacion de procesos de transicion politica, dado que
es relativamente ficil identificar periodos histéricos en los que el
recurso a las elecciones fue instrumento de regimenes politicos
autoritarios o simplemente fue suprimido. En su lugar, el golpe de
Estado se instituy6 en el mecanismo de privilegio para el cambio de
gobiernos. Por otra parte, en lo concerniente al grado de competiti-
vidad, es relativamente sencillo establecer la cantidad de partidos
politicos en contienda, su capacidad real de opcién al poder (por
medio del porcentaje de votos obtenidos) y su posicién dentro del
continuo ideologico que caracteriza la escena politica de los paises.
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En contrario a la percepcién normativa y procedimental de la
democracia que en este estudio adoptamos, otras expresiones basadas
menos en ¢l procedimiento y mds en los resultados, que aqui
denominaremos visiones ‘“‘sustantivas” de la democracia, propician
un debate mucho mds intenso respecto de los prerrequisitos para
establecer el cardcter democritico o no de un determinado régimen
politico. Las reivindicaciones de los promotorcs de las visiones
“sustantivas’ de la democracia tienen que ver en términos generales
con ¢l grado de igualdad social que se alcanza, pero los indicadores
de ““igualdad” no son claros, especialmente en sociedades de merca-
do. ;Se trata de igualdad de oportunidades o de resultados? Eviden-
temente la respuesta de tal interrogante estd asociada a definiciones
de la filosofia del desarrollo. Lo que estdi mds claro es que las
sociedades extremadamente desiguales tienen mayores posibilidades
de enfrentar desequilibrios politicos significativos. Lo contrario
también estd claro al constatar que sociedades democraticas mds
estables politicamente, suelen presentar también niveles menos inten-
sos de desigualdad, por ejemplo medida en términos dc distribucion
del ingreso.

La discusion, sin embargo, sirve para establecer la necesidad de
diferenciar en el andlisis, los rasgos caracteristicos del proceso de
democratizacion y su evolucién historica en sociedades concretas,
con arreglo a la concepcion formal y procedimental de la democracia.
Juzgar noveles democracias por su contribucion a la disminucion de
las desigualdades sociales en sociedades que nunca han vivido en
democracia, parece, por lo menos, una demanda excesiva. Distinto
es, sin embargo, y valido desde nuestra perspectiva de analisis,
seflalar que el avance en los indicadores de igualdad o integracion
social es una condicién indispensable para el desarrollo sostenido de
los procesos de democratizacion porque estd en el centro del problema
de la creacion de legitimidad.

En lo que sigue se especifica el contenido de la definicion
normativa de democracia que, en el complejo entorno caracterizado
por demandas aparentemente irresolubles, se presenta como la unica
ruta segura para una apropiada aproximacidn empirica al problema
de la transicion de formas autoritarias del poder politico a "formas”
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democridticas. Y enfatizo el plural como expresion de la variedad
posible dentro de un esquema comun.

Democracia: Un concepto polisémico, una prdctica
en transformacion

Las democracias, aun consideradas en su expresién formal
basica, esto es como medio de eleccion competitiva de gobernantes,
son construcciones sociales cambiantes. El desarrollo de la forma
democrética de gobierno ha estado ligado a avances cuantitativos en
la aplicacidn del método, (Bobbio, 1985). Desde la tradicién aristo-
télica hasta la visién republicana que integra forma de gobierno con
forma del Estado (en la democracia rousscaniana) y ¢l debate demo-
cracia versus liberalismo (Wolfe, 1981), el eje de la discusién ha
estado colocado en la universalizacién del método y las reglas del
juego que rigen un proceso politico para que pueda denominarse
democraitico. Posteriormente, el debate con el socialismo y sus
expresiones en el Tercer Mundo, llevaron la discusién sobre la
democracia del plano de los medios al de los fines: adquiriendo cuerpo
la confrontacién democracia real o sustantiva contrapuesta a la
democracia formal.

La caida de los socialismos realmente existentes puso al mundo
frente al desafio de la democratizacién. La cuestion de la democracia
estaba lejos, sin embargo, de quedar resuelta como lo sugirid el
prematuro entusiasmo de los acélitos del liberalismo". Por el contra-
rio, el transito hacia formas politicas mas pluralistas en los paises de
Europa del Este dio lugar a un renovado interés por la comprension
de la democracia. De las diversas proposiciones respecto de la
cuestion de la democracia en la época posguerra fria, interesa destacar
dos elementos. Primero, el referido a los contenidos fundamentales
de la forma democratica del régimen politico y, segundo, las condi-
ciones sociales que posibilitan el desarrollo de la democracia.

15. Entre los mas célebres Fukuyama (1991).
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Democracia continta siendo un concepto polisignificante. Los
usos del término estdn inevitablemente ligados a las actitudes politi-
cas. Quienes favorecen el gobierno autocratico la interpretan como
anarquia. Quienes se benefician del régimen democritico no perciben
los problemas derivados de las modalidades del régimen repre-
sentativo y de las influencias sociales estructuralmente diferenciadas
y de incidencia injustamente desigual. Quienes confrontan las caren-
cias del sistema social en la cotidianidad de la pobreza y toda forma
de exclusién, introducen la dicotomia entre la democracia formal y
los efectos sociales del juego democratico. Esta multiplicidad de
significados asociados a intereses politicos, explicitos a menudo,
también se presentan como discrepancias cientificas. Por ello es
preciso avanzar en definiciones practicas que permitan una aproxi-
macién operativa al estudio de las condiciones que identifican un
determinado sistema politico como democratico o aquellas que sefia-
lan la existencia de una situacién de cambio desde un sistema
autoritario hacia otro de signo democratico.

A fin de eliminar equivocos, adoptaremos una definicién minima
de la democracia que, antonimo de toda forma de gobierno autocra-
tica, consiste en un conjunto de reglas fundamentales para establecer
quiénes son los sujetos autorizados para ejercer el poder y cuales son
los procedimientos de que pueden echar mano para tal accion. Esta
nocién rescata la propuesta sintetizadora de Bobbio (1985), de
acuerdo con la cual la idea democracia alude a la adopcion de tres
reglas basicas para el juego politico: a) La primera establece quiénes
son los llamados a decidir. En la democracia se trata del mayor
numero con derecho a voto, una condicion establecida sociocultural
e histéricamente. Por ejemplo, al finalizar el siglo XX es entendido
que tal derecho debe abarcar a todas las personas adultas, sin
distincién de sexo, etnia o condicién social. En consecuencia, sera
mas democratica una sociedad en tanto los criterios de inclusién sean
lo mds extensos posibles. b) La segunda regla es el principio de la
mayoria y se refiere a la modalidad de la decision. ¢) La tercera regla
establece las condiciones para la decisién. Se trata de los derechos
politicos de los ciudadanos (de libertad de expresién, de reunidn, de
asociacion, etc.) que garanticen el que los encargados de decidir se
encuentren en condiciones de "poder elegir entre alternativas reales.”
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En suma, la condicién democritica existe ahi en donde conviven
un derecho extendido al voto con el respeto a las decisiones de la
mayoria con un entorno de libertades politicas garantizadas. En las
sociedades en transicion, los mecanismos que definen la participacion
ciudadana, asi como el respeto a la decision de la mayoria, pudieron
convivir, al menos en algunos casos, con formas autoritarias de
ejercicio de la gestion politica. En Centroamérica en particular,
gobiernos militares y dinastias familiares dictatoriales usurparon el
“locus” del poder, devaluando asi la importancia de la presencia o
no de formas institucionales republicanas y democraticas de gobierno,
tales como presidencias civiles y parlamentos electos. Hubo entonces
medios de eleccion y aplicacion de reglas, en apariencia democréticas,
para la toma de decisiones; no obstante, lo que definitivamente
caracterizé las situaciones autoritarias de Centroamérica y de la
mayoria de los paises de la region, fue la supresion de los derechos
politicos de los ciudadanos.

De esta tltima reflexion se desprende una consideracion impor-
tante para el andlisis de procesos de transicién, o como, en el caso
de Centroamérica, de formacion de regimenes democraticos. Se trata
de las posibilidades de la participacién real de intereses y fuerzas
politicas especificas en los procesos de eleccion y toma de decisiones.
En una contribucién influyente hasta la fecha, especialmente en las
tradiciones de la politologia estadounidense, Schumpeter (1950:269)
definié el método democratico como ‘“‘un compromiso institucional
para alcanzar decisiones politicas, en el cual los individuos adquieren
el poder de decidir por medio de una lucha competitiva en procura
del voto popular.” La base de la propuesta de Schumpeter es que los
electores no deciden sobre "asuntos politicos" sino sobre los aspiran-
tes a gobernantes, quienes asi adquieren el mandato de decidir sobre
tales asuntos. En esta orientacién, la democracia es definida funda-
mentalmente como un sistema politico en el cual ciertos sectores o
fuerzas politicas "pierden elecciones"(Przeworski, 1991), lo que
coloca el acento en la fuerza legitimatoria del respeto a las normas y
procedimientos de eleccion que induce, aun a quienes se han visto
perjudicados por un particular escrutinio, a aceptar un resultado
adverso a sus intereses inmediatos. Las concepciones delegativas de
la democracia (O’Donnell) se insertan dentro de esta corriente, €
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inspiran buena parte del desarrollo institucional que en los paises de
Ameérica Latina no encuentra todavia construcciones centradas en la
rendicion de cuentas.

Lo que me parece importante destacar de la contribucién neo-
schumpeteriana, es que llama la atencién acerca de la importancia de
la consolidacion de un mecanismo institucional que otorga legitimidad
a la formacion de decisiones politicas. Esto es especialmente impor-
tante para sociedades con altos déficit sociales, largamente posterga-
dos por gobiernos autoritarios insensibles a las demandas desde abajo,
0 a causa de conflictos politico-militares que minaron las capacidades
productivas tanto del capital fisico, como del capital social. Si bien
es cierto, a mediano y largo plazo la legitimidad del sistema politico
no podrd ser ajena a las capacidades generales del sistema social para
crear integracion, pero a corto plazo, en especial en situaciones
transitorias cuando los resultados integradores no son del todo
perceptibles, la transparencia en el mecanismo de toma de decisiones
es trascendental para el logro de estabilidad politica por medio del
consentimiento ciudadano con las acciones gubernamentales.'® Como
se verd adelante este es un elemento de particular importancia a la
hora de confrontar las aspiraciones de bienestar que tienen los
ciudadanos con las posibilidades de equidad, ciertamente limitadas,
que ofrecen las iniciativas de reforma econdmica que adoptan los
paises.

Hasta aqui hemos sefialado que a fin de evitar confusiones sobre
la comprension de la democracia y su proceso de formacion en
sociedades como las centroamericanas, es preciso acudir a la nocion
formal que la define como un conjunto de reglas que, por otra parte,
se desenvuelven en un entorno competitivo. No obstante, hay que
reconocer que en el presente, contrario a las comprensiones delega-
tivas de la democracia que suponen la afirmacion de formas pasivas
de ejercicio ciudadano, se observan tendencias politicas y conceptua-
les orientadas hacia la ampliacion de los medios ciudadanos para la
participacion politica, la definicién de los distintos lugares del poder

16. Los planteamientos de Dahl agregan a los elementos ya contenidos en las
definiciones competitivas y formales resenadas, la cuestion de la informacion. La
disposicion de informacién precisa es esencial para fa formacién de preferencias
derivadas de la agenda disponible asi como para la definicion misma de tal agenda.
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(mas alla de la competencia electoral) y la afirmacion del poder
legitimatorio de los procedimientos tanto como de sus resultados. Una
democracia estable y consolidada es aquella que preservando meca-
nismos competitivos y abiertos de toma de decisiones, orienta los
resultados de la gestién politica hacia las necesidades de las mayorias.
En el caso de Centroamérica, ello significa necesariamente la atencién
de los sectores sociales mas empobrecidos.

Este es el centro de la cuestion de la gobernabilidad. En su
acepcion mas generalizada la idea de gobernabilidad democratica
denota particularmente mecanismos de “‘rendicién de cuentas” de los
representantes politicos a los ciudadanos. Complementariamente, la
idea de gobernabilidad esté intimamente relacionada con la capacidad
de formacion de demandas sociales.'” En esta direccién es que nos
parece relevante la recuperacion de la cuestién del control ciudadano,
como elemento cardinal de la formacién de lo que Schmitter y Karl
(1994) han denominado “sistema de gobernancia.””'"* Se entiende por
tal un procedimiento institucionalizado en un cuerpo legal y un marco
constitucional que determina los métodos de eleccién, las caracteris-
ticas de los actores potenciales, las estrategias permisibles y las reglas
del proceso de toma de decisiones. Este sistema funciona a partir de
una regulacion estricta de los gobernantes que actian en una espacio
publico definido por un equilibrio entre la accidon del Estado y la
gestion privada. Entendemos entonces que regulacion, rendicion de
cuentas y demandas sociales agregadas, forman una especie de
tridangulo condicional para el desarrollo de democracias maduras y
estables. El establecimiento de intereses agregados significa también
el desarrollo y fomento de formas asociativas de gestion politica que
en ultimo término conducen al fortalecimiento de la sociedad civil
respecto del individualismo imperante en el mercado y la supresion
de lo individual en el plano del Estado.

17. Con demasiada frecuencia se reduce el tema de la gobernabilidad a la capacidad
institucional del Estado para atender demandas y expectativas sociales, ignorando
que la gestion puiblica supone un vinculo de influencia mutua entre la sociedad y
el Estado, en donde la clave de las posibilidades de gobernabilidad de una
formacion social particular, tiene mucha relacién con fa capacidad de formacién
de demandas agregadas. Sobre este tema, Sojo (1995).

18. Sobre la relacion gobernancia-gobernabilidad véase Alcdntara (1992).



En sintesis, la reflexion en torno a la democracia introduce tanto
aspectos normativos (quienes y cémo toman decisiones politicas)
como procedimentales (ambiente de competencia), dentro de los que
puede distinguirse una derivacién neo-schumpeteriana que se preo-
cupa de las condiciones para el control ciudadano post-electoral.

Pero el respeto de la norma y el apego a los procedimientos
institucionales, la disposicion de informacion y el deber de rendicién
de cuentas de los representantes, o el derecho a la regulacion social
de los politicos, no garantizan, en mi opinion, la calidad de los
resultados. ;Puede un juego democrético producir resultados que
atentan contra la democracia misma? La respuesta es afirmativa y
constituye, segun mi parecer, el centro mismo del problema de la
consolidacion democratica. Por ejemplo, el mayor desarrollo de la
capacidad de presion de ciertos sectores puede incidir en la produc-
cion de politicas a su favor en contra de otros sectores, que pueden
quedar asi sistematicamente desatendidos por un proceso decisional,
apegado estrictamente a la “‘practica” democratica. Esto introduce la
doble discusion en torno a los efectos sociales de la accidn politica a
partir de las nociones de ‘“‘respeto a las normas” y la problematica de
la “‘obediencia-consentimiento.” Se trata del mecanismo que asegura
la supervivencia de la forma democrética del gobierno dentro de un
sistema de produccion que genera desigualdades sociales profundas,
tanto dentro de los Estados nacionales como entre ellos en el plano
global.

El apego a las normas y el consentimiento y el deber de
obediencia estdn en la base de la generacién de la legitimacion del
sistema politico. Podemos identificar dos concepciones en torno a la
legitimacion.”” En el primer caso, un régimen se legitima a partir de
la evaluacion ex post facto de los resultados en forma de politicas
concretas. El consentimiento es la aceptacion de los resultados porque
favorecen los intereses mayoritarios, el bien comun sobre la necesidad
o la aspiracion individual, o bien porque los sectores perjudicados
carecen de recursos materiales y simboélicos para confrontar la
decisiéon producida democriticamente, llamando al desacato o la

19, Asi se desprende de la lectura presentada por Przeworski (1991) de las proposi-
ciones sobre el tema de Habermas y Lipset.
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desobediencia ciudadana. En el otro caso, la existencia de la norma
es garante de legitimidad independientemente de los resultados de
modo que no requiere la evaluacion ex post de las politicas. Basta con
la afirmacion ex ante del procedimiento. La decision, el producto
politico es legitimo porque se sustenta en una practica institucionali-
zada, independientemente de su contenido; es decir, de su impacto
real sobre la vida de las personas. La evaluacion de los productos
politicos conduce al problema de la "eficiencia” de la politica, pero
no a su legitimidad. La aceptacién del procedimiento establece los
principios de "legalidad”, pero la legitimidad se origina en la evalua-
cidn ciudadana de los efectos. (Habermas, 1975) En ambos casos, las
evaluaciones “‘ex post” inciden sobre la fortaleza o debilidad de las
afirmaciones “‘ex ante”’. Este efecto de modificacién del fundamento
legal o legitimante de la accidn del gobierno da lugar a la discusion
sobre las condiciones sociales necesarios para el adecuado funciona-
miento democratico. Una democracia tendencialmente ineficaz o
ilegitima es también una democracia perecedera.

El tema de los condicionantes sociales de la democracia ha sido
largamente estudiado, en especial desde la ciencia politica estadouni-
dense. Es por ello que buena parte de la reflexion se ha organizado
a partir del levantamiento de informacion estadistica y las observa-
ciones de series de tiempo comparativas para grupos de paises. En
un trabajo reciente, Lipset, Seong y Torres (1994) reflexionan en
torno a las condiciones sociales de la democracia a partir de una
observacion estadistica basada en las siguientes variables: desarrollo
economico, pasado colonial, caracter coercitivo del régimen, depend-
encia comercial y movilizacién politica. Ademds, sefialan la impor-
tancia de la calidad fisica de vida y aspectos culturales dentro de los
que destacan la influencia religiosa. Los resultados estadisticos
muestran correlaciones positivas entre desarrollo democratico y
desarrollo econdmico, pasado colonial inglés (vs. francés), correla-
ciones negativas en los casos de dependencia comercial y caracter
coercitivo del régimen y ausencia de correlacion significativa en el
caso de la resistencia social. Para los aspectos relativos a la calidad
de vida senalan correlacion positiva porque muchos de los avances
en este campo (escolaridad, esperanza de vida y mortalidad infantil)
se originan en avances del desarrollo econdmico. En el aspecto
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religioso, aun cuando no se encuentra correlaciéon con el protestan-
tismo, enuncian la existencia de una mayor propension autoritaria
entre los catélicos.™ Es probable que aun cuando estadisticamente se
puedan imaginar multiples correlaciones, buena parte de los condi-
cionantes sociales de la democracia estén estrictamente vinculados a
la cuestion de la calidad de vida.

Con lo dicho hasta ahora, intentamos derivar, de las proposicio-
nes de corrientes de pensamiento diversas, una percepcion de la
democracia como instrumento decisional porque esta es la opcion que
permite la ponderacion empirica del grado de avance democratico que
puede observarse en sociedades concretas. Hemos rescatado para
nuestros propositos, elementos de la tradicion normativa que coloca
el acento en la definicidén y aceptacion de reglas para elegir y ser
elegidos; también de la tradicion schumpeteriana (procedimental) que
establece como relevante la legitimacion que se deriva del acto
politico originado en un procedimiento conocido y generalmente
aceptado. La tradicion procedimental se diferencia de la normativa,
y, en esa medida, la complementa, debido a su mayor dependencia
de practicas histdricas y patrones culturales y a que se ocupa de la
evaluacion de los resultados a partir del procedimiento que los genera.
En el primer caso, la legitimacion se origina en el cuerpo normativo
que exige obediencia independientemente de los resultados que
produce. Dentro de] enfoque procedimental y en la tradicion haber-
masiana de evaluacion de las capacidades de legitimacion a partir de
los resultados ex post de la politica democratica, destacan los aportes
relacionados con la identificacion de rendimientos socidles; es decir,
la evaluacidn del caracter democrdtico de un régimen en referencia a
sus capacidades de generacidn de ciertos resultados, generalmente
vinculados al bienestar material, social y espiritual de la poblacion.
Es nuestra impresion que la combinacién de los elementos centrales
de tales tradiciones permite un mecanismo adecuado de ponderacién
del grado de desarrollo de un régimen politico.

20. En contraste, es interesante recordar la observacion de Samuel Huntington (1993)
quien haciendo referencia a experiencias en Latinoamérica y en paises del campo
socialista, como Polonia, senala la importancia del rol de una Iglesia Catdlica
renovada para el inicio y desenvolvimiento de los procesos de democratizacion de
la tercera ola.
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Lo anterior nos coloca en posicion de proponer, en sintesis,
elementos cuya identificacion en un sistema politico anuncia su
caracter democratico o en vias de consolidacion democratica. Se trata
de cinco indicadores bdsicos que atienden tanto a la problematica de
las reglas del juego, como a las cuestiones mds sustantivas de los
efectos de la politica. 1. La universalizacion de la ciudadania centrada
en la disposicion reconocida de derechos politicos y libertades civiles
basicas.”' 2. El respeto a la voluntad mayoritaria. 3. La disposicién
de libertades civiles fundamentales (ciudadania civil). 4. La existencia
de mecanismos de regulacion de los gobernantes y 5. Una razonable
efectividad social basada en rendimientos sociales minimos en el
plano de la calidad de vida.

DEMOCRACIA Y MERCADO: COMPLEMENTARIEDAD
Y CONFLICTO

Una parte de los problemas de la democratizacién estd ligada al
desarrollo de las practicas institucionales y al establecimiento de los
marcos normativos que implican la caracterizacién de un régimen
como democratico. El entorno socioecondémico naturalmente condi-
ciona las posibilidades de desarrollo de normas e instituciones demo-
craticas. En este sentido, es importante poner atencién en las
correlaciones estadisticas que se producen entre algunas variables
socioeconomicas y el desarrollo democratico, pero esto da cuenta de
forma insuficiente del conjunto de condiciones sociales que determi-
nan el movimiento de los regimenes politicos. Como acertadamente
apunta Lipset (1994:16):

21. Sibien esrechazable la idea del desarrollo acumulativo de fos derechos ciudadanos,
desde lo civil hasta lo social, es claro que la probabilidad de que una sociedad se
plantea con seriedad los desafios de la ciudadania social, que no son otros que la
integracion socioecondmica, por medio de [a disminucion de las desigualdades
sociales mas alarmantes, solamente cuando ha garantizado medios para el desen-
volvimiento *‘libre’” de las ideas y las opciones politicas. Véase sobre este tema
el aporte clasico de T.H. Marshall (1992) y nuestra propia sintesis de algunos
rasgos del debate actual en torno al concepto de ciudadania en Sojo (1998).



Claramente, las correlaciones socioeconémicas son meras aso-
ciaciones, y no necesariamente indican causalidad. Otras varia-
bles, como la fuerza de acontecimientos historicos de la politica
interna, factores culturales, situaciones en los paises vecinos,
efectos provenientes de otras partes, el liderazgo y la conducta
de los movimientos social pueden también afectar la naturaleza
de lo politico.

En el plano general de sociedades de mercado, tales condiciones
adquieren dimensiones especificas y matizan la forma en que los
procesos sociales, aun cuando situados en matrices universales,
pueden variar sustancialmente de pais en pais y de tiempo en tiempo.

Por ello, para establecer la relacién, bien sea positiva o de
conflicto, entre la democracia y el mercado se recurre a explicaciones
que dificilmente pueden comprenderse aisladas de experiencias his-
toricas concretas. Por ejemplo, con el propésito de explicar la
existencia de regimenes politicos estables, se acude a la afirmacion
de que las causas de la estabilidad radican en los efectos reguladores
que el proceso democritico introdujo en la logica de funcionamiento
del libre mercado. Pero igualmente existen explicaciones que enfati-
zan el vinculo proactivo (que aqui llamaremos la tesis de la comple-
mentariedad) entre la democracia y el mercado como prerrequisito
para la existencia de regimenes politicos estables. Las reflexiones
subsecuentes parten del examen y del intento de sintesis, de estas dos
corrientes en la discusidon en torno a las relaciones democracia-
mercado.

Antes de continuar es necesario establecer un presupuesto con-
ceptual basico. Se entiende por “‘mercado’ un régimen de organiza-
cion de la produccién y distribucion de la riqueza basado en el
concurso mas o menos libre de fuerzas de oferta y de demanda. El
grado de desarrollo relativo de las relaciones de mercado en socieda-
des concretas no debilita la observacion de que en los paises latinoa-
mericanos, y en particular en Centroamérica, las relaciones
socioecondmicas de mercado hegemonizan el proceso productivo,
aun cuando ciertas dreas especificas de la produccion o de la distri-
bucion de bienes, servicios y riqueza en general, puedan ser admi-
nistradas por el Estado. Mas aun es necesario reconocer que en los
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anos recientes las orientaciones dominantes de la politica econémica
tienden a mejorar el funcionamiento de los mercados, desarrollando
nuevas formas de intervencion y regulacion estatal, y disminuyendo
actividades publicas que se consideran obstdculos para el libre juego
de las fuerzas del mercado.

Es por esta razon que adquiere relevancia el tema del vinculo
entre la forma democratica del régimen politico que crea espacios
para la multiplicacién de demandas sociales, a menudo relacionadas
con las debilidades distributivas del funcionamiento de los mercados,
con un funcionamiento mds intenso de los mercados que puede
contribuir a la generacién de desigualdades sociales, basadas en el
acceso socialmente diferenciado a los beneficios del desempeiio de
las economias. Este problema, como ya lo hemos advertido, es mucho
mds importante en sociedades que empiezan a coquetear, en un
escarceo peligroso, al mismo tiempo con la apertura econdmica
proto-mercantil y la modernizacion politica.

Existe evidencia empirica que establece que aunque se puede
encontrar en la historia sociedades capitalistas autoritarias, no hay un
solo caso de alguna sociedad democrdtica no capitalista. (Berger,
1993) Independientemente de las especulaciones tedricas, el hecho es
que todas las formas democraticas que existen (basadas en los
preceptos normativos e institucionales seflalados en el apartado
anterior) se han desarrollado en el marco de economias de mercado,
aunque una buena parte de los autoritarismos politicos también
tuvieron lugar en sociedades capitalistas.

El argumento explicativo de esta aparente relacion positiva entre
democracia y mercado, es que el mercado propicia el fortalecimiento
de entidades privadas que garantizan independencia y a la vez control
de la accién del Estado. La razén por la cual el capitalismo es
necesario para la democracia estriba, segin Berger (1993:6), en el
hecho que “...proporciona el espacio social dentro del cual indivi-
duos, grupos y complejos institucionales enteros, pueden desarrollar-
se independientemente del control del Estado. Para usar un término,
de nuevo en boga, el capitalismo crea espacio y oportunidad para la
sociedad civil.”

Sin embargo, la relacién no es perfecta, como lo atestigua la
presencia, no poco frecuente, de experiencias concretas de capitalis-
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mo autoritario, tales como las del sudeste asidtico. En tal caso se ha
propuesto la hipotesis de una relacion asimétrica entre capitalismo y
democracia: el primero esencial para la segunda pero no viceversa.
En vista de tales casos, y de otras experiencias en que se advierte el
inicio del proceso de modernizacién capitalista en situaciones politicas
autoritarias (Chile y Espafia, por ejemplo; pero, en general, el transito
de tas monarquias feudales a las primeras reptblicas protocapitalis-
tas), puede aceptarse como lo propone Berger (1993.26) que la
democracia no es quizd la forma de gobierno mas apropiada para el
nacimiento y desarrollo temprano del capitalismo aunque si es
necesaria después de un periodo de exitoso desarrollo capitalista.
Otros autores reconocen también la presencia de una relacién de
complementariedad entre el capitalismo y el mercado, pero con una
importante acotacion. Estan basadas en el reconocimiento de que la
democracia solo puede convivir con formas mixtas de desarrollo
capitalista, esto es con niveles significativos de intervencion econo-
mica del Estado. (Dahl, 1993) Este argumento se sustenta en los
excesivos costos politicos de una economia de mercado competitiva
(libre). Se observa, en primer lugar, la necesidad de aislar los
procesos del gobierno democrdtico de las exigencias del mercado
"ilegalizando la compra-venta de votos, o la venta de servicios por
parte de funcionarios publicos.” Se sefala ademds que la accion
racional economica (la busca del mayor beneficio individual) se
contradice plenamente con la exigencia democrdtica de que las
victimas del proceso econémico no actien en defensa de sus intereses
lesionados sino mas bien en procura de un abstracto bien comun. Por
otra parte, el argumento contra la intervencion del Estado es a menudo
sumamente abstracto como para persuadir a la poblacion en general
y en particular a las victimas de la liberalizacion. Y, finalmente, se
advierte el trdnsito hacia un mercado mas libre y competitivo implica
costos sociales que requieren el uso de la coercion misma que a su
vez genera nuevas reacciones sociales. Por ello, el funcionamiento
del libre mercado requiere decisiones cuya racionalidad es politica.
Las percepciones de la complementariedad del desarrollo demo-
cratico y la economia de mercado, independientemente del grado
de tolerancia mayor o menor a la accion publica, reflejan c¢n
principio un juicio generalizado en torno a la libertad que en ambos
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casos se defiende. Segiin Bobbio (1985:23), es por esta razén que
existe una intrinseca relacién entre el desarrollo del liberalismo y de
la democracia.”

Estado liberal y Estado democratico son interdependientes en dos
formas: en la direccién que va desde el liberalismo hasta la
democracia, en el sentido de que se necesitan ciertas libertades
para el correcto ejercicio del poder democratico, y en la direccion
opuesta, que va desde la democracia hasta el liberalismo, en el
sentido de que se necesita el poder democrdtico para garantizar
la existencia y persistencia de las libertades fundamentales.

La democracia en la acepcioén liberal es percibida como el
desarrollo de los derechos politicos individuales en procura del bien
colectivo, mientras que en el mercado la libertad de eleccion de los
consumidores garantizard la satisfaccién plena de la sociedad. El
punto de contacto es que tanto la libertad econémica como la libertad
politica "limitan la autoridad del Gobierno y el poder del Estado”
(Huntington, 1993:16).

De lo dicho hasta ahora se desprende que el desarrollo de
formaciones econdmicas, basadas en estructuras de mercado mis o
menos desarrolladas y competitivas, no necesariamente lesiona la
instalaciéon y potencial consolidaciéon de la forma democrética del
régimen politico. El argumento de la libertad como principio articu-
lador de la racionalidad politica en democracia, y de las decisiones
de los consumidores en el mercado, es claramente un punto de
contacto. Lo mismo ocurre con el papel regulador de los excesos del
mercado que puede desempeiiar el Estado, fendmeno que a finales de
la década de los noventa, en presencia de una sucesion de crisis

22. De aqui observa Perry Anderson (1994:63-4) una contradiccion no resuelta en el
planteamiento de Bobbio originada en el hecho que "somete su ideal declarado --la
democracia liberal-- a dos tipos opuestos y antagonicos de critica. La primera de
estas criticas es conservadora: en nombre de un realismo sociolégico deudor de
Pareto y Weber, sefiala todos aquellos factores que de manera inexorable tienden
a privar al Estado representativo de su vitalidad...La segunda critica es socialista
(...) indica todas aquellas ireas de poder autocratico. .. que el Estado representativo
deja totalmente incolumes... Bobbio yuxtapone ambas concepciones sin ser capaz
de sintetizarlas: en realidad son irreconciliables. "
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financieras en el orbe capitalista, demuestra, como lo sefiala Krugman
(1998) que un mercado desregulado es también un mercado peligroso.
Sin embargo, existen también fuertes razones para sostener que el
vinculo proactivo entre democracia y mercado capitalista es, por lo
menos, precario.

Salta a la vista que la percepcion de una relacion de complemen-
tariedad estd estrechamente vinculada con una valoraciéon "positiva"
de los efectos sociales del mercado. De ello se deduce, como se
afirmard con las tesis del conflicto, que las visiones sobre virtudes y
defectos del mercado permiten establecer vinculos especificos y
diferenciados con la democracia. En este sentido, conviene traer a
colacion la contribucién de Hirschman (1992) sobre las percepciones
de la sociedad de mercado. Este autor reconoce visiones que rivalizan
por la explicacion de los efectos sociales de la economia de mercado.
En primer lugar, la tesis de las virtudes sociales del comercio
(Doux-Commerce). por oposiciéon a un mundo dominado por el
patrimonialismo feudal, el libre comercio aparece como un instru-
mento capaz de elevar las virtudes de las sociedades humanas.
Primero como un estimulo a los buenos modales (Montesquieu y
Paine, entre otros), luego como favorecedor de virtudes tales como
la industriosidad y la perseverancia, frugalidad, puntualidad y hon-
radez tal y como lo recoge Hirschman de los planieamientos de Hume
y Smith.

Contrario a la tesis de las virtudes del comercio s¢ encuentran
los planteamientos basados en la tesis de la autodestruccion. Tales
argumeitos, conocidos por su presencia en el planteamiento marxista,
pero también en el pensamiento conservador antiburgués y aun entre
teoricos no marxistas como Joseph Schumpeter, sefialan que el
capitalismo pone en movimiento un conjunto de valores y practicas
soclales que, tarde o temprano, desencadenaran su autodestruccion,

La tercera linea de argumentacion, popular desde el siglo XIX.
se refiere los efectos negativos del legado feudal. Es una critica al
desarrollo del capitalismo debido a la gradualidad y parcialidad de su
evolucion, lo que permite la pervivencia de formas no capitalistas de
relacion econdmica y social. Este planteamiento ha sido ampliamente
utilizado para estudiar las posibilidades del desarrollo capitalista en
sociedades del Tercer Mundo, en particular, América Latina; un lugar
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segun Anderson, semejante a un ““... ’museo viviente’ en el cual todas
las formas de la autoridad politica en la experiencia histérica de
Occidente, continuan existiendo y funcionando.’’(citado por Hirs-
chman,1992:129).

La cuarta tesis, por ultimo, advierte las desventajas de la carencia
de un pasado feudal y se origina en los estudios que pretenden atribuir
a la ausencia de un "antiguo régimen”, especialmente en los paises
del Nuevo Mundo, la existencia de una limitada diversidad ideol6gi-
ca, debido a la falta de un verdadero conservadurismo, que conduce
a lo que algunos denominan el absolutismo liberal o la tirania de las
mayorias.”

Como se advierte, desde posiciones ideoldgicas diversas y con-
frontadas,. con propdsitos de critica o apologia del mercantilismo
capitalista, los efectos del mercado sobre la sociedad son altamente
complejos y examinados desde posiciones claramente subjetivas. Pero
también hay que reconocer que, en discursos como el de Bobbio el
énfasis estd colocado no en la contribucién de "la sociedad de
mercado” sino de la ideologia liberal en la que ella se asienta. En este
sentido, las virtudes no se refieren al comportamiento de los ciuda-
danos-consumidores, sino a la disposicién de libertades indispensa-
bles para su adecuado funcionamiento como agentes econémicos tanto
como politicos. '

Las posiciones que se sitian en el sefialamiento de las causas del
conflicto en la relaciéon democracia-mercado, 0 mas precisamente de
la inestabilidad crénica de las sociedades democraticas y capitalistas,
pueden colocarse en riberas opuestas; es decir, que la comunidad de
diagndstico términa en el sefialamiento de dos tipos de prescripcion:
una que enfatiza la primacia del mercado y otra que afirma la primacia
de la democracia.

Desde muy temprano, los defensores del liberalismo percibieron
en el desarrollo democriético la aparicién de controles excesivos y
efectos onerosos para la libertad individual. En contraste, quienes
adversan el mercado reconocen en el desarrollo del Estado y el
fortalecimiento del proceso democratico condiciones para superar los
desequilibrios ocasionados por esa forma de produccién. En el verano

23. Hartz, citado por Hirschman, 1992:133.
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de 1884 inconforme por el volumen de leyes v ordenanzas que sc
emitieron bajo gobiernos presuntamente liberales, Herbert Spencer
escribia:

Para obligar en parte a la ejecucion de dichas medidas, cada una
de las cuales requiere un nuevo cuadro de funcionarios, v en
parte para cubrir los gastos que ocasionan las instalaciones de
escuelas municipales, bibliotecas libres, museos publicos, baios,
lavaderos, lugares de recreo, etc., es preciso aumentar cada ano
los impuestos locales, a la par que las contribuciones generales
crecen al compas de la proteccion que se dispensa a la educacion,
a las ciencias, a las artes, etc. Cada uno de estos impuestos
implica una nueva coaccion, una limitacion mayor de la libertad
individual del ciudadano.(1984:27-28)

El desarrollo de las politicas dirigidas a fortalecer el bienestar de
los sectores mds desvalidos, parte consusiancial del proceso demo-
cratico en el tanto en que solo se produce una vez que se inicia la
"deselitizacion” de la politica tras la expansion del sufragio y el
tortalecimiento de los parlamentos, es percibido por los liberales
como una limitacion de la libertad individual de disposicion del
dinero, pues este debe ser entregado al Gobierno en la forma de
impuestos para que desarrolle tales actividades. Spencer no duda de
la "buena intencioén” de tales intervenciones, pero rechaza el que se
pretenda imponer la "solidaridad obligatoria” sobre "la solidaridad
voluntaria”, esta ultima, podria decirse, resultado de la moralidad
positiva de la sociedad de mercado. La actualidad del pensamiento
de Spencer se afirma cotidianamente en el discurso neoliberal sobre
los impuestos y el gasto publico. Como veremos, en pocos lugares
tanto como en Centroamérica.

Pero en los afios setenta el tema de la democracia y el capitalismo
adquiere renovada vigencia a partir de la observacion de la llamada
“crisis fiscal del Estado” (O’Conor,1973 y Oftfe, 1984). Motivados
por la limitacién tendencial de las capacidades fiscales, algunos vieron
en la regulacion y disminucion de las demandas democrdticas una
opcidén de estabilidad para el desarrollo de nuevos equilibrios en la
precaria convivencia entre un mercado que precisaba la eliminacion
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de las “intervenciones distorsionantes’’ del Estado, y ante una socie-
dad caracterizada por la dispersion y la aparicién de nuevos antago-
nismos. Esta prescripcion originé el planteamiento conservador sobre
la “‘gobernabilidad de las democracias” (Huntington, Crozier y
Watanuki, 1981) que en cierto modo se convirtio en el curso seguido
por la restauraciéon neoliberal-neoconservadora que caracterizé la
década de los ochenta.

Contemporaneo al planteamiento de la Comision Trilateral, Alan
Wolfe publicé un erudito recuento de las luchas entre defensores de
la ideologia liberal™ y los propulsores de la democracia. En esa
contribucién, Wolfe sostiene que los avances democraticos en las
sociedades occidentales siempre ocurrieron a pesar del mercado y el
pensamiento liberal y no gracias a ellos. En consonancia con plantea-
mientos de Habermas y Offe, para Wolfe la democracia liberal es la
expresion politica de la dualidad contradictoria entre las logicas de la
acumulacién y la legitimacion: "el liberalismo se convierte en la
ideologia y la justificacién de la acumulacién en tanto que la demo-
cracia proclama la importancia de la legitimacién de algun tipo de
participacién popular y de alguna igualdad en los logros” (1980:25).

En la misma direccién, C.B. Macpherson (1981) rechaza la
asimilacion del proceso politico con el intercambio tipicamente
mercantil, propio de las corrientes de pensamiento que parten de la
nocion competitiva de Schumpeter y que Mcpherson denomina la tesis
de la democracia como equilibrio. El teérico canadiense explica que
las tesis del mercado politico no son "tan democraticas” dado que...

...el equilibrio que produce es un equilibrio de la desigualdad;
que la soberania del consumidor que dice producir es, en gran
medida, ilusoria; y que, en la medida en que la soberania del
consumidor es real, es una contradiccion del requisito democra-
tico central de la igualdad de derechos individuales al uso y €l
disfrute de las propias capacidades.

24. Para Wolfe, liberalismo es "la ideoiogia de mercado que surgid en los siglos xvit,
XVII y XIX para justificar el modo de produccion capitalista” (1980:22).



Lo basico del planteamiento de Macpherson es que la desigualdad
social, producto del sistema mercantil, impide el justo desarrollo del
proceso democrdtico. Su preocupacién es la de contribuir a la
busqueda del fortalecimiento democratico, habida cuenta de los
limites de ese modelo para producir igualdad social o participacién
politica. Su respuesta es la democracia participativa:

Esto no equivale a decir que un sistema mds participativo bastaria
por si solo para eliminar todas las desigualdades de nuestra
sociedad. Significa Unicamente que la poca participacién y la
desigualdad social estan tan inextricablemente unidas que para
que haya una sociedad mas equitativa y mds humana hace falta
un sistema politico mas participativo.(p.114)

Macpherson creia que un modelo alternativo de democracia
participativa deberia integrar estructuras piramidales de democracia
directa-delegativa con una continuacién del sistema competitivo de
partidos politicos (que internamente deberian funcionar con estructura
de participacion piramidal). Es por ello que encontro, finalmente, que
su propuesta se mantenia dentro de los limites de la concepcidn liberal
de la democracia en el tanto partia del principio de la igualdad del
derecho de mujeres y hombres al disfrute y pleno desarrollo de sus
capacidades. (p.137) Una democracia tal seria plenamente compatible
con las aspiraciones liberales de igualdad de oportunidades y desa-
rrollo individual.

Traer a colacion el debate sobre el vinculo enire la democracia
y el mercado, con nuevos brios tras la revolucion neoconservadora
del eje Thatcher-Reagan, tiene sentido en el estudio que proponemos
sobre la formacion democratica y la apertura econémica en Centroa-
mérica, porque ilustra los extremos del continuo en que tales reformas
se han desarrollado. Es nuestra conviccion de que la observacion real
de consecuencias sociopoliticas de la convivencia de formas demo-
crdticas del régimen politico con estructucturas sociecondémicas ba-
sadas en la competencia de mercados, significa desafios de
sostenibilidad, pero presenta también oportunidades de desarrollo.

Para el estudio de las transiciones en sociedades que buscan al
mismo tiempo el desarrollo del capitalismo competitivo y el fortale-
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cimiento o implantaciéon de la forma democratica es importante
destacar que, independientemente del grado en que se reconozca
conflicto o complemento, no cabe duda de la existencia de una
vinculacion y que la comprension de sus alcances es fundamental para
el desarrollo de las posibilidades futuras de democracias capitalistas
en Centroamérica. En beneficio de las tesis de la complementariedad,
hay que reconocer que el desarrollo del capitalismo en las sociedades
industriales de alto ingreso per cdpita parece claramente favorable al
mantenimiento y fortalecimiento de la democracia. Sin embargo,
pensamos que si bien parece que el crecimiento econémico favorece
posibilidades de desarrollo democratico sustantivo, también es cierto
que en las sociedades latinoamericanas esa parece mas la excepcion
que laregla. En América Latina, y especialmente en las empobrecidas
sociedades centroamericanas, la relacion mercado-democracia es
también, y quiza excesivamente, una relacion de conflicto.

Es claro, ademis, que a fin de valorar el efecto de la relacion
mercado-democracia en sociedades en transicion es inevitable esta-
blecer claramente los términos en los que, en cada sociedad, se sitda
el desarrollo del capital y de la democracia. Es evidente que en
sociedades con 70% de la poblacién sumida en el desempleo y la
informalidad, sobreviviendo apenas en un mar de pobreza, el mercado
€s un espacio de transaccion entre minorias. Y quiza por ello es en
estas sociedades donde también la apelacién democratizadora a la
participacion electoral solo impulsa una fraccién minoritaria de los
electores potenciales.

La definicion de la democracia, aun partiendo del basico escru-
tinio de los formalismos liberales, encuentra multiples dificultades
para su concrecion en los sistemas politicos existentes. Karl (1995)
propone, por esa razon, denominar los sistemas politicos de Centroa-
mérica como "regimenes hibridos”, una definiciébn que se acerca
mucho a la propuesta de democracias no consolidadas de O’Donnell.
Esta autora advertia, al observar la situacién centroamericana en
1994, que aun cuando las elecciones eran libres y limpias, importantes
sectores de la poblacidon permanecen econdmica y politicamente
"disenfranchised”. Esta percepcion, a mi modo de ver, debe recha-
zarse con toda firmeza. Si esa es una razon para justificar el cardcter
no democratico sino "hibrido" de los regimenes politicos de Centroa-
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mérica, entonces en muchos paises del mundo, reconocidos como
democraticos, las limitadas garantias de derechos politicos para
mujeres, etnias, y en general grupos dé bajo ingreso relativo, indican
que la democracia estd también distante. Lo mismo vale para la
segunda variable explicativa en la visién de Karl sobre el caricter
hibrido de los regimenes politicos centroamericanos y que se refiere
a la falta de cohesion nacional o a la presencia de "una desigual
distribucion territorial de la ciudadania.”

Consecuentemente, proponemos que el andlisis de los prerrequi-
sitos de la forma democratica sirve para evaluar el grado de implan-
tacion y la profundidad de las instituciones del régimen democratico,
dando por sentado que es susceptible de mejoramiento futuro. Una
vez que ciertas formas del intercambio politico democratico han sido
establecidas, lo mismo respecto a la institucion del mercado como eje
de los intércambios econdmico-sociales, pueden observarse grados
de desarrollo, tendencias de avance y retroceso. Democracia y
mercado se insertan asi en un proceso de transformacién y no en una
realidad tajante de cambio por etapas.

Por ello, consideramos de la mayor importancia el analisis de las
implicaciones del vinculo del proceso de modernizacion del mercado
con el andlisis de la dindmica politica en un periodo en que son visibles
cambios y transformaciones significativas en los dos ejes. Y lo que
es mds importante, en una etapa de desarrollo de la humanidad, en
que no se admiten muchas reservas al imperio dual del mercado
capitalista y la democracia liberal.

EL EFECTO POLITICO DE LA REFORMA ECONOMICA

Hasta aqui hemos presentado las coordenadas sobre las cuales se
ha situado en este estudio la comprension de lo que significa demo-
cracia, por una parte, y por otra, la particularidad del vinculo que
existe entre la forma democratica del régimen politico, y la estructura
capitalista de mercado de la base productiva. Respecto de la demo-
cracia hemos afirmado la necesidad de preservar una vision normativa
procedimental, indispensable para la ponderacion de las posibili-
dades de avance en sentido democratico de sociedades que experi-
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mentan cambios significativos en sus regimenes politicos. Respecto
del vinculo entre la democracia y el mercado capitalista queremos
sefialar que en esa relacién conviven en equilibrio precario, oportu-
nidades y obstdculos para el desarrollo y la sostenibilidad de ambos
componentes.

En lo sucesivo pretendo explicar con mas detalle el instrumental
conceptual que hemos adoptado para la comprension de la relacién
democracia mercado en sociedades que, como las centroamericanas,
experimentan procesos significativos de reforma econémica®™ en
simultaneidad con una época de transformacién politica en sentido
democratico.

Los cambios econémicos ocurren por la necesidad de adecuacion
de las economias a las exigencias del mercado internacional. En
sociedades democraticas se espera que la reforma econdémica como
cualquier otra politica sea llevada al debate entre los distintos sectores
sociales. En sociedades en transicién a la democracia, las exigencias
sociales tipicas del proceso democritico (como la existencia de
mecanismos de distribucion social) inducen la necesidad de un gasto
publico mayor dados los requerimientos de formacién de instituciones
encargadas de velar por la definicion y el cumplimiento de adecuadas
reglas de juego. Esta situacion tiende a complicar la convivencia, en
tales circunstancias, de las reformas politicas democraticas con las
reformas econdmicas liberalizadoras y antiestatistas.

Se sabe que las reformas econdmicas, independientemente del
respaldo o rechazo que puedan suscitar, producen costos sociales que
llevados al plano politico disminuyen la legitimidad de los gobiernos
que las ejecutan. Este "déficit de legitimidad” puede volverse parti-
cularmente pernicioso para sociedades que tienen en marcha procesos
de reforma democratica y que han "prometido"” satisfacer las expec-
tativas de amplios sectores de la poblaciéon. Este el caso de las
sociedades de Centroamérica.

Recientemente, las ciencias sociales han ampliado su interés por
conocer los mecanismos que gobiernan el proceso de doble transicion

25. Nos referimos al conjunto de medidas orientadas al fortalecimiento del mercado,
la apertura de la economia al exterior y la disminucion relativa de la actividad
publica tipicamente contenidas en los programas de ajuste estructural.
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hacia el mercado globalizado y hacia la democracia que se experi-
menta en muchos paises del antiguo campo socialista y en América
Latina.

Las distintas opciones interpretativas de las implicaciones politi-
cas de las reformas econdmicas adoptadas por sociedades democra-
ticas o en transicién a la democracia pueden examinarse a la luz de
los siguientes cuestionamientos: a) ¢Favorece la existencia de un
régimen democratico la realizacién de reformas economicas?; b)
({Modifica el efecto politico de la reforma la modalidad de su
aplicacion?

Las respuestas para tales interrogantes permiten construir varias
hipotesis interpretativas que con propdsitos ilustrativos presentamos
en la figura 1: a) Hipotesis del receso democritico: cuando la
ejecucion de las reformas economicas requiere del efectivo congela-
miento del proceso democrdético. b) Hipotesis del retorno autoritario:
cuando la aplicacion de las reformas requiere la anulacion de avances
demacrdticos especificos o generales, normativos o institucionales.
c) Hipdtesis del "derrame”: cuando el avance de las reformas
econdmicas establece condiciones para un mejoramiento futuro de la
situacion social y un fortalecimiento del régimen democrdtico. d)
Hipotesis del gradualismo: cuando las urgencias de la reforma
econdmica se ven condicionadas por los tiempos y el movimiento de
los acontecimientos politicos y las demandas efectivas de los distintos
sectores sociales. e) Hipdtesis de estancamiento: se trata de la
aplicacion limitada o la ausencia de reforma econémica en sociedades
con importantes desequilibrios macroecondémicos y que experimentan
un lento y débil trdnsito a la democracia.

Figura 1

MATRIZ DE RELACIONES REFORMA ECONOMICA
Y TRANSICION DEMOCRATICA

Retorma econdmica Situacion de la transicion democratica

Fuerte Débil
Radical Derrame Receso  Anulaciéon
Moderada Gradualismo Estancamiento
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Algunos analistas consideran que las reformas econémicas cons-
tituyen acicate para el deterioro de los avances democraticos logrados
por los Estados que inician las reformas. Weffort (1993:121) ha
formulado dos metaforas que sintetizan su visién de las implicaciones
politicas del ajuste estructural. Las reformas conducen al desarrollo
de "islas de modernidad" que en su desenvolvimiento propician el
aparecimiento de nuevas formas de "apartheid social". Como en la
teoria de los enclaves, la hipétesis de las "islas de modernidad”
conllevan un supuesto de desintegracion social en el tanto los efectos
positivos del ajuste econémico y la globalizacién son disfrutados
exclusivamente por segmentos especificos del aparato productivo y
la estructura social.

...del mismo modo que los enclaves, muchas de esas "islas de
modernizacion" parecen ligarse directamente al mercado inter-
nacional. Lo mismo halldndose en el area de las empresas
estatales, se someten mds a las reglas de la economia transnacio-
nal que a las del Estado nacional revelandose incapaz de contro-
larlas de acuerdo con las reglas de las economias nacionales
donde emergen.

El resto de la sociedad permanece excluida y, lo que es peor,
sumida en una vorigine "premoderna" de privaciones, conflictos y
carencias. Esto origina la hipétesis del "apartheid social”: la segre-
gacion efectiva de los individuos sobre la base de su posicién en la
estructura econdmica. La sociedad se "integra" en referencia a
estructuras globales y se desintegra en el plano nacional.

Hinkelammert (1992) afirma que un principio totalitarista cruza
las reformas econdmicas mercantiles que experimenta América Lati-
na. La afirmacién neoliberal del mercado y su aspiracién minimalista
respecto de las actividades del Estado sefialan la amenaza de implan-
tacién de un nuevo autoritarismo.

El capitalismo —dice Hinkelammert refiriéndose al modelo que
emerge tras las reformas neoliberales— aparece en nombre del
antiestatismo y del antiintervencionismo estatal, del antirrefor-
mismo, y de la denuncia y persecucién de los movimientos
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populares. Es un capitalismo desnudo, que llega al poder total y
lo usa con arbitrariedad ilimitada. Transforma la sociedad bur-
guesa en una sociedad militarista, que impone sus puntos de vista
en todas partes por la violencia militar y policial.

Para ambos autores, es evidente la existencia de una relacidon
inversa entre la reforma econdmica y el proceso democratico. Esto
significa que el avance de tales reformas, orientadas por principios
que estimulan y promueven la profundizacion de desigualdades y la
eliminacion de las funciones correctivas de la gestién publica, solo
puede darse si se congelan o anulan los avances democrdticos que se
procuran o que han sido dificilmente conseguidos en el periodo
anterior a las reformas.

En alto contraste con estas posiciones, otros analistas perciben
que la realizacion de las reformas economicas, en especial cuando se
aplican con severidad en el corto plazo, puede conducir a un seguro
fortalecimiento de las instituciones democraticas. La modernizacion
tavorable al mercado es percibida por Fukuyama (1993:101-2) como
estimulo antes que obstdculo para el desarrollo democrdtico. El
crecimiento propicia el bienestar y aunque en el marco del desarrollo
capitalista también genera desigualdades sociales, estas son mucho
mads "tolerables” que aquellas producidas por organizaciones politicas
como el Estado o por modos de produccién precapitalistas. En sus
propios términos:

El crecimiento econémico dindmico a menudo promueve un
cierto tipo de igualdad de condiciones util para la estabilidad
democratica a largo plazo. El desarrollo —en particular el desa-
rrollo capitalista- promueve por supuesto muchas formas de
desigualdad econdmica, pero se trata de estratificaciones nuevas
y relativamente fluidas que intersectan viejas clases y lineas de
status, en un proceso que a la vez elimina muchas de las
tradicionales y mas rigidas fuentes de desigualdad. El resultado
puede resumirse con la frase “‘sociedad de clase media”’, que no
significa la desaparicion de las desigualdades sustantivas, sino
que sugiere que las formas de desigualdad més importantes deben
basarse no en la herencia de una posicion social, sino en la
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educacién, el empleo y el logro individual. Las sociedades de
clase media muestran alta movilidad social y constituyen, obvia-
mente, un ambiente mas favorable para el fortalecimiento de la
democracia liberal que aquellas marcadas por ancestrales barre-
ras de clase.

Otros analistas aunque mds criticos de 1a contribucién del libe-
ralismo mercantil al desarrollo de la democracia consienten en que la
reforma radical podria contribuir al desarrollo de formas pluralistas
de gobierno. Para Haggard y Kaufmann (1995), el supuesto de partida
es que la inestabilidad econ6mica y la recesion imponen amenazas
significativas para la consolidacion de las democracias. Consideran
que la consolidacion solo se refiere a los procesos que muestran
“‘aceptacion de un conjunto dado de reglas constitucionales que son
ampliamente difundidades, valoradas y rutinizadas.”*® Pese a que
aceptan que en los paises en donde el crecimiento econdmico ha sido
"robusto” también se observan disminuciones en los niveles de
pobreza y desigualdad social, reconocen que los principales efectos
de las reformas econdmicas tienden a afectar no a los mas pobres sino
a los grupos medios, los empleados de ingreso medio y los trabaja-
dores del sector formal. Este argumento permite confrontar a todo lo
largo las virtudes resefiadas por Fukuyama en torno al fortalecimiento
de las capas medias, como caracteristica propia del desarrollo capi-
talista, por lo menos en la actual situacion de los paises subdesarro-
llados de América Latina.

Los defensores de las tesis del "derrame” construyen un argu-
mento que minimiza los llamados "efectos transitorios” de las refor-
mas concentrando su atencién en los resultados a largo plazo de la
politica. Para ser congruente, la reflexién en torno a los efectos
politicos de las reformas debe distinguir claramente los efectos
"coyunturales” de los efectos de caracter "estructural”. Przeworski
(1991) ha hecho en esta direccion importantes contribuciones. Con-
sidera que la seleccién de opciones de reforma econdmica esta en
mucho asociada a las perspectivas de manejo de los riesgos politicos

26. Distinguen consolidacion de supervivencia al afirmar que durante los anos ochenta
muchas sociedades sobrevivieron fuertes "shocks” econémicos gracias a factores
distintos del aumento en la legitimidad o en la aceptacion de las reglas del juego.
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que conllevan. La reforma radical es mas severa en los costos sociales
inmediatos, pero al reducir el tiempo de la transicioén ofrece un futuro
promisorio "mas cercano”. La reforma gradual es menos costosa en
el corto plazo, pero significa una transicién mas larga y, en escenarios
de amplia oposicién a las reformas, puede precipitar el cese de la
reforma y el inicio de un escenario de confrontacién que ponga en
entredicho cualquier avance democratizador.

La seleccidn de opciones depende de la fuerza relativa de los
distintos sectores involucrados. Estos sectores se ven afectados por
politicas de reforma que inducen efectos sectoriales ("distributional ")
y generalizados ("aggregate"). Los sectoriales afectan positiva o
negativamente a grupos especificos mientras que los agregados o
generalizados afectan indistintamente al conjunto de la sociedad. Por
otra parte, los efectos pueden ser transitorios (como los subsidios a
los pobres) o permanentes (como la eliminaciéon de protecciones
fiscales para ciertos productores). (Véase Fig. 2).

En esta perspectiva, la amenaza a la democracia no proviene de
la aplicacion particular de uno u otro tipo de reforma, sino mas bien
de la selecciéon de mecanismos no democraticos para confrontar los
costos sociales de la transicion y las resistencias que se generan. Los
conflictos distributivos deben ser resueltos por medio de las institu-
ciones democraticas y toda tendencia a disminuir su influencia puede
provocar el que las reformas econémicas se vuelvan desestabilizado-
ras politicamente.

Figura 2

DINAMICA SOCIOPOLITICA DE LOS EFECTOS SOCIALES
DE LAS REFORMAS ECONOMICAS

Efectos sociales

Temporalidad Generalizados Sectoriales
Permanentes Cambios del statu quo. Cese de los beneficios del
modelo anterior.
Transitorios Inflacion, desempleo e ineficien- Cambios volatiles en los
cias en la asignacion de recursos niveles de ingreso.

Fuente: Przeworski (1991).

45



Pero la posibilidad de resolucion democratica de tales conflictos
en sociedades, que apenas han terminado largos y profundos traumas
autoritarios, parece mucho mds dificil. La cuestién de las reformas
en sociedades politicamente estables es sustancialmente diferente de
la situacion que confrontan paises que desarrollan simultineamente
reformas en el plano politico y econémico.

Para explicar estas dificultades se puede acudir a la teoria de la
"incompatibilidad transitoria” (Armijo, Biersteker y Lowenthal,
1995). Las reformas econémicas se complican en el escenario demo-
cratico debido a sus efectos estructurales: a) Los costos negativos se
generan inmediatamente mientras que los beneficios quedan poster-
gados, b) los costos son injustamente distribuidos entre los distintos
sectores de la poblacion y c) aun quienes podrian beneficiarse de la
reforma se resisten a favorecerla. Ignorar tales efectos al aplicar las
reformas en sociedades que apenas inician el proceso democritico
podria conducir a la manifestacién de oposiciones sociales que
afectarian el proceso democratico en tres direcciones: a) el desencanto
de las masas con la democracia que las ponen a disposicién de
"movimientos antisistema de izquierda o derecha”, b) el temor de la
clase media que conduce a la tolerancia de medidas represivas de las
protestas populares y c) el fracaso de las reformas que convertiria a
los nuevos gobiernos democraticos en responsables ante la poblacion
de los efectos sustancialmente distintos de las reformas parcialmente
adoptadas y del retorno a regimenes regulatorios intervencionistas.

A fin de eliminar los efectos de la incompatibilidad transitoria,
se han propuesto cuatro opciones. La primera es evitar la simultanei-
dad realizando primero la reforma econdémica y luego el proceso de
democratizacién (como en el caso de Chile) o a la inversa.”’ La

27. Geddes (1995:63) considera que la observacion de la evidencia disponible seiala
que no parece justificada empiricamente la presuncion de que las reformas
economicas pueden desarrollarse mejor en ambientes politicos autoritarios. Ob-
serva, por el contrario, que ‘la estrategia que prescribe liberalizacién econdmica
anterior a la politica es riesgosa porque muchos gobiernos autoritarios han sido
incapaces de liberalizar sus economias, y porque aquellos que lo han hecho con
éxito encuentran que alcanzarlo reduce la demanda cortoplacista por la democra-
cia”. Maravall (1995) opina que el sistema democrético ofrece mayores ventajas
para la realizacidn exitosa de reformas econdmicas a causa de la disposicién de
mayor informacién gracias al pluralismo politico y la prensa libre, las instituciones
democréticas pueden reducir los costos de la transicion y la competencia politica
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segunda opcidn es aplicar "tratamiento de choque” en el supuesto de
que un programa radical de liberalizacion econdémica podria ser
"gradualizado”, pero no detenido ante la protesta social. La tercera
opcion es esperar la agudizacién de la crisis econémica de modo tal
que los efectos de esta igualen los efectos de la aplicacion de la
reforma. Finalmente, se puede optar por el mejoramiento técnico que
consiste en cuatro pasos derivados de experiencias especificas de
transicion tanto politica como econdmica y que al parecer han
funcionado: la adaptacion de las prescripciones de politica a las
circunstancias nacionales, la reforma orientada a fortalecer las capa-
cidades del Estado, el perfeccionamiento de las instituciones politicas
democraticas y desarrollar vinculaciones entre el Estado y los diversos
grupos de interés.

HACIA UN MODELO ANALITICO DE LAS
TRANSICIONES CENTROAMERICANAS

El andlisis precedente ha tenido el proposito de identificar
aspectos significativos del debate més reciente en las ciencias sociales
sobre las transiciones politicas a la democracia, los efectos de la
relacion entre la democracia y el mercado y las implicaciones politicas
de las reformas econoémicas.

Los resultados de tal recopilacién, cuyas pretensiones son limi-
tadas y por tanto no pretende en modo alguno exhaustividad, deben
servir para la observacion de los principales desafios de las sociedades
que confrontan al mismo tiempo las exigencias de la modernizacion
politica hacia formas democrdticas y la liberalizacion econdmica
exigida por la globalizacion.

El modelo se concentra en la definicion de dos espacios proble-
maticos: el del statu quo y el derivado de la reforma economica puesta
en marcha. En el primero interesa observar los avances registrados
y las tareas pendientes en el plano de la consolidacion de la democra-
cia. Las variables claves en el analisis son: universalizacion de la

introduce sistemas efectivos de premio y castigo para tos politicos y sus iniciativas.
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ciudadania; el funcionamiento de la regla de la voluntad mayoritaria;
libertades civiles; mecanismos de regulacion de los gobernantes
("accountability ") y, rendimientos sociales basicos.

Ademas, es indispensable en este mismo espacio situar el caracter
del desarrollo econdmico imperante enfatizando el grado de implan-
tacion de las relaciones capitalistas de mercado.” Interesa observar
magnitudes del desempleo, los perfiles ocupaciones de la poblacion
de manera particular y la dindmica de 1a pobreza y los ingresos.

Una vez analizadas las dimensiones reales del szaru quo en los
paises objeto de estudio se puede explorar la problemdtica del efecto
politico de las reformas econdémicas liberalizadoras. El grado de
implantacion social de las relaciones de mercado es determinante de
los efectos que los ajustes del proceso productivo puedan tener en las
condiciones sociales de la poblacién. Presumiblemente, la apertura
comercial en sociedades con amplio participacion de fuerza de trabajo
en sectores industriales tiene un efecto mayor que en sociedades de
base agricola. Igualmente, el grado de afectacién de los costos
transitorios de las reformas en sociedades democraticas consolidadas
es menor que en aquellas sociedades que no han construido solidos
mecanismos institucionales y procedimientos para el manejo de
conflictos de intereses sociales.

28. Aunque se refiere a sociedades definidas como capitalistas, es evidente que se trata
de una determinacion dominante de la esfera de la produccion que no significa,
necesariamente, su universalizacion en el plano social. Por ello, conviene precisar
que en tales sociedades segmentos mas 0 menos importantes de la poblacion viven
“al margen” de la relacion capital-trabajo en la esfera de la produccion y del
intercambio mercantil en la esfera de la distribucion.
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LA GUERRA Y LA PAZ

EL INICIO DE LA TRANSICION Y

LOS NUEVOS PACTOS SOCIALES
EN CENTROAMERICA

La idea generalizada de que en Centroamérica hay un transito
hacia la democracia se sustenta en la evidencia tangible de la
culminacién por medios politicos de los conflictos militares que
asolaron a la region durante largos decenios. Pero el logro de la paz
no necesariamente significa la consolidacién de un proceso democra-
tico institucional. La ausencia de guerra es condicién necesaria, pero
no suficiente para el desarrollo de la vida en democracia.

La forma actual del régimen politico de los cinco Estados que
componen la regién centroamericana, se puede rastrear en todos los
casos, salvo en Honduras, desde la culminacion del enfrentamiento
armado entre fuerzas oficialistas y sus opositores. En Costa Rica este
proceso data de finales de la década de los cuarenta, mientras que en
el resto de la region los conflictos militares no terminan hasta el
decenio de los afios noventa. Ademds, se trata de procesos institucio-
nales de diversa magnitud, porque en el caso costarricense la guerra
civil no implicaba necesariamente la disolucién de un proceso auto-
ritario institucionalizado en una fuerte deliberancia politica de los
militares, como si ocurrid en los otros paises.

Es evidente que el caricter del periodo dltimo de transicion y
cambio politico en Centroamérica no se reduce a la pacificacion o al
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establecimiento de mecanismos electorales. Sin embargo, es impor-
tante pasar revista a estas dimensiones para luego confrontarlas con
dos elementos, en mi perspectiva, determinantes del grado de conso-
lidacién que puedan lograr las jovenes democracias del Istmo: las
llamadas condiciones sociales de la democracia y el tipo de relacion
que, en los nuevos escenarios, establecen los militares con el poder
politico y los sectores sociales.

EL PACTO FUNDACIONAL: DEMOCRACIA, GUERRA Y PAZ

La identificacion de las caracteristicas que adopta la transicion
politica es crucial para la comprension de las posibilidades de
desarrollo ulterior de la forma democratica del régimen. Para decirlo
de una sola vez, el pacto fundacional del régimen democrdtico, el
acuerdo que posibilita el cese de la forma autoritaria es, en Centroa-
mérica, de cardcter politico-militar.No se trata de la postulacién
negociada por actores civiles de un acuerdo de fundacion de practicas
institucionales.Se trata de una negociacion con propésitos de cese del
fuego, lo que quiere decir que el proposito del pacto es, primero, el
logro de lapaz y, consecuentemente, la afirmacion de un nuevo rumbo
institucional hacia un régimen politico definido como democratico.

El hecho de que la transicion hacia el gobierno democrético en
Centroamérica se da en el marco de procesos mds extensos de
busqueda de acuerdos para poner fin a los conflictos politico-militares
permite distinguir dos modalidades en la regién. El caso de los paises
que afrontaron guerras civiles recientes, es decir Nicaragua, El
Salvador y Guatemala. En los dos paises restantes, Costa Rica y
Honduras, cuya transicion no se sustenta en un proceso de pacifica-
cion, el proceso es diferente. En Costa Rica el régimen institucional
que sucedié a la Revolucion de 1948 fue, en estricto sentido, la
restauracion de una situacion democratica institucional preexistente,
en el marco de un esquema de desarme voluntario a partir de la
proscripcion constitucional de las Fuerzas Armadas. Claramente, la
guerra se desarrollé con propésitos de restauracion institucional y no
de refundacion revolucionaria.”’
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En el caso de Honduras, el autoritarismo castrense no controntd
fuerzas insurreccionales de semejante envergadura a las del resto de
los paises y eso permitié una transicién negociada entre los intereses
militares en el poder y las fuerzas politicas adscritas a un régimen
bipartidario de larga data. (Vilas, 1994: Peeler, 1998; Salomén,
1993) El caso de Honduras es la tinica experiencia centroamericana
semejante a la que pueden haber experimentado otras sociedades
latinoamericanas, en particular en el Cono Sur.™

Consecuente con lo anterior, afirmamos que la transicion hacia
la democracia en la década de los ochenta y noventa en Centroamérica
ocurre como expresion de un modelo de contencidn contrainsurgente
primero y, a partir de la firma de los acuerdos de paz, como resultado
de un esfuerzo de consolidacion institucional. En los dos momentos,
la presion externa juega un papel trascendental y en ambos, la
transicién politica no puede comprenderse al margen de su connota-
cion politico militar. Esta percepcién enuncia entonces una situacion
de subordinacion de las actividades orientadas a la modernizacion
politica respecto de la problemdtica politico-militar. Es por ello que
no estamos de acuerdo con el pianteamiento de Dieter Nohlen
(1993:50) cuando afirma que la "pacificacion de la region centroa-
mericana en gran medida fue iniciada y posibilitada por la democra-
tizacion de los sistemas politicos”, implicando una relacién de
causalidad entre el proceso de apertura politica y el logro posterior
de acuerdos de paz. En su lugar, preferimos la acotacion de Eguizdbal
(1993:64), segun la cual hasta la consolidaciéon de un procedimiento
institucionalizado de bisqueda de la paz y la reconciliacion nacional
por medio politicos (desde la firma de los Acuerdos de Esquipulas en
agosto de 1987) solo puede hablarse, cuando mucho, de "regimenes
civiles de reformismo contrainsurgente.” Reformismo que tiene por
caracteristica la conduccién del proceso politico por civiles electos

29. Unanalisis de las causas del conflicto armado y de sus implicaciones institucionales
y socioecondmicas se encuentra en Rojas Bolafios (1980) .

30. Salomoén (1993) seiiala que la transicion democratica en Honduras solo ocurre una
vez que, a principios de los afios noventa, se ha afirmado la renuncia de fos mititares
al proyecto derivado de la doctrina militar de seguridad nacional. Los gobiernos
civiles de los ochenta aparecian entonces con una fuerte subordinacion hacia los
aparatos militares.
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de manera legitima, con grados diversos de subordinacion de los
militares al poder civil y con programas "reformistas" (a diferencia
de las experiencias del reformismo militar) centrados en la transfor-
macién institucional del régimen politico y no en el desarrollo de
programas de bienestar social.

Hay congruencia, por otra parte, entre diversos analistas (Noh-
len, 1993; Eguizabal, 1993; Torres Rivas, 1993, 1989) sobre el
alcance diferencial del proceso de democratizacién centroamericano
respecto de otras experiencias cercanas como las de América Latina,
Espaifa y Portugal. No se trata en el Istmo, con la excepcién que ya
hemos sefialado de Costa Rica, de una restauracién del sistema
democratico suspendido por el autoritarismo castrense, sino de un
proceso de "fundacién”" de practicas y mecanismos institucionales
democriticos en sistemas politicos que solo los conocieron parcial y
precariamente insertos en una cultura politica tradicionalmente auto-
ritaria. Como dice Solérzano (1983), se construyeron fachadas
democraticas para legitimar regimenes politicos autoritarios.

Estas dos caracteristicas, la transicién en situacion de guerra civil
y su caracter "fundacional” hacen del proceso de democratizacién en
Centroameérica una experiencia singular. No quiere decir, sin embar-
go, que la transicidén politica solo puede observarse una vez que se
ha alcanzado la pacificacién. Hemos dicho que la democratizacién no
fue el "prerrequisito” de la paz, pero tampoco aceptamos lo contrario
como exigencia condicional. Aun cuando no se hubiese alcanzado el
logro de la paz se habian iniciado ya reformas institucionales lo
suficientemente amplias como para enunciar el inicio de un proceso
de transicion hacia la democracia. En otras palabras, la paz no es
precondicidén de la transicion a la democracia, aunque si lo es de un
proposito de integracién nacional que es indispensable para todo
proceso democritico que pretenda consolidarse. Como lo sefiala
Touraine (1993:78) "...sin paz civil, sin capacidad politica de redis-
tribucion a través del impuesto, sin respeto a las leyes, la precondicién
de la democratizacién, la existencia de una sociedad nacional, es
imposible."

Como lo he sefialado, en todos los paises centroamericanos, con
la excepcion de Honduras, la transicién hacia un nuevo orden
institucional democratico estuvo asociada a la ocurrencia de guerras
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civites. En Costa Rica la guerra de seis semanas de 1948 que condujo
a un gobierno de excepcién comandado por José Figueres. Hubo
Asamblea Constituyente en 1949 y las primeras elecciones posteriores
al conflicto en 1953. La etapa de consolidacidn, de acuerdo con la
norma de Schmitter y O’Donnell comienza a partir de la celebracion
exitosa de las segundas elecciones posteriores a la caida del antiguo
régimen, en el caso de Costa Rica celebradas en 1958.

En Nicaragua las elecciones de 1990 precedieron el cese al fuego
con los rebeldes de la "contra” alcanzado definitivamente, aunque no
sin sobresaltos regulares, a partir de 1991. Antes en 1984 se habian
celebrado comicios avalados por observadores internacionales. Algu-
nos consideran que el triunfo revolucionario de 1979 puede sefialarse
como el inicio de la transicion en Nicaragua tras la caida violenta del
régimen dictatorial, aunque la instrumentalizacién politica del pro-
yecto sandinista no logrd evitar tentaciones autoritarias (Nohlen,
1993:48). Considerando el cambio de régimen que se produce en
1990, asi como la supresién posterior, pero muy cercana del conflicto
militar (aunque no de la violencia armada), las elecciones de 1996
pueden calificarse entonces como el punto terminal de la fase de
transicion en Nicaragua.

En El Salvador, la apertura democratica al igual que en Nicaragua
s¢ habia realizado previo al logro de la paz. Los Acuerdos de Paz
alcanzados en 1992 marcan el inicio del fin de la transicién politica
con la eleccion de un nuevo gobierno en 1994. Considerando el
esquema electoral del pafs las elecciones congresionales y municipales
de 1997 pueden senalar el inicio de la etapa de consolidacion
democratica en El Salvador.

En Guatemala los Acuerdos de Paz, alcanzados hasta diciembre
de 1996, demoraron mas en llegar debido a las disputas entre
militares, sectores de la oligarquia tradicional y un escenario politico
partidario altamente atomizado. El gobierno que asuma en el afio 2000
puede ser entonces definido como el primer gobierno de la etapa
post-transitoria en Guatemala aun cuando se trate del quinto gobierno
civil desde el inicio de la transicién en 1985.

En el planteamiento tedrico se distinguen varias posibilidades de
"inicio de la transicién" diferenciadas en relacién con el papel de la
oposicién, de las fuerzas leales al régimen, del gobierno autoritario,
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Cuadro 1

PERIODOS DE TRANSICION DEMOCRATICA

EN CENTROAMERICA
Guerra Civil Acuerdos de Paz- Elecciones  Etapa de
Armisticios consolidacién
Costa Rica 1948 1948 1953 1958
Guatemnala 1956 1996 1995 1999
Honduras - - 1982 1986
Nicaragua 1978-81* 1990 1990 1996
El Salvador 1979 1992 1990 1997

*  Se indica tanto el inicio de la insurreccion sandinista contra Somoza, como el

establecimiento de las fuerzas contrarrevolucionarias a partir del primer aio de la
Administracion Reagan.

de los militares, etc. Estas posibilidades estdn presentes en diversos
momentos del acontecer transicional en Centroamérica. En algunas
ocasiones, la transicién politica, el establecimiento de unas reglas de
juego bdsicas que condujeron a un estado de "democracias no
consolidadas” respondié a un acuerdo entre la clase dominante y
algunos sectores de la oposicion politica y del campo popular orga-
nizado. No obstante, serad hasta la finalizacién del conflicto armado
en que se retoman los elementos que componen la transformacion
institucional del proceso de transicién. Consecuentemente, la transi-
cion solo termina una vez que haya concluido la primera sucesién de
gobiernos civiles democraticamente electos en circunstancias de paz.

Stepan (1993) propone un enfoque analitico de las causas que
determinan la "erosién” del autoritarismo centrado en el analisis del
papel de la oposicion, una variable que Nohlen (1993:45-6) considera
central en la dindmica de la transicién democratica en Centroamé-
rica. Dice este ultimo autor que mientras en América del Sur la
oposiciéon no pudo "forzar el retorno a la democracia” en el Istmo
"jugd un papel central en el proceso de democratizacion (...) en
forma de movimientos nacionales de liberacién y su intento de
derrocar al régimen (lo que tuvo éxito en Nicaragua en 1979), en
forma de alianzas implicitas entre la oposicion moderada y el gobierno
norteamericano sobre la substitucion del régimen autoritario, con la
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meta de impedir desarrollos socio-revolucionarios (El Salvador,
Guatemala)."

La contribucién de Stepan (1993:62) identifica relaciones de
dominacion que vinculan cinco partes actuantes: a) el grupo de apoyo
al régimen que encuentra plena satisfaccion de sus intereses en el
mantenimiento del statie quo; b) el aparato coercitivo que mantiene
la lealtad al régimen; ¢) los grupos que ejercen un respaldo pasivo al
régimen; d) los sectores activamente contrarios y €) los grupos de
oposicion pasivos. En una situacion de erosion del equilibrio autori-
tario, el comportamiento de los distintos agentes se modifica respecto
de su actitud cuando el autoritarismo estd estable. El primer sintoma
de debilidad del régimen se presenta con la ruptura de los acuerdos
entre los grupos que respaldan el staru quo. En Costa Rica la
oligarquia agroexportadora reacciond ante sus anteriores aliados
cuando estos ampliaron las reformas sociales en el marco de una
alianza con el Partido Comunista. En Nicaragua, en el caso de la
transicién durante el sandinismo, ademds del desgaste politico gene-
rado por una larga guerra, politica y socialmente muy costosa, las
medidas recesivas aplicadas por el sandinismo con especial fuerza en
1988 generaron malestar entre importantes aliados del régimen. En
El Salvador la fuerza del movimiento insurreccional hizo evidente la
necesidad de una solucién alternativa que permitiera al pafs retomar
rumbos perdidos de crecimiento econdmico y de oportunidades de
acumulacion para los grupos econémicos que vieron en la continuidad
del conflicto armado mds pérdidas que ganancias. En Guatemala,
finalmente, la presion internacional junto con la demanda social
interna por mayores esfuerzos de integracion social, obligd a la
profundizaciéon de la reforma politica que finalmente condujo al
gobierno civil.

En el caso del papel de los medios coercitivos, que debe
entenderse como el rol desempefiado por la Fuerza Armada, segin
Stepan tiende a disminuir la coercién y el involucramiento de los
militares en la politica, porque tales actividades se empiezan a
considerar onerosas para la estabilidad de la institucion castrense. A
menos que, como advierte el autor, se amenace la supervivencia
misma de la institucion por el contlicto interno. En Centroamérica
gsa s claramente una razon para el mantenimiento mas duradero del
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rol activo de las Fuerzas Armadas debido a la persistencia de
enfrentamientos politico-militares aun en medio de la transicién. No
obstante en todos los paises los militares consideraron negativo para
el interés institucional la permanencia en el ejercicio directo del
poder. La tinica excepcién aqui es la del régimen sandinista que
mantuvo hasta su finalizacién una compleja unidad de mandos en el
Partido, el Estado y las Fuerzas Armadas. ’

Algunos de los soportes sociales del régimen autoritario transitan
entonces a la oposicién activa o pasiva, lo cual por acumulacién
empieza a favorecer un clima de apertura. Este mismo proceso
"empodera” a las fuerzas de oposicion que logran avanzar con
menores aprehensiones respeto de las consecuencias politicas o
represivas de sus actividades. La oposicion empieza a consolidarse
. hasta que Ia idea de la democratizacion se vuelve hegemonica. La
derrota militar, como en Costa Rica o Nicaragua, la derrota electoral
de las fuerzas autoritarias restauradoras como en Guatemala, o el
establecimiento de una agenda ciudadana de apertura politica y
democratizacién, aun en escenarios de control politico de las fuerzas
de apoyo al régimen autoritario, como en El Salvador, terminan de
sellar el destino de las experiencias antidemocrdticas de ejercicio del
poder. No sin ignorar, por supuesto, el peso de una alianza interna-
cional protodemocratica que, en ocasiones, adquiere expresiéon mate-
rial, como ocurre con la orientaciéon con propdsitos democratizadores
de la cooperacién internacional.’’

LA TRANSICION Y LOS ACUERDOS DE PAZ

Notablemente la historia demuestra que solo en Costa Rica la
guerra termina con la victoria militar de una de las partes en
contienda. En alguna ocasion, el presidente José Figueres, conductor
victorioso de los enfrentamientos de 1948, reunido con los demds

31. Sobre el rol de la ayuda econémica en la promocién de la democracia en
Centroamérica, véanse Cuenca, 1992 y Rosa, 1993 para El Salvador; Escoto y
Marroquin, 1992 para Guatemata; Saldomando, 1993 para Nicaragua y Sojo, 1991
y 1992 para Costa Rica.
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jefes de Estado de Centroamérica, entonces exclusivamente militares,
comentd: "Se dan cuenta, yo soy en esta mesa el dnico civil, pero
también el inico comandante que ha ganado una guerra."”

La importancia de este hecho para el examen del proceso
transicional es destacable. En los demds paises de la region los
militares negociaron con fuerza, pero no la suficiente dado que
tampoco lograron derrotar a las fuerzas insurreccionales. Por lo
menos no hubo claras derrotas militares a las fuerzas insurgentes en
Guatemala y Nicaragua donde los rebeldes permanecieron relativa-
mente controlados en zonas remotas o de dificil acceso. En El
Salvador la tuerza del FMLN era mucho mayor, lo que se refleja en
un desenlace que deja en una situacién de debilidad relativa mas
intensa al ejército salvadorefio respecto de sus pares del resto del area.

Mientras las fuerzas victoriosas en Costa Rica impusieron por
decreto el modelo de Estado que avanzarian, aunque contribuyeron
por medio de la Asamblea Constituyente a crear condiciones para la
estabilidad de las reglas del juego democratico, en el resto de los
paises, la negociacion de los acuerdos de paz ocurrio en el marco de
gobiernos legitimos, producto de elecciones técnicamente correctas.
La conformacion de la mesa de negociaciones de la cual iba a salir el
pacto fundacional era entonces sumamente desigual. Al no existir en
Costa Rica una contraparte para la Junta Fundadora de la Segunda
Repuiblica, el gobierno podia decretar los cambios con atencion a los
efectos sociales y las reacciones politicas que pudiesen provocar.
Algunas medidas inicialmente adoptadas fueron por ese motivo
revertidas. Era en cierto sentido una junta tecnocratica, que tomaba
decisiones al margen del escrutinio piblico pero no por ello, decisio-
nes ilegitimas. A la par, la Asamblea Constituyente se constituy6 en
el foro sobre el que se debatian los distintos intereses sociales y
politicos del momento.

En Honduras, la sesion voluntaria del poder por parte de los
militares permitié el restablecimiento del sistema politico tradicional
basado en la competencia de dos grandes partidos y en una grado

32. La memoria es de Manuel Carballo Quintana, funcionario en los gobiernos de
Figueres, ex ministro y ex embajador de Costa Rica. Entrevista con el autor en
Tegucigalpa, mayo, 1997.
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importante de autonomia relativa de las Fuerzas Armadas respecto
del poder civil. No hubo aqui tampoco una transicién negociada por
los actores del conflicto politico-militar.

La situacién en el resto de los paises centroamericanos respecto
de la conformacion de la mesa de negociacion es altamente compleja
y diferente en su caracter respecto a la costarricense. En primer lugar,
existe una especie de division de mando entre el ejército y los
representantes del ejecutivo. En lugar de enfrentarse dos partes en
disputa, se trata de tres, y el gobierno civil actia mds como arbitro
que como parte interesada. El Ejército en buena medida conserva
poder de veto sobre las decisiones que considera de su inmediato
ambito de competencia. La presencia del Ejecutivo estd legitimada
por su origen electoral, lo que le permite establecer cudles son los
limites dentro de los que es posible la definicién de la agenda. En
segundo lugar los procesos se desarrollan con niveles importantes de
supervisién internacional. En el caso de las modernas negociaciones
de paz en Centroamérica el proceso se ha desarrollado con una activa
presencia de intereses extranjeros, tanto en la definicion de la
correlacién de fuerzas * como en el establecimiento de los puntos de
la agenda y en la supervision del grado de cumplimiento de los
acuerdos.

Asi en la mesa de negociaciones para la paz, convergen tres
agendas: la de la insurreccién, que es una agenda socializante,
totalizadora que abarca todos los ambitos de la vida nacional; la
agenda gubernamental que responde a dos ordenes de racionalidad
distinta: [a tecnocrética que se ocupa de los equilibrios econémicos,
y la politica que se encarga de los de orden institucional.™ Y
finalmente la que se refiere a los intereses de las Fuerzas Armadas,
asociados tanto a cuestiones definidas como estratégicas, como a
aspectos de orden ideologico y econdmico social. Puede plantearse
incluso la presencia de una cuarta agenda, con intereses propios,

33. Por ejemplo, Estados Unidos invirtié recursos econémicos y politicos al mas alto
nivel, indispensables para convertir a las fuerzas contrarrevolucionarias nicara-
gienses en interlocutores del gobierno sandinista.

34. Una distinciéon de las racionalidades politicas basadas en la persecucion de la
eleccion y de las tecnocriticas, fundamentadas en la basqueda del éxito técnico o
cientifico, véase Przeworski, 1991.
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sostenida por los mediadores externos y que fue particularmente
evidente en los casos de El Salvador y Guatemala con el papel
extraordinariamente activo desempefiado por los enviados especiales
del Secretario Genera! de las Naciones Unidas.

No obstante, se encuentran multiples ausencias exacerbadas por
las limitaciones de la representacion de intereses ejercida tanto por
los gobiernos como por los grupos insurreccionales. Los temas
econémico-sociales quedan consecuentemente subordinados a los de
orden politico-militar por dos razones: porque es el ambito de
competencia de los beligerantes y porque en general los gobiernos no
permiten condicionar su politica econdémica al cumplimiento de los
acuerdos de paz.

Inmersos dentro de este esquema comiin los procesos de pacifi-
cacion desarrollados efectivamente adquirieron caracteristicas singu-
lares, especialmente en el caso de Nicaragua. En este pais, el grado
de cohesion politica de las fuerzas rebeldes era menor que en El
Salvador y Guatemala. En el momento de las negociaciones de paz,
se identificaron por lo menos tres grandes corrientes entre los grupos
contrarrevolucionarios: la Resistencia Nicaragiense, el grupo mas
influyente politicamente, instrumental en el vinculo con los Estados
Unidos; las organizaciones de la Mosquitia y en tercer lugar el Frente
Sur (Morales, 1995). Esta ausencia de cohesién fue relevante en el
desenvolvimiento posterior del proceso porque no permitié la gene-
racion de una agenda intensiva de acuerdos de paz y porque no
garantizoé un movimiento ordenado de desarme y desmovilizacion.

La gestidn de los acuerdos de paz en Nicaragua quedé limitada
a los intereses corporativos de las partes: del lado del gobierno el
desarme y la desmovilizacién; del lado de los rebeldes, garantias para
el respeto a los derechos civiles y politicos, y asignacién de recursos
materiales y financieros para propiciar la insercion en actividades
civiles de excombatientes y familiares. Eventualmente, la desmovili-
zacidén de tropas del Ejército Popular Sandinista se convirtié en
reivindicacién rebelde en la mesa de negociaciones. En este marco
los primeros acuerdos de paz y desmovilizacién se alcanzaron sema-
nas antes de la toma de posesion de Violeta Barrios en 1990. Con la
Resistencia Nicaragliense se firmaron tres acuerdos de cese al fuego
y desmovilizacion: el Acuerdo de Toncontin del 23 de marzo de 1990,
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la Declaracion de Managua del 4 de mayo y el Protocolo de Managua
del 30 de mayo, en donde se afinan las garantias econdmicas para la
reinsercion de los desmovilizados y sus familiares. Con el Frente Sur
se firmd un acuerdo semejante el 13 de junio y con Yatama, la
organizacion rebelde de la Mosquitia, se habian logrado acuerdos
antes que con los otros dos frentes.

Morales (1995) reconstruye una sucesion de incumplimientos de
los compromisos pactados por ambas partes que se encuentra en la
base de los sucesivos realzamientos de excombatientes de ambos
bandos. Entre 1991 y 1995 emergieron multiples organizaciones
militares destinadas a confrontar el gobierno presionando por el
otorgamiento de garantias econdmicas pactadas o simplemente para
sobrevivir por medios ilegitimos en un pais lleno de rencores y con
muy pocas posibilidades de ofrecer oportunidades econdmicas a sus
ciudadanos. En dltimo término no se desarrollé la oportunidad para
transformar la cultura de la violencia implantada en una sociedad
habituada al guerrerismo. Morales (1995:120) lo sintetiza de esta
manera:

Convertir el desarme en la primera fase de la transformacidn de
la dinamica del conflicto, marcaba el reinicio de la vida en
comunidad, fundada en los postulados compartidos de la recon-
ciliacion y 1a reconstruccion nacional. Reconciliacion para acabar
con la violencia como medio para resolver las rivalidades.
Reconstruccién para instaurar una economia de paz y emprender
la reactivacion de la economia y el desarrollo. Pero no hubo
congruencia entre las politicas, ni recursos suficientes, ni volun-
tad politica para colocar esos dos elementos en carriles paralelos.
La paz en Nicaragua quedo agrietada por una rivalidad endémica.
La oportunidad que se abrio se fue diluyendo y los pocos recursos
y esfuerzos fueron absorbidos por la atencion a los conflictos
originados por el retorno de las armas como facil respuesta
politica de los antiguos desmovilizados a su frustracion.

En los casos de El Salvador v Guatemala, la dinimica de los
acuerdos de paz es cualitativamente diferente en extension e intensi-
dad. La extension de los acuerdos alude i1 su proyeccién hacia ambitos
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distintos de] estrictamente politico-militar. La intensidad se refiere a
su capacidad de producir transformaciones duraderas en instituciones
y practicas sociales y politicas.

Los acuerdos de paz en El Salvador se originaron en un largo
proceso de negociaciones que en su fase final se iniciaron con la
mediacién de las Naciones Unidas, a solicitud de los presidentes
centroamericanos, tras los graves acontecimientos derivados de la
ofensiva del FMLN sobre San Salvador en noviembre de 1989. En
abril siguiente, representantes del Gobierno y el FMLN acordaron un
nuevo proceso de negociacién cuyo calendario de ejecucion estaba
definido en junio de 1990. La ultima ronda de negociaciones se
desarrollé en Nueva York en setiembre de 1991 y los acuerdos
definitivos se firmaron el 16 de enero de 1992 en la Ciudad de México.

Los contenidos generales de los acuerdos de paz incluyen tanto
aspectos de desarme y desmovilizacion de combatientes como refor-
mas judiciales y constitucionales, y acciones de politica economica,
de contenido econémico social. En una sintesis de los contenidos de
los acuerdos Briones, y Ramos (1995:196 ss.) distinguen siete dreas:
a) la transformacion de las instituciones rebeldes en partido politico,
lo que a mi entender ofrece condiciones de otorgamiento de ciudada-
nia civil y politica a los desalzados; b) reconversion institucional de
las Fuerzas Armadas; c¢) reforma institucional y doctrinaria de la
seguridad publica, centrada en la instalacién de la Policia Nacional
Civil; d) la reforma del sistema electoral; e) reformas judiciales y
acciones orientadas a la promocién y la defensa de los derechos
humanos; d) la creacién de la COPAZ como entidad supervisora del
proceso desde las principales fuerzas politicas del pais, actividad que
seria complementada y fortalecida con el ultimo elemento e) la
asignacion de un rol de supervisién y vigilancia activa a la comunidad
internacional por medio de la Misidn de las Naciones Unidas en El
Salvador, conocida como ONUSAL. Un capitulo importante de los
acuerdos de paz, desestimado por estos autores, concierne a los
acuerdos de cardcter econdmico social que son contemplados en el
capitulo quinto y que incluyen una bateria de acciones las mds
importantes de las cuales fueron la formacién de un programa de
inversion publica, con fuerte apoyo financiero internacional, deno-
minado Plan de Reconstruccion Nacional (una iniciativa anterior
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incluso a los acuerdos) y la creacién de un Foro de Concertacion
Economico Social dedicado a la revision institucional y politica de
los programas de desarrollo econdmico que el pais deberia llevar
adelante. (Sojo:1995).

Los acuerdos de paz de Guatemala comparten peculiaridades con
los de El Salvador, pero se presentan mucho mas complejos en cuanto
a los mecanismos de aplicacion de los compromisos. Como en el caso
de El Salvador se trata de un programa extenso de reformas econé-
micas, sociales y politico militares que genera un compromiso entre
el gobierno y fuerzas insurrecionales relativamente homogéneas. En
este caso, Torres Rivas (1997:21) distingue tres periodos en el
proceso de negociacién de los acuerdos de paz: la primera fase de
1986 a 1990 que corresponde al periodo de vigencia de los acuerdos
de reconciliacién nacional en el marco del Acuerdo Esquipulas II de
agosto de 1987 y que se caracteriza por €l establecimiento de pléticas
entre los rebeldes y grupos de la sociedad civil y el gobierno. La
segunda fase de 1991 a 1993 que ‘corresponde a las gestiones del
Gobierno de Jorge Serrano que culmina con la abrupta finalizacién
de ese mandato presidencial. El tercer periodo se inicia con las
gestiones de la administracion de Ramiro de Leén formalizadas en
un acuerdo de reanudacion del proceso de negociacion en enero de
1994 y un acuerdo de calendarizacion de las platicas del 29 de marzo
del mismo ano. Después de un periodo de estancamiento de las
platicas, en buena medida asociado a la dindmica electoral y el cambio
de gobierno en 1995, las pliticas se reanudan con nuevos brios en
1996 para culminar con el Acuerdo de Paz Firme y Duradera,
adoptado en Ciudad de Guatemala el 29 de diciembre de 1996.

LA CORRELACION DE FUERZAS POSPACTO

La forma en que se organiza la mesa de negociaciones y las
condiciones del establecimiento de la paz determinan el desenlace
posterior. En términos generales queda claro que la victoria militar
garantiza el dominio politico siempre y cuando se organice democra-

35. Véase, Aguilera, Bran y Ogaldes (1996).
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ticamente la lucha por el poder. El grupo militar victorioso en Costa
Rica en 1948 se constituyd en partido politico en 1951 y por lo menos
durante los siguientes 30 afios permanecid como la principal fuerza
politica del pafs conductora de un modelo de desarrollo que dos
administraciones de la oposicién no pudieron corregir en ningtin
extremo importante. Por otro lado, las fuerzas derrotadas, sometidas
a la represion y el exilio, y en el caso del Partido Comunista a la
proscripcion constitucional, no pudieron aglutinar los distintos grupos
oposicionistas hasta 1982 cuando la consolidacion del partido Unidad
Social Cristiana permite el inicio de un sistema bipartidista pleno.
Los grupos disidentes en los extremos del abanico generan opciones
politicas minoritarias que hasta la ultima elecciéon presidencial no
lograban superar el 10% del electorado.

De la transicion nicaragiiense quedan pocos sobrevivientes. Los
grupos rebeldes, unificados por el cemento financiero de Washington,
se desperdigaron y consumieron en disputas personalistas muy rapi-
damente. El sector de oposicion politica al sandinismo corrio la misma
suerte pese a disponer del control del Ejecutivo y de una oportunidad
para consolidar un frente politico antisandinista sélido. Finalmente el
Frente Sandinista se mantuvo como el principal actor politico del
escenario institucional mientras el Ejército daba luchas para mantener
la estabilidad del proceso y al mismo tiempo garantizarse un lugar en
el marco institucional post revolucionario. Pero sus posibilidades de
retorno al ejercicio del poder no son claras, especialmente por las
dificultades para convertir el “voto duro” en mayores caudales
electorales (Vilas, 1998) y porque a su lado aparecen tendencias de
reconstitucion partidaria a partir de lo que Coleman y Stuart (1996)
denominan "la familia liberal.”

Mientras, el Gobierno que logra el cese al fuego se debilita
absolutamente en Nicaragua al punto en que el partido que lo
conforma desaparece de la escena electoral (la UNO de dofia Violeta
Barrios), fenémeno que allana el camino para la emergencia de
fuerzas politicas conservadoras y de no pocas tendencias de restaura-
cién autoritaria. Los movimientos sociales desarrollan relaciones de
autonomia respecto de los clivajes ideolégicos de la experiencia
saundinista, mientras que el Ejército, contra el interés de prominentes
fuerzas externas e internas, alcanza el objetivo de consolidacion
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institucional hacia un umbral de profesionalizacioén que lo desliga de
sus origenes ideologico-partidarios.

En El Salvador el gobierno de ARENA se consolida con la firma
de los acuerdos de paz” y abre paso tanto a su reeleccion como a la
conformacién de un enfrentamiento en la arena politica con sus
anteriores contendores militares, el FMLN. En este caso, los actores
de la guerra conservan posiciones de privilegio en el escenario de la
paz lo que para algunos observadores constituia evidente amenaza
para la consolidacidn del proceso democritico. El Ejército, como los
mismos militares lo reconocen, se autopercibe como perdedor del
desenlace del proceso de paz.”

En Guatemala, finalmente, la situacién se torna mds compleja.
El ejército es una entidad mdas poderosa y monolitica que en ¢l caso
de El Salvador, instrumental en el inicio de los procesos de apertura
democratica y en el mantenimiento de la estabilidad institucional en
los duros momentos de las amenazas de golpe durante Cerezo y el
autogolpe institucional de Serrano Elias. El Ejército logré mantenerse
en cierto modo como factor de inestabilidad y malla de seguridad.
Situacién que apunta también al problema de la seguridad ciudadana.
Por otro lado, los pueblos indigenas son un factor enteramente
particular en la transicion guatemalteca porque en cierto modo estin
presentes en todos los procesos, pero al mismo tiempo se mantienen
al margen y son sujeto de exclusién. Ademas, el juego electoral no
tiene un grado de consolidacidn tal que aglutine el electorado mayo-
ritariamente a favor de una o dos fuerzas politicas, lo que exige la
formacidn de coaliciones y dificulta la identificacion de ganadores a
diferencia de las situaciones de E!l Salvador y Nicaragua. Las orga-
nizaciones sociales corporativas, por otro lado, se relacionan de forma

36. Segin Daudelin y Grenier (1995), el acceso de ARENA al poder cambid radical-
mente la ecuacion en el proceso de negociacion, entre otras cosas porque supuso
una posibilidad de hegemonia sobre los intereses de derecha y extrema derecha,
incluidos aquellos localizados en las Fuerzas Armadas.

37. Entrevista con el Coronel (R), Oscar Campos Anaya. San Salvador. Mayo de
1996.
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distante con los acuerdos de paz e incluso se enfrentan con el
contenido de algunos de los compromisos.™

38, Sobre este tema para el caso de Guatemala confrontese Torres Rivas y Aguilera,
1998. Sobre el papel de las Fuerzas Armadas en el cumplinuento de los acuerdos
de paz. véase Arévalo. 1998.
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EL EJERCICIO DE NUEVAS
FORMAS DE POLITICA
RUTAS HACIA LA CONSOLIDACION
DEMOCRATICA EN CENTROAMERICA

Repasando los acontecimientos politicos mds relevantes de la
regién acaecidos en lo que va del decenio de los noventa, debe
colocarse en primer lugar la generalizacion de la presencia de
gobiernos civiles, todos ellos producto de procesos eleccionarios que
cumplieron, a ojos de observadores locales y foraneos, con las reglas
basicas de la competencia democrdtica. Opera en consecuencia un
cambio generalizado en la forma de gobierno: aquellos formados por
elecciones amafladas y con dominio directo o fuerte tutelaje militar
cedieron su lugar a gobiernos asentados en la voluntad popular,
expresada en elecciones abiertas, aunque con limitada participacion
y escasamente competitivas.

Las condiciones actuales permiten establecer que los sistemas
politicos centroamericanos se encuentran en proceso de consolidacion
democratica con significativas variaciones en cuanto al grado de
gobernabilidad, entendiendo como tal, el efecto social de la capacidad
del Estado de procesar con eficiencia y garantizar niveles adecuados
de satisfaccion de expectativas sociales.

El andlisis que sigue pretende conocer los alcances del proceso
de consolidacion democrética de Centroamérica a partir del examen
de dos cuestiones bdsicas: El marco normativo, que se refiere a la
disponibilidad de un procedimiento explicito de eleccién de gober-
nantes y de toma de decisiones politicas, conocido y utilizado en el
sentido mas amplio por la poblacidn. Se refiere al esquema basico de
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libertades politicas, de representaciones sociales y de procesos electo-
rales transparentes y cuyos resultados no son impugnados por los
perdedores. En este sentido, se coloca particular atenciéon cn la
dindmica del sistema de partidos y en los procedimientos a disposi-
cion de la ciudadanfa para la regulacién de los gobernantes. Se
entiende por tal, la presencia de mecanismos de informacién que le
permitan a la poblacion evaluar la capacidad de gestion publica de
los gobernantes, cuyas acciones se desarrollan en dmbitos razonable-
mente transparentes y en donde se cuenta con mecanismos de
rendicién de cuentas de los funcionarios publicos respecto de la
legalidad de sus actos y el cumplimiento de los objetivos de las
politicas desarrolladas.

En segundo lugar, se examina la dinamica de las relaciones
civiles-militares. Este aspecto es crucial en sociedades culturalmente
apegadas al uso de la violencia como instrumento de resolucion de
conflictos y que inician procesos democréticos como consecuencia de
retiros "voluntarios” de los miilitares a sus cuarteles. En estos paises
una nueva era en las relaciones civiles-militares no inicia, automati-
camente, un movimiento de retorno a los cuarteles y de profesiona-
lizacion. El proceso de consolidacion democratica apunta ciertamente
al final de la autonomia militar, pero ese es un horizonte todavia
lejano. Este aspecto serd analizado en el capitulo siguiente.

EL MARCO NORMATIVO

Un punto esencial en el desarrollo de un proceso de consolidacion
democratica se refiere al establecimiento de un marco normativo que
asegure la existencia de claras reglas del juego politico (quiénes
eligen, para qué eligen y a quién eligen) y de mecanismos que
garantizan el respeto y la realizacién efectiva de tales reglas. El acto
definitorio de la instalacién de una normatividad postautoritaria se
materializa en la celebracion de asambleas constituyentes y en la
aprobacion de una nueva carta fundamental.
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En Costa Rica, tras la guerra civil de 1948, se inicia un proceso
constituyente que origina la Constitucién de 1949, actualmente en
vigencia. Las primeras elecciones del nuevo momento constitucional,
denominado por sus gestores "Segunda Republica”, se celebraron en
1953. En los demds paises la convocatoria a una asamblea constitu-
yente fue incluso anterior a la culminacién de los hechos militares.
En Guatemala, la Asamblea se instala tras elecciones en 1984, un afio
antes de la eleccidn e inicio del primer gobierno civil tras la victoria
electoral de Vinicio Cerezo de la Democracia Cristiana. En El
Salvador la Asamblea Constituyente data de 1982, exactamente 10
afos antes de la firma de los Acuerdos de Paz que pusieron fin al
conflicto armado y dos afios antes de las elecciones de 1984 que
inician el retorno de los civiles al ejercicio gubernamental. En
Honduras se celebran elecciones constitucionales en 1980, y en 1981
se inicia el proceso, hasta ahora ininterrumpido, de celebracion
periodica de comicios generales. En Nicaragua, por tltimo, se instala
una asamblea constituyente en 1984 y las primeras elecciones del
nuevo periodo se efectian en 1990.

En términos generales se trata de constituciones liberales que
garantizan la disposicion de derechos civiles y politicos basicos. En
los paises en que el acuerdo de paz es posterior a la definicién del
marco constitucional, especialmente El Salvador y Guatemala, se
observa la necesidad de redefinir, ademads, ciertas practicas propias
del modelo autoritario, en particular aquellas relacionadas con el
papel y los dmbitos de intervencidn de las Fuerzas Armadas, tal y
como exploraremos mds adelante.

La concepci6én normativa de la democracia se complementa con
la tradicién derivada de la nocién competitiva originada en Schum-
peter y la ciencia politica norteamericana, en un aspecto sefialado con
agudeza por Pzreworski (1991): la condicidn definitoria del proceso
democratico es la existencia de fuerzas politicas que “pierden”
elecciones. La disposicién de mecanismos eleccionarios y procedi-
mientos normativos universalmente aceptados se complementa con el
respeto de los resultados de la operacion de ese instrumental.

En los udltimos afios, en todos los paises centroamericanos se han
celebrado procesos electorales que determinan los puestos de repre-
sentacion popular en los distintos poderes publicos. Es, indudable-
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mente un cambio sustancial el que los centroamericanos asistan hoy
a mas comicios con cada vez mayores posibilidades de eleccidn real.
Las elecciones no son un hecho nuevo para los centroamericanos, de
hecho fueron parte sustancial de los mecanismos de legitimacion de
los poderes autoritarios que controlaron el Estado hasta entrada la
década del ochenta. (Cerdas, 1993 y Torres Rivas, 1991).” Lo que
cambia dramaticamente es la calidad del acto: de un hecho espurio
basado en el control de los resultados terminales, se transita a
elecciones que contienen el grado de incertidumbre sobre los resul-
tados que es consustancial al proceso democratico. En las nuevas
elecciones, la ciudadania centroamericana acude con una certeza y
varias incertidumbres: la certeza es que la voluntad popular "desig-
nard" a representantes politicos y que esa decision serd respetada. La
incertidumbre se refiere a la identidad dltima de los elegidos o incluso
a la magnitud del respaldo ciudadano en casos en que las fuerzas
contendientes muestran desigualdades significativas en su capacidad
real de acceso al poder.

Entre 1982 y 1998 Centroamérica experimenté 33 elecciones
entre asambleas constituyentes, elecciones generales, presidenciales,
parlamentarias y municipales. La oferta electoral ha crecido al punto
en que los nicaragiienses se enfrentaron en las elecciones de 1996 con
una papeleta presidencial con 23 partidos y alianzas electorales,*
aunque es una norma generalizada en la regidn que el enfrentamiento
se dirima entre dos grandes opciones partidarias. (Cfr. Rojas Bolafios,
1996) El promedio regional, excluyendo a Nicaragua, para las ultimas
elecciones en cada uno de los paises restantes es de 6,5 partidos en
la papeleta presidencial, pero en las elecciones de 1998 en Costa Rica
parece observarse una tendencia a la fragmentacion con 13 partidos

39, Segin datos recopilados por Cerdas (1993:15-16), en El Salvador durante el
periodo autoritario de 1944 a 1984 fueron elegidos constitucionalmente 8 presi-
dentes. pese a lo cual se produjeron en promedio cambios presidenciales cada 18
meses. En Guatemala, entre 1944y 1985 se celebraron 6 elecciones presidenciales,
pero de 10 presidentes electos en el perfodo solamente tres no fueron militares.

40. Trusen (1996) observé que una probable razon para explicar la multiplicacion de
papeletas presidenciales en Nicaragua es que el Cddigo Electoral asigna una
bancada legislativa a todo aspirante presidencial que alcance mas de 25 mil votos
efectivos, mientras que los candidatos a diputados requieren alrededor de 100.000
votos para ganar una curul.
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en la papeleta presidencial que pasan de captar el 2% de los votos
vélidos en 1994 al 9% en 1998.

Elecciones y participacion

Tras la disolucion de los gobiernos militares, emerge en la regién
un fenémeno enteramente nuevo. Los procesos electorales se realizan
cada vez de forma mds legitima, en nimero creciente, pero con una
tendencial baja en la participacion ciudadana. En otros términos, los
centroamericanos cada vez participan menos en procesos electorales
cada vez mas frecuentes y limpios. Pero a esta paradoja, tipicamente
cuantitativa, se suma otra de caracter cualitativo que se explorara con
mayor profundidad cuando se analice la dindmica de los partidos
politicos: nunca hubo tantas elecciones para elegir entre tan pocas
opciones alternativas.

La multiplicacion de elecciones sefiala en primer lugar el esta-
blecimiento de un régimen electoral en la regiéon. Aunque pueden ser
descalificadas de muy diversas formas, y aunque buena parte del
proceso de instalacién del mecanismo electoral ocurrio rodeado de
enfrentamientos militares, es notable la fortaleza del instrumento. En
los ultimos 18 afios (véase cuadro 2) se han celebrado 33 procesos
electorales en todos los niveles, lo que arroja una media regional de
una eleccidon cada seis meses. Se trata de elecciones certificadas
internacionalmente, aun cuando algunas de ellas, como en los casos
de El Salvador y Guatemala, ocurrieran en medio de los trastornos y
las dificultades derivadas de la guerra insurreccional. En todos los
casos, los resultados fueron ratificados por las partes activas en el
proceso, lo que implicaba el cumplimiento de la mixima segtn la
cual el "quid” del proceso democratico estriba en el reconocimiento
de los perdedores. Las excepciones —mds precisamente las denuncias
de excepcion— generalmente localizadas en Nicaragua, proceden de
un sistema politico que no ha logrado reponerse de sendas experien-
cias totalizadoras: la primera patrimonial y privada, la segunda
patrimonial y colectivizada. Nicaragua fue el primer pais en pacifi-
carse tras la larga agonia de los ochenta, pero avanza muy lentamente
en la consolidacién de espacios politicos democrdticos. Una parte de
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la dificultad esta asociada a la cuestion electoral: en las elecciones de
1996 el partido perdedor, el Frente Sandinista de Liberacion Nacio-
nal, impugnd los resultados de la eleccién presidencial y amenazd
durante varios dias con incumplir el prerrequisito terminal de la
consolidacién democratica: perder y seguir jugando.*’ (Cuadro 2).
El otro caso en donde la continuidad de la institucionalidad
democrdtica derivada de concursos electorales se ha visto amenazada
¢s Guatemala. No ha habido impugnacion de resultados, pero se han
presentado sucesos que agreden la integridad de los 6rganos institu-
cionales constituidos, especialmente, el Congreso. Notoriamente, en
el periodo en estudio, ocurren al menos dos intentos de golpe de
Estado durante la administracién de Vinicio Cerezo (85-90) y en 1993
el segundo presidente civil democrdticamente electo en la- historia
reciente de Guatemala, Jorge Serrano, decide cerrar el Congreso,
suspender las garantias individuales e iniciar una experiencia de golpe
civil que terminé con un gobierno designado que encabezé Ramiro
de Ledn, antiguo Procurador de Derechos Humanos. En la raiz de
estos acontecimientos se encuentran la corrupcidn y las tendencias
autocraticas que permanecen como amenazas latentes a la estabilidad
dc las instituciones y erosionan la credibilidad popular. Una parte de
la dificultad de mitigar las tentaciones autoritarias y las patologias
modernas dentro de un sistema politico mas abierto, se relaciona con
la existencia de una situacion de exclusion social motivada en
fracturas étnicas dificilmente restanables. La sociedad excluida,
indigenia, mayoritaria en numero pero masivamente pobre, no en-
cuentra.en su cultura politica justificaciones suficientes para integrar-
se al experimento democratizador conducido por los lideres ladinos.
La construcciéon de un orden politico democritico en Guatemala
todavia no alcanza a superar los principales desafios derivados de la
ausencia de la nacionalidad guatemalteca. La construccion forzosa de
la nacion, por la via de la represién violenta y la guerra fracaso. Pero
la posibilidad de una integracién nacional, basada en la inclusion, la
equidad y el bienestar de todos, es todavia una tarea pendiente.

41, Para una descripeion de los acontecimientos que rodearon las denuncias de fraude
en las elecciones de 1990, dltimamente desestimandas por ¢l Consejo Supremo
Electoral. véase Mart, 1997:205-214.
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Cuadro 2

CENTROAMERICA DINAMICA ELECTORAL
-1980-1998-

Tipo de eleccién

Pais General Presidencial Parlamentaria Constituyente Plebiscitaria Total
Costa Rica 82.84,86 90,94,98 6
El Salvador 1994 84,89 85,88,91,97 1982 8
Guatemala 94-5 82,85,90-12 88,93b 1984 1994¢ 8
Honduras 81.85,89, 93,97 1980 6
Nicaragua 90,95 ‘ 1984 1994d 1984 5
Total 15 6 7 4 1 33

Nota: Las cifras en las filas por pais corresponden a los afios electorales; las cifras en la fila y columna de totales indican mimero de elecciones realizadas.

a. Las elecciones de 1982, 1985 y 1990-1 incluyen presidente y diputados al Congreso Nacional.
b. Los datos de 1988 y 1993 corresponden a elecciones municipales.

c. Consulta popular para reformas constitucionales.

d. Eleccion de miembros de Consejos Regionales Atliantico Norte y Sur.

Fuente: Elaborado con datos de FLACSO (1998).



Se observa también que con la excepcion de El Salvador, en
donde las elecciones presidenciales estdn separadas de las elecciones
legislativas y municipales, en los demds paises la tendencia es hacia
comicios generales. Esta orientacidn favorece el desarrollo de siste-
mas politicos centrados en la competencia real de pocos partidos dado
que se dificulta para la ciudadania y para los contendores politicos
diferenciar la oferta electoral presidencial de la oferta que pueda
desarrollarse en los planos locales. Cuando reflexionamos en torno a
la calidad de los partidos politicos en competencia, exploraremos mas
detenidamente este fendmeno. En este momento interesa solamente
destacar que la mayoria de los regimenes electorales tienden a la
agrupacidén de los comicios antes que a la diferenciacion. De hecho
en las reformas constitucionales aprobadas en 1994, Guatemala eché
atras al integrar las elecciones municipales al calendario electoral
general.

Otra observacidn destacable se refiere a la ausencia casi completa
de cualquier expresion de democracia plebiscitaria en los regimenes
electorales de la regidon. El dnico caso: la consulta popular para
reformas constitucionales convocada por el presidente De Leon en
Guatemala en 1984 refleja la ausencia de este tipo de mecanismos de
consulta ciudadana en sociedades que pese a su relativa pequefiez
muestran asi la distancia todavia significativa entre el proceso de toma
de decisiones y el ejercicio de derechos de ciudadania politica.

El resultado final es que luego de tres lustros de experiencia
democratizadora, las sociedades centroamericanas se encuentran con
regimenes electorales estabilizados, que cumplen el minimo de
garantias formales y ante cuyo funcionamiento tanto perdedores como
ganadores muestran conformidad. Esto es bastante en sociedades
acostumbradas a cambios de gobiernos abruptos, frecuentes y auto-
ritarios. Entre 1980 y 1998 se produjeron 24 cambios de gobierno de
los cuales solamente 3 ocurrieron por vias no electorales: dos
gobiernos militares y un gobierno designado en Guatemala. Esto
arroja un promedio nacional muy razonable de un cambio de gobierno
cada 3,8 afios, una duracién media muy superior a la que entre 1944
y 1984 experimentd El Salvador, por ejemplo, con cambios de
gobierno cada 1,6 afios. (Cerdas, 1992).
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La normalizacion y regularizacién del régimen electoral es un
elemento clave del proceso de consolidacién de la democracia en
Centroamérica, pero debe ser analizada en el marco de una relacion
reciproca del sistema con la ciudadania. En otras palabras, la conso-
lidacién de la ciudadania civil estd estrechamente relacionada con la
concrecion y el ejercicio de los derechos politicos de los ciudadanos.
Esta relaciéon puede interpretarse como grado de "implantacion
social" del régimen electoral.Por ello, enunciamos la capacidad de la
ciudadania para tomar parte activa en el proceso electoral que se le
presenta, tanto en la definicin de las opciones como en la orientacion
de los resultados. Proponemos que esta relacion se vincula con dos
variables: 14 integracion nacional y la participacion electoral de la
ciudadania. La participaci6n electoral se mide, como es usual, con
base en los indices de abstencionismo, a mayor abstencionismo menor
grado de participacién politica.El grado de integracién nacional es
una variable mas compleja. Se trata del efecto que sobre la sociedad
provoca la existencia de un régimen electoral estable. El grado de
integracion serd mayor conforme la ciudadania valore el proceso
eleccionario independientemente de condiciones sociecondémicas y
étnicas. Por ejemplo, una sociedad en donde los pobres consideran
que el voto es relativamente iniitil para ejercer cambios en la politica
o donde los indigenas se sustraen voluntariamente del acto electoral,
muestra menor. grado de integracién politica cuanto mayor sea la
cantidad de pobres o indigenas. Si asi piensa €l 70% de la poblacion,
entonces el grado de integracién puede considerarse bajo.

El grado de integracién nacional y la respuesta electoral de la
ciudadania pueden reflejarse como ubicaciones en una escala matricial
de dos entradas: participacion e integracion. Esta matriz genera cuatro
campos ¢ igual nimero de modalidades de implantacién social del
régimen electoral. En la casilla de alta participacién con alto grado
de integracion, se ubicarian sociedades con plena implantacion del
sistema electoral, en donde las amenazas de inestabilidad son escasas.
Significa la presencia combinada de un grado considerable de parti-
cipacién que favorece la formacion de opciones politicas dentro de
los limites del sistema y que implica el reconocimiento de la capacidad
potencial de atencién de demandas sociales que se pueden organizar
politicamente. Con alto grado de participacién, pero con baja inte-
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gracion, se encuentran sociedades con una implantacion segregada
del sistema electoral. Se trata de sociedades que inician procesos
democraticos y que, dada la juventud relativa de la dindmica institu-
cional, no se exige correlacion positiva entre la participacién politica
y el grado alcanzado de integracion social. En otras palabras, son
sociedades en donde el beneficio material de la forma democritica es
solamente percibido en virtud de la posicién social y en donde la
insatisfaccion de las demandas sociales de los sectores mayoritarios
empobrecidos es mitigada por la confianza en el proceso electoral y
en su capacidad futura de generar equidad social. En esta modalidad
de implantacién es evidente el riesgo de transitar hacia la baja
participaciéon en el tanto en que no se perciban con el tiempo
mejoramientos significativos en la condicidn social de las personas.
El tercer campo se refiere a situaciones de baja participaciéon en
condiciones mds o menos integradas: Esta modalidad que denomina-
mos implantacién funcional es propia de sistemas politicos envejeci-
dos o maduros en donde la baja participacion electoral se compensa
con la disposicion de mecanismos mas o menos institucionalizados
de satisfaccién de demandas sociales, no dana por ello la capacidad
de generacién de legitimidad del sistema politico. El cuarto campo,
finalmente, denominado de implantaciéon precaria, es propio de
sistemas electorales que funcionan sobre la base de una escasa
participacién ciudadana en escenarios sociales fuertemente desinte-
grados. El riesgo de este tipo de implantacion es que puede favorecer
intenciones autoritarias dada la baja legitimidad generada por el efecto
combinado de alto abstencionismo electoral con niveles significativos
de desigualdades sociales y étnico culturales. Obviamente, este tipo
de sistemas electorales puede avanzar hacia cualquiera de las tres
casillas restantes, seglin mejoren las posibilidades de integracion
social o el interés ciudadano por legitimar, participando, el acto
electoral y sus resultados (Figura 3).

Debe entenderse que la ubicacion de sistemas electorales concre-
tos en las casillas propuestas, solo puede realizarse entendiendo que
se trata de posicionalidades dinamicas. Asi, se puede considerar que
los desplazamientos hacia arriba de la matriz reflejan avances en
el proceso de modernizacién politica, mientras que los trdnsitos
hacia la izquierda enuncian progresos en integracién social. Por el
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Figura 3
MODELO DE IMPLANTACION SOCIAL

DEL REGIMEN ELECTORAL
Integracion
Participacion
Alta Baja
Alta Implantacion plena Implantacion segregada
Baja Implantacion funcional Implantacion precaria

contrario, movimientos que apuntan hacia abajo estarian indicando
dos fenémenos potenciales: desafeccién politica o sancién activa al
sistema politico vigente. En el primer caso, se trata de un acto politico
que, dado el caracter inactivo de la accion, no necesariamente produce
efectos negativos para la institucionalidad establecida. En el segundo
caso, la enajenacion como medio de protesta ciudadana, que puede
bien conducir a una progresiva deslegitimacion del proceso electoral
y consecuentemente de las credenciales de los representantes politi-
cos, erosionando la capacidad de consentimiento de la ciudadania
respecto de las acciones y decisiones politicas asi emanadas. Final-
mente, desplazamientos hacia la derecha de la matriz se refieren al
efecto sobre el sistema electoral de acciones que generan mayor
desigualdad social o que contribuyen a la preservacién y eventual
ampliacion de las desigualdades sociales y étnicas en una poblacion.

Con estas consideraciones de referencia proponemos una ponde-
racion del grado de implantacion de los sistemas electorales centroa-
mericanos con base en los siguientes datos. En primer lugar, el
analisis del abstencionismo. La evidencia indica (cuadro 3) que el
abstencionismo es significativamente alto en El Salvador y Guatema-
la, ligeramente menor en Honduras, y sustancialmente mds bajo en
Nicaragua y Costa Rica. Por ello, es posible afirmar que el compor-
tamiento del abstencionismo no parece guardar relacion con la
longevidad o estabilidad del sistema electoral, dada la cercania de los
fenémenos en Nicaragua y Costa Rica. En los demds casos, y con la
excepcion de Honduras, el alto abstencionismo podria estar indicando
la falta de apelacién del sistema electoral a una ciudadania apenas
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escasamente relacionada con experiencias democréticas. Consideran-
do referentes historicos, se observa que Costa Rica arribé a sus niveles
tradicionales de abstencionismo (18,9% como promedio de las 9
elecciones generales celebradas entre 1962 y 1994), después de dos
procesos electorales postransitorios, en donde la autoexclusion ciu-
dadana alcanzaba niveles de hasta 35% del electorado.

La segunda observacion que puede hacerse concierne a la elasti-
cidad del abstencionismo. Como hemos sefialado arriba, disminucio-
nes de esta proporcion pueden interpretarse como resultado de
avances en el proceso de modernizacién politica o bien de la valora-
cion positiva de la ciudadania respecto de gestiones gubernamentales
percibidas favorablemente. Por el contrario, el fenémeno del aumento
del abstencionismo puede corresponder, de nuevo, con una sancién
expresa del electorado que protesta sustrayéndose de toda decisidn,
0 bien como un acto pasivo que puede mostrar desidia o desinterés
pero que no contiene necesariamente una intencién contestaria.

Observando los datos del cuadro 3, se nota que en todos los
paises, salvo Nicaragua, el abstencionismo tiende a crecer. Al inicio
de la serie en todos los paises, hay tres casos de bajo abstencionismo*’
(Nicaragua, Honduras y Costa Rica); un caso de abstencionismo
moderado (El Salvador) y Guatemala como unico caso de alto
abstencionismo. Al finalizar la serie de datos, el panorama se presenta
un tanto diferente: Nicaragua y Honduras contindan con bajo absten-
cionismo dado que no superan el 25% en las ultimas elecciones. Costa
Rica pasa a la categoria de abstencionismo moderado y El Salvador
acompaiia a Guatemala er la categoria de alto abstencionismo.
(Cuadro 3).

Las razones para la ampliacién de los grados de abstencionismo
pueden ser diferenciadas segin la experiencia de consolidacion del
sistema electoral en cada pais. En Costa Rica, con el sistema mas
estable y antiguo, el nivel de abstencionismo de las elecciones de
1998, significativamente mas alto que en las nueve elecciones ante-
riores, puede asociarse a una confluencia de factores. Destaca el

42, Hemos considerado como bajo abstencionismo proporciones inferiores al 25%,
moderado del 25% al 40% y alto abstencionismo proporciones superiores al 40%.
Un documentado estudio sobre la dindmica del abstencionismo electoral en
Centroamérica se encuentra en Barnes, 1998.
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Cuadro 3

CENTROAMERICA
EVOLUCION DEL ABSTENCIONISMO ELECTORAL
-% DEL PADRON INSCRITOS-

Pais Anos electorales
1982 1986 1990 1994 1998**
Costa Rica 21,4 18,2 18,2 18,9 30,0

1988 1989 1994 1994* 1997+*+
El Salvador 323 45,3 477 54,5 60.0

1982 1984 1985 1990 1994 1995 1997*
Guatemala 54,2 21,93 0,7 436 84,1 56,0 63.1

1980 1981 1985 1989 1993 1997
Honduras 18,0 22,0 16,0 24.0 350 24,5
1984 1990 1996
Nicaragua 24,6 13,8 23,0

*  Segunda vueita.
**  Estimaciones.

Fuente: Elaborado con datos de FLACSO (1998) e Inforpress.

malestar ciudadano con la politica y los partidos, en especial
respecto de los dos grandes partidos mayoritarios, porque, en ambos
casos, obtuvieron una cantidad absoluta de votaciéon menor que en
la anterior eleccion. La denuncia cruzada de casos de corrupcion es
indicativamente sefialada por las encuestas de opinion como causa del
desinterés ciudadano por la politica. La progresiva elitizacion de
cuadros y decisiones politicas tiende a incrementar la distancia
relativa entre el "mundo” de la politica y las condiciones reales de
vida y de trabajo de la poblacién.*’

En casos como el de Honduras, en donde la tendencia a la
ampliacién del abstencionismo es menos reciente y consecuentemente
mas visible, el proceso podria relacionarse con el malestar ciudadano,

43. Sobre el malestar ciudadano con la politica en Costa Rica y especificamente las
implicaciones sociopoliticas del incremento del control clitista de las decisiones
publicas, tanto politicas como econdmicas, véase Rojas y Sojo, 1995. Aspectos
de la elitizacion del poder en Centroamérica se encuentran en Casails, 1992 y
Vilas, 1998. También en Barnes, 1998.
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las denuncias de corrupcion y en mayor medida que en Costa Rica,
la debilidad de los mecanismos de politica social dirigidos a mitigar
la excesiva situacion de exclusion econdmica y social que experimenta
la mayoria de la poblaciéon. No obstante, en Honduras tras dos
procesos electorales de aumento consecutivo del abstencionismo, en
las pasadas elecciones se produjo una importante reduccion, que
empieza a perfilar una tendencia no tanto ascendente como ciclica.

En El Salvador y Guatemala, la ampliacion de las proporciones
de inasistencia a las urnas debe analizarse con precaucién a causa de
mayores problemas de registro dada la novedad de los procesos
electorales que alli tienen lugar. Por otra parte, parece ser que la
dinamica de los Acuerdos de Paz no favorece necesariamente la
participacion ciudadana en el ritual eleccionario. Aunque es dificil
pronunciarse con firmeza, es posible que alli la ausencia de la
ciudadania de los comicios pueda relacionarse estrechamente con el
abuso durante los gobiernos autoritarios y militares de la institucion
electoral. Por ello, ademas de construir instituciones electorales, estos
paises se enfrentan con el desafio mucho mas complejo de creacion
de una cultura politico-emocratica.

En el caso de Nicaragua, por ultimo, siendo también joven el
proceso democratico, convoca mucho mds el interés del electorado.
La explicacion de esta conducta no puede encontrarse en el desarrollo
de politicas sociales que "devuelvan” a la ciudadania valores de uso
como resultado de su compromiso politico para con el sistema, dada
la masiva situacion de empobrecimiento en que se desenvuelve el
pais. Lo que se distingue en Nicaragua respecto de los casos de alto
abstencionismo, es la existencia de una cultura politica precedente
que apelaba a la participacién, aunque mostrara déficit en el grado
de consolidacion de las instituciones democraticas. No obstante, aqui
también se empiezan a observar tendencias al aumento del abstencio-
nismo que, de continuar, pueden relacionarse claramente con la
ausencia desde la percepcion ciudadana de "rendimientos sociales”
de la democracia.

Una observacion final sobre el "crecimiento” observado del
abstencionismo se refiere a la experiencia historica. Recuérdese que
los niveles de abstencionismo en Costa Rica fueron altos durante los
dos procesos electorales que siguieron a la guerra civil de 1948: 33%
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en 1953 y 35% en 1958. Después de ello, €l proceso se consolidd
con una alta tasa de participacion ciudadana en las elecciones. Por
ello, los niveles de alto abstencionismo en Guatemala y El Salvador
pueden interpretarse también como expresion de una cultura politico-
democratica en formacién.

Los grados de integracion se originan en las valoraciones desi-
guales de la poblacién respecto de la utilidad del acto electoral.
Existen numerosos estudios sobre cultura politica en Centroamérica
basados en levantamiento de evidencia estadistica.* El tltimo de
ellos, conducido por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD (1995) ha generado interesante informacién para
los 5 paises.

Consultada sobre el valor de las elecciones en la consolidacidn
del proceso democratico, la ciudadania se pronuncia a favor en mayor
proporcion ahi donde el abstencionismo ha sido més bajo: 35% Costa
Ricay Nicaragua; 28 % El Salvador; 25 % Honduras; 15 % Guatemala.

Consultados acerca de si las elecciones son fraudulentas las
respuestas afirmativas se asemejan mucho a los porcentajes historicos
de abstencion en Nicaragua y Costa Rica (20% y 18% respectiva-
mente). En los restantes paises la desconfianza es mucho mayor y
alcanza 45% en Honduras, 46% en El Salvador y 48 % en Guatemala.

Hasta aqui puede notarse que la participacion en los comicios
estd intimamente ligada a la confianza sobre la calidad del acto; es
decir, su capacidad de influir en el curso de los acontecimientos, y
el respeto de la decisidn electoral durante el escrutinio.

No obstante, 1a medida de integracion mas significativa se refiere
a la percepcidn socialmente segregada de la majestad del sufragio y
la importancia del acto electoral. En donde el apoyo es masivo y la
concurrencia amplia, como en Nicaragua y hasta 1998 en Costa Rica,
no cabe esperar diferencias significativas por condicién social o
étnica. En los casos en donde el apoyo decae, esas diferencias pueden
permitir precisar mayores o menores grados de integracion y legiti-
macion del sistema electoral. En estudios para El Salvador y Guate-

44. Notablemente, Seligsony Cérdova, 1995 para El Salvador y Nicaragua; y Briones
y Ramos, 1995 para El Salvador, Gilvez, 1995 para Guatemala y Sojo, 1995 para
Costa Rica.
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mala se ha observado que existe mayor confianza en las instituciones
y el sistema politico conforme avanzan los ingresos de los entrevis-
tados. Medidos en términos de posesiones, los salvadorefios mas ricos
apoyan mas al sistema (Seligson y Cordova, 1995). Segin Barnes
(1998:6) en estos dos paises, asi como en los Estados Unidos, el
abstencionismo se concentra més en los estratos de menores ingresos
y educacién formal. Aunen Costa Rica, se encuentra alguna evidencia
que indica, en términos generales, que los segmentos menos educados
tienen mayor propension al abstencionismo electoral, lo mismo que
ocurre con los grupos de menores ingresos.”’ Consecuentemente,
estos patrones son bastante regulares en el conjunto de la region, lo
que cambia es el grado de ]a exclusién. Si la mayoria de la poblacion
se ubica en niveles de ingreso o escolaridad bajos es muy probable
que el abstencionismo sea mayor. Como estos factores estdn cerca-
namente relacionados con la cuestion de la pobreza, puede decirse
que la magnitud de la exclusion social es predictiva de la exclusion
politica. Esta tendencia se observa también en Costa Rica donde en
las ultimas elecciones el abstencionismo crecid en casi un 50%
respecto del las elecciones anteriores y mientras a escala nacional
alcanzé una tercera parte del padrdon electoral, en las zonas mas
deprimidas del pais represento casi el 50%. (TSE, 1998).

Tenemos pues que los niveles de integracion entendidos aqui
como la valoracion ciudadana de la capacidad transformativa del
sistema electoral resultan correspondientes con la magnitud observada
del abstencionismo: es decir, donde el abstencionismo es mayor las
percepciones ciudadanas sobre las bondades del régimen electoral son
mds frecuentemente negativas. Y si por otro lado aceptamos que hay
diferencias en el comportamiento ciudadano ante las elecciones y que
existe una mayor probabilidad de que los abstencionistas sean de
menores recursos econdmicos que quienes participan, entonces es
posible proponer que el grado de integracion es mayor en Costa Rica

45. En un estwdio para Costa Rica encontribamos que los abstencionistas repre-
sentaban apenas el 15% de los entrevistados con mas de 13 afos de educacion
formal, ante 22% de los entrevistados con 7 a 9 aios de educacion. Asimismo.
representaban solo el 9,6% de los entrevistados que ganaban mas de tres salarios
minimos al momento del estudio, en contraste con 16% para los grupos ubicados
en un rango de ingresos inferior a un salario minimo. Cfr. Sojo, 1998.
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y menor en los restantes paises. De ellos, Guatemala es el pais que
estaria mostrando una situacion més problemadtica.

Complementando el analisis con los datos de abstencionismo e
incorpordndolo en la matriz de implantacion del sistema electoral,
tenemos la siguiente expresion.

Figura 4
CENTROAMERICA

MODELO DE IMPLANTACION SOCIAL
DEL REGIMEN ELECTORAL

Integracion

Alta Baja
Participaciéon
Implantacién plena Implantacién segregada
Honduras l
Alta Nicaragua l
Implantacién funcional Implantacién precaria
Baja Costa Rica ] Guatemala 1
El Salvadort

La ubicacién de los casos nacionales en la matriz de implantacion
social del régimen electoral permite un conjunto de observaciones.
En el caso de Costa Rica, de mantenerse en situacién de alto
abstencionismo electoral, no necesariamente se afectard la integracion
social si se mantienen vigentes las tendencias sociales predominantes.
La flecha hacia arriba indica que es probable un desplazamiento hacia
un modelo "funcional" dado que las razones que precipitaron el
incremento del abstencionismo podrian desaparecer en el proximo
ciclo electoral, si se consideran como atenuantes circunstanciales ios
hechos que motivaron la escasa participacién en las elecciones de
1998. En los casos de Guatemala y El Salvador es mucho mds
probable una ampliacién de la participacion electoral como indica la
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flecha hacia arriba que un desplazamiento hacia mayores niveles de
integracion. Esto es asi porque, de consolidarse una propuesta
bipartidista (lo que implica la aceptacién ciudadana de la capacidad
de ejercicio gubernamental entre las fuerzas politicas que proviencn
de los grupos insurreccionales), podria instalarse una dindmica de
alternabilidad y voto castigo que propicia mayores niveles de parti-
cipacion, como es €l caso de Honduras y Nicaragua. En estos dos
paises finalmente, la tendencia favorece la estabilidad o en todo caso
un desplazamiento hacia el modelo de tmplantacion “precaria” si no
se logran desarrollar mecanismos que permiitan mejorias sustanciales
en la situacion social de la poblacion.

En sintesis, el grado de implantacion social de los regimenes
electorales en Centroamérica muestra una cultura politica en forma-
¢i0n tras ingentes esfuerzos de consolidacién de instituciones politicas
democraticas en los cinco paises. Por el lado de la sociedad se observa
una poblacidon que no solo ignora los efectos positivos de la vida
democratica sino que ha experimentado también los usos autoritarios
de los métodos democraticos como resultado de los intentos legitima-
torios de los regimenes de facto por la via de elecciones truculentas.
La dinamica de esta respuesta politica de la ciudadania parece hundir
sus rafces precisamente en este problema: los votantes potenciales no
han adquirido, strictu sensu, carta de ciudadania activa porque no
perciben un vinculo directo entre sus necesidades inmediatas y las
ofertas de la politica dominante. Esto puede observarse claramente
en la dindmica del voto castigo: sucesivamente las fuerzas politicas
gobernantes son incapaces de obtener la reeleccion a causa del
desgaste producido por la gestion gubernamental.

En paises con mayor tradicion de institucionalizacion politica cs
posible pensar que la desafeccidn ocurre por “‘envejecimiento’ del
sistema politico que, en condicion de privilegio bipartidario. no ¢s
capaz de integrar masivamente a la ciudadania. Es posible también
que en donde aumenta el abstencionismo se asista a una forma de
manifestacion (pasivo-agresiva) de descontento social. En otras pala-
bras el abstencionista se sustrae del proceso democritico por efecto
de una consciente enajenacion del espacio publico (todo lo politico es
deleznable) o se mantiene al margen como ‘‘expresion politica’ de
una forma de descontento.
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Con la excepcion de Costa Rica, en donde existe estabilidad en
el cumplimiento del calendario electoral desde 1953, en los demads
paises se han analizado los procesos electorales acaecidos tras la
disolucion de los mandatos autoritarios o dictatoriales del pasado. Es
de presumir entonces que el resultado electoral con que se inicia el
periodo de consolidacién democratica en la acepcion que aqui hemos
adoptado (correspondiente a la primera columna del cuadro 4) expresa
el rechazo de la poblacién a la situacién autoritaria precedente.
Consecuentemente, de las 14 elecciones presidenciales acaecidas en
la region entre 1984 y 1998, solamente en dos ocurrieron reelecciones
partidarias: el caso del triunfo de ARENA en El Salvador en las
elecciones de 1994 y el Partido Liberal de Honduras en las elecciones
de 1997. La dindmica del voto castigo parece recurrente tanto en las
situaciones que producen alternabilidad bipartidaria (Costa Rica y en
menor grado Honduras) como en las que no se observa ese patron.
La anomalia salvadoreiia estd estrechamente vinculada a la situacion
especial producida por la firma de los Acuerdos de Paz durante el
primer gobierno de ARENA. La incorporacion de las fuerzas insurrec-
cionales al proceso politico precipité una especie de reordenamiento
de fuerzas entre los demads partidos politicos que se enfrentaron con
luchas internas y a déficit de credibilidad respecto del mensaje
presentado a la ciudadania. A la par ARENA manejé con mayor
solvencia la estrategia publicitaria de su mensaje. (FLACSO, El Salva-
dor, 1995:211). Enel caso de Honduras, si bien se produce reeleccién
partidaria, es de sefialar que existié distancia entre el presidente
saliente Carlos Roberto Reyna y el presidente electo Carlos Flores
guien intent separarse de toda acusacion de oficialismo en su gestion
parlamentaria. (INCEP, 1997). (Cuadro 4).

En el trasfondo, el voto castigo produce lo que se ha denominado
la alternabilidad perversa (Weffort, 1991): un cambio de grupos en
el poder que no responde a las bondades de un sistema competitivo
en el que el elector racionalmente apoya la mejor de las opciones que
se le presentan, sino que sencillamente apoya cualquier cosa que se
diferencie del partido oficial. En este sentido, el efecto castigo
desaparece cuando el beneficiario es el mismo grupo que fue sancio-
nado en las elecciones inmediatamente anteriores por ser partido
oficial, como ocurre en los regimenes bipartidistas de Costa Rica y
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Cuadro 4

CENTROAMERICA:
REELECCION PARTIDARIA
EN ELECCIONES PRESIDENCIALES
PARTIDOS VENCEDORES
1985 1991 1995

Guatemala Democracia Movimiento de Partido de
Cristiana Accién Social Avanzada Nac.
(DC) (MAS) (PAN)

El Salvador 1984 1989 1994
Partido Demo- Alianza Republi- Alianza Rep.
crata Cristiano cana Nacionalista Nacionalista
(PDC) (ARENA) (ARENA)

Honduras 1985 1989 1993 1997
Partido Liberal Partido Nacional Partido Partido

Liberal Liberal

Nicaragua 1984 1990 1996
Frente Sandinista Unién Nacional Alianza
de Liberacion Opositora (UNO) Liberal
Nacional (FSLN)

Costa Rica 1986 1990 1994 1998
Partido Libera- Partido Unidad PLN PUSC
cion Nacional Social Cristiana
(PLN) (PUSC)

Honduras. También desaparece cuando los grupos gobernantes, desde
la oposicion y desde el gobierno, concuerdan en términos generales
sobre los contenidos de las politicas al margen de sus ofrecimientos
de campaia electoral. Los pactos politicos, explicitos o velados,
conllevan, cuando se realizan en procura de intereses partidarios y
necesidades tecnocraticas, una violacién de la voluntad ciudadana que
favorecio la alternabilidad y ejecutd un castigo. Para la proporcién
de la ciudadania que percibe las *‘opciones” politicas como falsas ante
la identidad de la gestién gubernamental, no queda mas salida que el
abstencionismo dado el disminuido respaldo que ain se presta a las
opciones politicas minoritarias.
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El tercer elemento que puede observarse con claridad es la
tendencia a la multiplicacion de partidos politicos en contienda que
contribuye presumiblemente a la desorientacién del electorado y a la
multiplicacién de elecciones en segunda vuelta. En efecto, los cen-
troamericanos se enfrentan con un fenémeno singular: cada vez, con
la excepcion de Costa Rica y Honduras, hay mas opciones partidarias
en la palestra, pero cada vez menos diferencias de programa e
ideologia en las posibilidades. Una de las ventajas de las elecciones
en segunda vuelta, la formacidn de coaliciones constituye mas que la
posibilidad de establecimiento de condiciones para un debate ideolo-
gico y la formacién de politicas de Estado antes que iniciativas
gubernamentales altamente voldtiles, espacio para la asignacion de
cuotas y el establecimiento de una especie de clientelismo entre las
distintas camarillas que componen las elites de los partidos en la
coalicién. La fragmentacion de los gobiernos que se sucede como
resultado de alianzas electorales politicamente fragiles constituye una
de las dificultades mads significativas del proceso de consolidacion
democratica de la regién.

Debe distinguirse, no obstante, el efecto politico de la prolifera-
cién de partidos en los distintos espacios territoriales. La presencia
de otras opciones politicas en el nivel local-municipal y legislativo
representa una oportunidad para la afirmacién de formas de gestion
politica mas cercanas a las necesidades de los electores concretos.
Este es el cuarto elemento que interesa destacar. Las transformaciones
mas interesantes de los sistemas politicos centroamericanos tienen
que ver con la capacidad de generacién de politicas locales y ello esta
muy relacionado con la posibilidad de formacion de gobiernos locales
auténomos del poder central.

Sistemas de partidos

Estableciendo un vinculo entre los andlisis cuantitativos y cuali-
tativos del sistema de partidos, tenemos en Centroamérica tres
modalidades vigentes claramente discernibles: bipartidismo en Hon-
duras y Costa Rica; pluralismo con bipartidismo funcional en El
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Salvador, y pluralismo de moderado a polarizado en Guatemala y
Nicaragua.*®

En general la clasificacion de los sistemas de partido se realiza
en atencion al nimero de partidos, la permanencia en el gobierno y
el cardcter del régimen politico. Teéricamente, en la acepcion mds
recurrida de Sartori (1987) se define el sistema de partidos como un
continuo que va desde el sistema de partido inico (solo existe un
partido politico legalmente constituido); el sistema de partido hege-
monico (solo gobierna un partido politico); el sistema de partido
dominante (un partido politico controla a la mayoria parlamentaria y
—el ejecutivo, agregamos— por un periodo significativo); biparti-
dismo (alternancia potencial y real entre dos partidos); pluralismo
moderado (no mas de 6 partidos que pueden desarrollar una especie
de bipartidismo por coalicion) y pluralismo polarizado (muchos
partidos dispersos y antagénicos ideoldgicamente). '

Partiendo de esta propuesta, Bendell (1995) analiza la dificultad
de aplicar esa tipologia a las distintas etapas del proceso politico
centroamericano. Por lo tanto, propone una correccién metodolégica
que sea capaz de integrar las particularidades historicas de los distintos
sistemas de partidos de la regién y su tendencia a la mutacion.
Aceptando que Honduras y Costa Rica han consolidado regimenes
bipartidarios,”’ habria que sefialar que en los tres casos restantes hay
sistemas no estructurados o en proceso de estructuracion. Caben las
dos posibilidades. Consecuentemente, es razonable pensar, como
advierte Bendell con reservas, que Guatemala muestra rasgos cuan-
titativos de pluralismo polarizado (tendencia que podria acentuarse
con la aparicion y fortalecimiento de fuertes partidos de izquierda: la
URNG, constituida como partido politico en diciembre de 1998 y el
Frente Democrdtico Nueva Guatemala). Aqui estd por verse si se
producira una polarizacion semejante a la que ya empieza a modificar

40. La propuesta tedrica sobre el sistema de partidos mis conocida y utilizada es la
de Sartori, Partidos y Sistemas de Partidos, 1987. Un resumen y otras contribu-
ciones aparecen en Nohlen (1994) y Bendell (1995).

47. Esto exige ignorar que en los dos paises existe un pluripartidismo tformal porque
compiten otros partidos. No obstante, la verdadera contienda es “siempre”
bipartidista. En la observacion del proceso legislativo se trataria mds bien de un
pluripartidismo moderado por los resultados.
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el pluripartidismo polarizado de Nicaragua y El Salvador. En estos
dos ultimos casos, la multitud de partidos politicos se organiza en una
contienda bipolar: ARENA frente al FMLN; y el FSLN frente a la Alianza
Liberal.

Considerando estos elementos, se tiene entonces un sistema
politico altamente maleable, joven en la mayoria de los casos y
permeable a influencias dificilmente discernibles. En el mundo
bipolar la pertinencia de los clivajes ideoldgicos permitia un mapeo
riguroso de la dindmica de los partidos. Hoy dia el planteamiento
politico esta dominado por el pragmatismo. Por ello conviene realizar
una caracterizacion de los sistemas de partidos centroamericanos
apenas teniendo en cuenta las posibilidades derivadas de las propues-
tas metodologicas preexistentes. Nos concretaremos a las manifesta-
ciones actuales del comportamiento partidario en Centroamérica,
eludiendo al maximo la tentacion tipoldgica.

En el cuadro S se presenta un resumen de indicadores del sistema
de partidos en Centroamérica en las elecciones realizadas desde 1980
hasta la fecha. Se analiza el mimero de partidos en papeletas presi-
denciales y legislativas; el porcentaje obtenido por los dos partidos
mas grandes del voto presidencial y del voto para congresistas, y por
Gltimo el porcentaje de escarios legislativos obtenidos por los dos
partidos mayoritarios.

Respecto del nimero de partidos para presidente se observa una
tendencia hacia la multiplicacion que solo es resistida por el sistema
bipartidista hondurefio. En Nicaragua se triplicé el numero de parti-
dos participantes en las elecciones de 1996 respecto de las de 1984;
en Costa Rica y Guatemala se duplicé y en El Salvador pasé de 8 en
1984 a 11 una década después. Solamente en Honduras el nimero de
partidos presidenciales se mantuvo bajo al pasar de 4 en 1981 a 5 en
1997. No obstante, la ampliacién en el nimero de partidos conten-
dientes no necesariamente implica una disminucién del caudal elec-
toral, medido como porcentaje de los votos vilidos, de los dos
partidos mds grandes en cada contienda. En Costa Rica esa relacion
se mantuvo en el 91% a lo largo del periodo aunque en 1990 llegd
casi al 99 % de los votos vélidos. En Honduras el dato se ha mantenido
en las cercanias del 96% de los votos vilidos, mientras que en
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Nicaragua si se observa una disminucién al pasar de 96% en las
elecciones de 1990 a 89% en los comicios de 1996.

La tendencia es paraddjica porque la oferta electoral avanza hacia
modelos pluripartidistas en todos los paises, con la excepcién de
Honduras, en contraste con una respuesta ciudadana que tiende hacia
el bipartidismo. No obstante, en los paises que se resisten a la
conformacion de bloques electorales antagonistas, la posibilidad de
permanencia y desarrollo de terceras fuerzas politicas esta planteada:
es el caso de Guatemala, El Salvador y Nicaragua. La diferencia es
que en los dltimos dos paises existen fuerzas politicas consolidadas y
estables: una con perfil gobernante (ARENA) y otra con rasgos de
oposicion (el FSLN). En Guatemala, por el contrario, el escenario
politico parece transformarse tras cada eleccién porque los liderazgos
partidarios no parecen resistir la prueba del gobierno. Tras el mandato
presidencial de Vinicio Cerezo, la Democracia Cristiana pasé a
ocupar una lejana tercera posicion en los comicios de 1994. El
Movimiento de Accién Solidaria de Jorge Serrano Elias practicamente
desaparecid después del frustrado intento de autogolpe en 1993.

Procedente de la larga tradicion de partidos conservadores y
liberales que reproducian las viejas polaridades del siglo de las luces,
los bipartidismos actuales de Centroamérica se caracterizan por
originarse en el enfrentamiento formal de partidos de raigambre
socialdemdcrata con los de orientacién demdcrata o social cristiana.
Estas diferencias de orientacion ideolégica han empezado a desdibu-
jarse en virtud de la evidencia de que resultan insignificantes a la hora
de evaluar su influencia en las decisiones gubernamentales. Los
partidos politicos sirven para elegir gobernantes (Rojas Bolafos,
1995); esto quiere decir que sus ideas y sus propuestas son buenas
para convencer electores, en especial cuando se trata de criticar los
excesos burocraticos del Estado que consumen recursos que no llegan
a los grupos mas necesitados (en el caso de los partidos de orientacion
democrata cristiana) o a la injusticia distributiva que se origina en el
funcionamiento "salvaje” del mercado como gustan denunciar los
opositores de la reforma "neoliberal”. Pero, a la hora de formar
gobierno y disefiar o ejecutar politicas viables, tales diferencias se
desdibujan sensiblemente.
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Cuadro 5

CENTROAMERICA
INDICADORES DEL SISTEMA DE PARTIDOS
-1980-1998-

Costa Rica

Afios electorales 1982 1986 1990 1994 1998

Partidos para Presid. 6 6 7 6 13

Part. para el Congreso 16 13 16 14 23

% 2 Part. mas grandes Pres. 90.6 98.1 98.7 95.1 91.3

% 2 Part. mas grandes Legisl. 84.3 89.2 88.2 82.2 76.2

% 2 Part. Legislativos

(Escaios obtenidos) 89.5 94.8 94.5 93 88

% 2 Partidos Legislativos

(Escafos obtenidos) 81.8 73 58.6 70

Guatemala

Afos electorales 1982 1985 1990 1995

Part. para Presidente 7 12 14

Part. para el Congreso 15 12 18

% 2 Partidos mas grandes Pres. 58.7

% 2 Partidos mds grandes Legisl. ‘59 50 52

El Salvador

Aifos electorales 1984 1985 1988 1989 1991 1994 1997

Pant. para Presidente 8 n.a. n.a. 7 n.a. 11 n.a.

Part. para e! Congreso n.a. 10 3 n.a 7 13

% 2 Part. mas grandes

Presidencial na. . na 898 n.a. 73.9 na.

% 2 Part. mis

grandes Legislativa n.a. 82 83.2 na 72.3 66.2 68.4

% 2 Partidos Leg.

(Escanos obtenidos) na. 96.7 884 n.a. 77.4 71.4 65.4

Honduras

Arios electorales 1981 1985 1989 1993 1997

Part. para Presidente 4 4 4 4 5

Part. para el Congreso 4 4 4 4 5

% 2 Part. mas grandes

Presidencial 95.9 96.5 96.6 96 95.4

% 2 Part. mas grandes

Legislativa 95.5 96.5 96.6 96 nd.

% 2 Part. Leg.

(Escanos obtenidos) 95.2 97 993 98.5 95.3
Sigue...
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...viene

Nicaragua
Afos electorales 1984 1990 1996
Part. para Presidente 7 21 23

Part. para el Congreso
% 2 Part. més grandes

Presidencial 95.6 88.8
% 2 Part. mas grandes

Legislativa 94.7

% 2 Part. Leg. (Escafios

obtenidos) 97.8 83.9
n.a.=  No aplica.

n.d.= No hay datos disponibles.

Fuente: Bendell, 1994; Dabene, (1984,1991); FLACSO (1998); Rojas Bolafios (1996).

En este tipo de bipartidismo, las posibilidades de eleccion de la
ciudadania quedan estrechamente limitadas en tanto no existen sufi-
cientes instrumentos para comprometer a los gobernantes con la
ejecucion de las promesas de campafia. La independencia de criterio
y la autonomia del Poder Legislativo se desdibujan a causa de la
competitividad electoralista y la sumisién excesiva a los designios de
la Presidencia.

En el caso de El Salvador, se trata de un sistema de partidos
claramente conformados por dos grandes fuerzas politicas con opcio-
nes reales de poder y que se estructuran sobre la base de profundas
diferencias ideologicas y confrontaciones politicas de honda raigam-
bre histérica. En este caso particular, se trata de las fuerzas politicas
que representan los sectores que se enfrentaron durante los cruentos
afios de la guerra civil. Pero, a diferencia del modelo bipartidario,
estas dos grandes fuerzas se complementan con la existencia de un
centro politico conformado por una multitud de partidos minoritarios,
algunos de ellos de tradicién histérica importante como el Partido
Democrata Cristiano y la Convergencia Democritica, que, aunque
debilitados en referencia a sus capacidades antiguas, conservan
posibilidades de ejercer oposicion o alianza parlamentaria en mejores
condiciones que las minorias politicas que aparecen y desaparecen en
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el bipartidismo de Costa Rica y Honduras. Dada esta situacién, la
potencialidad de una mayor gestion legislativa y las necesidad de
pactos y alianzas para el gobierno y la oposicién insuflan el debate
politico, y en condiciones democréaticas, mejoran el control ciudadano
de la cosa publica. El Salvador todavia no ha logrado estos aspectos,
pero bien podria aspirar, de mantenerse lejos del bipartidismo, a un
proceso de recuperacion de la centralidad del Poder Legislativo en
convivencia con el sistema presidencial de gobierno que impera en la
region.

En Guatemala y Nicaragua se observan sistemas de partidos
muiltiples que no responden a una polarizacién claramente establecida
y que producen una tendencia centrifuga que facilita el personalismo
y la atomizacion excesiva de las fuerzas politicas. En Guatemala, la
crisis de la Democracia Cristiana (DC) y el asesinato de Jorge Carpio
impidieron la formacién de una tendencia al bipartidismo entre la DC
y la Unién de Centro Nacional (UCN). En Nicaragua, donde solamente
el sandinismo podria conservar las caracteristicas definitorias de una
agrupacién politica para que pueda denominarse partido, la Unién
Nacional Opositora (UNO) —una fabricacién artificial y forzada de la
politica estadounidense— perdié desde la primera distribucién de
puestos toda posibilidad de constituirse en el partido politico para la
importante oposicién al sandinismo que se formé antes de los afios
de la revolucién y durante estos. La inexistencia de fuerzas politicas
estables o mayoritarias produce en estos paises tendencias a la
descomposicion social como solo puede presentarse cuando la politica
se encarna como la suma de intereses pura y estrictamente personales.

El tema de las constituciones ha suscitado discusidn en el tanto
implica determinacién de procesos y normas para regular la compe-
tencia electoral y porque se inserta en un debate para la fundacion de
estructuras estatales postautoritarias. En los casos de Nicaragua, El
Salvador y Guatemala, durante el periodo de transiciéon se han
producido cambios constitucionales que preceden el proceso de
negociacion de la paz y que, en cierto, modo marcan el inicio de la
transicion. En El Salvador, los procedimientos electorales regidos
por la constitucién de 1950, se habian adaptado a un entorno
autoritario que garantiza el control de las decisiones y la supervision
electoral por parte del partido oficial. Las reformas para institucio-

92



nalizar transformaciones democréticas en el marco normativo de la
dinamica electoral, llevaron a la promulgacién del Codigo Electoral
de 1988, sometido luego a nuevas reformas en procura de garantizar
neutralidad y transparencia en el marco del Acuerdo de México del
27 de abril de 1991. En esa oportunidad se adoptaron cambios, incluso
constitucionales, para incluir en el Tribunal Electoral miembros ‘‘sin
filiacion partidaria’, la ampliacién de las capacidades de vigilancia
para los partidos politicos, la depuracién del registro electoral y la
formacion de una comision interpartidaria, junto con el Tribunal, que
formul6 los términos para la promulgacién de Cddigo Electoral de
1993, actualmente vigente. (FLACSQO,1995:16).

En Guatemala, las bases institucionales y normativas del proceso
electoral estuvieron centradas en la primavera democratica de la
década de 1944 a 1954. Segun Aguilera (1995) los elevados indices
de asistencia ciudadana a los comicios, por encima del 70% en los
tres concursos electorales de la década, atestiguan la legitimidad del
proceso que culmind con la ruptura del orden institucional tras la
invasion estadounidense de 1954. Desde entonces y hasta 1982 el
abstencionismo creciente marcé el tono de la respuesta ciudadana ante
un proceso electoral viciado por el abuso autoritario. Es asi como,
recordando la debilidad de las estadisticas electorales del periodo, el
abstencionismo paso de 66,8% en 1958 a 45,8% en 1982 (Aguilera,
1995:7). Estos términos fueron modificados con la convocatoria a
una Asamblea Constituyente, que definid los ejes de la restauracion
institucional iniciada con las elecciones generales de 1985.

En Nicaragua la reforma constitucional es uno mas de los debates
politicos que marcan el periodo postsandinista. El extremo es que en
un momento dado coexistieron dos cuerpos constitucionales corres-
pondientes con la perspectiva del Ejecutivo y la del Legislativo.*®
Aqui se ilustra una de las formas en que ha derivado la relacion entre
poderes en el periodo de consolidacién democratica en Centroaméri-
ca. Se supone que el caracter presidencialista de los regimenes
politicos induce una subordinacion del Poder Legislativo y la practica

48. Unexcelente andlisis de la crisis de poderes que caracterizd buena parte del periodo
constitucional de la sefiora Barrios se encuentra en Cardenal, 1998. También en
Marti, 1997.
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erosion de los sistemas de pesos y contrapesos, asi como de las reales
prerrogativas de legislacion establecidas en el marco constitucional.
Mas adn, considerando que una buena parte de las decisiones guber-
namentales estan asociadas a aspectos de caracter econdémico-social
y que los esquemas organizadores de la politica econémica dependen
fuertemente de la condicionalidad del sistema financiero internacio-
nal, entonces parece claro que hay una tendencia a la alienacién de
las capacidades de accion de los poderes publicos que conforman el
Gobierno: en pocas palabras, la legislatura no ejerce su funcién
sometida a la supremacia de la Presidencia, mientras esta ultima
relega a banqueros y tecndcratas internacionales buena parte de las
decisiones politicas que le corresponden.

No obstante, siendo en general ajustado a la realidad este proceso
de alienacién encadenada de los poderes publicos, también €s cierto
que las relaciones adquieren matices distintos. El modelo bipartidista
produce una tendencia a los intercambios y las negociaciones regula-
res con las dos fracciones del Legislativo porque, a menudo, los
gobiernos no disponen de mayoria calificada y requieren votos de la
oposicion para refrendar iniciativas de ley de alta prioridad en sus
programas de trabajo. No obstante, en estas condiciones la Presiden-
cia espera, y a menudo obtiene, de sus correligionarios en el
Legislativo buen comportamiento que en el argot politico significa
apego estricto a la “"directriz" presidencial.

El modelo multipartidista no polarizado le impide al Ejecutivo
disponer de una base partidaria sélida en el Congreso que sirve para
demostrar a las fuerzas politicas que pueden entrar en la alianza, la
importancia de una decision en favor de la Presidencia. Es por ello
que es en este tipo de sistemas donde es previsible una mayor
"rebeldia" del Legislativo ante las decisiones presidenciales. Ultima-
mente, combinado con el desprestigio secular de la funcién legislati-
va, tal rebeldia puede conducir a intentos de ruptura del orden
institucional a partir de la suspension o disolucion del Parlamento.
En Guatemala el limitado desarrollo de practicas legislativas demo-
craticas previene la formacion de un clima auténtico de debate
parlamentario. La mayoria oficialista intepreta su ventaja como la
capacidad de imponer decisiones al resto de las fracciones legislati-
vas.” Estas ultimas no tienen mas salida que la formacion de
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coaliciones de resistencia y eventualmente la obstruccion del proceso
legislativo ya de por si viciado por la intolerancia de la mayoria.

El modelo multipartidista polarizado ofrece condiciones mds
favorables para un intercambio politico maduro entre Legislativo y
Ejecutivo. Supone la presencia de una sdlida bancada de oposicion
conformada por una fuerza mayoritaria y fracciones minoritarias que,
en ocasiones, se convierten en los grandes electores. No es una
garantia contra la subordinacion del Legislativo a la Presidencia
porque puede existir una alianza entre la bancada oficial y algunos
grupos minoritarios lo suficientemente sélida y estable como para
producir el efecto de una mayoria oficial. Tampoco es un antidoto
contra las luchas de facciones altamente desintegradas que pueden
convertir al Congreso en una maquinaria inoperante y potencial
victima de la "desesperacidon” presidencial.

La regulacion de los gobernantes:
Procedimientos y toma de decisiones

Los mecanismos a disposicion de la ciudadania para la regulacion
de la accion de los gobernantes parecen estar estrechamente referidos
a la dinamica electoral. Como se vio arriba, uno de los rasgos del
sistema politico es la ausencia casi completa de la institucion del
referéndum o plebiscito. No obstante, el sistema democratico implica
no solo el desarrollo de instrumentos de eleccion sino la formacion
de mecanismos de control politico. Cuando estos mecanismos adquie-
ren institucionalidad, entonces se puede decir que el proceso demo-
cratico se encuentra en un estadio superior respecto de situaciones en
las que los mecanismos de control estan sujetos a la correlacion de
fuerzas politicas imperante.

En los paises en estudio, las posibilidades de escrutinio de la
gestion publica son diferenciadas y complejas. Partiendo de una
nocion contractual de la politica, los gobernantes deben ser juzgados

49, Asise desprende para el caso de Guatemala de una entrevista con Amilcar Méndez,
activista de derechos humanos y diputado por el Frente Democratico Nueva
Guatemala (FDNG). Mayo de 1996.
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por la correspondencia de sus acciones respecto de los compromisos
adquiridos con el electorado. Ademds, puede juzgarse en términos
generales el apego de sus acciones a las reglas de juego legalmente
establecidas. Puede, finalmente, aunque mucho menos frecuentemen-
te, evaluarse la accion gubernamental sobre bases éticas o morales,
es decir, en referencia a su apego a propdsitos no formalizados de
equidad, justicia y bienestar. En el estudio del caso centroamiericano
parece relevante el analisis especial de tres tipos de control: a) el que
se deriva del contrato entre alzados y Estado que pone fin a los
conflictos militares internos: los Acuerdos de Paz. b) El propio del
sistema representativo, que descansa en la calidad de control politico
que se ejerce en el Parlamento y c) el que apunta a formas mds directas
de control ciudadano, a partir especialmente de la instalacién de
procuradurias o defensorias dedicadas a velar por el respeto de los
derechos humanos en sentido amplio.

En los paises que provienen de experiencias guerrilleras, el
parametro de la gestion gubernamental se hace mas complejo por la
inclusion de los llamados “‘acuerdos de paz”. Esta denominacion es
restringida respecto del alcance real de estos procesos. No se trata
solamente de compromisos para regular el cese al fuego y la insercién
de los excombatientes en la vida civil, sino que mds bien se trata de
verdaderos pactos fundacionales que procuran una reconstruccion
integral y completa de los ejes que articulan la vida nacional.

Los Acuerdos de Paz se convirtieron en pardmetros de evaluacion
de la gestion gubernamental en El Salvador y Guatemala especial-
mente como resultado de dos tipos de influencia: desde el entorno
interno la originada en las agendas populares y revolucionarias
propiciando una modificacion de las pricticas e instituciones que
generaron el conflicto. Del otro lado, en el plano externo, la
cooperacion internacional que proporciona el financiamiento para
posibilitar el desarrollo de las iniciativas requeridas. Estos dos
elementos favorecen la capacidad de transparencia y la gestion publica
y establecen contenidos objetivos y claros para el proceso de rendicién
de cuentas.

Del mismo modo, estas posibilidades se reducen debido a los
efectos de dos drdenes de précticas antidemocraticas: la negociacion
“sotto voce” de politicas entre el Gobierno de turno y segmentos

96



reducidos de la comunidad empresarial que garantiza ganancias,
ofrece incentivos y en general beneficia a estas minorias en perjuicio
del conjunto de la poblacion que debe pagar con impuestos tales
excesos. La otra tendencia se refiere al efecto de la exigencia
tecnocratica (interna e internacional) por el mantenimiento de “‘or-
den” en las finanzas publicas y reglas de juego claras para la
inversion. Estos dos tipos de influencia minimizan las capacidades de
la gestion estatal para dar cuenta de compromisos sociales que a
menudo exigen ampliacién de gasto publico (para apoyar los progra-
mas de reconstruccién social y de infraestructura); reformas tributa-
rias progresivas o transformaciones politicas que en el entorno de la
globalizacién pueden interpretarse como desincentivos para la inver-
sion privada.

Es, sin embargo, notorio que no existen en la region mecanismos
de rendicién de cuentas de los funcionarios gubernamentales, en
especial por intermedio de la sancion legislativa. Es usual que el
Parlamento, en tanto expresion del espectro de fuerzas politicas.
realice una funcién de supervision de la administracion publica
llamando, en ocasiones, a rendir cuentas a funcionarios cuestionados.
En Centroamérica, no obstante, esta es una practica poco comun.

La ampliacion de denuncias de corrupcion y el procesamiento
judicial de figuras gubernamentales sugiere que, concomitantemente
con el proceso de ampliacién democrética, se han reducido los
margenes de tolerancia para el trafico de influencias, el enriqueci-
miento ilicito y otras formas de delitos de cuello blanco.

El restringido desarrollo de mecanismos efectivos de rendicion
de cuentas, es contraparte de severas limitaciones en el grado de
transparencia de los procesos publicos de toma de decisiones. Nume-
rosos casos ilustran la circulacion tradicional de "rumores" sobre
acciones indebidas y favorecimientos ilegales de funcionarios publi-
cos de alto rango encargados de toma decisiones. Muchos de esos
casos giran alrededor de la reforma del Estado y la transformacion
de los sistemas financieros.

Donde no se observa avance alguno es en el proceso de creacién
de "responsabilidad publica", entendiendo por tal no solamenie el
apego a la ley y la ausencia de hechos ilicitos sino el cumplimiento
efectivo de los objetivos de las politicas disefiadas. No se dispone de
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mecanismos apropiados de medicion de impacto efectivo de las
politicas gubernamentales, quiza con la excepcion de los programas
econémicos estrictamente monitoreados desde los organismos multi-
laterales de financiamiento internacional.

En algunas ocasiones, las procuradurias de defensa de derechos
humanos y la institucién del ombusdman han puesto a disposicién de
la ciudadania instrumentos de defensa y denuncia ante todo tipo de
arbitrariedades o actos del gobierno considerados injustos por los
ciudadanos. La excepcion es Nicaragua, porque en el resto de los
paises funcionan oficinas de defensoria y procuradurias de derechos
humanos con regular éxito.
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RELACIONES CIVILES-MILITARES

En el debate sobre las transiciones politicas desde dictaduras
militares en América Latina, la experiencia centroamericana, ausente
de los clasicos de la transitologia por su relativa tardanza,’’ dado que
ocurre casi una década después del inicio de los procesos de apertura
democratica en Suramérica; deberd ocupar un lugar significativo a
causa de su peculiaridad.

Fue comun en América Latina que en los paises que sufrieron
dictaduras militares, el transito hacia regimenes democraticos ocurrio
en situaciones de estrechamiento de las posibilidades financieras del
Estado y de deterioro de los ingresos y la produccién a causa de los
programas de ajuste estructural. Pero en América Central esa doble
transicion se mezclé con el complicado establecimiento de términos
de paz para siluaciones de guerra civil abierta, intrinsecamente
distintas de las guerras "sucias" del sur del continente. La resistencia
civil en Suramérica habia sido sofocada al extremo tal que para cuando

50. Pensamos en el trabajo seminal de Schmitter, O’Donnell y Whitehead (1988)
Trabajos mas recientes como el de Loveman (1995) incluyen los casos de
Guatemala y EI Salvador desde la eleccion de gobiernos civiles en 1986 y 1984
respectivamente. Aunque se trata de transiciones hacia el gobierno civil, es posible
suponer que el nivel de deliberancia de las Fuerzas Armadas no se afecta
sustancialmente hasta que se logra un cese definitivo de la situacion de guerra
civil. Otras transiciones tardias, como las de Chile (1990) y Paraguay (1993) se
dan en situaciones en las que no existe una amenaza interna de caracter mihtar.
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se inician los primeros gobiernos democréaticos en la region los paises
estan "pacificados.”*' En alto contraste la pacificacion es una de las
principales tareas de los gobiernos de transicion democritica en
América Central.”> El principal factor diferenciador es que la per-
sistencia de una lucha revolucionaria con posibilidades hegemdnicas
reales, no permite el inicio del proceso de consolidacién democratica,
entre otras cosas, porque requiere del mantenimiento de niveles
significativos de influencia militar.

De ese modo, la regién se encuentra enfrentada con un orden
complejo de necesidades: de consolidacion de practicas democraticas;
de fortalecimiento del crecimiento con ampliacion de la distribucién
equitativa del bienestar y, de pacificacion. La dinamica de las
relaciones civiles-militares estd indisolublemente ligada a cada una
de estas transiciones, pero especialmente vinculada con la problema-
tica de la paz.

Uno de los resultados mas interesantes de la presencia de la
variable pacificacion en la férmula de la transicion centroamericana
es su efecto sobre el desarrollo de las instituciones militares del drea
y, consecuentemente, de la relacién de las fuerzas militares con el
resto de la sociedad. Nuestra hipétesis aqui es que la combinacion de
negociacion de paz y transicion politica-democratica exige una mayor
transformacién del perfil e influencia de los aparatos militares, cuya
dindmica es uno de los puntos centrales de la agenda. Por el contrario,
donde no se observa necesidad de pacificacion (en América Central
el caso de Honduras, en Suramérica, Chile y Argentina) los militares
conservan prebendas y privilegios politicos y sociales, solo cuestio-

51. Esta afirmacién puede ser controversial. En varios paises de América Latina
ocurrieron, y ocurren, alzamientos guerrilleros de distinta magnitud y duracién,
que comparten la cualidad de no haber conducido a la formacién de procesos
revolucionarios sostenidos que pusieran en entredicho la estabilidad del Estado
(Argentina o Chile durante los gobiernos militares). En otros casos, tales alza-
mientos convivieron con el funcionamiento de instituciones y practicas democra-
ticas que no han sufrido por ello mayores quebrantos (México y Colombia en la
actualidad, y Peni en los afios anteriores al autogolpe de Fujimori).

52. Elcasode Honduras ha sido en este sentido una excepcion; no obstante, es evidente
que ningdn pafs se pudo sustraer plenamente de las tendencias generadas por el
enfrentamiento geopolitico experimentado por la region a lo largo de la década de
los ochenta.
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nados cuando en el debate emergen discusiones derivadas no del plano
politico-estratégico, sino de las dificultades de orden fiscal. En otros
términos, por paraddjico que parezca, da la impresion de que las
posibilidades de mejoria sustancial en las relaciones civiles-militares
aumentan donde las tensiones fueron mas agudas y los enfrentamien-
t0s mAas severos.

Puede afirmarse, por tales razones, que en América Central ha
tenido lugar el cambio mds dramdtico en las relaciones civiles
militares en situaciones de democratizacion: pocos ejércitos tuvieron
tanto poder durante tanto tiempo, y pocos ejércitos han cambiado
tanto su perfil en muy poco tiempo. La magnitud de tales transfor-
maciones puede comprenderse mejor situdndolas en el contexto de
las tendencias largas de la relacién entre uniformados y civiles. No
hacerlo asi puede conducir a dos tipos de problema: la minimizacién
de los cambios actuales debido a la utilizacion de pardmetros que
establecen un "éptimo tedrico” --probablemente alto-- para las posi-
bilidades de la correlacion de fuerzas politicas en algunos paises del
area; o bien, la sobreestimacion de la fortaleza de las instituciones
politicas-democraticas que podrian autorizar supuestos optimistas
sobre la irreversibilidad y la constancia en el proceso actual de
disminucién de los grados de deliberancia politica de la Fuerzas
Armadas de la region.

Antes de examinar el alcance objetivo de tales transformaciones,
conviene una breve precision respecto de la problematica conceptual
de las relaciones civiles-militares. Consideramos con Moskos y
Harries (1984), que las relaciones civiles militares aluden a la
existencia de un continuo en el que de un lado se observa una
dominacién militar autdrquica sobre la sociedad y del otro extremo
una completa subordinacién a las instancias del poder civil, con un
centro denominado punto de fusién y que se caracteriza por los
llamados regimenes civico-militares. Siendo asi, debemos iniciar
proponiendo que en Centroamérica se han producido importantes
desplazamientos dentro de ese continuo que, en términos generales,
conducen a la disminucién de la capacidad politica auténoma de las
fuerzas militares. (Figura 5).

La lectura del esquema sefiala que la situacién centroamericana
actual, en términos generales, se ha desplazado desde un dmbito
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Figura 5

AMERICA CENTRAL
DESPLAZAMIENTO EN EL CONTINUO DE RELACIONES
CIVILES-MILITARES

Situacidn anterior (pretransicion)

1 GUAT ELSAL HON NIC CR 3

2
1 ’ GUAT HON NIC ELSAL CR 3

Situacion actual

1= Autarquia militar
2= Régimen civico militar
3= Régimen democrético

dominado por niveles diversos de deliberancia militar caracterizados
tanto por el masivo control politico del Ejército de Guatemala, como
por el régimen civico-militar-revolucionario del Frente Sandinista
durante los afios de la revolucién. En la actualidad, en todos los paises
puede apreciarse una tendencia que quiza no indica mayor control
civil sobre los aparatos militares, pero seguramente si sefiala una
menor presencia de los militares en las decisiones politicas, econé-
micas y sociales. Menos acentuada en Guatemala, a causa de la mayor
juventud del proceso de pacificacién, y mas intensa en Nicaragua y
El Salvador en virtud de la voluntad de "autoexclusiéon™ de los
militares de ciertos aspectos de la politica y la seguridad interior en
el marco de la definicion de sus estrategias burocraticas de postguerra.

No obstante, por muy importantes que sean los cambios experi-
mentados en la relacion entre civiles y militares en América Central
estédn lejos de concluir y son claramente vulnerables ante posibilidades
latentes de restauracion de drdenes autoritarios. Los avances son muy
importantes, pero no son irreversibles. El futuro de una democracia
consolidada en América Central requiere profundos ajustes: la aper-
tura democratica es, a todas luces, perfectible y el desarrollo econé-
mico tiene bases débiles y una impresionante deuda social.
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La modernizacion de las relaciones civiles-militares es un aspecto
critico de la consolidacion de practicas institucionales democraticas,
en tanto ahi se estdn articulando posibilidades nuevas de formacién
de una cultura politica, fundada en la institucionalizacion de medios
democraticos para la resolucion de controversias. Pienso que en las
sociedades centroamericanas impera una cultura politica "paramili-
tar" ejercida tanto por soldados como por civiles. Dicho mds clara-
mente, si las instituciones militares del Estado concentran el
monopolio del uso "legitimo"” de la fuerza, entonces una cultura
politica militarizada es en donde se recurre mas de lo debido a la
solucion violenta de controversias entre Estados (Estados Unidos ha
desarrollado esta conducta en sus relactones internacionales —aunque
se cuida de no hacerlo en el dmbito doméstico— como [o atestigua
la larga historia de sus intervenciones militares de ultramar) o entre
sectores sociales dentro de un Estado. Grados de militarizacion de la
cultura politica pueden convivir con formas democrdticas del régimen
politico. Pero la cultura politica "paramilitar” es aquella en donde
predomina el uso de la violencia "ilegitima" o de facto que ha
caracterizado las formaciones politicas centroamericanas a lo largo
de la mayor parte de su historia republicana. El uso de la tuerza, o
la amenaza de su uso como ocurre en los regimenes de terror, por
fuerzas gubernamentales, paragubernamentales, civiles y antiguber-
namentales, no puede convivir con el proceso democratico. Su
superacion es una condicién "fundamental” de la democracia.

El deseo del poder y de su preservacion lleva a militares y civiles
al ejercicio indiscriminado de la fuerza, o la disuasion basada en la
amenaza de su uso. El mayor riesgo del presente para América Central
puede ser quiza no tanto ¢l relanzamiento de los militares a los drganos
de decision politica del Estado, sino la bisqueda por los civiles de
respaldo militar a sus decisiones, que es un pobre pero efectivo
sustituto de la negociacion politica y la legitimacion popular.

En este acapite se proponen algunas pautas para la interpretacion
de los cambios y las posibilidades de desarrollo de nuevas relaciones
entre la sociedad y los gobiernos civiles, con los grupos y clites
militares en Centroamérica. Convencido de que la magnitud dc las
transformaciones experimentadas con mayor tuerza en los ultimos
cinco anos se comprenden mejor observando las tendencias historicas
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subyacentes, empiezo con un breve repaso del papel social de las
Fuerzas Armadas en Centroamérica durante el periodo de las revo-
luciones populares que se inicia desde temprano en la década de los
sesenta. Posteriormente, un anélisis de los sistemas de seguridad
nacional que convivieron con la estrategia contrainsurgente en el
escenario de una eventual expansién de la revolucion sandinista y,
finalmente, una revision, sumaria también, del papel desémpeﬁado
por los militares en los momentos de transicion politica hacia la
democracia. De seguido se exploran los principales desafios actuales
de las relaciones civiles-militares distinguiendo los aspectos politicos,
los temas econdmicos y las cuestiones relativas a las percepciones de
amenaza que los ejércitos de Ameérica Central creen confrontar.
Finalizo con algunas propuestas sobre los temas del futuro en procura
de relaciones civiles-militares que garanticen el fortalecimiento del
proceso democrético en la mas cercana antesala del nuevo milenio.

MILITARISMO Y SOCIEDAD: LAS TENDENCIAS
LARGAS DEL AUTORITARISMO CENTROAMERICANO

La situacion prerrevolucionaria

El recurso a las armas como instrumento de poder fue utilizado
en Centroamérica desde los momentos mds tempranos de la historia
republicana. Cuando no fueron militares directamente, los detenta-
dores del poder recurrieron a la formacién de guardias particulares
que se constituian a si mismas en ejércitos nacionales. Este proceso
de militarizacidn estuvo muy cercanamente asociado a la presencia
estratégica de los Estados Unidos en la zona. Primero fueron los
filibusteros que a mediados del siglo X1X se aduefiaron de Nicaragua
y desde ahi emprendieron misiones de conquista, derrotadas final-
mente, al resto de la regién. Después, en los albores del presente
siglo, nuevas invasiones estadounidenses a Nicaragua y Panami
dejaron instalados aparatos militares presuntamente profesionales.
Por efecto de la desconfianza, indudablemente “catapultaron” el
desarrollo de medios militares en los paises vecinos.
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Los aparatos militares estuvieron siempre vinculados a la preser-
vacion de intereses economicos particulares y raramente constituidos
en ejércitos nacionales auténticos. La militarizacién de la sociedad
empezo con el uso de los ejércitos como instrumentos de dominacién
social por parte de las oligarquias econémicamente poderosas de la
region. No se constituyeron aparatos militares con fines especificos
de defensa territorial y muy frecuentemente se establecieron cuer-
pos armados referidos a la voluntad de un caudillo politico, un
dictador o un grupo de poder econdémico. La preservacién de la
seguridad interna, en ausencia de elementos de cohesioén politica
propios de estructuras estatales consolidadas, estuvo genéticamente
ligada a la emergencia y desarrollo de los aparatos militares de
América Central.”

Para principios del siglo actual, los militares centroamericanos,
por entonces ya integrados en fuerzas regulares con asesoria interna-
cional particularmente espanola, prusiana y francesa, ocupan un rol
preponderante en el prontuario politico de las oligarquias de la regiéon
como instrumentos de disuasion social y recursos de represion de
ultima instancia. Como en su nacimiento, los ejércitos centroameri-
canos operaron menos como instrumentos de salvaguarda de la
integridad nacional y mas como soportes del ejercicio de la violencia
como medio de dominacion social. No serd sino hasta avanzada la
primera mitad del siglo XX que ese origen instrumental de las Fuerzas
Armadas de laregion logra ampliarse hasta incorporarse no solamente
al plano del "control social” sino también al plano mds general del
ejercicio del poder del Estado.

Al independizarse relativamente de sus patrones civiles, los
militares crearon condiciones para el dominio politico directo. En
ausencia de instituciones politicas estables y legitimadas, la aspiracion
por el "orden" social solo podia ser satisfecha por la via de la fuerza.
El ejercicio del poder o la tutela indiscreta de gobiernos "titere” fueron
los mecanismos utilizados para garantizar un control militar total de
las instituciones del Estado. Es por esta razon que afirmamos que la

53.  Asiopina el coronel Oscar Campos Anaya, director del Colegio de Altos Estudios
Estratégicos de El Salvador: "Los militares pagan los platos rotos, por su manera
de actuar, aunque la decision para actuar la tomd el poder politico”. Entrevista
con el autor, Santa Tecla, mayo de 1996.
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presencia politica de los militares en América Central es expresion
de la ausencia de un régimen estatal-nacional que garantice la
cohesidn social por encima de las diferencias econémicas, étnicas y
politicas del conjunto de la poblacién. En este sentido, 1a ausencia de
periodos largos de dominacion civil refleja esta determinacion estruc-
tural que solo en el presente podria transfigurarse. La transicion actual
no seria, en este sentido, una transformacién del régimen politico,
sino del caracter mismo del Estado: de una forma premoderna,
gendarmizada, de Estado a un embrién de Estado nacional en el
sentido occidental.

Un repaso de la historia de los ejércitos centroamericanos, que
apenas si supera los 100 afios, da cuenta de la magnitud de su
incidencia en la conformacién de la politica centroamericana.” En
Guatemala, el ejército fue puntal de apoyo para el periodo de
gobiernos liberales que se inici6 en 1871 y que coincidié con la
creacion tres afios mas tarde de la Escuela Politécnica, acontecimiento
que puede identificarse como paso crucial en la fundacién de la
institucién militar. Desde entonces hasta el inicio del periodo de
transiciéon democratica en 1985 solamente 6 civiles alcanzaron la
primera magistratura.

En El Salvador, el ejército institucionalizado en la primera mitad
de la década de 1910, ejercié un control practicamente ininterrumpido
de la vida politica nacional desde 1931, hasta el inicio del proceso de
transicion con la eleccion de Napoledn Duarte en 1984. Segiin Guido
Béjar (1992), de las 34 personas que gobernaron El Salvador en el
periodo que abarca de 1944 a 1990 el 58,8% fueron militares.

En Honduras, la institucionalizacion del Ejército es tardia,
aunque pueden identificarse intentos desde principios de siglo vy,
especialmente, en los afos veinte con la formacién de la Fuerza
Aérea. No sera hasta la inmediata postguerra, en 1946, cuando se
instituyen mecanismos mas permanentes copiados de esquemas apren-
didos del ejército estadounidense. Quiza por ello el dominio politico
directo de los militares es también tardio, respecto de sus vecinos més
cercanos, pues no ocurrird sino hasta comienzos de la década de los
sesenta prolongandose por espacio de dos décadas.

54. Al respecto, véase Sohr (1989).
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En Nicaragua, los 42 afios de dictadura somocista habian estado
precedidos por el tutelaje directo derivado de la ocupacion estadou-
nidense que se prolongo desde 1912 hasta 1933, dejando al frente de
la Guardia Nacional al patriarca de los Somoza, que solo demoraria
cuatro aios en hacerse del poder.

En el plano ideoldgico, la consolidacién de la presencia econd-
mica de Estados Unidos en la region iniciada a principios de siglo,
se afirmo con la alianza militar contra las fuerzas del eje en la segunda
Guerra Mundial. Sera hasta la segunda mitad del siglo cuando el
estallido de la Guerra Fria, y después la certidumbre de la expansion
internacional del comunismo, dentro de lo que se comprendia la
Revolucion Cubana, que se establecieron las condiciones para renovar
la doctrina y la accién militar en dos sentidos basicos: la contrainsu-
rencia y el anticomunismo. Estos elementos contribuyeron al desa-
rrollo de una cierta "politica militar", que aunque parece una
contradiccion de principio en los términos, alude a la presencia de un
proyecto politico el cual, en ocasiones, asumié ribetes reformistas.

El reformismo militar experimentado en Honduras, un heredero
de la década de las reformas en Guatemala, iniciadas a mediados de
los cuarenta, logrd en cierto modo evitar los sucesos revolucionarios
que se propalaron con fuerza en los paises que no desarrollaron
programas de esta naturaleza o los desactivaron tras algunos intentos
iniciales.

El desarrollo del reformismo militar” parece crucial en el
desenvolvimiento posterior del proceso de transicion democrdtica en
tanto pudo haber jugado un papel principal como elemento disuasivo
para la formacidn de procesos revolucionarios. No obstante, parece
que la presencia de intereses directos de los Estados Unidos ¢n
América Central, tanto estratégicos como econdmicos, produjo de-
senlaces muy diferentes: en el caso de Panama tras el deceso de
Torrijos se inicid un periodo de inestabilidad politica que cuiminé
con la dictadura norieguista y su posterior derrocamiento por parte

35. Enausencia de elites politicas consolidadas, los militares en muchos paises de la
region iniciaron procesos de modernizacion del Estado, en particular ampliando
sus capacidades distributivas y su participacion en la economia. Esta combinacién
de caudillismo populista con reformismo queda de manitiesto en los estudios de
Kruijt (1991) sobre Velazco Alvarado en el Peni.
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de los Estados Unidos. En el caso de Honduras, la presencia de la
revolucion sandinista y la consolidacién de un cinturén profilactico
—dirigido por Estados Unidos primero desde el Comando Sur y
después desde Palmerola— produjo un desarrollo de la situacién
politica que derivé a una transicién pactada y la entrega pacifica del
mando a los civiles. El efecto demostrativo de la democracia electoral
era elemento central en la estrategia contrainsurgente y contrarrevo-
lucionaria de los Estados Unidos.

Revolucion y seguridad nacional

La aparicion de movimientos revolucionarios de contenido po-
pular, primero en Guatemala, luego en Nicaragua y finalmente en El
Salvador, termino de dibujar un cuadro en el que las Fuerzas Armadas
€NCOoNtraron por primera vez una reaccién contestaria en su propio
campo de accion. La seguridad nacional se vio confrontada, en la
vision de los militares, una vez mas desde el interior del territorio,
pero por primera vez en el campo militar.*

Durante este periodo los ejércitos centroamericanos adquirieron
mayor poder que nunca, se ampliaron mds en términos de nimero de
efectivos y presupuesto y ejercieron la violacion a los derechos
humanos como un acto legitimado por la guerra contrainsurgente.’’
Nunca fueron mds grandes y poderosos, aunque empezaban por
entonces a retirarse de la politica como ejercicio directo.

En este periodo se acentud el intercambio entre los ejércitos de
los paises del norte de América Central estimulado por Estados

56. Hubo en el pasado levantamientos armados de muy diversa indole, contindose
entre los mas célebres el de Augusto César Sandino (quien inauguré en la region
la tictica de guerra de guerrillas) en Nicaragua y el de su correligionario,
Farabundo Marti en El Salvador. No obstante, el lanzamiento de Fuerzas Armadas
revolucionarias es propio de la segunda postguerra.

57. El general retirado del Ejército de Guatemala, ministro de la Defensa en el
Gobierno de Vinicio Cerezo, Héctor A. Gramajo, senald: "Enel 78, comprobable,
el Estado tenia una politica de violar derechos humanos. Yo le digo la verdad, del
82 para acd, no hay esa politica.” Entrevista con el autor, Ciudad de Guatemala.
3 de mayo de 1996.
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Unidos y sus gestiones contrarrevolucionarias en Nicaragua y con-
trainsurgentes en El Salvador.

Aunque hacia la segunda mitad de la década de los ochenta
existian gobiernos civiles en la zona, los militares detentaban précti-
camente el poder politico sin mayores espacios para el control civil,
aunque con gobiernos democraticos "de fachada”. Las relaciones con
la sociedad civil estaban caracterizadas por una situaciéon de miedo y
desconfianza: el miedo desde la sociedad sometida a brutales repre-
siones y la desconfianza desde las instituciones castrenses que eran
incapaces de distinguir insurreccion de protesta social o expresion de
intereses corporativos y gremiales.

Mientras las relaciones de los militares con el Estado eran de
imposicion y supremacia sobre el poder civil, existian acuerdos de
convivencia y respetuo mutuo con ciertos sectores del empresariado.
Con Estados Unidos la relacion fue y ha sido amor y odio: amor por
admiracion genuina del "policia global" y dependencia econémica;
odio por la evidente y en ocasiones excesiva sesion de soberania.
Como mostraron después los sucesos que condujeron a la derrota de
las Fuerzas de Defensa panameiias tras la invasion estadounidense del
20 de diciembre de 1989, la presencia de tropas estadounidenses en
su territorio podria eventualmente volverse en contra de las fuerzas
del pais anfitrién.

Con los segmentos populares de la sociedad civil, la relacién con
los militares fue de enfrentamiento. Con razon o sin ella, los militares
vieron en todos los movimientos sociales populares organizaciones
de apoyo a las fuerzas irregulares o insurrecionales. El ejercicio de
la represion publica a marchas, manifestaciones y huelgas, se com-
biné con acciones sistematicas de exterminio individual o colectivo,
sufrido masivamente por indigenas, dirigentes sindicales y campesi-
nos, intelectuales y dirigentes politicos de oposicion. El general
Héctor Gramajo intenta justificar las acciones represivas con una
apelacion a la subordinacién de los militares a un Estado que no les
era ajeno:

La represion de los 70 fue para salvar al Estado. Si el Estado era
injusto eso los oficiales profesionales no podiamos discutirlo.
Pero se cometié un error al combatir (a los alzados) con sus
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propios medios y métodos. El guerrillero trabaja a escondidas,
secuestra, ataca con las armas escondidas y vestido de civil. El
Ejército es una institucién, no puede hacer eso y sin embargo,
lo hizo.**

La doctrina de la seguridad nacional dio a las Fuerzas Armadas
de América Central patente de corso para ejercer su tradicional
politica de exterminio de opositores al régimen y activistas de causas
populares, bajo el velo presuntamente legitimador de la lucha por la
democracia y la "bendicién" de los Estados Unidos. Los medios de
comunicacion, los liderazgos politicos y la asistencia econémica se
movian al son de la lucha "anticomunista” que los Estados Unidos
libraba en la regién. El desarrollo de caminos y pistas aéreas en zonas
de importancia estrictamente militar contrastaba con las tradicionales
carencias estructurales de las demds zonas de los paises. El entrena-
miento recibido se concentré en actividades contrainsurgentes y en
lucha en la selva, mientras en las ciudades la delincuencia comin no
encontraba mds resistencia que el salvaje "vigilantismo."” Aun Costa
Rica debi6 tolerar la instalacién de bases de entrenamiento denomi-
nadas "policiales" que se encontraban en las cercanias de la frontera
con Nicaragua y que no respondian a las necesidades de seguridad
ciudadana del pais.*’

Sin lugar a dudas, los €jércitos centroamericanos fueron, durante
la larga noche de los ocho afios de "reaganismo", los principales
interlocutores "politicos" de los Estados Unidos en la regién.

Posguerra y democracia

La experiencia de la posguerra en América Central debe partir
del hecho indudable de que ninguno de los ejércitos del drea ha sufrido
una derrota militar, aunque si ha experimentado un cambio de su

S8. Entrevista citada.

59. Sobre la intervencion mulitar de Estados Unidos en Centroamérica existe una
copiosa bibliografia. Entre otros Gutman, 1988; Woodward, 1988: McNeil, 1988
y Honey, 1993.
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posicion en el espectro politico. Si las Fuerzas Armadas fueron en la
década de los ochenta actores primarios del debate politico nacional,
en los noventa parecen ocupar un puesto de observadores.

El cambio es notorio. En los paises en donde se ha alcanzado la
paz, los militares se han retirado de la palestra politica y procuran
inmiscuirse menos, o no hacerlo del todo, en los asuntos mas agudos
de la politica interna. Con ciertas excepciones, los ejércitos no estin
en el debate sobre el destino de los paises y su presencia o ausencia
en el futuro no parecen interesar especialmente a ninguna fuerza social
o politica.

Los ejércitos se muestran interesados en una reconciliacion con
la sociedad en América Central. Buscaron la cesién pacifica del poder
politico como ocurri6 en Guatemala y en cierto modo en Nicaragua.
Favorecieron salidas politicas a los conflictos militares con notable
¢xito en el caso de El Salvador. Establecieron programas de profe-
sionalizacién y buscaron el didlogo con sectores diversos de la
sociedad civil respecto de los temas de la seguridad y la defensa
nacional. Asisten a las universidades civiles o convocan a civiles en
sus universidades. Se han lavado la cara al extremo que su principal
preocupacién parece ser el planteamiento de nuevas tareas y activi-
dades que justifiquen su existencia ante el conjunto de la poblacion,
bajo la ambigua expresion de la reconversion.”

Los nuevos militares centroamericanos no parecen interesados
en el ejercicio directo de la politica, por lo menos no en servicio
activo. Hay militares en retiro con intenciones presidenciales pero
eso, en las condiciones actuales, no significa claramente una milita-
rizacién de la politica, sino quiza el fenémeno inverso.” Su interés
por la politica gubernamental aumenta cuando se percatan que la
impericia del Gobierno puede conducir a estallidos sociales que,

00.  La reconversion militar es un término originalmente relacionado con la transfor-
macidon de industria militar hacia fines civiles que paulatinamente fue sigmificando
todo el proceso de transformacion funcional e institucional de las Fuerzas
Armadas. Sobre el tema de la reconversion de las Fuerzas Armadas de América
Latina, véase fa compilacion de Aguilera (1992).

01, Existen prohibiciones constitucionales para la participacion politica de militares
en activo y, en el caso de Guatemala, militares golpistas estan excluidos de la
posibilidad de integrar papeletas presidenciales. lo que impidio la candidatura y
quiza la victona del general Rios Montt en las dltimas ¢lecciones.
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desbordados, pueden de nuevo constituirse en amenazas a la seguridad
del Estado. Mientras tanto la represion cotidiana, y el desgaste
politico que conlleva, corren por cuenta de las nuevas fuerzas de
policia.

Sus actividades maés polémicas son las que se refieren a sus
inversiones y actividades productivas. Las Fuerzas Armadas de
América Central aspiran a convertirse en sujetos econdémicos, se dice,
por razones de supervivencia burocrético institucional. Las expecta-
tivas de financiamiento futuro son inciertas y la falta de un comple-
mento presupuestario debe compensarse con ganancias derivadas de
actividades productivas formales ligadas al mercado.

Estos elementos forman el tramado de situaciones que caracteri-
zan la nueva situacion de las Fuerzas Armadas de América Central.
El cambio ha sido dramatico y sus implicaciones pueden no serlo
menos.

EL PERFIL DE LAS RELACIONES CIVILES-MILITARES
EN EL PERIODO ACTUAL

La dinamica politica interna

En el escenario politico centroamericano conviene distinguir
situaciones diversas en relacion con el peso y el papel desempeifiado
por militares en el proceso politico interno. La de los paises en
situacion postbélica: Nicaragua y El Salvador y Guatemala. Los
paises que han experimentado invasiones recientes (violentas o per-
mitidas) de su territorio a manos de un ejército extranjero (Honduras)
y los paises que no parecen haber experimentado mayores contra-
tiempos a causa de la existencia de sistemas de seguridad colectivos
para la defensa nacional: el caso de Costa Rica, cuya estrategia de
defensa externa estd fundada en el Tratado Interamericano de Asis-
tencia Reciproca (TIAR) y en sus alianzas estrechas con paises amigos
en Latinoamérica y por supuesto los Estados Unidos. (Vid. eje vertical
de la figura 6).
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Figura 6

NIVELES DE INCIDENCIA POLITICA Y ECONOMICA
DE LAS FUERZAS ARMADAS CENTROAMERICANAS

Influencia politica Influencia econdomica

Postbélica

Guatemala (+) (+)

El Salvador ) -)
Nicaragua ) (+)
Invadidos

Honduras (+) (+)
Seguridad Subsidiada

Costa Rica * ) -)

(+) Indica mayor grado de influencia.
(-) Indica menor grado de influencia.
(*) Se refiere a Fuerzas de Seguridad Publica.

|

Si colocamos en el eje horizontal la existencia de mayores 0
menores ambitos de influencia politica y econdmica de las institucio-
nes militares, tenemos que en el plano politico los de Guatemala y
Honduras parecen ser los ejéreitos que conservan mayor capacidad
de deliberancia; mientras que en El Salvador y Nicaragua tales
capacidades son gradualmente menores. Donde son practicamente
inexistentes es en Costa Rica. En el plano econémico, el cuadro tiende
a modificarse, agregandose a los paises de mayor influencia econé-
mica Nicaragua. Es presumible entonces que la relativa pérdida de
influencia politica que experimentan las instituciones militares de
América Central se empiece a compensar con una mayor influencia
econdmica.

El problema de la influencia politica de las fuerzas armadas de
América Central estd, sin embargo, muy lejos de superarse. El
principal obstaculo para ello es la existencia de funciones, constitu-
cionalmente establecidas, que involucran a los militares de lleno en
actividades de estricto alcance politico. El Ejército de Honduras tiene
por funciones "el mantenimiento de la paz, el orden publico, y el
imperio de la Constitucion, los principios del libre sufragio y la
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alternabilidad en el ejércicio de la presidencia”. Esas mismas preo-
cupaciones por la defensa del sufragio, la alternabilidad en el poder
y la constitucién estan también presentes en la Constitucion salvado-
refia de 1983. (Loveman, 1995; Salomoén, 1996) Ninguna de esas
atribuciones, claramente excesivas y propias de parlamentos o cortes
de constitucionalidad, estin presentes en el Cédigo Militar aprobado
por la Asamblea Nacional de Nicaragua en 1995.

No obstante, aqui también se enfatiza la preservacién del "orden”
interno como funcién esencial del Ejército. El general Osbaldo
Lacayo considera que la persistencia de "bandas armadas” en el norte
exige el mantenimiento de las funciones de preservacion de la
seguridad .interna por parte del Ejército, incluso bajo la exigencia
expresa de los productores de la zona afectados por la delincuencia.”
En una alocucién en la ciudad de San Marcos de la Provincia de
Carazo, el general Joaquin Cuadra, justificaba la necesidad de un
cierto nivel de gasto militar en Nicaragua (31 millones de délares en
1995 —poco respecto de los 189 millones de ddlares que gastaron en
1989, pero mucho en relacién con el total de las exportaciones de
1994 que apenas alcanzaron los 351 millones de dolares—) en la
urgencia de mantener funciones de estabilidad nacional. "Si el
Ejército desaparece, lo tnico que lograriamos seria abrir las puertas
a mayores niveles de inestabilidad, la inseguridad ciudadana serfa
tremenda.”

El problema econdémico

La cuestion econémica debe abordarse desde dos perspectivas:
la dindmica estrictamente presupuestaria y la cuestion mas novedosa
de las inversiones militares.

La cuestion presupuestaria remite a varios problemas centrales:
en primer lugar la disminucion del subsidio internacional. El desa-
rrollo desproporcionado de las Fuerzas Armadas de América Central
fue resultado directo de la intervencion financiera de terceras poten-

62. Entrevista con el autor, Managua. 15 de abril de 1996.

114



clas principalmente la Unidn Soviética en el caso de Nicaragua y los
Estados Unidos en los demds casos. La reduccion del subsidio externo
impone un régimen de austeridad no conocido hasta el momento dada
la extraordinaria dependencia financiera de los ejércitos del areay la
ausencia de actividades productivas generadoras de divisas.

En segundo lugar, la dindmica del ajuste estructural impone
disciplina fiscal a los Estados y en tal tesitura el presupuesto de
defensa aparece en el prontuario de la discusion.® Aunque es presu-
mible que no exista transparencia en la ejecucion de los presupuestos
realmente destinados a gastos de las Fuerzas Armadas, se ha produ-
cido una tension fiscal que ha significado la disminucién de las
porciones de Presupuesto Nacional formalmente destinadas a los
ejércitos.

La combinacién de estos dos elementos modifica sustancialmente
la percepcion de los militares respecto de la necesidad de desarrollo
de actividades productivas directas. En este sentido, parecen existir
varias alternativas en disputa: la de empresas militares que se abren
al mercado y lade empresas civiles que son adquiridas como inversion
por parte de los militares. Una tercera actividad econémica menos
dinamica por encontrarse mds cerca del ahorro, es la que se refiere
a Ja realizacién de inversiones en titulos o bienes raices.

En cuanto a los procedimientos, las actividades pueden ser
directas o indirectas por medio de las inversiones realizadas por los
institutos de prevision militar. Creadas como instituciones de derecho
privado, tales entidades se convierten en los brazos econdmicos de
las Fuerzas Armadas. Las actividades directas, fabricacién de pro-
ductos o ventas de servicios por parte de empresas conformadas por
militares o pertenecientes al sector de suministros de estas, generan
ganancias que pueden ser utilizadas para compensar el efecto negativo
de los recortes presupuestarios en las finanzas de los militares.

Las actividades indirectas son mds complicadas y producen mas
preocupacién porque aunque pueden justificarse en la carencia finan-
ciera, no generan ganancias que legalmente mitiguen situaciones
financieramente estrechas. La razén es que siendo actividades reali-

63. Enun trabajo anterior discutimos los condictonantes del gasto militar en Centroa-
mérica. Cfr. Sojo (1994),

115



zadas por las instituciones encargadas de administrar los fondos de
retiro, sus ganancias son comprendidas como apoyo al fondo de
capitalizacion. De ser utilizadas para otros propdsitos, se correria el
riesgo de gastar recursos necesarios para el financiamiento de las
pensiones futuras.

Seguridad nacional y seguridad publica

Los ejércitos centroamericanos nunca afrontaron seriamente
desafios externos a la seguridad nacional. El Ejército guatemalteco
no confronté la invasion de 1954; el Ejército hondureiio no fue capaz
de repeler las avanzadas salvadorefias y cedio asi parte de su territorio;
el Ejército nicaragliense fue producto de invasiones extranjeras en su
primera historia que terminé con la derrota a manos de las fuerzas
revolucionarias sandinistas.

En cambio, se convirtieron en poderosos instrumentos de repre-
sidn y de garantia del "orden" publico amenazado por protestas
civiles, insurrecciones armadas, o simples manifestaciones de des-
contento social. Su funcién primaria fue la represién policiaca y
politica y solo cuando contribuyeron a desencadenar las tensiones que
condujeron a la guerra, terminaron convirtiéndose en ejércitos con-
trainsurgentes y contrarrevolucionarios.

Hoy dia su funcién indiscutible es la defensa de la seguridad
externa, pero no solamente. Las prescripciones constitucionales
todavia dejan mucho lugar a la imaginacién. Las percepciones de
amenaza tienen poco que ver con la funcién militar (deforestacion y
narcotrafico) y cuando si se relacionan se refieren mas a aspectos de
orden interno como controlar bandas armadas o servicios de guarda-
costa. Observadores calificados sugieren el establecimiento de una
especie de equilibrio de fuerzas limitadas por tamafios reducidos y
presupuestos exiguos. (Klepak, 1992) Ademas, el establecimiento de
medidas de confianza mutua en el marco de renovados acuerdos
regionales en materia de seguridad y defensa, indica que en la
actualidad es poco probable que las Fuerzas Armadas centroamerica-
nas se perciban a si mismas como potenciales enemigas. Con la
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excepcion del enfrentamiento ideoldgico con el Ejército Popular
Sandinista durante el periodo 79-90, la verdad es que entre los
militares centroamericanos siempre hubo relaciones cordiales e in-
cluso cooperacion ante situaciones de crisis.

Es en el ambito de la lucha contra las drogas donde los temas de
la seguridad militar y los aspectos no militares se combinan en
mezclas altamente volatiles. Se trata, sin embargo, de un desafio mas
cercano a los problemas de seguridad de los Estados Unidos que a
las percepciones de amenaza interna que se producen en el plano
subregional.

La militarizacién de las estrategias de combate al narcotrafico
por parte de los Estados Unidos en América Latina es un tema
largamente estudiado. No obstante, se conoce poco del impacto real
que la cuestion del narcotrdfico ejerce en desenvolvimiento de las
relaciones de Estados Unidos con las Fuerzas Armadas de América
Central y en la percepcién de la poblacion respecto del rol de tales
instituciones.

Mientras en los paises del drea andina la cuestion de la lucha
antinarcoéticos se desarrolld y confundié con la lucha contrainsurgen-
te, en América Central la estrategia se ha concentrado en el control
del tréfico ilegal, dado que la importancia estratégica de la zona es la
de ser region de trdnsito. El desarrollo de sistemas de radar, y la
ampliacidn de la seguridad en puertos y aeropuertos, conforman junto
con el desarrollo de flotas guardacostas, los elementos centrales de
la intervencion estadounidense. Pero tan importante o quizd mds es
la distribucidn y circulacion de informacién de "inteligencia."”

La historia de las relaciones militares-narcotrafico en América
Central esta lejos de reducirse al papel desempeiiado en la estrategia
antidrogas de los Estados Unidos. Estd ampliamente documentada la
existencia de un mecanismo de tréafico ilegal de drogas instalado como
practica complementaria del negocio de transferencia de armas a los
contrarrevolucionarios nicaragiienses, todo bajo la mirada compla-
ciente de los responsables de la seguridad de Estados Unidos y los
paises del drea centroamericana.* Aunque del general Noriega se

64. Sobre el particular, confréntense los documentos compitados en el informe de la
Comision Tower que analiz6 1a venta ilegal de armas a Iran y el desvio de fondos
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conocian de largo tiempo sus negocios con los carteles colombianos,
fue necesario esperar el incidente electoral para iniciar la ofensiva
que culmind con la invasiéon armada y el derrocamiento y posterior
captura del mas celebre narcodictador de la historia reciente de
América Latina.

Se conocen incidentes en la regién de militares en servicio activo
involucrados en negocios ilicitos y actividades con el narcotrafico.
(Torres Rivas, 1998:72 ss.) Estos hechos de corrupcién notoriamente
dificultan la creacién de una mayor confianza de la ciudadania en
relacion con las Fuerzas Armadas y sus funciones sociales.

En todos los paises el deterioro de la seguridad ciudadana
desborda las capacidades de policias subordinadas a institutos milita-
res, aunque auténomas, u organizadas de acuerdo con estructuras de
mando y entrenamiento tipicamente castrense. El fortalecimiento de
las policias civiles, su completa independencia de instituciones y
entrenamientos militares, parecen indispensables para avanzar en
programas civilistas de defensa ciudadana. Mientras tanto los milita-
res seguirdn siendo "llamados” a preservar el orden publico. Con
todo, el camino es largo y tortuoso. Analizando la situacion actual de
Guatemala, Arévalo (1998) sefiala que el tiempo requerido para
instalar una policia civil efectiva, ha implicado la suspension del
proceso de desmantelamiento del apartato contrainsurgente y el
estancamiento del proceso de reconversién militar.

El Ejército deseable, ;posible?

Es indubable que las Fuerzas Armadas centroamericanas han
cambiado notoriamente en los iltimos anos. No es exagerado afirmar
que en el periodo de avance hacia la consolidacion democriética los
cambios mas significativos han concernido la relacion entre la socie-
dad y las Fuerzas Armadas. Si se contrasta con el plano politico

hacia la contrarrevolucion nicaragiiense. Sobre la cuestion del narcotrafico en la
agenda de seguridad de los Estados Unidos, véase Arnson (1998) y Bermidez
(1998) ambas en la compilacién de Rojas Aravena, Arévalo y Sojo (1998) sobre
los contenidos de la nueva agenda de seguridad en Centroamérica.
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institucional, habria que reconocer que, tras la realizacién de comicios
limpios y con adecuada supervision interna e internacional, es poco
lo que se ha avanzado en el fortalecimiento de los derechos politicos
de la ciudadania, entendiendo por tales la disposicion de mecanismos
institucionales para la incorporacion permanente y ascendente en el
proceso de toma de decisiones. En el plano econdmico social, aunque
en algunos paises se ha reanudado el crecimiento econdémico, los
mecanismos desarrollados carecen de instrumentos distributivos mo-
dernos que permitan la superacion de las necesidades mas imperiosas
de la poblacion: alimentacion y vestido, salud y educacion.

En tales condiciones, y considerando la magnitud de las nece-
sidades sociales y las restricciones econdmicas de los paises del area,
es inevitable presentar en el abanico de opciones la disolucion de las
Fuerzas Armadas. ‘

No obstante, cabe argumentar algunos elementos que impiden la
realizacion de un escenario tal en el corto y quiza mediano plazo.

En primer lugar, el papel de los ejércitos les ha permitido generar
una imagen social que los constituye en una de las pocas instituciones
estatales "con popularidad."® Ello indica que con contadas excepcio-
nes, en especial de sectores que desde la derecha empresarial no
pueden aceptar la condicién originaria del Ejército de Nicaragua,*
ninguna fuerza social levanta con fortaleza la tesis de la abolicion de
las Fuerzas Armadas. Pasard algun tiempo todavia para que distintos
segmentos de la sociedades centroamericana modifiquen los conteni-
dos nacionalistas, patrioteros y militarista, que se encuentran vigentes
no solo en la ideologia y "teologia" de los institutos militares. Hay
que reconocer que la militarizacién de las sociedades centroamerica-
nas es un fenémeno que trasciende la institucionalidad de las Fuerzas
Armadas y, por lo tanto requiere una exploracion mas integral. Esta
es quizd la dimension mds desconocida y problemdtica de la cuestion
de la desmovilizacion de efectivos.®’

65, Véase Aguilera (1990) y Galvez (1995).

60.  Asi se deriva de una entrevista del autor con el Presidente del Conseyo Superior
de la Empresa Privada de Nicaragua, ¢l COSEP, sostemda el 15 de abril de 1996,

67. Sobre los problemas del desarme y la desmovilizacionen Nicaragua y El Salvador.,

véase Morales, 1995, También Spence y Vickers, 1994, En Guatemala, Spence

)
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En segundo lugar, en las condiciones actuales, los ejércitos y las
iglesias contintian siendo las unicas instituciones con capacidad de
abarcar todo el territorio. Aunque es deseable que los Estados
centroamericanos construyan sistemas de educacién y salud que
abarquen el conjunto de la poblacién, es de elemental realismo
reconocer que ninguna de las actividades desarrolladas por los
segmentos civiles del Estado parecen conducir a la ampliacién de su
cobertura. Consecuentemente, y considerando la urgencia imperiosa
y permanente de las necesidades de la poblacién, es un "mal menor"
utilizar a las Fuerzas Armadas para vacunar, curar y reforestar.

Mientras tanto es imprescindible reconocer la necesidad de
realizar mayores avances en la profundizacién de la subordinacién
efectiva de los militares al poder civil. Reconocemos, sin embargo,
la existencia de un prerrequisito indispensable: en América Central
las privaciones econémicas se constituyeron en el fertilizante del
proceso de militarismo que envolvid la regioén. Favorecieron la
militarizacién porque produjeron resistencia social, que alcanzé el
extremo de la insurreccion, ante la ausencia de soluciones materiales
a los problemas de la supervivencia humana mas elemental. Y,
ademds, porque en ausencia de espacio politico muchas de esas
resistencias han asumido la forma de patologias sociales (la corrup-
cion, la violencia civil, la delincuencia comun, etc.) que llevadas al
limite se constituyen en verdaderas amenazas a la integridad del
Estado y la nacién. Una politica gubernamental dirigida a la supera-
cién de tales privaciones favorecerd inevitablemente la disminucién
de las tendencias a la militarizacién, aunque ello no necesariamente
favorezca posiciones abolicionistas respecto de las Fuerzas Armadas
institucionales.

Algunos de los condicionantes de este proceso de desmilitariza-
cion de las sociedades de América Central, que pueden impedir en el
futuro retrocesos hacia formas autdrquicas de control politico militar,
son los siguientes:

o La concentracién de las funciones militares, en el plano consti-
tucional, en el enfrentamiento estrictamente con las amenazas

eral., 1998.
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militares a la integridad del territorio. Esto implica eliminar de
las normas constitucionales toda definicién "ambigua"® o “ex-
cesiva" sobre el rol de las Fuerzas Armadas. Avanzar en forma-
cion de capacidades como "fuerzas de paz" o de prevencion de
conflictos parece en esta direccién una salida razonable.

La subordinacién de los militares a la justicia civil y la elimina-
cion de toda forma de fuero militar para los delitos comunes.
Igualmente la eliminacion de la jurisdiccion militar sobre civiles,
justificada en los sistemas de seguridad nacional para el trata-
miento de delitos contra el Estado,

La transparencia de la dinidmica econdémica de las Fuerzas
Armadas o de los institutos de previsidn social de esas institucio-
nes. Eso significa la ampliacion de las potestades de las institu-
ciones civiles para normar, monitorear y administrar los
presupuestos militares. Ello implicaria también la extension de
la prohibicién de participacion politica a las inversiones econ6-
micas de instituciones castrenses y militares en activo, resolvien-
do por via presupuestaria todo problema financiero que afronten
los ejércitos.

La ampliacién de las capacidades de andlisis estratégico y for-
macién de politicas de defensa y seguridad de instituciones
civiles. En esta direccién, el fortalecimiento de la presencia civil
en los colegios de la defensa y en los institutos militares puede
contribuir a la consolidacién de esas capacidades.

08. La Constitucion guatemalteca de 1985 no asigna al Ejército funciones de supervi-

sion constitucional o de indole semejante. Pero, en su lugar, lo convierte en garante
del "honor” de Guatemala.
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REFORMA ECONOMICA
Y CONSOLIDACION DEMOCRATICA
EN CENTROAMERICA

FLACSO . Biblitoca

Las reformas econdémicas ejercen una profunda influencia en el
desenvolvimiento de los procesos de democratizacién. Pero, como
hemos insistido, se trata de una relacién de incidencia reciproca, de
interpenetracion. Como Haggard y Kauffman (1995:6/7) lo han
advertido, la reforma econdmica se posibilita por la existencia previa
de una especie de pacto sociopolitico. A su vez ese pacto se fortalece
o debilita conforme se desarrolla la reforma en una u otra direccién,
con mayor o menor intensidad, beneficiando o afectando determina-
dos intereses. No se trata de una determinacién estructural de lo
politico, como tampoco de una sobreestimacién del efecto de los
procesos politicos en las estructuras sociales y productivas. La
propuesta de Haggard y Kauffman descansa en tres elementos anali-
ticos: primero, la evaluacion del efecto del cambio estructural en la
conformacién de actores y zonas de conflicto; segundo, la posibilidad
de movilizacién de recursos a favor de las reformas de acuerdo con
los efectos agregados y distributivos que ellas inducen entre los
distintos actores sociales y, finalmente, la dindmica institucional, el
Estado y los mecanismos de representacién, dentro de la cual
funcionan los distintos sectores sociales.

En los capitulos precedentes hemos analizado la dindmica insti-
tucional del proceso democratico en Centroamérica. El propoésito ha
sido reconocer el terreno dentro del cual se dirimen las diferencias
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entre los distintos sectores sociales en el marco de una economia
orientada a la reforma. Dado que la region proviene de una historia
reciente de crisis politica hemos considerado conveniente iniciar el
analisis con el marco institucional y solo en segunda instancia
examinar las implicaciones estructurales de la reforma econdmica.
No se trata de una sobredeterminacién de lo econémico sino de una
concesién al peso de la coyuntura.

De seguido se examinarin los dos elementos restantes de la
propuesta de Haggard y Kauffamn que resumen toda una aproxima-
cién metodolégica a la cuestion de las relaciones democracia mercado
en sociedades de transicién. En la primera parte del capitulo se
realizard una sintesis de los principales elementos que caracterizan la
reforma econdmica en Centroamérica. En la segunda parte se obser-
varan los cambios inducidos en la estructura econdmica como resul-
tado de las transformaciones puestas en marcha, y en la tercera parte
y final se ofrecerd una estimacién de los efectos de la reforma sobre
los distintos sectores sociales.

REFORMA ECONOMICA EN CENTROAMERICA

Los paises centroamericanos iniciaron procesos de reforma eco-
noémica protomercantiles durante la primera mitad de la década de los
ochenta, en el caso de reforma mas temprana que es Costa Rica, y
hacia el final del decenio y principios de los noventa en los restantes
paises. El grado de organizacién de las acciones de politica econdmica
en una propuesta comprehensiva e integral es desigual. En todos los
casos, la politica se organiza una vez que se firman acuerdos de
estabilizacion y ajuste con los organismos financieros multilaterales.
La cohesion externamente inducida de la reforma se inserta asi en un
panorama institucional que es ms o menos capaz de reproducirla
llevando adelante las iniciativas.

Es asi como pueden encontrarse situaciones de alta cohesion,
basadas en la legitimidad de un grupo tecnocrético encargado de la
ejecucion de los cambios, frente a procesos en donde no se logra
consolidar un marco técnico lo suficientemente estable como para
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garantizar algin grado de estabilidad y sostenibilidad en el esfuerzo
de transformacién. En el primer caso se encuentra El Salvador, un
pais en donde el proceso de reforma se inicia mucho mas temprano
que la negociacion de la paz; primero, inducido por la coalicién de
intereses privados generada alrededor de la Agencia para el Desarro-
o Internacional de los Estados Unidos (USAID) y su instancia
ejecutora local, la Fundacion Salvadorena para el Desarrollo Econé-
mico y Social (FUSADES) y, después instalada en la maquinaria
institucional del Estado con el respaldo de los organismos multilate-
rales. (Rosa, 1992; Cuenca, 1991; Cérdova, Pleitez y Ramos, 1997)
La continuidad del gobierno de ARENA en estos afios y el respaldo
que recibe de los sectores mds influyentes de la comunidad empresa-
rial han sido cruciales en la consolidacién del proceso.

El otro extremo en condiciones de transicidn semejantes es
Nicaragua. Los intentos de reforma empezaron en el afio 1988 con
el plan de (ransformacion del sector piblicoy el programa monetarista
desarrollado por el Gobierno sandinista para hacer frente a los
principales desequilibrios macroeconémicos del pais: el abultado
déficit fiscal y un proceso hiperinflacionario que alcanzarfa en 1988
la cifra récord de 13 mil por ciento anual; una espiral alcista del orden
del 35% diario! El cambio de gobierno en 1990 creé dos tipos de
condiciones para el inicio de un proceso de reforma. En el dmbito
externo, posibilité ¢l respaldo de la asistencia financiera no reembol-
sable de los Estados Unidos indispensable para mitigar los efectos
regresivos de las medidas de contencién de la crisis (Saldomando,
1991 y 1995) En el plano interno propiciaba la voluntad de sacrificio
de una poblacién que habia experimentado la fase dura de la caida
del ingreso sin observar hasta entonces un horizonte claro de recupe-
racion. En este sentido, la reforma econdémica de 1990 en Nicaragua
se desarrolla como ultimo recurso cuando ya la crisis esta instalada.
El statu quo en este sentido era intolerable mucho més que la amenaza
de un intento nuevo y desconocido en sus alcances de reforma
econdmica.

Muy cerca de este caso se encuentra la situacion guatemalteca.
Desde el inicio del proceso de apertura democratica en 1985, los
distintos gobiernos han desarrollado iniciativas de reforma econdmica
que se han enfrentado con la intolerancia social, por una parte, y a
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los episodios de restauracioén autoritaria que inhiben la continuidad
de cualquier proceso de cambio econémico social, por la otra. La
intolerancia social es el resultado de la falta de legitimidad guberna-
mental. Los gobiernos del proceso democratico han tenido dificultad
para disolver la desconfianza que los sectores empresariales sienten
ante la gestion pablica. Igualmente, segmentos de los sectores popu-
lares confrontaron con rigurosidad las politicas orientadas a la
apertura y liberalizacién de los mercados. En el plano politico, la
persistencia de la guerra insurreccional y la recurrencia de intentos
de restauracion autoritaria como las amenazas de golpe durante la
administracion Cerezo Arévalo (1985/1989) y el autogolpe de Serra-
no Elias en 1993, habian impedido la consolidacién de un marco
institucional lo suficientemente estable como para garantizar el desa-
rrollo del proceso de reforma econémica. Por ello, tiene mucha razén
Torres Rivas (1998:87) cuando, en referencia a la debilidad del
movimiento hacia la democracia, advierte que ““El hondo sentido en
que se mueve la historia latinoamericana, sus tensiones y movimien-
tos, ha situado en la conduccién de los procesos democréticos a
sectores sociales que no lo son plenamente”’. No serd sino hasta 1995
con el inicio de la Administracion Arzd Irigoyen que se crearon
condiciones para la superacion del conflicto armado y el estableci-
miento de un pacto de confianza con la comunidad empresarial que
permitiese relanzar un nuevo proyecto de reforma econdmica.

En Costa Rica y Honduras la continuidad de las reformas se
asocia conflictivamente con el ciclo electoral. Desde 1982 en Costa
Rica y desde 1990 en Honduras los sucesivos gobiernos han desarro-
llado programas de cambio econdmico acelerados al principio, pero
retardados y eventualmente eliminados en las cercanias de los comi-
cios. Esta subordinacién de la reforma econémica al tiempo politico®®
ha generado resultados contrastantes. En Costa Rica un proceso
gradual de efectos sociales mitigados por el establecimiento de un
acuerdo entre el sector dominante respecto de la centralidad de la
politica social en la preservacién de la gobernabilidad costarricense.”

69. Sobre el manejo del tiempo como recurso de poder, véase Lechner (1995).

70. No de otra manera puede comprenderse €l hecho que en Costa Rica la reforma
econdmica se desarrolla en un escenario de recuperacién progresiva del gasto
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En el caso hondurefio, la sucesion de medidas de choque, con
gradualismo y populismo electoral, ha impedido la formacién de
equilibrios basicos para levantar al pais de su postrada condicién
social. Los negocios avanzan viento en popa, especialmente para el
sector comercial y financiero del norte del pais, pero pocas migajas
caen en el piso de la desesperada situacion de uno de los paises més
pobres del continente.

La determinacion de las condiciones de arranque de las reformas
economicas resulta indispensable para la comprensién de sus posibi-
lidades futuras de desenvolvimiento. Lo central es la forma en que la
opcion politica de generar reformas econdmicas se enfrenta con el
dilema de la “‘incompatibilidad transitoria’ que, como lo seflalamos,
procura encontrar posibilidades de combinacién y desarrollo armé-
nico entre la racionalidad excluyente del mercado y las exigencias de
inclusion del proceso de democratizacidn y, para nuestros casos de
estudio, de pacificacion. Ademds de los cuatro escenarios imaginados
por Armijo, Biersteker y Lowenthal (1995) resefiados en el capitulo
2, para hacer frente a los problemas de la simultaneidad de estas
racionalidades contradictorias es preciso observar que, en la expe-
riencia centroamericana, cada pais elabora distintos modelos de
aproximacioén porque hay una sucesion interrumpida de reformas que
quedan inconclusas. Es decir, en ningin pais hay una opcion inicial
sino varias, las mismas que definen un transito entre los distintos
modelos de la propuesta analitica.

Tedricamente, un pais puede resolver esta incompatibilidad a la
chilena es decir, suspendiendo cualquier proceso de avance politico
en direccion democratica hasta consolidar reformas econdmicas que
no interesa someter al escrutinio ciudadano. En los casos que estu-
diamos encontramos que un dia puede optarse por un modelo tecno-
autoritario de aplicacion de reformas, el mismo que al fracasar
obliga al Gobierno de turno a buscar otro modelo de legitimacion,
por ejemplo, esperando la agudizacién de los indicadores de la crisis
o bien, centrando las acciones de reforma en cambios administrativos

social per cdpita disminuido por los efectos de la crisis de principios de los anos
ochenta, en contraste con la tendencia mas bien a la reduccion que se observa en
los demds casos de América Latina (Comminetti, 1994).
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y funcionales en el seno del Estado. Es decir, la propuesta de
Armijo, Biersteker y Lowenthal debe complementarse con el recono-
cimiento de que en la experiencia histérica concreta no hay un
momento de "comienzo” de las reformas, sino una sucesion de
comienzos que tipifican el juego sociopolitico en el que se inserta el
cambio econémico. _

Costa Rica inicié6 su proceso de transformacién econdmica a
partir de la segunda mitad de los afios ochenta, mientras que como
hemos advertido, en los restantes paises la reforma se lanzé un lustro
mas tarde. El contexto externo en el que se realizan las transforma-
ciones presenta por ello particularidades diferenciadas. Costa Rica no
afrontaba una situacion de democratizacién dado que su régimen
politico habia logrado alto nivel de consolidacién institucional desde
la ruptura producida al finalizar la década de los cuarenta. Sin
embargo, puede reconocerse que el Gobierno adopta politicas de
transformacién de funciones econémicas del Estado en un momento
en que la resistencia social estaba doblemente mitigada: Primero, por
la cercania de la crisis econémica de principios de los ochenta que
sirvid de justificacién simbolica para la activacién de un discurso y
una préctica anti-estatista. La poblacién estaba dispuesta a pagar un
precio para conjurar la posibilidad de una nueva debacle. Al mismo
tiempo, segundo, el escenario geopolitico de 1a regién le permiti6 al
pais disponer de una cantidad hasta entonces desconocida de recursos
financieros en concesién aportados por los Estados Unidos con el
propésito de mantener vigente un espejo democratico ante la expe-
riencia sandinista en Nicaragua.”' Los recursos de la ayuda estadou-
nidense sirvieron para mitigar los efectos de la reforma econémica y
para compensar a las victimas de un cambio en las funciones
economicas del Estado costarricense y en el curso general de la vida
econémica del pais. En estas condiciones, Costa Rica empieza a
adoptar medidas de reforma econémica en 1982 legitimadas en los
efectos de una crisis sin precedentes. A partir de 1985, lograda la
estabilizacién, el pais inicia un nuevo ciclo de reformas esta vez
asociado a la transformacion de las capacidades del Estado.

71. El impacto y los motivos de la asistencia de Estados Unidos a Costa Rica en la
década de los ochenta los analizamos en Sojo 1991 y 1992.
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Este transito, desde el escenario 3 al escenario 4, ocurre con
paradas estacionales en el escenario 2 (véase Figura 7), porque en la
logica del ciclo electoral el pais se habitué a realizar una reforma
intermitente matizada por periodos de exceso fiscal que usualmente
eran corregidas con medidas de choque que se prolongaban durante
la primera mitad de la gestion cuatrienal de gobierno.

En el caso de Nicaragua, el intento de ajuste sin Banco Mundial
desarrollado por los sandinistas, habia iniciado malestar social contra
las medidas de contencién del gasto piblico porque se orientaron
hacia la fuente mds segura de empleo para una buena parte de la
poblacién. No obstante, para cuando la Administracién de Violeta
Barrios asumi6 las riendas del pais en 1990 existian condiciones para
un ultimo sacrificio. En un escenario de paz, el ajuste reflejaria pronto
resultados positivos para la poblacion y ademds se contaria con el
respaldo de la Administracion estadounidense que se habia compro-
metido a financiar masivamente la reconstrucciéon postsandinista. Por
ello la adopcién de un procedimiento de choque en la aplicacion de
reformas econémicas no parecia, teéricamente, descabellada. El
disefo original del paquete de reformas establecio una modalidad de
estabilizacion via choque, especialmente concentrada en el control de
la inflacién. El Plan Mayorga, denominado asi en referencia a su
principal organizador presidente del Banco Central, se caracterizo
por un tono impositivo que, a la par de la severidad de las medidas,
colocd los distintos frentes de oposicion en abierta confrontacion con
el paquete econdémico. Menos de un mes tardaron las primeras huelgas
y menos de un afio para iniciar un nuevo intento gubernamental, esta
vez mas sensible a las exigencias del entorno politico denominado
Plan Lacayo, en referencia al papel concertador que debia jugar el
Ministro de la Presidencia (Stahler-Sholk, 1996) Como resultado de
la mala estimacion de las posibilidades del modelo de ajuste intensivo
o de choque, el desequilibrio macroecondémico continud en 1990 y al
mismo tiempo se exacerbaba la intensidad del enfrentamiento con los
sectores sociales y politicos adversos a la reforma. El reinado
tecnocratico duré poco y la administracion politica de las reformas,
en un escenario en el que no se lograban todavia equilibrios basicos,
posiblemente obstaculizo la aplicacién sostenida del paquete estabili-
zador. A partir de 1991 se adoptaron medidas mas severas que se
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ampliarian hacia reformas estructurales concentradas en la disminu-
cién del papel del Estado en la economia (Evans, 1995).” En cierto
modo se transité del escenario de choque (2) a la opcién de manteni-
miento de los equilibrios politicos bésicos (escenario 1) por encima
de los macroeconémicos aunque en este campo, vis a vis la situacion
al inicio.de las reformas, se lograron algunas mejorias. Con la
adopcién del Plan Lacayo, en términos mas duros aunque buscando
mitigar las resistencias politicas, se transita de nuevo al escenario de
choque (2).

La situacién en Honduras era diferente tanto en el plano politico
como en el econémico social. En contraste con el cambio de régimen”
en que se encontraba Nicaragua en 1990, las reformas econdmicas
en Honduras se aplican cuando se ha avanzado en el proceso de
restauraciéon democratica tras dos décadas de gobiernos militares.
Para 1990, el bipartidismo restaurado ofrece un umbral mucho menor
de incertidumbre respecto de los resultados electorales asi como de
las consecuencias de la decision ciudadana. En ese sentido, existia un
mayor espacio politico para la aplicacion de reformas econdmicas
socialmente costosas. La ausencia de un programa sostenido de
reformas en los afios ochenta puede interpretarse como la aplicacion
del escenario (1) en su variante politica, dando preferencia a la
formacién de mecanismos institucionales postautoritarios antes que a
la adopcidn de conflictivas reformas econdmicas. Pero, pese al grado
de control que ofrecia un régimen institucional consolidado, a dife-
rencia de Nicaragua, no se contaba con el cansancio y la ansiedad por

72. Avendaiio (1996) denomina el ajuste adoptado en la primera fase de la Adminis-
tracion de Violeta Barrios como un “choque heterodoxo” caracterizado por la
fijacion y el control de los precios del dinero, la canasta bisica, el trabajo y el
dolar combinado con un “chogque ortodoxo“ que consistié en limites para la
asignacion de crédito, el control del desequilibrio fiscal y la paridad de la liquidez
interna a las reservas internacionales. Las calificaciones siempre han sido com-
plicadas a partir de la observacion de ambiciosos programas gubernamentales. La
correcta ponderacion del caractér gradual o intensivo de un programa de reforma
economica debe referirse mas bien a los resultados observados que a los propésitos
definidos en el papel. No siempre se hace lo que se quiere, y muchas veces se
puede hacer lo que no estaba previsto.

73. Se identifica cambio de régimen cuando se transforman los marcos institucionales
del poder, es decir, los poderes politicos y sus reglas de interaccion entre si y con
los gobernantes. Sobre el particular, véase Alcdntara (1992:114-53).
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el cambio que el electorado nicaragiiense expresé al favorecer a la
UNO. Para el inicio de los 90, cuando se aplica un "programa
comprensivo de reforma”,”™ el modelo para confrontar la incompati-
bilidad transicional se acercaba a la opcidn 3 por los efectos, dado
que para 1990 los desequilibrios econémicos y sociales acumulados
eran lo suficientemente agudos como para por si solos mitigar la
resistencia ante politicas correctivas también costosas pero, presumi-
blemente, temporales. No obstante, las medidas adoptadas apuntan
mds hacia manifestaciones del escenario 4, relacionadas con el
mejoramiento de las capacidades del Estado. Las politicas de estabi-
lizacion y ajuste se habian iniciado desde los afios ochenta aunque
muy matizadas por €l dinamismo conservado del sector publico y el
efecto de la inyeccién de divisas frescas de los Estados Unidos que
mantenfa una especie de espejismo financiero semejante al que
experimentd Costa Rica en esos afios.

La Administracion Azcona en 1988 aprobd un primer programa
de ajuste estructural con el Banco Mundial, pero su aplicacion se vio
obstaculizada por las exigencias del ciclo electoral. En este caso, las
necesidades del entorno politico practicamente cancelaron la posibi-
lidad de ejecucion de cualquier paquete de reformas economicas. Los
observadores locales del proceso no dudan por ello en situar el inicio
del periodo de reformas econémicas en Honduras con el ascenso de
la Administracion liberal de Rafael Leonardo Callejas (Diaz, Robleda
y Salomoén, 1997).

Se inicia asi un periodo de reformas marcado por la adopcion de
medidas de liberalizacién econémica, apertura comercial y conten-
cion del gasto publico, aunado a un programa de privatizacion de
empresas productivas del Estado que durante los primeros tres aios
arrojo resultados positivos. El clima politico para la aplicacion de las
reformas fue controlado con la puesta en marcha de un plan de
compensacidn social basado en las actividades del Fondo de Inversion
Social (FHIS) y el Programa de Asignacion Familiar (PRAF), creados
con propdsitos de generacion de infraestructura social y empleo
temporal el primero, y asignaciones en especie para grupos vulnera-
bles, el segundo (Diaz, Robleda y Salomon, 1997).

74. La expresion es del Banco Mundial (1997).
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La opcién hondureiia apunta, en similitud con el programa
costarricense, a la adopcién de equilibrios econémicos basicos ofre-
ciendo en simultaneidad opciones compensatorias para los sectores
mds vulnerables. Se trata de una traslacion del escenario 4 (referido
al fomento de la eficiencia del sector piiblico) con medidas de choque
(2) para contener los principales desequilibrios macroecondémicos que
finalmente ceden, no tanto ante la presién del movimiento de resis-
tencia social a las reformas, sino a las urgencias endégenas del sistema
politico. Al igual que Costa Rica, el modelo de reforma econdémica
cede ante las necesidades de gasto fiscal y compensacion social del
ciclo electoral. Por esa razén es que deben ser retomadas medidas de
ajuste severo una vez que se inicia el nuevo gobierno, como ocurrié
en el caso de la Administracion del presidente Reina (Banco Mundial,
1995).

En El Salvador la situacion econdmica hasta la dltima mitad de
la década de los ochenta estd en una aguda crisis en buena parte debido
a la expansion del conflicto armado. Para 1989, el ascenso de un
gobierno de ARENA, el partido politico asociado mas cercanamente a
los abusos inhumanos de fuerzas paramilitares contra civiles €
insurgentes en los afios de la guerra, encontré condiciones para hacer
avanzar un programa de reformas econémicas en el marco de un
proceso de pacificacién que, paraddjicamente, se mostraba entonces
con mayores posibilidades. El esquema de reforma econdmica adop-
tado incluye la aplicacién de medidas duras de apertura comercial y
equilibrio fiscal y monetario, medidas que contaron con respaldo
politico entre los distintos sectores empresariales debido a una especie
de conciencia de pertenencia a una “clase” comin que no se habia
logrado durante los afios de la administraciéon democrata cristiana de
José Napoledn Duarte. Por ello, el programa de reforma econémica
pudo avanzarse en un clima politico estable dentro del grupo econo-
micamente dominante (Sojo, 1995). Respecto de los sectores sociales
mas empobrecidos, el programa de reforma econdmica arrancéd
simultdneamente con un plan de reconstruccién nacional y con un
paquete de compensacién social con los cuales se procuraba hacer
frente a las demandas crecientes de los sectores afectados por el
conflicto y disponer de recursos para mitigar el efecto de la reforma
sobre los sectores sociales mas empobrecidos. Se trata de una
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combinaci6n del escenario 3, con traslacion hacia medidas de choque
(2) y programas de compensacion social en el marco de una redefi-
nicion del papel del Estado (4), fortaleciendo su capacidad de
generacion de prestaciones sociales.

En Guatemala, el proceso econdmico estd condicionado por dos
factores: la inestabilidad politica del periodo de transicion y la
fortaleza de la influencia empresarial en la definicién y conduccion
de la politica econdmica. El resultado es una sucesion de esfuerzos
fallidos de inicio de reformas econémicas que procuran no tanto el
equilibrio fiscal o el control de la inflacidén, sino mas bien la
ampliacion de las capacidades empresariales a través del fomento a
la apertura comercial, la promocién de las exportaciones y el desa-
rrollo de un programa de privatizacién. La Administracién Cerezo
no logré obtener de la comunidad empresarial respaldo para un
ambicioso programa de reformas, en buena parte debido a la incapa-
cidad del equipo gobernante para unificar un proyecto de politica
econdmica. Asi, tras iniciales logros de estabilizacién, el abandono
prematuro del programa (Galvez, 1995) coloca al pais en situacion
de incertidumbre macroecondmica hasta 1990 con el ascenso de un
nuevo gobierno. El proyecto subsecuente de Jorge Serrano se asienta
en un propdsito de concertacion con el sector empresarial que se
rompe en las postrimerias de 1992 cuando el gobierno, amparado en
el restablecimiento de relaciones con el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional intenta un programa de estabilizacién cen-
trado en la ampliacién de la captacién monetaria del Estado, una
acciéon sumamente impopular entre los empresarios debido a los
efectos sobre las tasas de interés. Finalmente, tras el “‘impasse” del
gobierno de Ramiro de Ledn, las condiciones para un pacto econd-
mico entre el empresariado y el Gobierno se redefinen con el ascenso
en 1995 de la Administracién Arzi. Para entonces se habia liberali-
zado el mercado cambiario y se habia aprobado a finales de 1994 un
programa intensivo de Reforma Tributaria. El programa de reformas,
entonces, se inserta dentro de una agenda que, como en El Salvador,
pretende garantizar los intereses del empresariado mejorando el clima
para los negocios por medio de un esquema de accion integral que
incluye, notoriamente, la suscripciéon de un acuerdo de paz con los
grupos insurreccionales. El paquete econémico se presenta entonces
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como un programa erritico, inestable, que no sera consolidado sino
hasta principios de la década del 90 periodo en el cual debe afrontar
los efectos negativos de la inestabilidad politica generada por la
prevalencia de tentaciones autoritarias. El periodo de busqueda
erritica de un rumbo estable para la reforma econémica se rompe en
1995 con el ascenso de Alvaro Arzi, en un escenario de mejoramiento
de las relaciones del gobierno con los sectores empresariales de una
parte y de la otra, en el escenario de reconciliaciéon nacional que
preludian los avances entonces significativos para la firma de los
acuerdos de pacificacion.

En sintesis las modalidades de enfrentamiento con el fenémeno
de la incompatibilidad transitoria muestran en los cinco paises una
marcada tendencia a la politizacién sobre la imposicién de la racio-
nalidad burocratica.” En Honduras y Costa Rica el nivel de legitima-
cién de las reformas es mayor que en el caso nicaragliense porque
existia consenso sobre la necesidad de desactivar el modelo prece-
dente. En El Salvador las reformas se insertan dentro de un proceso
mas general de construccién de una propuesta de dominacién hege-
mdnica por parte del grupo politico empresarial organizado alrededor
de ARENA. No es el caso de Nicaragua, donde una buena parte del
debate durante los afios de la Administracién de Violeta Barrios
ocurri6 en el marco del enfrentamiento politico con el modelo anterior
y en la ausencia de una propuesta comun que aglutinara a la oposicién
al proyecto sandinista. En otras palabras, mientras los soportes
sociales del modelo de desarrollo en crisis se encontraban profunda-
mente diezmados en su capacidad organizativa y su credibilidad, en
Honduras y Costa Rica, muy distinta se presentaba la situacién en
una Nicaragua donde el debate politico giraba en torno al sandinismo,
o en El Salvador donde el grupo dominante lograba importantes
avances en su capacidad de legitimacién aun en medio de la guerra.
En Guatemala, el proceso, mas semejante al nicaragiiense por su
movimiento erratico, tiene, sin embargo, dos caracteristicas diferen-
ciales: un poderoso sector empresarial que literalmente conduce el

75. De acuerdo con Przeworski (1991), en el estudio de las implicaciones politicas de
la refora econdémica, debe observarse una competencia entre tres tipos de
racionalidad: la politica que procura la eleccion; la tecnocratica que espera tener
éxito y la de la sociedad que busca la maximizacion del bienestar.
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aparato economico del pais y un proceso tardio de pacificacién, cuyos
resultados son todavia inciertos. La urgencia por las reformas en
virtud de los mayores equilibrios macroeconémicos ha sido en este
pais menor. La reforma necesaria proviene menos de las dificultades
de la acumulacién como de las necesidades de la redistribucién y la
creacion de legitimidad. El caracter del lanzamiento de las reformas
tiene mucho que ver con sus posibilidades de evolucién futura. Como
se vio, Costa Rica siguid un transito del modelo 3 (esperar a la crisis)
al modelo 4 (eficiencia en la gestion publica) pasando por medidas
de choque temporales (modelo 2), sensibles al ciclo electoral. El caso
de EI Salvador es semejante en sus componentes aunque la direccio-
nalidad distinta por €l menor énfasis en el programa de reforma de
capacidades del Estado, mas alld de la privatizacién de empresas
estatales. En este pafs, el transito de arranque va del modelo 3, al 4
y al 2. Honduras empez6 con un programa de reforma del Estado y
eficiencia (escenario 4) avanzd hacia un esquema intensivo (escenario
2)y finalmente reposé en la variante politica del escenario 1; es decir,
la postergacion temporal de las reformas. Nicaragua se desplazd
desde una modalidad de choque (2) hacia la variante politica del
escenario 1. Y en los limites de ese desplazamiento problematico se
ha mantenido. Lo mismo, aunque con consecuencias politicas dife-
renciadas como lo hemos sefialado, ocurre en el caso de Guatemala.
Es decir, mientras la ausencia de un programa sostenido de reformas
es indicativa de la debilidad del consenso dominante en Nicaragua,
en Guatemala seria mds bien la expresion de la fortaleza de ese
consenso a favor de un “‘statu quo’ econdémicamente funcional.

Graficamente, los transitos experimentados pueden adquirir la
siguiente expresion:
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Figura 7

CENTROAMERICA
RUTAS DE ENFRENTAMIENTO CON LA
INCOMPATIBILIDAD TRANSITORIA
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Noétese que en Honduras, Costa Rica y El Salvador los despla-
zamientos son mas complejos, lo que demostraria un mayor nivel de
interrelacion entre el disefio de politicas econdmicas y el manteni-
miento de equilibrios politicos elementales. En Nicaragua y en
Guatemala, el trinsito més abrupto sugiere una mayor polarizacién,
una especie de juego de suma cero en que existen limitadas media-
ciones. Mas adelante se juzgardn esas rutas alternativas de reforma
sobre la base de sus resultados sociales, esto es de su capacidad para
enfrentar los desafios de la produccién, de la distribucion y de la
estabilidad politica. Por ahora, baste sefialar que en ningiin caso se
estd ante la aplicacion del modelo 1 en la variante econémica; es decir,
realizar las reformas deteniendo y retrocediendo en la construccién
de regimenes politicos mds abiertos. Este es el elemento comin visible
en el inicio de las reformas econémicas en Centroamérica. La politica
tiene primacia. A veces para bien, pero no siempre.
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IMPLICACIONES POLITICAS DE LAS REFORMAS:
TIEMPO Y EFECTO

Mas alld del reconocimiento de la aplicacion irregular de un
paquete de politicas calificadas ‘“‘neoliberales’, los paises centroame-
ricanos muestran patrones de rendimiento econdmico en situaciones
de reforma que corresponden bastante bien con las presunciones del
modelo de Przeworski (1991). En la perspectiva tedrica se asume que
la curva de consumo (o produccidn) caerd en el inicio de las reformas
para luego insertarse en una dindmica de ascenso hasta alcanzar un
punto superior al observado al inicio de la reforma. Esto quiere decir
que toda reforma econdémica promercantil va a desestimular el
consumo (o la produccién) en una primera fase para luego favorecer
un proceso de crecimiento sano y sostenido. Segiin esta propuesta, la
relacion tiempo-consumo (o desempeiio econdmico) asume el siguien-
te comportamiento en situaciones de reforma econdmica, (Grafico 1).

El supuesto es que en el inicio de la reforma se producird una
caida del consumo, el desempefio econdémico o el nivel de ingresos
relativo. Posteriormente, esa situacion tenderd a corregirse para
alcanzar en un momento futuro un nivel de consumo, desempefo o
ingresos superior al del momento anterior a la reforma. La caida de
ingresos es el resultado transitorio de un proceso de saneamiento de
la economia que significa realizar algunos ajustes socialmente costo-
sos: elevacién del tipo de cambio, ajuste de las tasas de interés,
incremento de la carga tributaria; medidas que a su vez generan
recesion, aumentos del desempleo y eventualmente no permiten la
disminucion de las tendencias inflacionarias. Una vez alcanzado el
equilibrio, el movimiento “‘normal” de la economia generara mejo-
ramiento sustancial en el nivel de ingresos y produccién que, tenden-
cialmente, superara los niveles previos al inicio de la reforma. Es
decir, la reforma econdmica se justifica en la afirmacién de una
expectativa razonablemente segura de superacion futura de los ingre-
sos actuales.
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Grifico 1

REFORMA ECONOMICA Y CONSUMO

fno econémico

Consumo/Desempe

0 1 Tiempo

Fuente: Tomado de Przeworski, 1991:137.

Es razonable pensar que las situaciones concretas dificilmente se
adecuen a este modelo, dado que en el mundo real operan multiples
determinaciones extraecondémicas que impiden la marcha constante,
quimicamente pura, de un proceso de reforma. Consecuentemente,
se pueden identificar varias modalidades de transformacion: a) el
ajuste radical, b) el ajuste gradual y c) la ausencia de reforma. Todos
estos pueden combinarse de modo que producen multiples formas en
la curva de consumo o desempeiio econémico.

Como se observa en el grafico 2, una vez que se ha producido
la decision de adoptar un paquete de reformas que promete levantar
los niveles de ingreso o desempefio econdémico por encima del punto
(Y1), se presentan opciones con consecuencias desiguales respecto
de los costos transitorios; es decir, los efectos negativos que tempo-
ralmente experimenta la sociedad como resultado de la aplicacion de
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las reformas. La opcién radical, la reforma dura, implica costos mas
severos de una proyeccion temporal menor que garantizaré una
recuperaciéon mas temprana de los niveles de ingreso o desemperio
economico previos al inicio de la reforma. En contraste, el modelo
gradual promete costos menores a cambio de un periodo transicional
mayor (Cr. Cg ; Tr. Tg). En la mayoria de los casos, la adopcién de
estos patrones responde mas bien a la aplicacion de correcciones sobre
la marcha de un programa radical. Cuando la correlacion de fuerzas
politicas solo permite la puesta en marcha de medidas gradualistas,
es probable que situaciones de crisis induzcan el cese definitivo de la
reforma.

Grafico 2

MODELOS DE REFORMA

Consumo/Redimiento econémico

Fuente: Tomado de Przeworski.

Para estudiar en esta perspectiva la experiencia centroamericana,
se analizard la evolucion de la tasa de crecimiento del Producto Interno
Bruto (PIB) per cdpita, como indicador de desempefio econémico.
(Griéfico 3) Ademads, se asociaran al costo transicional las caidas
ocurridas en el dinamismo del PIB per cépita en los afios reconocidos
como de inicio de procesos de reforma econémica. El afio inmedia-
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tamente anterior al aflo de la caida producto de la reforma se considera
el punto Y1, que es el nivel del statu quo. Es asi como para el caso
de Costa Rica la caida de 1985 se asocia a las reformas estabilizadoras
previas a la adopcion de un programa de ajuste estructural. El afio
statu quo es entonces 1984. En el caso de Nicaragua las reformas
concuerdan con la caida de 1988, por lo tanto el afio Y1 es 1987. En
el Salvador el afio de reforma es 1990 por lo tanto el punto Y1 se
ubica en 1989. Lo mismo se aplica para el caso de Guatemala y de
Honduras. El establecimiento de los puntos Y1 es indispensable para
juzgar la efectividad de la reforma en la superacion del nivel de
ingresos previo.

Griéfico 3

CENTROAMERICA: EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA
-1981-1990-

1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.
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Los graficos cronoldgicos (No.3 y No.4) permiten captar la
plasticidad de los resultados de las reformas econémicas aplicadas en
laregion. En primera instancia se constata la ausencia de un pardmetro
regional. La mayoria de las curvas nacionales muestra un comporta-
miento auténomo. Se distingue ademds, en los paises donde abruptas
caidas indicarian reformas radicales, evidencia de sucesién de pro-
gramas de cambio econdmico relativamente fracasados. Ademads, la
disminucion progresiva del tamafio de las caidas, en los casos de Costa
Rica y Nicaragua al menos, sefialaria la eleccion de programas de
ajuste gradual tras fracasadas experiencias de choque. Se observa
también que no hay caidas significativas en los casos de Guatemala
y El Salvador, lo que indicarfa la ausencia de programas intensos de
reforma econdmica. No obstante, es de suponer que los agregados
nacionales no dejan ver con claridad procesos sectoriales de transtor-
macion econdmica. En otras palabras, los datos que se presentan
indicarfan la calidad de los efectos ‘“‘agregados” de la reforma, pero
no de los efectos “‘distributivos.” Este tema serd retomado mas
adelante. Lo que aqui interesa sefialar es que la evidencia cualitativa
que indica la ausencia de un proceso sostenido de reforma econdmica
en los términos que aqui se han adoptado en Guatemala, se refleja en
la curva relativamente plana del pais en el grafico cronoldgico. Hay
un programa de estabilizacion tras la caida de la crisis de principios
de los ochenta, pero, en adelante, se mantiene una politica de
equilibrio del statu quo. Noétese que la referencia al nivel del staru
quo concierne solamente el “‘rendimiento’” econdmico y no el llamado
modelo de desarrollo que, indudablemente ha cambiado, (Grafico 4).

La lectura de los graficos anteriores se dificulta porque los
momentos de inicio de la reforma, como hemos apuntado, son
diferentes en cada pais. Por ello, hemos localizado los graficos
nacionales en un plano imaginario dentro de una escala comun de
siete anos, respetando la temporalidad especifica de cada pais, pero
colocdndolos en un punto inicial comin, con lo que se observa un
perfil mas cercano al modelo tedrico propuesto, (Grafico 5).

Las curvas de Nicaragua y Costa Rica muestran severas caidas
iniciales seguidas de una tendencia a la estabilidad en un punto
superior al statu quo en Nicaragua, no asi en Costa Rica. El caso de
Nicaragua muestra estabilidad en un punto “‘bajo cero’, lo cual,
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Grifico 4

CENTROAMERICA: EVOLUCION PIB PER CAPITA

-1990-1996-
10
54
0
5]
-10
190 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996(1)
CodaRim | 12 0.1 53 41 23 03 3
o El Silvador | 14 15 52 43 34 36 04
0.1 07 19 1 11 2 02
31 | 01 22 28 45 09 2.3
34 | 34 | 28 | 35| o1 13 23 J

1. Los datos de 1996 son preliminares.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano

aunque resulta visualmente positivo, refleja la existencia de una
especie de pacto sociopolitico negativo: tras costosas reformas, la
economia en Nicaragua se niega a crecer durante los primeros siete
afios, posteriormente se observa mejoria de acuerdo con los incre-
mentos observados a partir de 1994. El caso de Costa Rica presenta
sucesion de caidas de menor intensidad progresiva, lo que estaria
vinculado con la intima relacién entre el ajuste econémico y el ciclo
electoral en el pais. Concesiones de racionalidad politica obligan a
otorgar bienes de uso fiscal que posibilitan el consumo/crecimiento.
El planteamiento de Przeworski, en este sentido, es que el cese de
reformas produce una especie de efecto adictivo, dado que cada vez
se requiere una dosis mayor. Esto implicaria que. tras una sucesién '
de curvas descendentes, deberia producirse en el futuro un descenso
mayor que el primer impacto provocado por la reforma econémica.
El caso de Costa Rica en 1995 podria indicar esta tendencia. Este
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Grifico 5

CENTROAMERICA: PATRONES DE REFORMA
Y DESEMPENO ECONOMICO

Desempeiio econdico

S

Guatemal

Costa Rica

Fuente: Elaborado con datos del Consejo Monetario Centroamericano.

comportamiento parece bastante mds coherente con la situacion
hondurena de 1994 (punto 6 en el eje X del grifico 5) en donde se
produce un descenso del ritmo de crecimiento econémico superior al
experimentado en el ano de inicio de las reformas.

Examinando la evolucion del consumo (Grafico 6) se observan
tasas de crecimiento que se desaceleran ciclicamente en los casos de
Nicaragua, Costa Rica y Honduras, mientras el comportamiento es
menos cambiante en El Salvador y Guatemala, donde se advierte
mayor estabilidad.

En 1996, al final del ciclo de 15 anos, se observan en todos los
casos salvo en Costa Rica resultados positivos de la aplicacion de la
reforma en términos del desempefio econdmico. Ademds, se nota que
en dos de los casos (Guatemala y El Salvador) las curvas relativamente
planas indicarian ausencia de programas sostenidos de reforma. El
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Grifico 6

CENTROAMERICA: EVOLUCION DEL CONSUMO TOTAL
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49 2 04 | 35 | 25 | 05 51 19
Nicarag | -135 | -44 8 27 | 49 | 02 | 15 | 31

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

encadenamiento de caidas sucesivas, situacién que solo se presenta
en Costa Rica y Honduras en los periodos postreforma, indicaria que
se trata de revisiones en el patrén original de la reforma que
contribuyen a la ampliacion del periodo transicional. Los cambios en
el consumo por su parte sefialan que en ningun caso las tasas de
crecimiento de 1996 son superiores a las del inicio de la serie. La
excepcidn es Nicaragua que, tras la caida de finales de los ochenta,
se inserta a partir de 1991 en una nueva sucesion de tendencias
recesivas en la evolucion del consumo total.

Los gréficos anteriores permiten una intepretacién de la dindmica
de las reformas econdmicas en Centroamérica a partir de la evolucién
de sus efectos, y no tanto como resultado de la identificacién de
discursos o programas cuya concrecién siempre es incierta. Sin
embargo, como hemos sefialado, se trata de efectos agregados,
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generales, que no permiten la visualizacion del cambio sectorial. Por
ello, he considerado conveniente completar el analisis con una matriz
de politicas de reforma.

COMPONENTES DE LAS REFORMAS ECONOMICAS
EN CENTROAMERICA

En términos generales, las medidas de reforma econdémica indu-
cidas por el sesgo economicista del consenso de Washington,” se
refieren a cuatro ambitos: a) Medidas de reforma fiscal, que impulsan
la adopcién simultdnea de iniciativas de recorte de gasto publico y de
aumento de ingresos. b) Medidas de liberalizacién destinadas a
eliminar los controles directos del Estado sobre ciertas actividades
publicas y los controles indirectos en actividades privadas reguladas.
Los programas orientados a la ruptura de monopolios publicos forman
parte integral de este tipo de politicas. ¢) La desregulacion’ definida
como el proceso de eliminacion de trabas a la operacién de negocios
privados que incluye tanto incentivos como desestimulos. En este
mismo esquema deben considerarse la ejecucion de politicas orienta-
das a la regulacidn de actividades de servicio publico, en especial
tarifas y negocios financieros. d) Las medidas de privatizacion
completan el conjunto de variables.”

76. En Sojo (1998) hemos argumentado que las reformas econdmicas adoptadas en
Centroamérica corresponden a un proceso mds general de transformacion politica
que concierne centralmente la reforma del Estado. Es decir, la reforma presunta-
mente técnica de la estructura productiva encubre un proceso de cambio, inds bien
politico, de las funciones y prioridades de la gestion piblica.

77. Biersteker (1990) habla de regulacion e incluye en este tipo de actividades las que
van en el sentido de los incentivos para ciertas ramas como las que procuran, por
desatencion especialmente, la extincion de otras actividades. Esta estrechamente
vinculada con otras iniciativas dado que como lo sefiala "privatizar la economia
tiene los efectos mas inmediatos sobre las funciones regulatorias del Estado dado
que a menudo supone el desmantelamiento de legislacién restrictiva. La reduccion
del gasto publico también conduce a la reduccion de las capacidades regulatorias
que ¢l Estado preserva. La liberalizacion de los controles al comercio exterior
indica reduccion de las actividades regulatorias del Estado, dado que el mercado
reemplaza sofisticados permisos y esquemas de incentivos generados por el
Estado." (pag.487, Trad. libre, C. S.

78. El modelo de Williamson (1990) incluye un ser de 10 tipos de medidas que
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Reforma fiscal

La definicion del problema fiscal parte de la afirmacion de la
necesidad de equilibrio, lo cual plantea un problema de origen. En
situaciones de acumulacién de demandas sociales insatisfechas y de
escasos recursos asociados a la imposibilidad de captacion de impues-
tos, el equilibrio fiscal ocurre como resultado de la paralisis del
Estado.” Agobiados por la rigidez de las obligaciones de planilla y
las exigencias de satisfaccion de pagos por concepto de endeudamien-
to interno y externo, los Estados centroamericanos solo han podido
mitigar el problema fiscal a costa de la capacidad enddégena de
respuesta piblica a las demandas de la poblacion.

La evolucion del déficit fiscal (Cuadro 6) indica movimientos
oscilatorios que dependen de fendmenos de origen diverso y que
generan en Gltimo término inestabilidad tendencial en las finanzas
publicas. En todos los casos, el déficit al final de la serie es alto, con
la Ginica excepcion de Guatemala, en donde se manifiesta una tenden-
cia a la disciplina fiscal mds acentuada que en el resto de paises.
Honduras y Nicaragua han hecho reducciones significativas de su
nivel de déficit en el transcurso de la década de los noventa, pero
hacia 1996 los niveles observados eran todavia altos. En Nicaragua
el peso de las donaciones externas es central en la reduccién del
desequilibrio fiscal. En 1995 habian representado el 5% del PIB y un
afio mas tarde alcanzaban el 10% del producto. De ese modo, el saldo
fiscal del Gobierno Central muestra superavit de 1% en 1996, pero
sin considerar las donaciones se presenta un faltante de 9% del PIB.
(CEPAL, 1997) Estas cifras varian un poco respecto de las del Consejo

componen las reformas econoémicas. Las tres variables que aqui hemos apuntado
sintetizan la propuesta de Williamson asi: a) Medidas de control fiscal que incluyen
las variables disciplina fiscal, prioridades de gasto piiblico y reforma tributaria de
Williamson; b) Medidas de liberalizacion que integran acciones en el campo
financiero, apertura comercial y c) desregulacion que ademisde las medidas
homdnimas, incluye la atraccion de inversiones y el establecimiento de un tipo de
cambio competitivo y, finalmente la variable privatizacién que junto a las acciones
orientadas a la reduccion del aparato estatal incluye las politicas dirigidas a
garantizar el régimen de propiedad privada.

79. Esta hipétesis la planteamos originalmente en Sojo, 1995a.
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Monetario Centroamericano, pero muestran con claridad el grado de
dependencia que algunos paises han desarrollado respecto de la
cooperacion internacional.

Cuadro 6

CENTROAMERICA: EVOLUCION DEL DEFICIT FISCAL

-1990-1996-
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Costa Rica 44 3,1 1,9 1,9 7.0 4.4 5.2
El Salvador 3,5 4.5 5,0 3,0 2,1 1,3 34
Guatemala 2,3 0,0 0,0 1.5 1,4 -0,6 0,1
Honduras 7,7 4.1 6.9 9.9 7.1 2.9 3.1
Nicaragua 20,2 15.7 7.6 7.3 9,6 7.6 7.9

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano (1997).

El dinamismo del déficit fiscal en la region tiene que ver con una
doble rigidez producto del proceso de transformacion sociopolitica
que en ella se experimenta. Los gastos deben reducirse porque en la
prescripcion dominante es el mecanismo que produce resultados mas
acelerados en el control fiscal. No obstante, el umbral de reduccion
es limitado porque el nivel de gasto es de por si precario. Por el otro
lado, hay que incrementar ingresos como resultado de la necesidad
de generar sustentabilidad en el modelo financiero del Estado. Pero
ese proposito se enfrenta con una cultura tributaria hostil a los
Impuestos y con una situacion econdmica que no permite ampliar los
mngresos por impuestos indirectos que son la inica salida. La evasion
y la apropiacién terminan de complicar el panorama.

Respecto de los ingresos los limites estdn referidos a la intole-
rancia tributaria. En Costa Rica se observa un crecimiento de los
ingresos corrientes que alcanza 2% del PIB en los ultimos siete afios.
(Cuadro 7) Este dinamismo se asocia mas a aumentos de la recauda-
cién que a captacion de nuevos impuestos. En Nicaragua el creci-
miento, mas importante que en ningln otro pais, puede relacionarse
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con el dinamismo econémico desde la postracién en la que se
encontraba el aparato productivo a inicios del decenio. En Honduras,
por el contrario, los ingresos del Estado cayeron casi un punto
porcentual del PIB durante el pasado sexenio. Por ello, pese a la
reduccién de los gastos, €l pais no ha logrado superar su desequilibrio
fiscal. Mientras los ingresos se han mantenido estables en Honduras,
han crecido alrededor de 3 puntos en El Salvador y mas modestamente
en Guatemala. En general en donde hay dinamismo hacia arriba de
los ingresos es porque ha aumentado en proporcién semejante la carga
tributaria, medida como la relacién entre ingresos por impuestos y
producto interno bruto.

Cuadro 7

CENTROAMERICA: RELACIONES DE INGRESOS DEL
GOBIERNO CENTRAL
-PORCENTAJES-

1990 1991 1992 1993 1994 19951 1996}

Costa Rica 14,5 14,8 15,5 15,7 15,1 16,0 16,7
Honduras 16,4 17,7 17,3 16,8 16,0 18,1 16,9
Nicaragua 14,7 19,3 20,4 19,5 20,1 21,2 20,9
El Salvador 8,7 10,3 11,0 11,1 11,8 12,8 11,9
Guatemala 7,9 9,1 10,1 9,0 7.6 8,5 9,2
IT/PIB

Costa Rica 14,0 14,3 15,1 15,4 14,7 15,7 16,4
Honduras 14,8 15,5 16,0 15,6 14.8 16,2 14,9
Nicaragua 13,1 17,7 19.3 18,6 19,1 20,3 19,9
El Salvador 9,1 9,5 9,6 10,3 10,9 12,0 11,0
Guatemala 68 13 8,2 7.1 6,7 7.7 7.9
ID/IT

Costa Rica 19,0 17,3 17,2 20,7 22,8 22,7 22,1
Honduras 24,1 25,4 29,4 28,0 26,6 31,8 29,3
Nicaragua 27,8 19,1 17,6 13,8 11,3 13,7 15,3
El Salvador 27,7 33,2 28,7 26,0 27,4 28,0 27,6
Guatemala 23,3 31,3 23,7 24,6 18,0 21,3 19,7

1. Preliminares

Notas: 1B, Producto Interno Bruto. 1c, Ingresos corrientes sin incluir donaciones. [T,
Ingresos tributarios. D, Impuestos directos.

Fuente: Elaborado con datos del Consejo Monetario Centroamericano (1997).
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Obsérvese, no obstante, que el aumento de la carga tributaria es
fuertemente regresivo en Nicaragua y, en menor medida en Guate-
mala. En los demads casos, con la excepcién del estancamiento en El
Salvador, se muestran tendencias progresivas dada la ampliacién de
la proporcioén de impuestos directos. En Honduras el estancamiento
de la carga tributaria ha impedido el dinamismo de los ingresos, pero,
al mismo tiempo, se nota mejoria en la progresividad de los impuestos
existentes.

Debido a la rigidez de los ingresos, para hacer frente al desequi-
librio fiscal los paises en estudio han debido reducir el nivel de gasto.
En Costa Rica ello no ha sido del todo posible especialmente por la
carga financiera que impone el cumplimiento de las obligaciones de
deuda. En Honduras y Nicaragua, la reduccion de los gastos ha
producido una mayor disciplina fiscal considerando comparativamen-
te los niveles del faltante financiero en Costa Rica. Inde-
pendientemente del nivel de déficit que en Nicaragua continia mas
alto que en los demds paises, lo cierto es que solamente en Costa Rica
no se percibe una reduccion sostenida de ese desequilibrio. En ese
pais las mayores obligaciones de gasto derivadas de compromisos
sociales y econdmicos mas intensos impiden la disminucién del
faltante fiscal hasta tanto se resuelva de forma integral y progresiva
el problema de los ingresos.

En situacién de ingreso precario, el control del déficit proviene
especialmente del recorte del gasto y eso limita el desarrollo de las
capacidades administrativas y politicas del Estado, dado que no
necesariamente corresponde con programas de mejoramiento institu-
cional, sino casi exclusivamente estd referido a la reduccion de la
planilla. Las finanzas parecen mas saludables, pero el control fiscal
puede conducir a un déficit de legitimidad (Habermas, 1975), como
resultado de la erosion de las capacidades del Estado que genera.
Aunque ello es cierto en términos generales, debe observarse que en
el caso de Costa Rica no se nota la tendencia a la reduccion del gasto
que si se ve en los demds paises, (Cuadro 8). Por el contrario, se
observa un aumento. Ello no invalida la observacién porque en ese
pafs si ha habido recortes en gasto de consumo del Gobierno entre
1990 y 1996 de dos puntos porcentuales, mientras las obligaciones
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de pago de intereses por ejemplo pasaron de 17,6% del PIB en el
primer afio a 27,6% en el ultimo afio de la serie, (Cuadros 9 y 10).
Indicativa del debilitamiento de la capacidad de atencion de
demandas sociales es la existencia de una fuerte dependencia externa
en particular para el desarrollo de programas sociales. El financia-
miento externo al déficit fiscal alcanzé 9% del PIB en Honduras en
1993 y un pico de 14% en 1992 en Nicaragua. En contraste, Costa
Rica ha recurrido al financiamiento de su desequilibrio por medio del
endeudamiento interno lo que igualmente ha contribuido al escala-
miento de su desequilibrio fiscal. Examinando el destino de la
cooperacion internacional de los paises, se observan altas tasas de
dependencia (medidas como la relacion entre el gasto social y los
recursos de cooperacion destinados a lo social) en Nicaragua y
Honduras. Calculado con datos de SECPLAN-GTZ (1996) en 1982 el
coeficiente de dependenciaw del gasto social en Honduras era de 0,40;
en 1990 habia subido a 0,57 y en 1996 se colocé en un alto 0,66.
La dependencia del financiamiento externo es en cierto modo
resultado de un proceso de tramsicién hacia un Estado con mayores
responsabilidades sociales y econdmicas que los limitados recursos
endogenos no permiten satisfacer. En el caso de Honduras, por
ejemplo, la contribucién de la asistencia internacional al desarrollo
de programas de inversion publica es mayor que el aporte local en
todos los sectores. Por ejemplo, en 1990 la contribucion externa
representaba el 65% de la inversion en infraestructura y el 57% de
la inversién social, dentro de ella 77% de la inversién piiblica en
salud. Para 1995 esas proporciones se mantenian altas, en algiin caso
agravadas: 57% de la inversion en infraestructura; 48% en sectores
sociales y 87 % en salud.(SECPLAN-GTZ, 1996) No se trata de inver-
sion externa que satisface necesidades futuras o programas intensivos
de atenci6n de los graves desequilibrios sociales que atraviesan estos
paises, sino mds bien de contribuciones destinadas a mantener un
umbral minimo de actividad publica en dreas consideradas estratégi-
cas para el desarrollo econémico y social de los paises. En 1993 el
gasto social en Honduras representaba apenas la mitad respecto de

80. Medido como la relacion entre el gasto piblico en los sectores sociales y el
financiamiento externo recibido para esos fines.
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los niveles de Panamé y Costa Rica los paises del drea con mayor
proporcion de gasto social respecto del producto. (Ruta Social-SEC-
PLAN, 1996).

En el entorno de severos limites politicos ala expansion del gasto
publico, en todos los paises estudiados se observan programas de
contencion del gasto publico ahi donde es posible: en general, se
establecen metas de reduccion de gasto y se recorta la planilla del
Estado. Un componente central de los programas de reduccion del
gasto publico consiste en la eliminacion de excesos en la gestion
interpretados como repeticion de funciones, demasiado personal para
pocas actividades, etc. En todos los casos, se ha procurado excluir a
los rubros de salud y educacion de las exigencias de recorte de
personal. No obstante, las orientaciones de las politicas eventualmen-
le producen deterioros en los ya de por si debilitados regimenes de
seguridad social.

Sin embargo, el resultado observado en los afios noventa no es
homogéneo. En Costa Rica y El Salvador el gasto publico aumenta
considerablemente en relacién con el producto. En los restantes paises
disminuye, siendo mucho més considerable el descenso en Nicaragua,
del orden de 6% del PIB, un poco menos en Honduras 4% del PIB y
de apenas un punto porcentual en el caso de Guatemala.

Cuadro 8

CENTROAMERICA EVOLUCION DEL GASTO DEL
GOBIERNO CENTRAL COMO % DEL PIB
-1990-1996-

Gasto total Costa El Salvador Guatemala  Honduras  Nicaragua
%P Rica

1990 18,9 13,3 10.2 24,1 349
1991 17,9 14,9 9,1 21,9 27.0
1992 17.5 16,0 10.7 248 28.1
1993 17.6 14,3 10,5 21.9 27,0
1994 22,0 14,2 9.2 23.0 30,3
1995 20,4 14,2 9.2 22,6 30.4
1996 21,9 15,2 9.2 20,0 29.0
Nota:  Los datos de 1996 son preliminares.

Fuente: Consejo Monetario Centroamericang.
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La evolucién de los gastos sefiala que en todos los paises la
atencion de obligaciones de deuda es con mucho el rubro mads
dinimico de los egresos del Estado. Las diferencias estin en que
Honduras y Nicaragua han visto aumentos anuales promedio del
orden del 50% y el 80%, respectivamente, en sus pagos de deuda
externa; mientras que, en el caso de Costa Rica, el crecimiento es
menor y esta referido a las obligaciones del débito interno. Guatemala
y El Salvador presentan crecimiento menos significativo en sus
obligaciones de gasto por pago de intereses. No obstante, la tendencia
es que la proporcidn de gasto piblico destinada al pago de compro-
misos de deuda aumenta en todos los paises, con excepcion de
Nicaragua.

Lo que es comin también es que el incremento promedio del
gasto corriente de consumo es mucho mas modesto que el ritmo de
cambio de las obligaciones de deuda. La proporcion de gasto de
consumo respecto del gasto total del Gobierno Central bajé conside-
rablemente en Nicaragua desde 81% en 1990 a 37% en 1996. La
caida fue también muy importante en Guatemala donde disminuy6 23
puntos porcentuales en ese mismo periodo. La reduccion fue impor-
tante aunque menos intensa en Honduras y El Salvador, y en Costa
Rica se mantuvo mas o menos estable. Se sigue entonces que la
acusacion de voracidad fiscal relacionada con excesivo gasto de
operacion no resiste, por lo menos, el andlisis empirico. O bien puede
constatarse que uno de los principales resultados de la reforma ha
sido reestructurar el gasto piblico desde el consumo hacia el pago de
intereses y en algunos casos hacia la inversién, (Cuadro 11). Es de
prever, a juzgar por la comparacién de los niveles de gasto de
consumo en los distintos paises, que esa proporcién todavia deberd
reducirse en El Salvador y Honduras.y, un poco menos intensamente,
en Nicaragua para acercarse a los niveles de Costa Rica y Guatemala,
(Cuadro 9).

Hemos dicho que la orientacion del gasto tiende a favorecer la
buena conducta con los organismos financieros internacionales al
reducirse la proporcién destinada a consumo, mientras, por otra
parte, aumenta la proporcion dedicada a pago de intereses, en especial
de deuda externa, en los casos de Honduras y Nicaragua especial-
mente. La situacién de la inversion indica también una reorientacion
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Cuadro 9

CENTROAMERICA: PAGO DE INTERESES COMO PROPORCION
DEL GASTO TOTAL DEL GOBIERNO CENTRAL

-1990-1996-

Intereses/ Costa El Salvador Guatemala  Honduras  Nicaragua
Gasto Total Rica

1990 17,6 9.1 11,2 12,9 0,0
1991 23,1 17,2 17,5 14,2 4.2
1992 20,8 13,4 9.2 18,7 10.2
1993 17,7 14,0 8,6 17,2 14.0
1994 18,6 11,2 9,7 21,7 16,0
1995 26,9 9.5 11,0 20,6 12,4
1996 27,6 10,0 12,4 24,6 8,6

Nota:  Los datos de 1996 son preliminares.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

Cuadro 10

CENTROAMERICA: GASTOS DE CONSUMO COMO PROPORCION
DEL GASTO TOTAL DEL GOBIERNO CENTRAL

-1990-1996-

Consumo/ Costa Rica El Salvador Guatemala  Honduras  Nicaragua
gasto total

1990 353 61,4 55,0 52,2 81.1
1991 34,9 51,2 47,0 479 58,3
1992 33.1 46,0 45,1 43,1 50,4
1993 36.8 46,8 433 373 46,9
1994 32,0 46,9 449 40,6 37,7
1995 34.2 49,3 39.8 40,3 30,7
1996 33,3 47,0 31,9 43,8 37,2

Nota:  Los datos de 1996 son preliminares.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.



de los fondos publicos dado que esa actividad capta proporciones
crecientes de gasto publico en todos los paises, con la excepcién de
Costa Rica en donde se mantiene fuertemente deprimida.

Cuadro 11

CENTROAMERICA: GASTOS DE INVERSION REAL
COMO PROPORCION DEL GASTO TOTAL DEL
GOBIERNO CENTRAL
-1990-1996-

Inversion real/ Costa Rica El Salvador Guatemala  Honduras  Nicaragua
Gasto total

1990 3.8 8.4 9.7 9,0 2,8
1991 3.3 13,8 10,2 12,8 7.8
1992 3.5 19,7 11,0 17,7 11,9
1993 3,5 18,8 10,7 214 9.1
1994 3.3 14,4 11,2 17,3 15,3
1995 4,0 16,2 14,3 15,5 17,4
1996 3.1 16,5 14,1 14,1 19.8

Nota:  Los datos de 1996 son preliminares.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

En sintesis, en el escenario de una tendencia sostenida a la
reduccién del gasto publico en todos los paises, es notorio que ese
proceso ha afectado mucho mas los gastos de operacion que las
obligaciones de inversion y servicio de la deuda. Ello significa que
el Estado en los paises centroamericanos concentra sus recursos en
la satisfaccién de una dindmica institucional disminuida, dedicada a
la generacion y mantenimiento de infraestructura para la produccion
y cuyos compromisos sociales son mayoritariamente atendidos por la
cooperacion internacional y el endeudamiento. Considerando que
buena parte de los gastos indicados se financian como resultado de
aumentos considerables en el grado de regresividad de la estructura
tributaria generadora de ingresos, observamos la instalacion de un
modelo distorsionado de distribucion de la riqueza: el Estado recoge
recursos entre un grupo cautivo de consumidores y asalariados,
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mayoritariamente de ingresos medios y bajos, para invertirlos espe-
cialmente en pagos a la banca internacional, a los ahorrantes locales
y devolver a los productores la pequefia contribucion a la captacién
fiscal en la forma de obras de infraestructura destinadas al fortaleci-
miento de los mercados.

Liberalizacion: Desmonopolizacion y apertura

Las medidas de liberalizacién afectan las intervenciones econé-
micas directas e indirectas por parte del Estado. Los monopolios
estatales son, junto con las grandes empresas productivas del sector
publico, las principales victimas. En los paises estudiados, los
monopolios estatales se relacionan con el comercio exterior (Nicara-
gua), la generacion y distribucion de electricidad en los cinco paises,
la banca (en Costa Rica, Nicaragua y El Salvador) y algunas activi-
dades como la distribucion de derivados del petréleo (Costa Rica y
Nicaragua).

Otras iniciativas de liberalizacién estdn relacionadas con el costo
de algunos factores de produccion: en esta direcciéon es muy impor-
tante el proceso de “‘flexibilizacion” de los mercados de trabajo que
consiste en la eliminacion de controles sobre el costo y la disposicién
de mano de obra para las actividades productivas. Particularmente,
este tipo de medidas afectan a los empleados no calificados del sector
formal. Ademas, se ha encontrado que los empleos creados dentro
del segmento econdémico globalizado tienden a la "precarizaciéon”, en
especial en las ramas productivas intensivas en requerimiento huma-
no. (Pérez Sainz, 1996) Una de las caracteristicas de tal "precariza-
cion" es justamente la eliminacion de regulaciones a la libre
contratacién. En ocasiones, en particular como ocurre con la mano
de obra de los migrantes extranjeros, los trabajadores locales pueden
verse desplazados en sus aspiraciones por consolidar derechos de
ciudadania sustantiva®' debido a las mayores facilidades que ofrece a

81. La idea de ciudadania sustantiva proviene de la revisiéon de Bottomore (1992) de
la propuesta cldsica de Marshall. Segin Bottomore, es necesario, de cara a los
procesos de globalizacion econémica y de integracion que disminuyen la capacidad
de contencidn de las fronteras nacionales, en particular respecto de los desplaza-
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los demandantes la desesperada condicion de supervivencia de la
mayoria de los migrantes pobres.

La eliminacién de subsidios a los productores agricolas y el cese
del control de precios para los articulos de consumo bésico integran
también el paquete liberalizador. La norma en los paises ha estado
orientada al crecimiento de los precios de los bienes de consumo
bésico por encima del indice de inflacién, un fenémeno tipico de los
procesos de liberalizacién de precios.

En los ultimos afios la evolucion del indice de inflaciéon, medida
como promedio anual de la variacién del indice de precios al
consumidor, muestra una tendencia al decrecimiento en el caso de
Nicaragua a partir del control de la hiperinflacién experimentada a
principios de la década. Esta tendencia, no obstante, tiende a perderse
hacia 1996 cuando se presenta un nuevo repunte inflacionario. El
Salvador y Guatemala lograron estabilizar con relativo éxito situacio-
nes de alta inflacién al inicio de la década, mientras en Costa Rica y
en Honduras se observa un comportamiento oscilante, referido en
mucho a los controles extraeconémicos originados en el ciclo politico
electoral.

Cuadro 12

CENTROAMERICA: EVOLUCION DE LA INFLACION!
-1990-1996-

1990 1991 1992 1993 1994 1995 19962

Costa Rica 208 297 19.1 11.0 16.7 235 20.6
El Salvador 30.3 12.0 8.8 10.4 8.2 8.6 8.8
Guatemala 403  30.7 11.8 13.5 10.7 8.3 9.1
Honduras 21.7 23.4 10.4 16.2 26.8 22.4 22.5
Nicaragua 5008.7 375.4 29.8 19.7 7.5 8.3 20.9

1: Medida a través del "deflator” de 1a demanda interna.
2:  Preliminares.

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

mientos de poblacidn, y considerando el desarrol{o desigual de derechos politicos,
civiles y sociales que enfrentan sectores sociales diferenciados (etnicas, mujeres,
viejos, etc.) es preciso distinguir los aspectos formales de la ciudadania (tipica-
mente la nacionalidad) de los llamados sustantivos, que se refieren a la disposicion
de derechos sociales, politicos y civiles (humanos en una palabra).
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Graficamente, la evolucion de la inflacién se comporta como una
curva inversa de la de consumo, es decir que hay que suponer una
relacion inversamente proporcional entre el consumo y la inflacién,
(Grafico 7). Por ello las curvas de inflacidon parecen bastante cohe-
rentes con las hipétesis tedricas respecto del efecto de las reformas
economicas en la dinimica del consumo.

Gréfico 7

CENTROAMERICA: EVOLUCION DE LA
TASA DE INFLACION
-1990-1996-

CA:Evolucion de la tasa de inflacion. 1990-1996

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996(1)

1:  Preliminares.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

De significativa importancia por los efectos colaterales sobre la
produccioén y el empleo, son las acciones orientadas a la liberacion
del comercio exterior, eliminando las trabas a las importaciones,
especialmente de origen arancelario. Costa Rica ha realizado este
proceso muy lentamente, pero Honduras y Nicaragua han sido mucho
mds severos en la aplicacién de reducciones a los impuestos de
importacion.” Segtin Sthaler Sholk (1995), la tarifa promedio de

82. Hugo Noé Pino advirtié que en Honduras ‘“‘en un periodo de dos afios, bajé los
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proteccién nominal bajé de 43% en 1990 a 15% en 1992. Segin datos
del Consejo Monetario Centroamericano, para 1996 Costa Rica y
Honduras habian bajado sus aranceles colocindolos en una banda del
5% al 19%-20%. Nicaragua mantenia un techo alto de 52%. Estas
medidas tienden a favorecer el consumo de bienes finales de origen
importado y cuando no se acompafian de medidas de estimulo
suficiente a la oferta exportable, precipitan la ampliacién de la brecha
comercial. Ademads, dado que el origen de buena parte de las tarifas
arancelarias fue el esquema de proteccion industrial, su eliminacion
afecta directamente los intereses del segmento industrial protegido y
produce tendencias a la disminucion de puestos de trabajo, especial-
mente en las ramas de confeccion y textiles.

El precio del dinero en general no encuentra restriccion para su
fijacion. Las tasas de interés y los montos de destino estdn regulados
solo por las exigencias del mercado y no existen limites mas que para
el financiamiento de actividades del sector publico. A partir de 1993
en todos los paises las tasas de interés son positivas y crecen en
relacién con los niveles de inflacién, (Cuadro 13) situacién que
contrasta notablemente con el subsidio real experimentado con las
tasas negativas de la década de los ochenta. Sin embargo, altas tasas
de interés en general concentran el uso del dinero en pocas manos y
no necesariamente en las actividades requeridas para la generacion
de un ritmo de crecimiento mds equitativo. Nicaragua y Costa Rica
en ese orden son los paises donde el dinero es mds caro en Centroa-
mérica con tasas reales activas del orden del 22% y 17% en 1996.
En contraste, en El Salvador las tasas activas eran de menos del 9%
en el mismo afio.

Debe indicarse que una de las principales razones para el
crecimiento de las tasas activas lo constituye el aumento, inducido
por propositos de equilibrio fiscal de las tasas pasivas. Es decir, el
crédito para la produccién se encarece por las necesidades de capta-
cion del Estado que, imposibilitado para aumentar sus obligaciones
externas, recurre de esta manera al endeudamiento interno. Es por

aranceles de 100y 120 % a un 5y 20% en términos promedio nominales, al
tiempo que las sobretasas van de un 5al 35%. Esto demuestra que la desgravacion
arancelaria se dio a una velocidad bastante fuerte’” (Convergencias, 1994).
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Cuadro 13

CENTROAMERICA: EVOLUCION DE LAS TASAS DE
INTERES REALES ACTIVAS
-1982-1996-

1982 1985 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996°

Costa Rica  -32,0 97 11,0 9,8 11,6 250 159 15,0 10,8
El Salvador 3.4 -6,9 -1,6 11,0 -1,7 6,0 96 7.5 8,6
Guatemala 7.0 5.6 -27.8 12,1 7,0 134 87 136 11,2
Honduras 10,5 14,2 -3,5 90 11,0 114 5.2 0 9.1
Nicaragua -6,5 -51.4 22,0 194 152 22,1 17,5 19% 223

1. Deflatadas con el indice de precios al consumidor, excepto en El Salvador para

1982 y 1985, donde se utilizé el "deflator” implicito de la demanda lntcrnd
2. Preliminares.

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

ello entonces que el modelo premia al capital especulativo penalizando
tanto el consumo como la inversion productiva.

Desregulacion

Las politicas de desregulacién desarrolladas en los tres paises
tienen que ver con el estimulo de actividades economicas, en especial
las relacionadas con los sectores exportadores y con los incentivos
para la atraccion de inversiones. Forman parte integral en este sentido
de los programas de liberalizacion porque en ultimo término procuran
la eliminacidn de controles extraeconomicos al desemperfio de ciertas
ramas productivas.

Los programas de racionalizacidon administrativa favorecen pro-
positos de desregulacion de manera indirecta. La via directa es la
eliminacion de normas y procedimientos asociadas al desempeno
econdmico. La via indirecta se refiere a una administracion mas fluida
de las regulaciones y normas existentes. Lo comun en estos casos es
la eliminacion de trabas a la exportacion, a menudo mediante la
concentracion de todos los tramites en una sola entidad publica.
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Otra dimension del cambio en las actividades regulatorias se
refiere a las responsabilidades del Estado desde la ejecucion hacia la
supervision. En especial, se observan avances en Costa Rica y en
Nicaragua, respecto de la regulacidn de actividades monopdlicas,
sobre todo si son de servicios publicos, o de negocios altamente
sensibles como los del sistema financiero.

Las medidas examinadas indican que en Honduras se observa un
menor desarrollo de programas de incentivos y la politica cambiaria,
lo que induce menor competitividad para las empresas exportadoras
del pais respecto de sus vecinos regionales. En contraste, Costa Rica
con un esquema mas antiguo y consolidado y Nicaragua, con un
desarrollo mas tardio, han puesto en marcha programas de devalua-
cion y esquemas de incentivos a los exportadores basados en retornos
de impuestos que, por lo que respecta a Costa Rica, al parecer han
sido fundamentales en la expansion de las exportaciones no tradicio-
nales fuera de la regiéon. Aun en este caso, los subsidios generosos
por parte del Estado parecieran contribuir mas a la reorientaciéon de
los mercados de destino que a la expansidn real de las exportaciones.
(Willmore, 1997).

En Guatemala, desde mediados de la década de los ochenta se
vienen impulsando medidas de reorganizacion de las capacidades de
estimulo, por parte del Estado, al desarrollo de ciertas actividades
productivas. De esa época datan mecanismos institucionales y leyes
para fomentar las exportaciones, atraer inversiones y, en general,
facilitar el desarrollo econdémico orientado a la produccion de transa-
bles nuevos. Se crean oficinas como la Direccion General de Comer-
cio Exterior, el Consejo Nacional de Apoyo a las Exportaciones y se
facilitan los procedimientos por medio de la instalacién de una
ventanilla Unica para las exportaciones. En 1989 se adoptan iniciativas
legislativas para favorecer la instalacién de maquilas y la formacion
de zonas francas (Carrera, 1997; Pape, 1996).

En El Salvador, por ultimo, es destacable la derogacion a finales
de los ochenta, de los monopolios estatales de exportacién de los
principales productos nacionales y al igual que en el resto de los paises
el establecimiento de metas de reduccién arancelaria y la reorganiza-
cién de la funcién publica hacia el estimulo a la produccion de bienes

160



exportables y la atraccién de inversiones. (Briones y Ramos, 1995;
Coérdova, 1994).

El resultado de estas medidas es que el esquema desregulatorio
favorece de manera directa, un sector de productores de bienes
transables que comercia fuera de la region. El precio de ese estimulo
cae sobre los hombros del erario publico y del conjunto de la
poblacién que debe pagar cada vez mas moneda local para financiar
importaciones cada vez mas cuantiosas.

Finalmente, las reformas a los cédigos laborales constituyen las
iniciativas de desregulaciéon mds onerosas en relacién con los efectos
sociales que ocasionan. Pérez Sdinz y Cordero (1996) afirman, sin
embargo, que la reforma laboral ha tenido en Centroamérica dos
direcciones, una en el propdsito liberalizador del entorno neoliberal,
y otra, en alto contraste, relativa a las ampliacién de las libertades
sindicales. En este ultimo sentido, las reformas fueron impulsadas
por las exigencia del sindicalismo estadounidense para sancionar a
los paises beneficiarios del Sistema Generalizado de Preferencias, que
desarrollaran practicas antisindicales.

Privatizacion

Los procesos de privatizacion se han desarrollado en multiples
modalidades, principalmente porque se asientan en experiencias
sumamente diferentes de desarrollo del Estado. En Nicaragua es
donde la reforma es mds problemdtica porque afecta un Estado
“grande”’ producto de un esquema de desarrollo cenirado en la
propiedad puablica. En Costa Rica el proceso se enfrenta a un Estado
social mds evolucionado que sus pares de la regién y por cllo no se
presenta al conjunto de la poblacién como el engendro oneroso que
es preciso desmantelar. En Honduras, finalmente, el desarrollo del
Estado productor y del Estado social, sin ser despreciable, no alcanzo
los niveles de los otros dos paises.

Respecto de las opciones para la politica de privatizacion, la venta
directa de empresas estatales no es ni mucho menos la mas frecuente.
Ha sido muy comin la transferencia de entidades publicas a grupos
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de trabajadores. También la privatizacién parcial, por medio de la
venta de acciones o la entrega a concesionistas privados de servicios
accesorios son recurrentes. En El Salvador, el proceso de privatiza-
ciones se ha centrado en el retorno de la banca a manos privadas,
después de la supresion de los monopolios del comercio exterior. En
Guatemala, el mas modesto de los aparatos estatales de Centroamé-
rica, ha visto un proceso lento de privatizacién centrado, como en el
caso costarricense, en la liquidacion y traspaso de empresas ineficien-
tes sobrevivientes del llamado “‘Estado empresario.”” Recientemente,
sin embargo, la venta de la compaiiia telefénica Guatel a un consorcio
privado de capital nacional ha acelerado el proceso de privatizaciones
en ese pais. _
Evidentemente, la modalidad de privatizacion implica una reac-
cién social diferenciada. Por ejemplo, las experiencias de transferen-
cia a trabajadores evitan en primer término el temor a despidos
masivos, una practica tipica de los procesos de privatizacion. Las
experiencias de privatizacién con control sobre el maximo de acciones
que pueden quedar en manos de ciertas cooperativas, empresas 0O
personas individuales, contribuyen también a mitigar la resistencia
social que en principio generan los anuncios de privatizacién. No
obstante, como se desprende de algunos casos en Costa Rica y El
Salvador, este procedimiento es solo una especie de escala hacia el
control de la empresa por determinadas personas o corporaciones.
En todos los paises la intensidad y la calidad del proceso de
privatizaciones parece diferencial. En el nivel mas bajo se encuentra
Costa Rica. En este pais no ha sido posible desarrollar sin profunda
conflictividad muiltiples programas orientados al achicamiento de la
institucionalidad estatal. Las grandes empresas eficientes, relaciona-
das con servicios considerados estratégicos, como la electricidad y la
telefonia, los seguros, la refinacién de petréleo y distribucién de
combustibles y derivados; todas esas son actividades que no han
podido trasladarse al sector privado. Los avances mds sustantivos en
el proceso de privatizacion costarricense tiene que ver con el desman-
telamiento de la experiencia empresarial que data de los afios setenta
y que se inici6 como parte del paquete de medidas del primer
programa de ajuste estructural. En los demds casos, la transferencia
modesta de ciertos servicios al sector privado se complementa con el
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proceso mds intenso y significativo de desmonopolizacion, especial-
mente en el sector financiero. Aunque hasta la fecha no ha sido posible
la venta de bancos estatales, * fueron eliminados los monopolios que
impedian la ampliacién y el desarrollo de la intermediacion financiera
privada. En el futuro, es de esperar que las iniciativas que tengan
posibilidad de prosperar vendran de programas mds orientados hacia
la desmonopolizacion que a la privatizacion.

La situacion en Honduras es diferente porque se observa un
mayor nivel de acuerdo entre las elites politicas y econdmicas respecto
de las bondades de la privatizacién. No obstante, el proceso solo ha
logrado avanzar en el mismo sentido que en Costa Rica, es decir,
atacando fundamentalmente las empresas productivas en manos esta-
tales que se crearon bajo el impulso del modelo industrializador
precedente. La politica hondureiia se ha organizado en el denominado
Programa de Reforma de la Administracién Publica (PRAP) de 1996
que constituye, segun el Secretario Ejecutivo de la Comisién Presi-
dencial para la Reforma del Estado, “el mds importante esfuerzo de
Reforma del Estado que se ha aprobado y a su vez la mas importante
operacién de financiamiento externo que se ha concretado en este
campo hasta la fecha’ (Aguilar, 1997). Constituye una actualizacion
de propésitos respecto del Programa de Modernizacion del Estado
desarrollado a partir de 1992. Ambas iniciativas han contado con el
respaldo financiero del Banco Mundial y del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). El PRAP se concentra en tres tipos de actividades:
la privatizacion de actividades o la concesion a ejecutoras privadas
(en el horizonte inmediato se encuentra la privatizacién de las
telecomunicaciones); la racionalizacién de las instituciones y la
reorganizacion de las prioridades de inversién y gasto. El balance
indica que se trata de un proceso lento de privatizaciéon® que solo ha

83. Existe una propuesta gubernamental para la venta del Banco Internacional de Costa
Rica (que es un banco "privado” propiedad de los bancos estatales) que al parecer
prosperara sin dificuitad. La otra propuesta se relaciona con la venta del segundo
banco mas grande del pais, el Banco de Costa Rica, cuyo desenlace es todavia
incierto. El banco estatal mas antiguo del pais, el Banco Anglo Costarricense, se
liquidé como resultado de un proceso de privatizacién perverso que lievo a la
quiebra a la entidad agobiada por pérdidas en negocios especulativos, sobregiros
y créditos otorgados sin suficiente garantia y un selecto y nutrido conjunto de
morosos.



logrado afectar al conjunto de empresas relacionadas con las corpo-
raciones de empresas productivas que al igual que en Costa Rica se
desarrollaron en la década de los setenta. La venta de algunas de estas
empresas, en particular la Industria Cementera de Honduras, ha
producido una experiencia de privatizacién ‘‘sui géneris™: la fabrica
fue adquirida por el Instituto de Prevision Militar que es una sociedad
de derecho privada destinada a administrar el fondo de pensiones de
las Fuerzas Armadas. Se trata de una privatizacion a medias dado que
en ultima instancia las actividades del 1PM dependen de las Fuerzas
Armadas y del presupuesto estatal.®

En Nicaragua ha tenido lugar el proceso de privatizacién mas
intenso y socialmente conflictivo de la regién. El informe de Burki y
Perry (1997) presenta un indice de privatizacion basado en la relaciéon
de ingresos por ese concepto como proporcion de producto interno
bruto. En Nicaragua la proporcion alcanza 1,41 % del PIB entre 1990
y 1995 mientras que en Honduras solo alcanza 0,44% en el mismo
periodo.* La conflictividad de este proceso se asienta en que los
cambios en el régimen de propiedad de bienes y haciendas han estado
severamente relacionados con los avatares del desgaste politico de la

84. Hugo Noé Pino, reconocié que “la Comision de reforma del Estado avanzé
en algunos trabajos, pero que la prictica se ha hecho muy poco. (...) reforma del
sector publico esta planteada pero no ejecutada’ Convergencias (1994). Enel
mismo sentido, al finalizar 1994 el Banco Mundial realizaba el siguiente balance
*El Gobierno de Callejas adopté unas primeras medidas para la reforma de la
administracion publica. Privatizé la mayoria de las empresas pequefias y
medianas (27 en total) pero no intentd hacerlo en el caso de las grandes instituciones
de servicios publicos, que representan la mayor parte del gasto de capital y un
apropiacién considerable del empleo piblico (69%) en la suma telefénica
HONDUTEL, la compaiifa de electricidad ENEE y la de agua SANAA, segtin el mismo
informe).”” Banco Mundial, (1995).

85. El tema de los negocios de los militares es altamente controversial. Al respecto
puede verse Didlogo Centroamericano (1997), Funes (1995.

86. Repecto del caso nicaragiiense es interesante notar que otros procesos privatiza-
dores mucho menos traumdticos desde el punto de vista politico han generado
mayores recursos. Los casos mis significativos citados por Burki y Perry son
Bolivia con un indice de 3,48% y Trinidad y Tobago con uno de 3,08%. Si una
de las justificaciones fiscales de programa de privatizaciones tiene que ver con la
generacion de suficientes recursos para el Estado, entonces la privatizacion
nicaragiiense parece excesiva e ineficaz tanto por razones politicas como por sus
reducidos efectos econémicos.
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revolucion sandinista y los intermitentes esfuerzos de restauracién
autoritaria. Neira (1996:7) distingue dos momentos en el proceso de
privatizacion en Nicaragua: el primero asociado a la denominada
“pifiata” sandinista, un plan de privatizacion desarrollado en los
estertores de una derrota electoral no esperada, cuyas implicaciones
patrimonialistas y autoritarias eran evidentes: Segin Neira:

Laceleridad e improvisacion con que se actud en la privatizacién
sin base a un marco legal establecido, restauro el uso del estado
“botin’’ a ser expoliado por el gobernante de turno. Esto influyo
para que la segunda privatizacion, efectuada por la Administra-
cién Chamorro, también careciera de un claro marco legal,
continuando el proceso de extraordinario enriquecimiento del
“nuevo capital pifiatero”” y de los funcionarios publicos de la
nueva administracion.

Este segundo impulso en el proceso de privatizacion ha implicado
la transferencia de 350 empresas administradas por la Corporacion
Nacional del Pueblo (CORNAP) (USAID, 1995 y Avendaiio 1996). El
traspaso hacia el sector privado favorecié a inversionistas privados
sobre otras formas de propiedad. Segln cifras de CORNAP elaboradas
por Saldomando (1996:152), los cambios de propiedad del APP (drea
de propiedad del pueblo) se orientaron en 59% de los casos hacia
inversionistas privados y en 20% hacia el sector publico mismo. El
restante 20 por ciento se completd con una transferencia equivalente
a 18.5% para los trabajadores y a 1,2 % para los desmovilizados de
guerra.

En El Salvador, el proceso ha avanzado poco concentrdndose en
la privatizacion de entidades bancarias y financieras; una empresa
hotelera y una zona franca (Briones y Ramos, 1995). Este proceso
ha sido politicamente conflictivo, en lo concerniente a la banca, dado
que un procedimiento orientado a la democratizacion de la propiedad
termind imposibilitado para evitar la concentracién de la propiedad
de los bancos en unas pocas manos. Para FUSADES (1992:11), 6érgano
privado destinado a la promoci6n de una nueva ideologia de mercado,
con el financiamiento de la USAID, el proceso de privatizacion fue
exitoso porque tres bancos principales fueron privatizados con 22%
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de las acciones en manos de los empleados; pese a ello reconocid que
en otras entidades hubo irregularidades que impidieron “una amplia
distribucion de las acciones’, en concordancia con la norma que
limitaba a 5% la tenencia de acciones posibles para una familia. Se
denuncié ademds que el Estado incurrié en gastos excesivos para
entregar ‘‘sanas’’ las empresas financieras a manos de unos pocos
allegados del gobierno del presidente Alfredo Cristiani. En palabras
de Roberto Rubio (1993:24) “‘se tiende a privatizar los activos en
manos piiblicas que pueden ser mas rentables (los bancos), y se tiende
a socializar las pérdidas que deja la gestion privada de los activos.”

El andlisis de cada uno de los componentes de la reforma
econémica del Estado en los paises centroamericanos deja ver con-
centracion de medidas diferenciadas y consecuentemente agrupa-
mientos sociales conflictivos. Esto significa que el avance no es
simultaneo ni regular en los cuatro componentes de la reforma y que
en ocasiones la seleccion de ambitos en los que se avanza, no
necesariamente responde a una buena ponderacién de efectos politi-
cos. Tedricamente, las medidas relacionadas con la privatizacién
resultan altamente conflictivas en el plano sociopolitico porque
producen efectos permanentes sobre grupos sociales muy concretos:
la liquidacion de una empresa estatal o su depuracion financiera
“saca” del empleo publico contingentes de trabajadores cada vez mds
importantes. El retorno es a menudo improbable y el desempleo o la
informalizacién los horizontes mas cercanos. Nicaragua ha concen-
trado buena parte de sus iniciativas de reforma en ese aspecto con
algunos elementos que agravan la situacién: el origen de buena parte
de la propiedad estatal que se privatiza proviene de confiscaciones
realizadas durante el proceso revolucionario.

Costa Rica, por el contrario, es de todos los paises el que menos
ha avanzado en el proceso de privatizaciones. Por lo tanto puede
proponerse que la concentracién de esfuerzos en este ambito sobre-
estimula el nivel de conflictividad y resistencia social y consecuente-
mente disminuye las posibilidades de avance en cualquiera de las otras
dimensiones de la reforma.

Hasta aqui hemos sefialado que los cambios orientados por las
definiciones dominantes de politica econdémica conciernen una rede-
finicién del perfil del Estado y de sus competencias econdmicas y
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sociales. EI fortalecimiento del sector privado y el predominio del
mercado, es en este sentido, el producto de una reforma econdmica
del Estado.

La multiplicidad de politicas que se adoptan con el estimulo
creativo de los organismos multilaterales y la red de tecndcratas que
pueblan los gabinetes econémicos de los paises del drea, pueden
sintetizarse en cuatro ambitos de accidn, todos relacionados con
cambios en el propdsito de la gestion publica: disciplina fiscal y
privatizacion afectan fuertemente la infraestructura y las capacidades
politicas e institucionales del Estado, mientras que las reformas
orientadas hacia la liberalizacion y la desregulacion, que se dirigen
hacia el control politico del juego de los mercados, afectan mds las
capacidades técnicas y administrativas.

La aplicacidn de estas reformas es desigual en tiempo e intensidad
en los paises estudiados. Dos patrones se observan: uno de bisqueda
de equilibrios politicos por encima de los econémicos con circuns-
tanciales concesiones a los promotores de la reforma, como parece
observarse en los casos de Honduras y Costa Rica. El otro patrén es
el del juego suma cero de reforma radical o ausencia de reforma que
parece resumir las opciones que se adoptan en las politicas nicara-
giiense y guatemalteca de los dltimos afios.

El debilitamiento de las capacidades estatales, generado por las
restricciones fiscales y la imposibilidad de formacién de un nuevo
régimen tributario, ha precipitado en todos los paises dependencia del
endeudamiento externo, e interno en el caso de Costa Rica. Esta via
plantea problemas de sostenibilidad financiera en el mediano y largo
plazo y genera conflictos de distribucién, dado que buena parte del
esfuerzo fiscal se dirige hacia el pago de las obligaciones de endeu-
damiento.

La pérdida de la centralidad econdmica del Estado ha implicado
también el deterioro de la condicién social de les empleados publicos
hasta entonces convertidos en soporte fundamental de las capas
medias de la poblacion. Esta situacion es tanto mds grave en sus
implicaciones politicas y sociales cuanto mas importante fuera la
actividad publica en el pasado.

En todo caso, el hallazgo mas significativo es que la aplicacion
de las reformas econdmicas del Estado tiene lugar en un ambito
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fuertemente politizado. No se observan en los paises estudiados
posibilidades de ejercicio tecnocratico intenso como si ha ocurrido en
otros paises de América Latina como el México de Salinas, la
Argentina de Ménem o el Peru de Fujimori. El desarrollo de un nuevo
Estado en Centroamérica estd teniendo lugar en un ambiente fuerte-
mente condicionado por el juego politico de intereses sociales. Esta
situacion impide la observacion de logros econémicos significativos
y duraderos. Pero, al mismo tiempo, controla la acumulacién de
tensiones sociales no resueltas que generan las vias tecnocrdticas. Por
ello, manteniendo un nivel de reforma que garantice la superacién
gradual de los principales desequilibrios macroeconémicos, una
reforma que se sustenta en e] mantenimiento y la reproduccién de
equilibrios sociopoliticos tiene mayores posibilidades de sostenimien-
to futuro. En pocas palabras, la ausencia de reforma econémica
amenaza el equilibrio social en la misma proporcién que aquella que
solo atiende resultados macroeconémicos.

LOS CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA ECONOMICA
DE LA REGION

Las reformas econémicas, que en términos generales producen
un cambio en las funciones del Estado, tienen el propdsito de
favorecer el desarrollo del mercado. Son reformas ‘“‘mercado-dirigi-
das” (Bresser, 1993; Gamarra, 1994); es decir, orientadas a la
expansion de los negocios privados en un dmbito de disminucién de
las regulaciones y de las “‘distorsiones’’ al libro juego de la oferta y
la demanda derivadas de la intervencion publica. Consecuentemente
estas reformas tienden a cambiar en el mediano y largo plazo las
caracteristicas de la estructura econémica de los paises de la region.

Antes de calificar el cambio, conviene un breve repaso de la
estructura econémica de Centroamérica antes de la crisis de principios
de los afios ochenta. Sociedades basadas en la exportacién de unos
cuantos productos de origen primario, notablemente el café en las
zonas altas del Pacifico y el banano en las llanuras del Caribe,
experimentaron profundas transformaciones a partir de la década de
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los sesenta resultado del programa de industrializacién sustitutiva y
de la construccién de un esquema de apertura comercial subregional.
Como ha sido sefialado, el modelo de industrializacién sustitutiva, no
fue una alternativa radical al esquema anterior, sino una especie de
injerto a la estrategia de fomento de la agricultura de exportacion
(Bulmer Thomas, 1989:252). Esto condujo a lo que se denomina un
modelo hibrido de industrializacion. Ese esquema de desarrollo es
contemporaneo con un proyecto de expansion del sector publico que
conduce a la ampliacion del tamaiio relativo del Estado y al desarrollo
y control publico de importantes proyectos de infraestructura econé-
mica y social.

Los cambios econdmicos permitieron también transformaciones
sociales. La burguesia agroexportadora, integrada activamente en los
espacios comercial y financieros, conformaba junto a la gobernante
casta militar el tramado de las elites dominantes de la regién. Con el
proyecto industrializador y el desarrollo de empresas publicas, se
crearon dos sujetos sociales tributarios del nuevo modelo de desarro-
llo: el empresariado industrial y la elite gerencial del Estado. (Bulmer
Thomas, 1989:253) Estos nuevos sectores crecieron al amparo de una
ideologia intervencionista y por lo tanto desligados de la tradicién
antiestatista del liberalismo centroamericano. Este proceso favoreci6
asimismo, la expansion de las capas medias urbanas, empleadas en
el nuevo Estado y en el aparato industrial, que se convirtieron en la
base social del nuevo modelo de acumulacién. En contraste con la
historia de opresién y exclusion, derivada de las relaciones sociales
del esquema agroexportador, el nuevo modelo prometia dinamismo
social ascendente, expansion de mejores condiciones de vida y
ampliacién de las oportunidades de estudio y trabajo, asi como el
acceso a servicios publicos y a seguridad social.

Las modalidades de aplicacién fueron diversas. El aparato social
y el desarrollo estatal alcanzé su mayor desarrollo en Costa Rica
mientras en los restantes paises, cuando lo hubo, se limité a expe-
riencias frustradas ancladas en programas de reformismo militar. En
el plano econdémico, no obstante, el impulso de las inversiones
industriales y el dinamismo de los mercados regionales permitié un
desarrollo creciente, con altas tasas de crecimiento econdmico,
aunque limitadas posibilidades de redistribucién de tales beneficios.
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El modelo encontré su ruina cuando la ausencia de flujos baratos
de financiamiento internacional hizo evidente la insostenibilidad de
un crecimiento basado en subsidios proteccionistas tanto para los
productores industriales como para los consumidores urbanos.

¢Por qué cambia la estructura econémica? La primera razén para
el cambio légicamente es la crisis,” la evidencia de que ya no es
posible continuar un proceso de acumulacidn sostenido dentro de las
coordenadas establecidas por el viejo modelo industrializador agroex-
portador. La segunda razén tiene que ver con la condicionalidad
externa. En crisis o no, el acceso a los mercados financieros interna-
cionales, publicos y privados, bilaterales y multilaterales, exige la
presentacion de una nueva carta de ciudadania. Para ser miembros de
pleno derecho de la comunidad econdémica internacional, los Estados
requieren cumplir con los requisitos de ingreso establecidos: discipli-
na fiscal, apertura comercial y un Estado ‘‘adelgazado.”

Inevitablemente condenados a la reforma economica, los Estados
centroamericanos deben iniciar programas de estabilizacién y ajuste
estructural, conducta que se generaliza en modo definitivo al principio
de la decada de los noventa. Eso significa que las caracteristicas del
modelo prevaleciente seran transformadas radicalmente. El dinamis-
mo del sector piblico, destinado a crear infraestructura y sostener el
empleo se reducird. Los sectores econdmicos protegidos de la com-
petencia internacional, tanto los grandes industriales y agroempresa-
rios, como los pequeiios artesanos y los campesinos, sufrirdn las
consecuencias de la ampliacidn de los mercados.

87. Puede aceptarse que algunos indicadores econdmicos enuncian situaciones de
crisis generalizada. Por ejemplo, la hiperinflacion en general castiga al conjunto
de la poblacién lo mismo que el estancamiento o la reduccidn del nivel de
crecimiento economico que penaliza tanto a empleadores como a empleados. Sin
embargo lo que es crisis para unos, no siempre lo es para todos. Los comerciantes
se defienden mejor ante la inflacion que los consumidores. El otro aspecto es el
de la movilidad. La crisis suele aparecer cuando el deterioro de los indicadores
es real y presumiblemente continuo a menos que se haga algo para contenerlo.
Por el contrario, si los indicadores empiezan a mejorar entonces se puede hablar
de estabilizacion o superacion de la crisis. Por eso un nivel de inflacidn del 30
por ciento en Nicaragua es sintoma de estabilidad mientras que en los demas paises
de [a regidn lo seria de crisis. Siempre es posible una interpretacion politica que
aluda a la necesidad de la reforma para hacer frente a "cualquier” tipo de crisis,
presente o futura.
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El modelo implica favorecimiento de ciertas ramas, consideradas
competitivas y generadoras de divisas. Los mercados internos expe-
rimentan una caida en su dinamismo mientras se procura generar
condiciones para fortalecer la oferta al exterior. Exportar es, de
nuevo, el desafio econémico de moda. Hacerlo fuera de la region,
tanto mejor.

La reforma implica creacion de reglas de juego diferentes. El
Estado sigue jugando, pero con nuevo equipo. Los subsidios protec-
cionistas se transforman en incentivos y las aspiraciones por una
politica social se reducen a la formacion de programas de compensa-
cion en el corto plazo. El nuevo tipo de actividad publica generada
no debe depender de creacién de nuevas fuentes de ingreso, sino mas
bien de eliminacion de rubros de gasto. Por eso la privatizacion
adquiere un talante de inobjetable.

El modelo no supone la repatriacion de capitales porque el dinero
se va adonde se multiplican los rendimientos. Pero para que haya
inversion, demanda la ampliacion de los recursos disponibles para las
nuevas actividades productivas o las viejas que interesa ‘‘reconver-
tir”’; es decir, reorientar desde lo interno o subregional a lo externo
o extrarregional. Los programas crediticios cerrados; es decir, con
topes de financiamiento para ciertas actividades, ceden terreno a una
libre oferta de crédito a tasas de mercado. El fomento al desarrollo
carece de sentido sino se inserta dentro de la agenda de promocion
de exportaciones. Aun asf ciertas actividades no logran convencer y
en general la agricultura sufre caidas severas en la disposicion de
recursos de crédito.

En suma, la reforma se propone no solamente confrontar las
causas de la crisis (el proteccionismo que induce ineficiencia y el
intervencionismo estatal que trastorna los mercados). Supone también
orientar la economia hacia una nueva direccién. Se transforma el
aparato exportador, se libera el mercado financiero y se desarrollan
nuevas industrias al amparo de un nuevo proteccionismo. Este
neo-proteccionismo estd, a diferencia del anterior referido a la
proteccién de la industria local de la competencia exterior, relacio-
nado con la situacién interna. El neo-proteccionismo de los tiempos
de la reforma econdmica pro mercado, “‘protege” respecto de las
reglas de juego internas. En el planteamiento de las zonas francas,
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que es ¢l mas elaborado de los mecanismos de neo-proteccién, se
enajena la operacién del territorio en la que se asienta, al menos para
propésitos fiscales y comerciales. En el caso del turismo se enajena
a la poblacién local de las “‘ventajas™ del desarrollo infraestructural
para crear o fortalecer atracciones turisticas.

Temprano, la experiencia de reforma econémica en Centroamé-
rica ha comenzado a mostrar efectos estructurales. El desestimulo a
las actividades agricolas, especialmente a las de pequefia escala
orientadas al mercado interno, junto al efecto de la apertura comercial
sobre el dinamismo de las empresas industriales protegidas empieza
a ser notorio. No obstante, la observacion comparativa de la estruc-
tura porcentual del PIB por ramas de actividad apenas muestra ligeras
tendencias. (Cuadro 14) Entre 1981 y 1996 la contribucién de la
agricultura a la generacién del producto ha caido en cuatro de los
cinco paises. La excepcion es Nicaragua. En el caso de la industria
la caida excluye a Honduras y El Salvador. Las actividades comer-
ciales decrecen en Honduras, Guatemala y Nicaragua, se mantienen
estables en Costa Rica y crecen en El Salvador. La actividad
financiera muestra en general aumentos en su contribucién a la
generacién del producto, aunque en el caso de Nicaragua se observa
una leve disminucién. Por dltimo, las actividades gubernamentales
crecen en Guatemala, se mantuvieron estables en Honduras y Nica-
ragua y disminuyeron en El Salvador y Costa Rica. Hasta aqui no
parece perceptible un patrén comiin de cambio estructural; no obs-
tante, si se considera que en todos los paises, con la excepcién de
Costa Rica los cambios empiezan a presentarse a partir de 1990,
entonces la tendencia a aumentar la fraccion del producto generado
en actividades comerciales y financieras es generalizada, como se
desprende del andlisis del promedio regional entre 1990 y 1996.

Estos cambios indican que el dinamismo econémico empieza a
favorecer actividades cuyos rendimientos parecen mas seguros en el
corto y mediano plazo. (Cuadro 15) El crecimiento promedio de las
distintas ramas de la produccion entre 1990 y 1995 permite advertir
un aceleradisimo incremento de los negocios financieros en todos los
paises, con excepcion de Nicaragua. Aquellos son con mucho las
actividades de crecimiento mds veloz. El caso extremo es El Salvador,
en donde los negocios bancarios crecieron en promedio seis veces
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POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA

CENTROAMERICA:

Cuadro 14

COMPOSICION DE LA PRODUCCION

PRECIOS CONSTANTES Y ANOS SELECCIONADOS

PIB Agricul- Indus- Comer- E.Financ. Gob.  Resto
tura tria cio Gral.

Costa Rica
1981 100 19,3 22,4 16,5 5.2 10,4 26,2
1990 100 19.3 21,5 16,8 7.0 8,7 26,7
1996 100 18,7 21,3 17,4 7.7 7.6 273
El Salvador
1981 100 26,1 17,4 17,6 3,1 11,5 243
1990 100 17,1 21,7 18,1 2,2 7.4 33,5
1996 100 13,4 21,3 20,2 3,2 5,4 30.5
Guatemala
1981 100 25,0 16,0 27 3,5 54 23,1
1990 100 259 15,1 24,1 4,1 7,0 23,9
1996 100 24,0 14,0 24,6 5,0 7.4 25,0
Honduras
1981 100 25,4 12,6 14,0 53 44 38,3
1990 100 24,9 13,7 9,7 6,5 5,6 39.6
1996 100 249 13,9 9.9 9,0 4,2 38.1
Nicaragua
1981 100 24,1 25,1 18,8 3.5 8,7 19.8
1990 100 24,8 22,8 17,2 3,3 12,8 19,1
1996 100 28,2 21,8 17,7 3,0 8,6 20,7
Region
1981 100 240 18,7 18,8 4,1 8,1 26,3
1990 100 22,4 19,0 17.2 4,6 8.3 28,6
1996 100 21,8 18,5 18,0 5,6 6,6 29,5

mas rapido que la agricultura y dos veces mas rapido que el producto
bruto. En todos los paises el comercio crece con mas velocidad que
el producto, situacion contrastante con la lentitud en el crecimiento
del producto agricola que salvo Nicaragua y Honduras, crece por
debajo del promedio del PIB en los demas paises. Finalmente, es
interesante constatar que el sector gubernamental es la rama del PIB
que crece mas lentamente e incluso en Nicaragua y Honduras muestra
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promedios de crecimiento negativos para el quinquenio. La excepcién
es Guatemala. En los agregados regionales se observa que las tGnicas
ramas especificadas que crecen por encima del producto son comercio
y muy adelante establecimientos financieros, siendo muy notoria la
fuerte disminucion del dinamismo del gobierno general.

Cuadro 15

CENTROAMERICA: TASA DE CRECIMIENTO DE
LA PRODUCCION POR RAMAS
-PROMEDIO ANUAL (1990-1996)

NIC.

HON.

GUA

SAL.

cR

CR SAL  GUA  HON  NC.  Region

BResto 44 73 49 30 35 45
B Gobno.General | 1.5 0.2 5.0 1.2 4.2 0.3
B E financieros 54 129 76 9.2 0.8 7.2
O Comercio 44 76 45 37 27 46
Dindustria 37 53 28 37 15 34
8 Agricultura 32 15 28 36 45 34
oPB 38 56 41 35 22 38

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

Mirando el proceso desde la transformacion de la oferta expor-
table de la region, es preciso sefalar la tendencia a la disminucién
del aporte de los productos tradicionales de exportacion frente al
dinamismo de los nuevos productos. (Cuadro 16) Para el conjunto de
la regién la importancia relativa de las exportaciones no tradicionales
ha aumentado considerablemente al pasar de representar el 42% de
las exportaciones totales en 1990 al 54% en 1996. Una parte
importante de ese dinamismo se explica por el crecimiento del
intercambio intercentroamericano, pues del total de exportaciones no
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tradicionales la proporcién destinada al mercado regional, pasé de
15% en 1990221 % en 1996. El incremento de la importancia relativa
de las nuevas exportaciones en este periodo, diferenciado por pafs,
sefala que tras la superacion de la barrera del 50% no es mucho lo
que se avanza. Mientras en Nicaragua y Honduras la proporcién de
exportaciones no tradicionales en el periodo pasé de 27% a 51% y
de 20% a 41% respectivamente, en los paises con mas desarrollo de
su capacidad exportable, la transformacion de la estructura de la oferta
exterior parece tender al equilibrio. Asi en Costa Rica las exporta-
ciones no tradicionales pasaron de 53% a 55% en el mismo periodo,
mientras que en Guatemala y El Salvador con una mayor capacidad
exportadora que Honduras y Nicaragua se observa una transforma-
cién mds importante que la de Costa Rica pero todavia menor que la
de estos paises. En Guatemala pasaron de 45% a 58% del total de
exportaciones, mientras que en El Salvador el cambio fue de 49% en
1990 a 61% en 1996. Notese que, para 1996, solamente El Salvador
habia logrado superar la barrera del 60% en la contribucion de las
exportaciones no tradicionales al valor de la exportacion total.

Cuadro 16

CENTROAMERICA: COMPOSICION DE
LAS EXPORTACIONES REGIONALES
PORCENTAIJES DEL TOTAL

Composicion 1990 1996
Total 100 100
Tradicionales 57,9 45,7
Cafe 24,4 19,4
Banano 17.9 13,2
Carne 3.7 1.2
Azucar 5.7 4.4
Mariscos 3.1 5.8
Cacao 0,0 0,0
Algodon 1,5 0,8
No tradicionales 42,1 543
A Centroamérica 15,0 21,7

Otros 27,1 32.7

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.



Se observa, por iiltimo, que la consolidacién de un modelo
exportador parece sensible a la antigiiedad del proceso de reformas
o a la juventud del periodo de pacificacion. Analizando el origen de
las exportaciones centroamericanas (Cuadro 17), se vislumbra incre-
mento de la proporcion costarricense al pasar de 32% a 35% entre
1990 y 1996. Este crecimiento se complementa con las pérdidas de
contribucion relativa de Honduras y en menor medida de Nicaragua.
Guatemala y El Salvador permanecen estable.

Cuadro 17
CENTROAMERICA: ORIGEN POR PAIS DE

LAS EXPORTACIONES REGIONALES
PORCENTAJE DEL TOTAL REGIONAL

Exportaciones totales 1990 ) 1996
Regién 100 100
Costa Rica 32,9 35,3
El Salvador 13,2 12,9
Guatemala 27.5 27,0
Honduras 18,9 15,3
Nicaragua 75 6,6

Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.

En sintesis, es posible indicar que la pérdida neta del poder de
los negocios agricolas, tendencialmente menor en las actividades
agroexportadoras tradicionales, contrasta con el impulso del comercio
y los negocios bancarios, especialmente en paises que han basado su
estrategia de crecimiento en el impulso del mercado regional como
es el caso de El Salvador y en menor medida Guatemala. Honduras
y Costa Rica por el contrario han orientado sus actividades fuera del
area, en especial por medio de la industria de maquila y del turismo,
mientras Nicaragua parece anclada en el dinamismo precario de su
propio mercado interno.

Todo este proceso se manifiesta también en la organizacion de
la oferta de capitales. El volumen del crédito destinado al comercio
crece en toda la region mientras las porciones dirigidas a los sectores
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agropecuarios e industriales muestran menor sagacidad, (Cuadro 18).
Para toda la regién, el porcentaje de crédito destinado al sector
agropecuario bajé de 18% de las nuevas colocaciones en 1990, a
14,8% en 1994. La caida fue mucha mas severa en Costa Rica (11 %
al aflo) y en Guatemala (10% al afo); en Honduras la reduccion es
importante, pero ligeramente inferior al ritmo de los anteriores paises.
En El Salvador, aunque hay una reduccion apenas perceptible, el nivel
sefiala estabilidad mientras que Nicaragua es el dnico caso en donde
se observa un ligero incremento.

La liberalizacién del mercado financiero en Centroamérica®® ha
permitido que el desestimulo de las actividades agropecuarias sea
visto como resultado de la gestion de los mercados y no de una
imposicién politica del gobierno de turno. Eso explicaria la actitud
pasiva de los sectores del agro ante esta situacion. Los poderosos han
procurado mantener sus actividades y reconvertir sus capitales hacia
nichos mds dindmicos. Los débiles son quienes protestan, incluso a
nivel regional, pero la dinimica de la movilizacién social agraria en
Centroameérica todavia estd en primer lugar centrada en el problema
de la tierra.

La ganancia es para el sector comercial. En Nicaragua y Hondu-
ras las actividades comerciales concentran practicamente la mitad de
las nuevas colocaciones crediticias, tras un rapido crecimiento en los
afos de lareforma. En Guatemalay Costa Rica el aumento del crédito
comercial contrasta notoriamente con la reduccion del aporte a los
sectores industriales. En El Salvador, sin embargo, se observa una
situacion inversa, es decir, el fortalecimiento del financiamiento al
sector industrial en contraste con una disminucién del crédito comer-
cial que en 1990 alcanzaba el 56% y en seis anos habia bajado 20
puntos porcentuales. Este fendmeno posiblemente encuentra expli-
cacion en las necesidades de reconstrucciéon de la planta industrial
salvadorefia, una de las mas favorecidas por el proceso de integra-
cién sustitutiva en los sesentas y setentas y mucho mas severamen-
te afectada por la guerra que, por ejemplo, sus competidores
guatemaltecos.

88. Un excelente analisis de este proceso se encuentra en Evans (1998).
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Cuadro 18

CENTROAMERICA: DESTINO DE LAS NUEVAS
COLOCACIONES CREDITICIAS POR RAMA DE ACTIVIDAD

PORCENTAIJE DEL TOTAL
-1990-199¢6-
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Costa Rica
Agropecuario 18,4 16,6 15,1 12,0 10,3 8.0 0,0
Industria 440 440 33,0 25,0 22,6 23,5 0,0
Comercio 16,7 19,5 20,3 26,1 26,3 26,6 0,0
El Salvador
Agropecuario 13,8 16,4 16,6 16,3 12,8 9.1 8,9
Industria 17,0 22,0 27,9 24,5 249 22,4 208
Comercio 55,9 46,9 31,3 33,7 27.9 36,1 40,6
Guatemala
Agropecuario 15,7 14,6 12,6 10,1 11,0 8.9 9.6
Industria 28,8 24,1 21,5 15,1 16,0 16,0 9,0
Comercio 29,3 249 29,6 35,5 35,8 35,7 36,3
Honduras
Agropecuario 18,4 16,0 14.9 12,6 12,6 97 102
Industria 231 25,0 22.8 19,0 15,3 14,3 20,0
Comercio 36,2 39,4 35,9 41.4 47 .4 493 445
Nicaragua
Agropecuario 24,1 30,2 38,7 33,6 249 224 169
Industria 32,0 30,5 28,0 26,5 30,2 28,2 29,1
Conmercio 436 38,7 31,1 39,3 44,0 47,5 41,2
Region
Agropecuario 18,1 18,7 19,6 16,9 14,3 13,5 11,8
Industria 29,0 29,1 26,6 22,0 21,8 22,2 19,6
Comercio 36.3 339 29,7 35,2 36.3 39.8 394

Nota:  Los datos de 1996 son preliminares.
Fuente: Consejo Monetario Centroamericano.
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LOS RENDIMIENTOS SOCIALES
DE LA DEMOCRACIA

Naturalmente, todo avance en el proceso democrdtico depende
de la voluntad de la poblacién para llevarlo adelante. En situaciones
en que la democratizacion coincide con un mejoramiento en las
condiciones generales de vida de la poblacién, es probable que se
observe una relacion de correspondencia entre el bienestar material
y la vida en democracia. No obstante, en condiciones en las que tal
correspondencia no ocurre, no es improbable aunque tampoco inte-
resa aludir a ninglin mecanicismo en la relacién, que la poblacién se
aliene del proceso democrdtico en tanto este no parece producirle
mayores rendimientos en términos de mejoria en sus condiciones de
vida.

Segin Lipset, Seong y Torres (1993), los rendimientos sociales
de la democracia se refieren al avance que observan las sociedades
en relacién con indicadores de calidad de vida. Por su efecto sobre
el bienestar a largo plazo, estos autores centran el andlisis en tres
indicadores: escolaridad, esperanza de vida y mortalidad infantil.

Una répida observacion de la situacién centroamericana en 1995
respecto de estos indicadores (cuadro 19) refleja que la mortalidad
infantil supera los 40 por mil en todos los casos con la excepcién de
Costa Rica en donde llega al 14 por mil nacidos vivos (52 por mil en
Nicaragua, 48 en Guatemala, 45 en El Salvador y 43 en Honduras).
La escolaridad promedio para la poblacién mayor de 25 afios era de
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3,2y 3,8 afios para Guatemala y Nicaragua; 4,1 y 4,3 para El Salvador
y Honduras y 6 para Costa Rica. La esperanza de vida al nacer era
en 1993 de 65 afios en Guatemala, 67 en Nicaragua y El Salvador,
68 en Honduras y 75 en Costa Rica. Nétese que en todos los casos
Costa Rica muestra mejores indicadores de calidad de vida y Hondu-
ras es el pais que mds se acerca. Ambos casos, aunque con distancias,
reflejan procesos democraticos mas duraderos. En consecuencia es
equivocado afirmar que la democracia no ha producido suficientes
rendimientos a la poblacién desde el punto de vista de lo social, dada
la relativa juventud de los procesos democraticos en la regién y la
evidencia de un mejor desempefio social en los paises que muestran
mayor tradicion democratica.

Cuadro 19

CENTROAMERICA: RENDIMIENTOS SOCIALES
DE LA DEMOCRACIA
-1995-

Costa Rica  El Salvador Honduras Guatemala Nicaragua

Mortalidad

infantil2 13,7 45,6 43,0 48,5 52,2
Escolaridad® 6.0 4,1 43 3,2 3,8
Esperanza de vida® 76,3 66,6 67,8 64,8 66,6

a. Tasa por mil nacidos vivos.
b. Afios promedio de educacién formal.
c. Esperanza de vida al nacer 1990-1995.

Fuente: FLACsO, 1998.

No obstante, la distancia todavia sensible entre los indicadores
mas positivos de Costa Rica y los del resto de paises sefiala la
existencia de una situacién de estancamiento social. Este proceso de
estancamiento social debe ser atribuido no al avance de la democracia
sino a las dificultades para su consolidacién. La responsabilidad
publica con el logro de sistemas sociales mds equitativos se refleja en
los exiguos gastos sociales de la regién. De nuevo, la comparacién
con Costa Rica permite establecer un pardmetro no necesariamente
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optimo pero si indicativo de la magnitud de las necesidades sociales
de los restantes paises de la region.

En Costa Rica el gasto piblico representaba 25 % del PIB en 1995.
En contraste esa proporcion alcanzaba 13 % en El Salvador. En 1994,
43% del gasto del Gobierno Central costarricense se destiné a salud
y educacion, 30% en Guatemala, 29% en Nicaragua, 26% en
Honduras y 21% en El Salvador, (Esquivel, 1993).

Obsérvese que las proporciones se refieren a niveles de gasto
publico que son considerablemente mas bajos en los demds paises
respecto de Costa Rica. Esto, aunado a la deuda social acumulada
durante largos periodos de dominio autoritario, permite comprender
la magnitud de la tarea de reconstruccién social que afrontan las
noveles democracias de la region.

La construccidn de ciudadanias sociales en la region es una tarea
urgente en vista de la magnitud de los desequilibrios que se afrontan.
En lo sucesivo pretendo demostrar como mas alld de las dicotomias
tradicionales, se puede analizar la dindmica de la exclusion social a
partir de la evolucién de dos tipos de indicador: por un lado, la
dindmica de la pobreza, y por el otro, el problema mas general del
empleo. En el balance de la pobreza pueden confirmarse las dimen-
siones de la falta de integracion social en un momento dado. La
insercién laboral por otra parte puede servir de pardmetro para
identificar las posibilidades de integracion futura dado que una
adecuada insercién, con ingresos estables y crecientes, garantiza
niveles de consumo mds alld de lo basico y posibilidades de repro-
duccién y movilidadad social futura en el tanto se complementen con
politicas integrales de desarrollo social, en particular salud y educa-
cién. La "precarizacién” de los mercados de trabajo por el contrario
induce a la ampliacién de las incapacidades familiares para sobrelle-
var el futuro, concentrando la administracién de los escasos recursos
disponibles en la satisfaccion de las necesidades humanas mas ele-
mentales e inmediatas: alimentacién, techo y vestido.
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POBREZA Y EXCLUSION

En este andlisis consideramos la ponderacion de los niveles de
pobreza en una poblacién como expresién del grado de desarrollo de
la ciudadania social. Dado que se parte de un modelo no dicotomico,
se observan tres grados potenciales de integracion: exclusion, vulne-
rabilidad € inclusion. En esas condiciones un individuo puede locali-
zarse en situacion de exclusion social aun cuando su nivel de ingreso
per cépita lo sitde por encima de la linea de pobreza.

En situacién de exclusién relativa, que puede denominarse
condicién de vulnerabilidad, es posible encontrar sectores sociales
cuyas actividades estan fuera de los circulos dinimicos de la produc-
ciéon y el consumo. Ello los obliga a desplazamientos dentro de
actividades econémicas, generalmente hacia abajo dado que en cada
movimiento se pierden garantias sociales acumuladas. También esta
situacion de exclusion relativa o vulnerabilidad puede contribuir a la
ampliacién de migraciones desde zonas deprimidas a zonas dindmi-
cas.® La exclusién absoluta se refiere a la imposibilidad de insercién
tanto en actividades dindmicas como no dindmicas dentro del territo-
rio. La poblacién en esta situacién queda limitada a la supervivencia
en el marco de la pobreza extrema y eventualmente opta por la
exclusion fisica definitiva migrando fuera del territorio nacional. No
se sigue de ello que todos los migrantes internacionales son excluidos
absolutos, sino que existe una buena posibilidad de que una parte de
quienes emigran del pais es porque encuentran recortadas sus posibi-
lidades de inclusién, hasta en condiciones vulnerables.

La cuestion de las migraciones y su efecto en la dindmica de la
inclusion merece mas atencién de la que aqui es posible. No obstante,
vale destacar que de los cinco paises solamente Costa Rica y Hondu-
ras, en menor medida, no presentan los altos niveles de emigracion
que, por otro lado, muestran Guatemala, El Salvador y Nicaragua.
Datos presentados por Castillo y Palma (1996) indican que entre 1980
y 1990 la poblacién de origen centroamericano en los Estados Unidos
pas6 de 270 mil a poco més de un millén de personas. De ese total

89. Sobre las caracteristicas de las migraciones y el perfil de los migrantes centroa-
mericanos véase Castillo y Palma, 1996.
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la contribucidn por paises muestra alrededor de 46% de origen
salvadorefo, 22 % guatemalteco, 16 % nicaragiense, 10% de Hondu-
ras y 4% de Costa Rica. Los flujos en la década del noventa se han
mantenido altos a juzgar por los datos relativos a El Salvador. En
1994 cifras oficiales estadounidenses estimaban en 700 mil personas
la poblacion salvadoreiia en ese pais (Orozco, de la Garza y Baraona,
1997), cifra muy superior a los 465 mil reportados en el censo de
1990. Por otra parte, se estima que 500 mil nicaraglienses podrian
vivir y trabajar en Costa Rica mientras que algo como 250 mil podrian
localizarse en los Estados Unidos. Esta cantidad de personas repre-
senta casi una quinta parte de la poblacién total del pais.

Esta poblacion cambia las posibilidades del analisis de la exclu-
sion social dado que presentan tanto rasgos excluyentes como inclu-
yentes: las remesas familiares permiten aumentar la capacidad de
integracion de los familiares que permanecen en el pais; la ausencia
fisica de los migrantes tiene un efecto sobre las estimaciones estadis-
ticas de empleo y pobreza, mientras en los paises de destino se
presentan también como poblacién invisible. En sintesis, los migran-
tes han hecho renuncia a sus derechos de ciudadania formal, y el
insertarse precariamente en los mercados laborales de destino, per-
manecen al margen de los derechos de ciudadania sustantiva.

La dindmica de la pobreza en la region indica, en primer lugar,
que no se trata de situaciones marginales que afectan a conjuntos
reducidos de poblacién sino de fendmenos generalizados que atesti-
guan la incapacidad de los sistemas politicos y de las medidas
econdmicas para garantizar condiciones de vida decentes para el
mayor nimero de poblacién. Aun en Costa Rica, donde los indica-
dores sociales senalan una situacion privilegiada respecto de la mayor
parte de paises de América Latina, algunas mediciones de pobreza
estiman que el fenémeno puede abarcar a un tercio de la poblacién.”

90. Debe recordarse que el analisis comparado de indicadores de pobreza se entrenta
con la dificultad del origen relacional y por lo tanto especitico de la medicion en
cada pais. La ponderacion de la capacidad de compra de los ingresos estimados
estd referida a patrones culturales de consumo y a la definicion también especitica
de satisfacciones de necesidades basicas. Las intensidades de la pobreza son
siempre desiguales de pais en pais y en cada momento historico. Por ello, los
datos que se presentan y el analisis que de ellos se deriva deben tomarse como
aproximaciones especiticas al problema que mteresa caracterizar.
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Recientes investigaciones en Centroamérica han explorado la
dindmica del empobrecimiento a partir de la informacién que puede
obtenerse con la aplicacién del método combinado de medicion de
pobreza. Este procedimiento consiste en el cruce de los métodos de
linea de pobreza (LP) con necesidades bésicas insatisfechas (NBD)”
para una exploracion dindmica de los procesos de empobrecimiento.”
Usando esta metodologia se obtienen cuatro segmentos de pobreza:
1. no pobres, 2. pobres por ingreso o nuevos pobres, 3. pobres
inerciales o por insatisfaccién de necesidades basicas y 4. pobres
estructurales que son los que presentan privacioén en las dos metodo-
logias. Estos segmentos pueden ser integrados en los tres niveles de
inclusiéon de que hablan Bustelo y Minujin: los incluidos, que
corresponden a la casilla no pobres en el método combinado; los
excluidos, que se refieren a los pobres estructurales; y los vulnerables,
quienes presentan condicion de pobreza en uno de los dos métodos y
que se denominan inerciales y recientes.

Observando los datos del cuadro 20, se tienen dos modelos
claramente diferenciados: el caso costarricense que presenta una
tendencia de inclusion con claros riesgos de vulnerabilidad; mientras
que en Honduras, Nicaragua y El Salvador la situacion de inclusion
es experimentada por un porcentaje de poblacién que no alcanza el
tercio del total. No obstante, dada la ponderacién desigual de los
niveles de pobreza inercial y reciente, el modelo nicaragiiense y
salvadoreio seria de exclusion en descenso, mientras que el hondu-
refio seria de exclusion en ascenso, dado que en este pais los nuevos
pobres son proporcién mayoritaria respecto de los inerciales.

91. Los datos originados en ¢l metodo LP no son problematicos porque esta relativa-
mente aceptado un método estandarizado, que incluye establecimiento de un costo
promedio de canasta bisica alimentaria que se compara con el ingreso per cdpita
de la unidad familiar. Una observacion por debajo del costo de la canasta indicaria
pobreza extrema mientras que una observacion de ingresos por debajo del costo
de 2 canpastas indica pobreza basica. Respecto del método NBI hay mayores
controversias, no obstante los datos presentados contienen los siguientes parame-
tros comunes: hacinamiento, acceso de los nifios a la educacién, disposicion de
agua potable y alcantarillados. En Nicaragua y Honduras se consideré ademas el
estado general de la vivienda, el nivel educativo de los adultos y la razon de
dependencia econdémica del hogar.

92. Sobre el método combinado, véase Katzman (1989).
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La medicion del grado de exclusion social derivado de la
aplicaciéon del método combinado a los paises analizados permite
observar patrones diferenciados en tres sentidos por los menos: En
primer lugar, se observa que las imagenes de integracion social se
deterioran en los tres paises si se compara la proporcion de excluidos
que se derivan de la medicion de pobreza con base en la linea de
ingreso, que es el método utilizado por los gobiernos, con los datos
derivados del método combinado. Mientras con el primer indicador
se considera en pobreza a 57% de las familias en Nicaragua, 72% en
Honduras, 61% en El Salvador y 20% en Costa Rica, las cifras de
exclusion y vulnerabilidad derivadas del método combinado nos
seflalan problemas de integracion social en proporciones del 72%,
78%, 80% y 32% respectivamente. En todos los casos superiores a
la imagen mas positiva de la dicotomia pobres-no pobres.

Cuadro 20

CENTROAMERICA: POBREZA Y NIVELES

DE VULNERABILIDAD

Honduras Costa Rica Nicaragua El Salvador

(1996) (1994) (1996) (1990)
No Pobres 22 68 28 20
(incluidos)
Inerciales S 10 23 19
(Vulnerables)
Recientes 26 15 13 10
(Vulnerables)
Estructugales 46 7 36 51
(Excluidos)

Nota:  Los datos para Costa Rica y Honduras son totales nacionales. En Nicaragua
incluyen solamente el drea urbana.
Fuente: Briones (1992), Del Cid y Kruijt (1997), Renzi y Kruijt (1997) y Sojo (1997).

En segundo lugar, se nota una situacién inversa entre Costa Rica
y los otros paises respecto del grado de integracion social, mucho
mas intensa en Costa Rica. De hecho se trata de una especie de retrato
en negativo: la proporcion de incluidos en Costa Rica es semejante a
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la proporcion de excluidos en el resto. Esta observacion tiene
fundamento en la observacion impresionista de los niveles de vida
relativos, pero no debe desprenderse de la ponderacion estricta de los
datos presentados dado que estos se originan en metodologias no
necesariamente comparables y para momentos distintos.

La tercera observacion se refiere a la cuestion de la vulnerabili-
dad. Se nota también un comportamiento inverso en la proporcion de
pobreza inercial y reciente en Nicaragua y El Salvador con respecto
a Honduras. En los tres casos, estos "pobres" suman por arriba del
30% (36%, 29% y 31% respectivamente), pero en Honduras el
movimiento es mas bien descendente (por predominancia de la
pobreza reciente), mientras en Nicaragua y El Salvador da una
sensacién de ascendencia, dada la mayoritaria proporcion de pobreza
inercial que es la resultante de disposicion de un ingreso per capita
por encima de la linea de pobreza, pero insuficiente todavia para
satisfacer algunas necesidades elementales.

La explicacion puede estar relacionada con la situacién de la
postguerra tanto en Nicaragua como en El Salvador que permite una
relativa activacion de los ingresos familiares aunque, en un escenario
de reforma econdmica, apenas suficiente para hacer frente a las
necesidades basicas. En el caso hondurefio la mayor proporcién de
pobreza reciente indicaria un fenémeno amplio de caida de ingresos
familiares asociado generalmente a las medidas de reforma econdémica
y a los efectos depresivos sobre ciertas actividades econémicas.

Los datos sefialan un predominio de la situacién de vulnerabilidad
sobre la condicion de pobreza en el caso de Costa Rica. En Nicaragua
proporciones semejantes de poblacién se encontrarian en situacion de
exclusiéon y vulnerabilidad, mientras en el caso de Honduras los
vulnerables alcanzan dos terceras partes de los excluidos. En El
Salvador los vulnerables alcanzan una proporcion equivalente al 56 %
de los excluidos. El hecho de que solo en Costa Rica los individuos
localizados en condicién de vulnerabilidad superen a los excluidos
podria indicar que la tendencia a la vulnerabilizacién de las posiciones
sociales es mayor cuando se dispone de umbrales de consumo mas
alto; es decir, que la vulnerabilidad es una manifiestacién clara de
empobrecimiento social y no de ascenso gradual como también podria
suponerse.
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El riesgo de exclusion estd también asociado a la problemadtica
del empleo y la insercion laboral. El dinamismo general de ciertas
actividades puede favorecer la expansion de la demanda laboral, pero
ello no necesariamente mejora las probabilidades de inclusién para el
conjunto de la fuerza de trabajo.

EMPLEO Y EXCLUSION

Las posibilidades de generacion de empleo son desiguales entre
los paises y dentro de ellos mismos, en el ambito rural respecto del
urbano. También es desigual la capacidad de integracién social
generada por los mercados de trabajo. Por ejemplo, las actividades
industriales y agricolas requieren de mayor cantidad de fuerza de
trabajo con menos calificacién educativa que las actividades comer-
ciales, financieras y gubernamentales. Consecuentemente, pueden
generar mayor cantidad de empleos pero de baja remuneracion. El
proceso de globalizacion ha inducido desestimulos para la inversion
en estas actividades, lo que ha generado limitado crecimiento o
decrecimiento real. Esta situacion victimiza fuertemente a segmentos
sociales mayoritarios que han perdido puestos de trabajo en las
actividades transformativas tradicionales y no necesariamente han
logrado insertarse adecuadamente en €l nuevo mercado laboral.

Los cambios generados en la estructura social derivados de las
transformaciones productivas tienden a ser, por sus caracteristicas,
distributivos y permanentes.” Esto quiere decir que afectan de manera
desigual a los distintos grupos sociales y que tales efectos no son
temporales sino duraderos. Por ejemplo, el deterioro de las activida-
des industriales y agropecuarias para el consumo interno tiende a
inducir o la desaparicién de la empresa o su reconversion hacia el
sector servicios o a la produccién de transables. Cualquiera de estas
dos rutas no es reversible por lo que se refiere a empleos perdidos.

93. Sobre este tema, véase la propuesta analitica de Przeworski, 1991, recuperada en
el capitulo 8. La distincion de la intensidad y calidad de los efectos sociales de las
reformas econdmicas es crucial para la ponderacion de opciones politica y la
identificacion de posibilidades de desarrollo futuro.
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Uno de los cambios mds importantes estd relacionado con la
pérdida de centralidad social y politica del empleado piiblico como
categoria social. Hasta los afios ochenta, la expansion de la actividad
publica convirtié el empleo en este sector en una posibilidad real de
estabilidad y ascenso social para buena parte de la poblacién econo-
micamente activa. En los paises con Fuerzas Armadas el enlistamiento
forzado contribuia a ampliar la pertenencia y la dependencia ciuda-
dana respecto del empleo piblico. En Nicaragua y en Honduras pese
a la obligatoriedad y arbitrariedad del enlistamiento obligatorio,
vigente hasta 1991 y 1995 respectivamente, lo cierto es que la carrera
militar se presenta como actividad profesional de prestigio, incluso
como una posibilidad real de ascenso social o de reposicionamiento
de clase. Es también expresion de uno de los pocos segmentos
laborales que continia masculinizado: en Nicaragua mientras la
mayoria de las trabajadoras del Estado se ubica en educacion y salud
(65%), los hombres se agrupan fuertemente en el area de seguridad
(32%). (GTZ-INIM, 1997).

La evolucién del empleo publico sefiala cambios mds intensos
ahi donde el desarrollo del Estado estuvo asociado a modelos de
gestion social actualmente en crisis. En Nicaragua (Evans, 1995),
dada la mayor magnitud relativa del empleo piblico, es donde se
observa una reduccién mds intensa. El proceso comenzé con la
llamada "compactacion” realizada a partir de las reformas de 1988 y
que consistié en un programa de despidos sin compensacioén que dejé
en el desempleo y la informalidad alrededor de 17.000 empleados
publicos. En el periodo de gobierno de Violeta Barrios, el programa
de "Conversion Ocupacional”, disefiado por la AID y semejante al
Plan de Movilidad Laboral de Costa Rica, establecié incentivos de
hasta US$2.000 para los funcionarios que voluntariamente se acogie-
ran al programa. El resultado fue la disminuci6n de cerca de 22.500
empleados publicos en el primer afio de operacion del programa. En
el caso de Honduras, las medidas de reduccion de la planilla han
superado las proyecciones del gobierno. En 1996 el Gobierno hon-
durefio habia reportado recortes de planilla del 17% tanto en institu-
ciones descentralizadas como en el Gobierno Central. Esta proporcién
superd con creces los compromisos establecidos en el Programa de
Modernizacién del Estado establecidos en 10% de la planilla con
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exclusion de los empleados de educacidén y salud. De este modo entre
1994 y 1996 se redujeron 7.200 puestos de trabajo en el sector plblico
de ese pais.

La situacién en Costa Rica es muy compleja porque se han
ensayado sin sustancial éxito multiples proyectos de reduccidon de
empleo publico. Con el programa de estabilizacion de principios de
los ochenta, se congelaron nuevas contrataciones y mas adelante en
medio de las exigencias de los programas de ajuste estructural se
diseflaron mecanismos de reduccion de empleo primero compulsivos
y luego voluntarios con los mismos efectos observados posteriormen-
te en el caso de Nicaragua: una desercion mayor de recursos
calificados dada la incapacidad de los mercados laborales privados
para absorber nuevos contingentes de desempleados. Finalmente, el
cierre de algunas instituciones ha producido también disminucién de
la carga laboral del Estado. Tras 15 afios de reformas econdémicas y
de controles severos sobre la expansion del empleo publico, se tiene
que la reduccion neta entre 1980 antes de la crisis, y 1996 es de
aproximadamente un 3% de la ocupacién total. Se ha pasado de 18%
a principios de la década a 15% en la actualidad, en un proceso que
no muestra una reduccion constante. Como resultado, actualmente se
cuentan alrededor de 183 mil empleados publicos contra 173 mil al
inicio de las reformas estructurales en 1986 y 145 mil en 1980.
Después del ajuste antiestatista, la planilla del Estado costarricense
ha crecido en cerca de 40 mil puestos de trabajo. Esta mayor rigidez
del empleo publico en Costa Rica se refleja en el hecho de que en
este pais el dinamismo de los gastos de operacioén es mayor que en
Honduras y Nicaragua.

En EI Salvador, los datos de Eekhoff (1998) indican una reduc-
cién de 3% en la participacion del empleo publico en la PEA entre
1988 y 1991; mientras que para Guatemala entre 1986 y 1989 la
proporcion de empleo ptblico pasé de 6,4% a 7,1%. En Guatemala,
donde el empleo publico es muy reducido respecto de los niveles de
los restantes paises, el proceso de transformacién econdémica, que
presenta objetivos de modernizacion del Estado entendiendo por tales
la privatizacidn, desmonopolizacion y reordenamiento institucional,
ha topado con una fuerte oposicién sindical y con los avatares de un
proceso politico accidentado. Como lo sefiala Pape (1996:2) hasta

189



1996 "los cambios institucionales no han sido sisteméticos ni se
vislumbra una estrategia explicita de modernizacion del Estado.” En
El Salvador, durante 1996 se realizaron esfuerzos fiscales en el marco
de un programa de movilidad laboral para disminuir la planilla del
Estado en alrededor de 10%, es decir eliminar del sector publico
14.000 puestos de trabajo (CMCA, 1997:73).

El cese del dinamismo de la actividad gubernamental donde lo
hubo, o la persistencia de patrones minimalistas como en Guatemala,
junto a la proliferacién de las valoraciones negativas respecto de la
gestion del Estado -sustentada en motivaciones exclusivamente fisca-
les- frente a las virtudes de la empresa privada contribuyeron a cerrar
el camino hacia el empleo publico como instrumento de posiciona-
miento social. Hoy dia, en términos generales, los empleados publicos
en Centroamérica son menos relativamente y los atractivos culturales
de la funcién publica han disminuido no solo como resultado de la
erosion del peso social sino también como efecto de la ampliacion de
las ventajas de estar en lo privado y del desprestigio de una gestién
publica cada vez mas viciada de corrupcion.

Otras actividades que han expulsado fuerza de trabajo son las
agropecuarias y las industriales. En el caso de la expulsién de trabajo
agricola, se produce un efecto distributivo localizado en los grupos
sociales del agro con bajo nivel educativo que, como resultado de la
rigidez y precariedad de sus mercados tradicionales de trabajo, no
encuentran mds salida que el desplazamiento. En unos casos hacia
zonas econémicamente mas dindmicas dentro del territorio nacional,
en otros casos hacia el exterior.

La pérdida es cuantiosa. En Costa Rica el empleo en actividades
agropecuarias cayé de 26% en 1990 a 22% en 1996, lo que significa
una pérdida neta de empleos en ese sector de 9.000 a lo largo del
periodo. Lo mismo ocurrié con la industria cuya contribucién bajé
de 18% en 1990 a 16,5% en 1996, y aunque no reporté caida en el
periodo si se observa disminucién de cerca de 3.900 empleos indus-
triales entre 1995y 1996. (MIDEPLAN, 1997). En el caso de Honduras,
datos del Banco Central indican que la caida de peso relativo de la
poblacién ocupada en labores agropecuarias fue de 45% en 1992 a
43% en 1994. Mineria e industria han permanecido estables. (Roble-
da, 1996) En Guatemala, los empleos agropecuarios disminuyeron
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en mds de 65 mil puestos entre 1990 y 1996, pasando de 35% de la
poblacién ocupada a 25% en el tltimo afio.”

La contrapartida de la expulsién del trabajo agricola es la
incapacidad de generacion de nuevo empleo producido por las ramas
dindmicas de la industria y los servicios. Por lo menos asi ha sido
estimado por estudios multinacionales del Banco Mundial (Citados
por Frundt, 1995). Esta incapacidad conduce a la ampliacién del
empleo informal y a sus manifestaciones mas recientes. La excepcién
seria el caso de la maquila que se ha convertido en la actividad de
mayor expansion de empleo en la region. Segun Willmore
(1997:181), en Honduras el empleo maquilero pasé de 9.000 puestos
en 1990 a 20.000 en 1991 y 48.000 en 1995.

Funkhouser y Pérez Sainz (1997) han examinado la evolucion
reciente del empleo en Centroamérica distinguiendo 9 sectores labo-
rales: moderno agricola, subsistencia agricola, formal, informal, pu-
blico, doméstico, transables nuevos, inclasificables y desempleados.”

Los datos del cuadro siguiente permiten una aproximacion a la
estructura del empleo, basada en las posibilidades de insercion a las
exigencias de los mercados internacionales. Primero, es destacable
que en todos los paises el sector informal capta la mayor proporcion
del empleo, con niveles superiores al 25% en el caso de Costa Rica
y de hasta 44% en El Salvador. En segundo lugar, es notoria la
relativamente escasa captacién de empleo por las actividades econo-
micas propias del nuevo esquema de desarrollo aperturista, como se
desprende de la observacion de los datos de empleo en el sector
moderno agricola y en el de bienes transables.

Respecto del dinamismo observado en cada una de esas activi-
dades en los dltimos anos, los datos del cuadro 22 permiten las
siguientes observaciones. Primero, la pérdida de dinamismo del

94. Los datos son del Banco de Guatemala, 1997. Las cifras de empleo solo
corresponden a la poblacién cotizante al Instituto Guatemalteco de Seguridad
Social (1Gss).

95.  La detinicion de las categorias indica que la distincion entre moderno agricola y
de subsistencia descansa en el tamaino de las unidades y en el empleo de
profesionales y técnicos adscrito al primer segmento. Lo mismo ocurre en fa
definicion de empleo formal ¢ informal. Los bienes transables son basicamente
exportaciones agricolas no tradicionales, maquila y turismo.
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Cuadro 21

CENTROAMERICA
COMPOSICION DE LA PEA POR AREA LABORAL
-% PEA-

Costa Rica Honduras Nicaragua El Salvador Guatemala

(1992) (1992) (1993) (1991) (1989)
Moderno agric. 10,0 8,3 4.8 5.4 12,6
Subsistencia agric. 14,0 28,3 23,1 4,3 31,8
Formal 21,6 13,7 6,5 20,1 13,4
Informal 26,7 29,7 37,5* 443 29,3
Publico 15,6 10,0 12,6 13,2 7,1
Domeéstico 3,6 - - 5.1 -
Transables nuevos 7.6 23 - e 3,7
Inclasificables 0,5 1,9 4.1 0,2 0,3
Desempleados 4,1 2,3 11,4 7.5 1,9
PEA total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

*  Incluye Doméstico.
Fuente: Funkhouser y Pérez Sainz (1997). Con datos de Cordero y Mora (1997);
Rocha y Teran (1997) Gomez y Guillén (1997), Carrera (1997) y Eekhoff
(1997).
empleo agricola se localiza en las unidades de subsistencia con la
excepcion de Nicaragua en donde parece un fenémeno mds generali-
zado que abarca también el sector moderno. En El Salvador las
actividades agropecuarias, modernas y de subsistencia, muestran altas
tasas positivas aunque su contribucién porcentual al empleo es
extraordinariamente baja comparada con los demds paises. Solamente
Nicaragua muestra tasas negativas en el crecimiento de los empleos
formales y en el empleo piiblico, aunque este permanece estancado
en el caso de Costa Rica y se encuentra en descenso en El Salvador.
Honduras muestra un crecimiento muy acelerado de los empleos
informales, solo superado por un significativo crecimiento superior
al 12% en El Salvador, pero al mismo tiempo presenta el avance mds
importante del empleo en el sector de transables nuevos, aun cuando
ello se debe a la baja contribucion al inicio de la serie de este sector
laboral. En sintesis, la mayoria del empleo en Honduras se concentra
en la informalidad urbana y la subsistencia agricola, lo mismo que
sucede en Nicaragua aunque hasta 1990 esa situacion era compensada
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por una presencia ampliada de empleo publico. En Costa Rica la
situacién muestra que el sector informal se mantuvo creciendo entre
1989y 1992 por encima del dinamismo mostrado por el sector piblico
y €l de subsistencia agricola. En El Salvador casi 45% de los
trabajadores permanecen en la informalidad, mientras que en Guate-
mala mas de dos tercios de la poblacién labora en actividades de
subsistencia agricola e informalidad urbana.

El resultado general de este proceso de transformacién del
mercado laboral tiende a la "precarizacién” y a la exclusién. La idea
de precarizacion sugiere deterioros en la calidad de los trabajos y en
sus remuneraciones y prestaciones. Utilizando los datos de Funkhou-
ser y Pérez Sdinz (1997) sobre tasas anuales de crecimiento del
ingreso mensual real promedio para los sectores laborales estudiados
(Cuadro 23), se observa que los salarios generados por el sector
informal aumentan en Guatemala, se mantienen relativamente esta-
bles en Nicaragua y Costa Rica, pero decrecen significativamente en
Honduras y El Salvador. Solamente en Honduras los ingresos en
actividades de subsistencia agricola aumentan. En relaciéon con la
produccién de bienes transables en el dmbito agricola o urbano
Honduras y Costa Rica muestran un fenémeno inverso: en Honduras
aumentan los ingresos en el sector de transables nuevos, pero
disminuyen en el moderno agricola; en Costa Rica ocurre el fendmeno
contrario. Por ultimo, es destacable que en el caso de El Salvador
ningtin sector laboral muestra incremento en ingresos reales, por lo
que solamente se pueden hacer estimaciones de la magnitud diferen-
cial de las pérdidas por sector. Asi las pérdidas menos cuantiosas se
localizan en el sector publico y en mayor medida en el sector
doméstico.
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Cuadro 22

CENTROAMERICA
EVOLUCION DEL EMPLEO POR PAIS
Y SEGUN SECTOR LABORAL
-porcentajes y tasas anuales de crecimiento-

Sectores
laborales Honduras Nicaragua Costa Rica  El Salvador Guatemala
' 1989 89-92 1985 85-93 1989 89-92 1988 88-91 1986-86-89

Moderno 6,7 132 55 20 98 25 40 214 12,1 50

Subsistencia
agricola 352 .-3,0 223 0,1 16,0 -24 33 19,7 350 03

Formal 11,5 11,7 7,7 -2,3 190 6,9 21,0 56 9,6 18,5
Informal 26,8 8,6 31,7 1,9 273 1,2 393 12,3 29,3 3,7
Publico 9,3 7,3 31,0 -7,7 16,2 0,7 163 05 64 7,6
Doméstico 52 71 e - 6,5 -1,5 semm e
Transables .

nuevos 1,1 42,0 - - 68 6,4 - - 39 1.8
Inclasificables 1,1 30,0 1,0 347 12 -187 03 -67 03 -273
Desemp, 30 46 0,7 181,3 3,8 46 94 -0,7 35-13,1

PEA Total 100,0 4,5 1000 -0,4100,0 201000 7,31000 3,7

Fuente: Funkhouser y Pérez Siainz, 1997.
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Cuadro 23

CENTROAMERICA
INGRESO MENSUAL REAL PROMEDIO POR PAIS
Y SEGUN SECTORES LABORALES
-Tasas anuales de crecimiento-

Sectores Honduras  Nicaragua Costa Rica  El Salvador!  Guatemala
laborales (1989-92)  (1985-93)  (1989-92) (1988-91) (1986-89)
Moderno

agricola -4.0 2.2 1.8 -8.2 -10.6
Subsistencia

agricolas 2,2 -1.4 -2,0 -7.3 -1.0
Formal 37 7.6 -0.6 -7.5 1.4
Informal -3.5 0,7 0,2 -8,7 2,6
Piiblico -8,2 2,5 -0,5 -6,9 -1,0
Doméstico -1,9 - . 29 ----
Transables

nuevos 3.1 - 2.8 - -0,5
Inclasificables  -19.4 232 4.6 27.1 334

1. Solo incluye dreas urbanas.
Fuente: Funkhouser y Pérez Sdinz (1998:298).

Estos elementos muestran la diversidad de situaciones que pue-
den conducir a problemas de exclusidon o vulnerabilidad entre los
grupos mds numerosos de la poblacion centroamericana. La indaga-
cion de las posibilidades de exclusion respecto del empleo, que
proponemos a continuacién, proviene de la combinacion de los datos
de la compilacién de Funkhouser y Pérez Sainz con los tres niveles
de inclusién planteados por Bustelo y Minujin (1997).

En teoria, los niveles de inclusion pueden integrar a los segmen-
tos moderno agricola y transables nuevos porque son los que se
dinamizan potencialmente con el nuevo esquema globalizado. Segin
Bustelo y Minujin, la inclusion laboral estaria caracterizada por la
vinculacion con “‘empresas altamente dindmicas y productivas, inten-
sivas en tecnologia y cuya produccidn se destina total o parcialmente
al mercado externo.”” Los niveles de vulnerabilidad concentrarian las
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actividades tradicionales de bajo ingreso relativo {empleo doméstico)
0 que estdn en proceso de recomposicion y deterioro como el empleo
publico o las que conforman el grupo de insercion laboral en el sector
formal privado que no corresponde a los segmentos modernizados.
Seglin estos autores, los vulnerables ‘“‘operan en empresas de produc-
tividad media, orientadas principalmente al mercado interno... e
incluye una alta proporcién de trabajadores del sector publico." Los
excluidos, finalmente serian los desempleados, los informales y los
trabajadores de subsistencia agricola, pues concuerdan bastante bien
con el supuesto, segiin el cual se ubican en esa condicién "empleados
no calificados, vinculados a empresas "tradicionales" escasas en
capital y de baja productividad, orientadas al mercado interno.”

Sin embargo, como hemos visto arriba, los indicios de precarie-
dad laboral, segin se desprenden de los estudios de FLACSO, no
parecen corresponder plenamente con las posibilidades de inclusion
por ubicaciéon laboral que imaginan Bustelo y Minujin. Por ello
decidimos establecer un nivel empirico de inclusion-exclusién por
ubicacidon laboral basado en la capacidad de los empleos para dismi-
nuir el riesgo de pobreza familiar. Esta capacidad fue determinada a
partir de las regresiones de pobreza y drea ocupacional de los
hogares y es sensible a la contribucién diferencial de cada una de las
4reas laborales a la mitigacion de la pobreza en los distintos paises.*

96. Utilizando las regresiones sobre pobreza de los hogares y sectores laborales de
Funkhouser y Pérez Siinz, hemos establecido el limite de la exclusién a partir de
la dispersion de los coeficientes con 3 desviaciones estindar, determinadas
respecto del promedio ponderado de cada una de las dreas laborales. Esta decision
estd basada en el supuesto de que se trata de fendmenos altamente polarizados y
se requiere una ponderacién alta de la dispersién tipica para poder identificar
tendencias no dicotémicas. Asi, partiendo de un coeficiente de regresiéon promedio
de -0.134 la zona de vulnerabilidad se sitiia para Costa Rica en un coeficiente
mayor que -0.086 y menor que -0.183; del promedio de -0.121 para Honduras
el rango de vulnerabilidad va de -0.079 a -0.162 y del coeficiente promedio de
-0.082 para Nicaragua la zona de vulnerabilidad se sitda entre 9.071 y -0.235.
El coeficiente de regresion promedio de El Salvador es de -0.144 quedando la
zona de vulnerabilidad dentro del rango de -0.072 a -0.215. Finalmente, en
Guatemala el promedio de -0.087 permite una determinacién de la zona de
vulnerabilidad entre los coeficientes de -0.058 y -0.117. En todos los casos, por
encima del rango superior se sitiian los niveles de inclusién y por debajo del rango
inferior los de exclusién. Esta aproximacién permite captar la contribucién de
cada uno de los sectores laborales a la disminucién de la pobreza considerando su
peso especifico en la PEA nacional. Agradezco la contribucién metodoldgica de
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Por ello se establece que no es la actividad en si misma sino su impacto
en la condicion social de la familia lo que genera o posibilita niveles
de inclusién-exclusion.

Es asi como de acuerdo con el esquema siguiente, la agrupacion
de los sectores por dreas de inclusion-exclusion cambia en cada pais
y es distinta en todos los casos, excepto en los niveles de exclusion,
del supuesto tedrico de Bustelo y Minujin. (Figura 8).

Entonces, considerando como favorecedor de inclusion a las
modalidades de empleo que mds contribuyen a la reduccién de la
pobreza en cada uno de los paises, se tendria que el empleo piblico
y el empleo formal ofrecen posibilidades integradoras en todos los
paises, con la excepcidn del empleo formal ubicado en situacion de
vulnerabilidad en el caso de El Salvador. Solamente en Honduras los
transables nuevos producen una reduccion muy significativa de la
pobreza, consoliddndose como actividad laboral incluyente. En situa-
cién de vulnerabilidad se ubicarian los empleados en transables
nuevos en Costa Rica y Nicaragua, lo mismo que en el caso de los
informales que se encuentran en esta condicidn en todos los paises
salvo Honduras. En este pais se encontrarian en situacion de vulne-
rabilidad solamente los ubicados en el sector moderno agricola; sector
que se suma al rango de vulnerabilidad en los restantes paises con
excepcion de Nicaragua en donde se sitia en el nivel de exclusion.
En los cinco paises los empleos en la subsistencia agricola contribuyen
muy poco a la superacién de la pobreza y consecuentemente quedan
ubicados dentro del grupo de exclusién; en Honduras se acompafian
del empleo informal y del doméstico; este dltimo también en El
Salvador. En Nicaragua se encuentra en situaciéon de exclusion el
empleo en el sector moderno agricola, dado que la contribucidn baja
de este sector para la superacion de la pobreza tiende mas bien a
reducirse entre 1985 y 1993. En Guatemala asi ocurre con el sector
enipleado en nuevos transables. A partir de esa agrupacién, hemos
construido un modelo de inclusién-exclusién por empleo en Centroa-
mérica, (Cuadro 24).

Lo que podemos concluir de estas observaciones es que la
posibilidad de inclusién social estd asociada al dinamismo del sector

Juan Pablo Pérez Sdinz en este aspecto.
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Figura 8

NIVELES DE INCLUSION-EXCLUSION POR EMPLEO
UBICACION DE AREAS LABORALES

Minujin y Bustelo Costa Rica Honduras Nicaragua El Salvador Guatemala
Inclusién Moderno agricola Publico Piiblico Piiblico Publico Publico
Transables nuevos Formal Formal Formal Formal
Transables
nuevos
Vulnerabilidad Formal Transables Moderno Transables Moderno agr. Moderno agr.
Piblico Informal agricola Informales Formal Informal
Doméstico Moderno agr. Informal
Exclusion Subsistencia Subsistencia Subsistencia Subsistencia Subsistencia Subsistencia
agricola agricola agricola agricola agricola agricola
Informal Desemp. Informal Moderno agr. Doméstico Transables nvos.
Desempleados Doméstico Desempl. Desempleados Desempleados

Desempleados




formal tradicional y del empleo piblico y que todavia no son
perceptibles las contribuciones de los nuevos mercados laborales a la
reduccion de la pobreza. Ademds, esta claro que los empleos agrico-
las, en especial los de subsistencia, no resultan de utilidad para el
mejoramiento de condiciones de vida de la poblacién rural. Como se
ve, la evidencia no corresponde con la afirmacién de Bustelo y
Minujin, que atribuye disminucién de riesgos de exclusién en pro-
porcién a la insercién en ramas econdmicamente dinimicas. Por el
contrario, en los casos estudiados, los empleos tradicionales, en el
sector publico y privado (que incluye industria, por ejemplo), conti-
nuan siendo factores claves en la integracién social. Al examinar
comparativamente las posibilidades de integracion social derivadas
de las tendencias a la pobreza y la "precarizacién" de los mercados
de trabajo, y considerando que las figuras relativas a pobreza permiten
una estimacién de la situacidn actual mientras que las del empleo
sugieren posibilidades de evolucién futura, se tiene un panorama no
muy alentador. El nivel de exclusion y vulnerabilidad por empleo es
en Centroamérica mayor que el grado de exclusion por pobreza, lo
que nos permite proponer que la actual configuracién de la demanda
laboral genera posibilidades de agravamiento de los desequilibrios
sociales actuales. Por lo que corresponde a los niveles de exclusion,
se observan tres modelos: paises de exclusion menor (Costa Rica y
El Salvador); paises de exclusion intermedia Nicaragua y Guatemala
y paises de alta exclusion: Honduras. Puede interpretarse que a mayor
el grado de exclusion menores las capacidades de generan integracion
social futura dada la mayor precariedad del mercado de trabajo.
Respecto del grado de vulnerabilidad, observamos que las mag-
nitudes se acrecientan significativamente en los casos de Costa Rica,
Guatemala y Nicaragua, alcanzando un nivel muy elevado en el caso
de El Salvador. En Honduras se reducen de manera significativa
porque la exclusion es muy alta. En este pais a diferencia de los otros
dos, la proporcién de inclusion aumenta al observar el empleo, pero
este aumento es mucho mas modesto que el de los excluidos, de modo
tal que la reduccién de la vulnerabilidad por pobreza apunta mas al
fortalecimiento de la exclusién por empleo que a la integracién social.
En Costa Rica y El Salvador las cifras de inclusion desmejoran
considerablemente al observar comparativamente pobreza y empleo.
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En el caso de Costa Rica mientras la inclusion, entendida como
superacion de la pobreza favorece a 68 % de los hogares; la inclusion
comprendida como el posicionamiento en areas laborales dinamicas
socialmente se reduce al 37 % . En el caso de El Salvador, los incluidos
por superacion de pobreza representan una proporcion de 20% que
se reduce a 13% en el caso del empleo. Finalmente, la inclusion por
empleo es practicamente inexistente en Nicaragua en donde se
encuentra en disposicion de empleos capaces de generar genuinos
procesos de integracion social solamente el 6.5% de la poblacion
ocupada. Esta cifra contrasta con el 28% de poblacion que se
encuentra en situaciéon de integracion social a partir de la medicion
de pobreza.

Dejando de lado una reflexion mdés integral respecto de las
posibilidades de desintegracion social como resultado de los riesgos
de exclusion de la ciudadania civil y politica, y reconociendo sola-
mente los aspectos materiales relativos a la produccion y la disposi-
cion de satisfactores de necesidades bésicas, pueden aventurarse,
hasta aqui, algunas afirmaciones a manera de sintesis.

Cuadro 24

CENTROAMERICA
DINAMICA DE LA EXCLUSION SOCIAL
POR EMPLEO

Induidos
B \ulnerables
O Exduidos
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Medida en términos de la disposicion de ingresos, la exclusién
social tiende a mostrar situaciones extremas. De un lado Costa Rica,
que en este caso presentaria una alta integracién, dados niveles de
pobreza por ingreso del alrededor del 20%. Del otro Nicaragua,
Honduras y El Salvador con niveles de exclusién y vulnerabilidad de
alrededor del 80%. Se trata entonces del contraste de un modelo
incluyente a uno excluyente. En otras palabras las posibilidades de
integracion social se muestran extraordinariamente dificiles para
sociedades que no logran garantizar el consumo de bienes y servicios
bésicos para la vida a sus habitantes. Esta situacién no parece que se
pueda corregir en el futuro cercano porque no son solidas las
capacidades de generacion de ingresos futuros para las familias, la
mayoria de las cuales se puede ubicar solamente en actividades
laborales precarias en garantias e ingresos.

Considerando el empleo como capacidad de insercion socioeco-
némica futura y predictor de integracién social por medio de la
formacion de un vinculo positivo entre las posibilidades de crecimien-
to econdmico estimuladas por un ambiente mds ‘“libre” para los
negocios y las capacidades de consolidacién de la ciudadania social
a partir de un esfuerzo sostenido de disminucién de la pobreza, se
observa una tendencia a la disminucién de los segmentos incluidos y
a la ampliacién de la exclusion respecto de las magnitudes derivadas
del indicador combinado de pobreza. En el caso de Costa Rica la
exclusion por empleo mas que duplica la exclusion por pobreza y en
los otros paises, donde los niveles de exclusién eran de por si altos,
nuestran situaciones mas dramaticas. Especialmente, en el caso de
Honduras donde los niveles de exclusién por empleo alcanzan el 64 %
muy por encima del 46% excluido en relacién con el indicador de
pobreza. La excepcion en este sentido es El Salvador que muestra
una alta exclusién por pobreza (51%) frente a un 17% por empleo.
Esta situacion es explicable por la alta proporcién de empleo vulne-
rable generado en El Salvador, en particular por el dinamismo de las
dreas formal, informal y moderno agricola. No obstante, no debe
olvidarse que en ninguno de estos casos se observé crecimiento del
ingreso real y que en el caso de la contribucién porcentual el mayor
dinamismo corresponde al sector informal. En esta situacién se
encuentra el 70% de la poblacién ocupada en El Salvador.
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Otro elemento significativo, a mi parecer, tiene que ver con la
capacidad limitada de los empleos ‘‘dindmicos’ para generar posibi-
lidades futuras de integracion social. Contra los supuestos predomi-
nantes, los empleos tradicionales, como el piiblico y el del sector
formal, contindan ofreciendo mayores posibilidades de integracién
social. El deterioro del Estado y su capacidad de generacién de
empleo, asi como el dinamismo limitado de los negocios tradicionales
contribuyen en este sentido a limitar el horizonte futuro de superacién
de la exclusion social.

En otras palabras, al examinar la condicién de pobreza se nota
la distancia entre €l modelo incluyente en Costa Rica respecto de los
modelos de exclusion en el resto de la region. Esta diferencia radica
en el efecto positivo de casi cuatro décadas de politicas de desarrollo
social que en Costa Rica permitieron altos indices de educacion
respecto de la media latinoamericana, con mejoria creciente en la
disposicion de servicios de salud, electricidad y agua potables en una
época marcada por un importante dinamismo econémico impulsado
por un fuerte activismo del Estado. En contraste, en los demds paises
conflictos politicos, alto gasto militar, desarrollo limitado de politicas
distributivas y un esquema de crecimiento econémico basado en la
excesiva concentracion no han permitido -controlar los altos niveles
de exclusion por pobreza. Mientras en Costa Rica la expresion
ciudadania social es indicativa de una situacién social real, en los
demas paises asume la connotacién de reto futuro, de horizonte
utdpico.

No obstante, el examen de Jas tendencias a la exclusién derivadas
de la forma de insercion en los mercados laborales disminuye la
desigualdad entre Costa Rica y los otros paises y presenta un desafio.
El empleo no se constituye en instrumento de integracion social si no
garantiza una capacidad significativa de superacién de niveles de
pobreza. Los empleos que todavia proporcionan estabilidad social e
integracion (el pablico y el formal) se encuentran en proceso de
disminucién ante una estrategia de insercion econémica que exige el
achicamiento del Estado y que estimula la expansion de los empleos
en actividades transables para unos pocos y la informalidad para la
mayoria. Las capacidades entonces de fortalecimiento de la ciudada-
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nia sustantiva se enfrentan con un proceso economico que genera
tendencias hacia una mayor exclusion futura.

En estos términos la respuesta no puede ser otra que el fortale-
cimiento de medidas orientadas a la formacién de una nueva ciuda-
dania sustantiva, centrada en lo social. Los procesos de apertura
politica han permitido la “civilizacidn’ de los regimenes, todavia es
preciso avanzar en la ampliacion de los derechos politicos, en especial
los concernientes a las mujeres y las etnias. Los procesos de apertura
econdmica han mejorado la disposicion de libertades esenciales para
la ampliacion de la accion econdmica de los privados. Pero los
derechos sociales, como indicacion de avance hacia horizontes de
mayor justicia social y equidad, no muestran avance sustantivo.

Para compensar el efecto de los procesos que impiden la conso-
lidacién de ciudadanias sustantiva, es preciso avanzar politicas dife-
renciadas para el desarrollo econdmico y social. En el nombre del
mercado, la pequefia produccién agropecuaria e industrial ha dejado
de ser opcidn de supervivencia para un conjunto cada vez mayor de
poblacidn expulsada asi a un "asalariamiento” precario o a la infor-
malidad. Es preciso renovar politicas de fomento que, ademds de
ofrecer bases solidas para el lanzamiento de empresas, ofrezca
condiciones para favorecer la integracidon con los mercados interna-
cionales. Por otra parte, es preciso fortalecer la capacidad de super-
vision del Estado sobre el respeto de las garantias laborales, muy
frecuentemente erosionadas a causa de la prisa por la atraccion de
inversiones. La insercién internacional no puede darse a costa del
derecho laboral. La formacion, finalmente, de programas integrales
de fortalecimiento de los recursos humanos (que integra salud y
educacién, con vivienda, politica ambiental, cultura y recreacion)
contribuird no solamente a mitigar las posibilidades de exclusién
social para los ciudadanos, sino a garantizar la preservacion de los
equilibrios macro (econdémicos y politicos) para el sistema.
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REFORMA ECONOMICA Y
TENSION SOCIOPOLITICA

Las consecuencias de las medidas de transformaciéon del perfil
del Estado y sus funciones economicas y sociales se pueden distinguir
segun afecten a grupos especificos o sectores sociales amplios,
relativamente indiferenciados. Estos efectos se denominan agregados
cuando su impacto directo sobre grupos especificos es menor que el
efecto general sobre el conjunto de la sociedad. En contrario, pueden
ser distributivos cuando el dafio o el beneficio se concentra en grupos
concretos. Por su temporalidad las iniciativas pueden desarrollar
efectos permanentes o transitorios. Segin Przeworski (1991:147)

1.Los efectos agregados permanentes son presumiblemente po-
sitivos. Las reformas se adoptan porque la actual estructura
econdmica es ineficiente o indeseable y su desempefio puede ser
corregido transformando el sistema econémico. 2. Algunas
consecuencias permanentes son distributivas. Aquellos grupos
cuyos intereses estuvieron protegidos en el viejo sistema pueden
enconirarse absoluta o relativamente en situaciones de menor
bienestar en la economia reformada. 3. El proceso de reformas
causa inflacién temporal, desempleo e ineficiencias en la asigna-
cion de recursos. Consecuentemente genera costos agregados
transitorios. 4. Finalmente, el proceso de reformas puede pro-
ducir resultados transitorios distributivos: cambios volatiles en
los ingresos relativos.
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Esta matriz de andlisis integrada a las variables, que a nuestro
entender sintetizan la propuesta de politica econdmica que rige las
orientaciones de los gobiernos en los paises centroamericanos en
estudio, queda como se formula en figura 9.

Figura 9

EFECTOS POLITICOS DE LAS INICIATIVAS DE

REFORMA ECONOMICA
Tiempo
Extension Transitorios Permanentes
Agregados 1(-) Liberalizacién 3(+) Disciplina Fiscal
Distributivos 2 (+) Desregulacion 4 (++) Privatizacion

Se desprende de la matriz propuesta que las medidas que afectan
a grupos sociales indiferenciados en periodos definidos son las
reformas de menor grado de dificultad politica; es decir, que pueden
ser ejecutadas con una expectativa baja de resistencia social (indicada
por el signo negativo entre paréntesis) en una situacién en que existen
niveles bdsicos de confianza de la ciudadania respecto de la gestion
gubernamental. Es el caso de las medidas de liberalizacién cuyos
efectos, a menudo relacionados con aumentos en el costo general de
vida, no se dirigen de manera especifica a ninglin sector social
(aunque los mds pobres sufren proporcionalmente mayor dafio) y
pueden incluso generar beneficios particulares para ciertos grupos.
Como quiera que sea ¢l efecto de las medidas de liberalizacion es
temporal porque es un ajuste desde controles politicos a controles
economicos.

Las medidas de control fiscal producen efectos agregados, pero
de caricter permanente porque se relacionan con reformas legales
para la mejor captacién de tributos existentes o para la creacion de
nuevos impuestos. Por ello, el nivel de resistencia social que generan
puede ser mayor (expresado con un signo positivo). Puede conside-
rarse que las reformas orientadas a la desregulacion inducen cambios
transitorios localizados por lo que se refiere al estimulo de ciertas
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actividades econdmicas, asi como en la eliminacién de regulaciones
para la fijacion de precios, como ocurre en el drea de servicios
publicos.

Dados los mismos niveles de confianza, comportan un mayor
grado de resistencia potencial y eventualmente una contribucion
incremental a la inestabilidad politica (sefialado con dos signos
positivos) las medidas que concentran sus efectos en determinados
sectores sociales de manera permanente. Por ltimo, las acciones de
privatizacion de empresas estatales, cuyos efectos mds generales se
refieren a la pérdida de puestos de trabajo (tanto de baja como de alta
calificacion o nivel gerencial) y a la transferencia al sector privado
de actividades economicas y de servicios en ocasiones desarrollados
por medio de monopolios. La transformacion intensa del régimen de
propiedad también es un resultado permanente de las reformas
privatizadoras en situaciones caracterizadas por una excesiva expan-
sién de la propiedad publica.

La reforma del Estado, entendida como eje de las politicas
economicas ejecutadas por los paises centroamericanos en los tltimos
afios genera implicaciones sociales que pueden ser interpretadas con
arreglo a ese modelo. No todos los sectores sociales experimentan la
reforma con la misma intensidad. Los efectos de las medidas no son
siempre permanentes.

Las decisiones de disciplina fiscal que se adoptan producen
diversos tipos de efecto; en primer lugar han conducido al desempleo
dado que el dinamismo del sector publico se considerd elemento
central en el control del desempleo y el subempleo. Esta disminucion
afecta proporcionalmente en mayor medida a las mujeres. En Nica-
ragua, por ejemplo, 63% de los puestos en el Gobierno Central eran
ocupados por mujeres en 1996. (GTZ-INIM, 1997). En Costa Rica, si
bien la presencia de mujeres en la composicion total del empleo
publico es menor (46 %) su participacion en los cargos profesionales
y técnicos alcanza el 62 % .(Estado de la Nacidn, 1997).

El achicamiento relativo de la planilla del Estado conduce
también al debilitamiento progresivo del sindicalismo dado que el
empleo piblico ha sido componente central de las estructuras sindi-
cales de los tres paises. Ademds, ha precipitado fuertes desencuentros
y acciones de protesta y resistencia entre las organizaciones repre-
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sentativas de los empleados y en algunos casos, notablemente en el
sistema universitario, extensivas a los usuarios, en este caso estudian-
tes.”” Consecuentemente, la disminucién del empleo piiblico es com-
ponente central del deterioro de la capacidad movilizadora y
reivindicadora del sindicalismo en la region.

Otro efecto se refiere a la erosion de las capacidades administra-
tivas del Estado por dos razones: la disminucién de personal, como
ya se ha visto, que congestiona los servicios publicos y el retiro de
funcionarios calificados hacia el sector privado que disminuye el
potencial cientifico, tecnolégico y profesional de la gestion puiblica.

El establecimiento de topes de gasto a las instituciones conduce
al debilitamiento de sus capacidades tanto administrativas como
politicas. Es decir, los recursos que quedan dejan muy poco espacio
para la aplicacion de politicas, produciendo asi distanciamiento entre
las instituciones y los sectores sociales a los que supuestamente deben
servir. Las instituciones disponen de fondos limitados para la presta-
cioén de los servicios y consecuentemente disminuyen su capacidad de
distribucién y redistribucién social. Es por ello que el cierre de
algunas instituciones ocurre sin mayores muestras de resistencia
social pese a la evidencia de problemas no resueltos en las areas de
su competencia.

La accién de contrapartida es el avance de los ingresos, lo que
normalmente se hace por la via impositiva y como resultado del
aumento de tarifas en los servicios publicos que sirve para mitigar
los desequilibrios internos de las instituciones descentralizadas y los
gobiernos locales.

La reforma impositiva tiene dos componentes en términos gene-
rales: mejoramiento de la recaudacién y aumento de la carga tributaria
indirecta. Tedricamente, la combinacién de medidas orientadas por
€sos propositos no produce efectos desalentadores sobre la estructura
productiva ni coloca a los paises en desventaja para la atraccién de
inversiones extranjeras.

97. El financiamiento estatal a la educacidn superior es tema de controversia en todos
los paises. La opcion gubernamental es ampliar la responsabilidad con educacion
bésica.
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Pero estas medidas han tendido a concentrar los efectos sobre los
sectores medios que tienen un nivel de consumo mayor pero que en
el mismo periodo, han sufrido contraccién de las tasas de crecimiento
real de sus ingresos. Al mismo tiempo, las medidas de mejoramiento
de la recaudacion, que han tenido regular éxito en Costa Rica y
Nicaragua, son impugnadas por los sectores empresariales y profe-
sionales que acusan al estado de voracidad fiscal v que le reclaman
la ausencia de obras que demuestren el uso adecuado de los recursos.
Evidentemente, dada la tendencia a la desmovilizacion de los consu-
midores, la via facil para la ampliacién de los ingresos se queda del
lado de los impuestos al consumo y las tarifas publicas.

El control fiscal por la via del recorte de gasto concentra buena
parte de sus efectos en dos referentes sociales: los empleados publicos
y los usuarios. Tales referentes tienen capacidades de resistencia
desiguales en virtud de sus grados de organizacidn social. En los
paises estudiados, la organizacién de los usuarios (con la excepcion
del movimiento estudiantil de alto nivel de beligerancia en Guatemala
y Nicaragua, menos en Honduras y El Salvador y esporadico en Costa
Rica) es rara, aunque eficaz, cuando ha existido.” En contraste, como
se ha dicho, el grado de desarrollo del sindicalismo estatal ha sido
amplio lo que, a primera vista, hace mas costoso politicamente la
aplicacion de reformas que concentran los efectos en el empleo
publico. Se sigue entonces que la concentracion de efectos y la
capacidad de reaccién desigual permite una mayor expansion de las
medidas de control fiscal que producen dafio entre los sectores de
usuarios de servicios publicos. Los ejemplos en los paises estudiados
son miltiples: crecimiento de tarifas por encima de la inflacion;
deterioro de la oferta educativa y la atencién en salud por reduccién
efectiva del gasto o por estancamiento.

0%. En 1983, al nicio de las reformas estabilizadoras en Costa Rica, la eliminacion
de los subsidios a la electricidad y 1a necesidad de atencion de las obligaciones de
deuda externa provocd una propuesta severa de aumento de tarifas eléctricas. La
iniciativa gubernamental fue impugnada por una huelga de pagos que alcanzd
proyeccion nacional y que logrd una suspension temporal de la medida. La
resistencia fue novedosa para la préactica reivindicativa del pais y considerando la
aplicacion de politicas semejantes en los anos siguientes, ha sido hasta el momento
irrepetible.
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Para mitigar la resistencia entre los sectores de empleados
publicos se ha recurrido a una serie de iniciativas "anestésicas”:
destaca notablemente el desarrollo de incentivos, apoyados con
financiamiento externo, en especial la ayuda no reembolsable de los
Estados Unidos, para el retiro voluntario. Estas medidas han surtido
efectos secundarios no deseados como el mayor retiro proporcional
de personal calificado. En Nicaragua, por ejemplo, se calcula que
una cuarta parte de 2.000 médicos de que disponia el sistema estatal
de salud se acogieron a las medidas especiales puestas en vigencia
desde 1991. (Evans, 1995:24) Ademads existen programas de conge-
lamiento de plazas vacantes que deberian frenar el crecimiento de la
planilla del Estado. Finalmente, la falta de prestacién de servicios
efectivos o el mantenimiento inercial de actividades que han caido en
la obsolescencia impide cualquier defensa efectiva de las organiza-
ciones gremiales y al mismo tiempo no genera entre la comunidad de
usuarios reales o potenciales movimientos de defensa.” A juzgar por
la evolucién del empleo piblico en los 1ltimos afios se observa que
las medidas de resistencia han surtido efecto.

El rubro de inversiones experimenta especiales recortes, dado
que las obligaciones de deuda y salarios son menos flexibles. Conse-
cuentemente, la operacion de los servicios publicos empieza a dete-
riorarse. Los sistemas de distribuciéon de electricidad y el
mantenimiento de la red vial han sido particularmente afectados por
la limitacién de los gastos a las instituciones publicas. En esta
direccion los controles fiscales excesivos y sobre todo concentrados
en el recorte de los gastos y no siempre en el aumento de los ingresos,
amenazan las capacidades técnicas del Estado, en tanto impiden el
buen desempeiio de los agentes econémicos obstaculizando la obten-
cioén de los resultados macroeconémicos esperados. En Honduras, los
niveles de inversion publica habian venido creciendo desde posiciones
apenas superiores al 5% del P1B en 1990 a 11% en 1993 para iniciar
un nuevo descenso y establecerse alrededor del 7% en 1996.'® En

99. La reaccidn ciudadana mas notable al conocerse el cierre de los ferrocarriles
estatales en Costa Rica fue la de los vecinos de la linea férrea: muchos corrieron
las cercas para "apropiarse” de los nuevos baldios de los ramales en desuso.

100. Con base en las estimaciones del Consejo Monetario Centroamericano, 1997.
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Nicaragua, la tendencia es hacia el crecimiento de la inversién en los
afios posrevolucionarios. Entre 1992 y 1995 la inversion publica pasé
de poco menos del 8% del pIB a 14 %, aunque vuelve a bajar en 1996
donde se observa una caida del 2% en la relacién. En Costa Rica el
comportamiento de la inversion publica entre 1991 y 1996 se ha
mantenido sin cambios en un nivel del 4,6% PIB. En Guatemala, el
flujo de inversiones publicas baj6 de 3,1% del PIB en 1992 a 2,9%
en 1996. En El Salvador, finalmente, la tasa de inversion publica se
ha mantenido en una proporcién de 2,9% del P18 entre 1991y 1996.""

Las implicaciones sociopoliticas del deterioro de la inversion
publica son diferenciales. Se expresan tanto en el deterioro de la
infraestructura social, como en la destinada al apoyo a la produccion
en Costa Rica, por ejemplo. En este pais, la red vial y la infraestruc-
tura portuaria han sufrido significativos deterioros solo mitigados en
la cercania de los procesos electorales en el primer caso al menos.
No ocurre lo mismo en Honduras donde la inversion en infraestruc-
tura de apoyo a la produccidn sufre proporcionalmente menos dete-
rioro que la infraestructura social. Datos de SECPLAN (1996) sefialan
que en 1990 la inversidn publica en infraestructura representaba 49 %
del total frente a 39% destinada a las areas sociales. En 1995 la
inversion en infraestructura habia crecido al 59% vy la social habia
bajado a 31%.

El control fiscal por el lado de los ingresos se enfrenta con dos
tipos de problema. Uno, la intolerancia de los grupos de poder
econdémico que se resisten a una tasa impositiva mas alta y a una
recaudacion mds eficiente. Dos, respecto del consumo, la ampliacion
de la pobreza y el crecimiento de la informalidad no permiten tampoco
la expansion del ingreso tributario a partir de los impuestos indirectos.
Como resultado, las reformas tributarias han cargado la mano sobre
dos sectores, en particular: los asalariados y los productores de las
llamadas "empresas fiscales".'” En términos agregados, las reformas
se asientan sobre los grupos de bajos ingresos, dado que se concentran

101. Todos los datos se refieren al porcentaje del piB de la formacion bruta de capital
ptiblica recopilados por el Consejo Monetario Centroamericano.

102. Entrevista con Julio Cardenas, ex Ministro de la Presidencia de ta Administracion
de Violeta Barrios y propietario de una firma embotelladora de refrescos gaseosos.

211



en ampliacion de impuestos indirectos. Lo tipico ha sido la ampliacién
del nivel de impuestos al consumo (en especial el IVA) pero a menudo
los efectos positivos de una mayor recaudacién y una tasa impositiva
mas alta, se dispersan gracias a la permanencia de los problemas de
recaudacion y a la exoneracién de impuestos al comercio exterior en
favor de la elite de exportadores y comerciantes que ha experimentado
gracias a programas dispendiosos de estimulos fiscales, extraordina-
rio dinamismo, como en los casos de Nicaragua y Costa Rica.

Este sistema de financiamiento tributario impide las funciones
redistributivas del Estado y al mismo tiempo genera necesidades de
compensacion fiscal. El sistema adquiere asi un doble costo dado que
por una parte no es suficiente para atender las necesidades reales de
gasto publico y por otra exige medidas compensatorias especiales en
razon de los déficit de servicio publico generados por la insuficiencia
de ingresos. Independientemente de los niveles generales, lo cierto
es que el Estado afronta mayores limitaciones para hacer frente a sus
obligaciones de gasto y, en la dura competencia por los escasos
recursos disponibles, las actividades orientadas a la distribucién
llevan desventaja. Este hallazgo contrasta con la hipdtesis de Alcén-
tara (1994:133-34), quien ha encontrado un patrén de estabilidad en
las conductas de gasto y los habitos de ingreso de los Estados
latinoamericanos sujetos a transiciones politicas. Argumenta que el
"Estado democratico no modifica el nivel de los ingresos y de los
gastos del Gobierno Central consolidado de la época autoritaria con
la consiguiente renuncia a configurar un entramado de mayor capa-
cidad interviniente pero, al mismo tiempo, tampoco registra dismi-
nucién en su actuacion relativa”.

El andlisis de la matriz permite valorar los resultados de la
aplicacién de las reformas efectivas pero no su calidad. Guatemala y
El Salvador muestran situaciones de disciplina fiscal como resultado
de procesos sostenidos de reduccién del déficit del Gobierno Central.
En el primer caso, la situacion de equilibrio debe mucho a la reduccién
neta del gasto total como proporcién del PIB, mientras que en el
segundo caso se observa una mayor intensidad en el aumento de los
ingresos. Considerando el tamafio relativo de la actividad publica en
esas sociedades, particularmente Guatemala, debe indicarse que el
equilibrio fiscal via reduccién de gastos no permite la satisfaccion
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publica de demandas sociales especialmente, aunque no exclusiva-
mente, las relacionadas con el mejoramiento de las condiciones de
vida de la mayoria de la poblacion. En Costa Rica y en menor medida
en la experiencia hondurena, la inestabilidad fiscal estd asociada a la
incidencia de una fuerte racionalidad politica inducida por el ciclo
electoral. En el caso de Nicaragua se observa que pese a los esfuerzos
por reducir el nivel de déficit (de 20% a 8% entre 1990 y 1995), no
ha sido posible consolidar una situacién de equilibric o relativo
control dada la magnitud de las exigencias fiscales derivadas de un
régimen politico altamente patrimonialista.

Esta situacion se confirma al analizar el caso de la transformacién
de las prioridades del gasto publico. En tres paises, Nicaragua,
Honduras y Guatemala, la proporcion de gasto publico con respecto
al PIB se ha reducido. En Centroamérica, consecuentemente, el
Estado se ha achicado en donde es mas pequefio y en donde se requiere
con mayor urgencia de su intervencion correctiva. Sin embargo, una
parte de ese achicamiento puede estar relacionado con procesos en
marcha de disminucion de excesos burocraticos. De hecho en todos
los paises se han producido cambios importantes en la estructura del
gasto publico en favor de una mayor contribucion de los gastos de.
inversion real en la composicion de los gastos totales. Mientras en
Costa Rica resulta ligeramente inferior a 4% del gasto total, los
gastos de inversion en el resto de paises de niveles promedio de 7,4 %
en 1990 alcanzaron proporciones de 15,5% en promedio en 1995.
Respecto del cambio de prioridades del gasto publico el destino de
los gastos sociales adquiere la mayor relevancia dada sus implicacio-
nes en términos de satisfaccién de demandas de corto plazo y
expectativas de mas largo aliento entre la poblaciéon. Ambos aspectos
estan estrechamente ligados a las percepciones sociales sobre los
rendimientos o "ganancias relativas” de la vida en democracia.

En el marco de las reformas orientadas al mercado, el cambio de
prioridades del gasto publico refleja el fortalecimiento de las activi-
dades de apoyo a la produccién con el debilitamiento consecuente de
las funciones de apoyo al consumo, de manera general, relativas a la
magnitud del gasto social. Para la media latinoamericana, los afios
del ajuste han significado reduccién del gasto social (Comminetti,
1993) aunque en algunos casos excepcionales como el costarricense
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se asiste mds bien a un cambio de la estructura del gasto social
motivado en la busqueda de rendimientos politicos de corto plazo.

En Centroamerica se observan dos procesos: uno de incremento
de la fraccion de gasto publico destinada a lo social y otro de reduccion
de esa fraccidon como es el caso de El Salvador. Lo comiin en ambos
escenarios es la reduccién en términos reales del gasto social dado
que abarca una porcion apenas ligeramente mayor o incluso inferior
de un gasto publico que, como hemos sefialado, se reduce en términos
reales. El caso de El Salvador resulta altamente significativo. Enfren-
tado con unas expectativas sociales "in crescendo” como resultado
del proceso de paz, 1a respuesta institucional no parece orientada a la
atencion de necesidades sociales. En 1992 el aio de la firma de los
acuerdos de paz, El Salvador mostraba dos cifras récord en el dmbito
hemisférico: el gasto militar mds alto y el gasto social mas bajo como
proporcién del gasto total del gobierno.(Abdallah, citado por Boyce
y Pastor, 1997). Los datos disponibles hasta ahora no indican mejoria
en esta direccion.

De todo lo anterior se colige que las reformas en la orientacién
del gasto publico en Centroamérica se orientan hacia una disminucién
generalizada que penaliza fundamentalmente los rubros de caracter
social. Independientemente de su tamafio prerreforma, el Estado
centroamericano se ha disminuido. El equilibrio fiscal posiblemente
esté generando una acumulacién de demandas de politica piblica que
generan déficit de legitimacién en el sentido planteado por Habermas.
Los triunfos electorales de la izquierda en las elecciones municipales
de 1997 en El Salvador, pueden indicar el inicio de un proceso de
agotamiento de la confianza ciudadana respecto al mandato de ARENA.
En tal sentido, mejoras en el desempefio macroeconémico de la
Administracién de Calderdn Sol no se traducirdn en disminucién de
las demandas o la conflictividad social. Como Boyce y Pastor Jr.
(1997) lo senalan, hay una relacion entre el nivel de déficit fiscal y
el grado de conflictividad social en la que menores controles sobre
el déficit pueden favorecer estabilidad social mientras que no
siempre el riguroso control fiscal disminuye tensiones sociopoliti-
cas.'” Los autores recuperan una recomendacion de CEPAL en que
advierte para el caso salvadoreio que:
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Dentro de ciertos limites, el.establecimiento de metas cuantitati-
vas mas flexibles para los programas de estabilizacién puede ser
un sacrificio razonable, puesto que puede garantizar el logro de
un propdsito mayor de gobernabilidad para una sociedad que,
por afios, ha estado a merced de una desastrosa guerra civil.

Lo contrario parece ser el caso de Costa Rica. En ese pais existen
mecanismos mds solidos de satisfaccion de demandas sociales, pero
claramante el descontrol de los equilibrios fiscales pueden inducir
malestar social en un grado considerable. En estudios recientes hemos
notado desplazamientos en el nivel del déficit fiscal costarricense en
elrangode2% a4 % del PIB. La movilidad, explicable como resultado
del ciclo electoral, sefiala que los puntos bajos son el resultado de la
aceptacion ciudadana de los llamados al "sacrificio” por parte de los
gobiernos que se inician, mientras que los puntos altos son el resultado
de las recompensas, compensaciones o simplemente la compra de
"votos" durante los periodos de campana electoral al final de cada
mandato.'” El 6ptimo costarricense entonces parece ubicarse en el
espacio que va desde la mayor disciplina posible (2% del pIB) hasta
el mayor exceso tolerable (4%). Posiciones inferiores o superiores
afectaran la estabilidad del sistema. Mayores disminuciones segura-
mente disminuirian de manera peligrosa la capacidad de atencion del
gobierno a las demandas de la poblacién, mientras incrementos por
encima generaran presiones inflacionarias y tasas de interés que
desmotivarian la inversion y generarian estancamiento economico.
(Gréfico 8).

La linea implicita del grifico 8 enuncia la posibilidad de que
mejores desempefios macroeconomicos, que conducen ala superacion
de los desequilibros fiscales, pueden asimismo coincidir con expe-

103. Este argumento concuerda con nuestras observaciones en Al arbitrio del mercado.
Reformus econémicas 'y gobemabilidad en Centroamérica. San José. FLACSO,
1995.

104. Este proceso se observa con claridad en el periodo de la reforma economica. Es
decir, entre 1982 cuando se inician las medidas para superar la crisis y las
elecciones de 1994, En el periodo anterior, desde los tempranos aios cincuenta
se observan niveles de déficit inferiores, tendencialmente crecientes, cuya movi-
lidad no parece responder a ciclos relacionados con el tiempo electoral. Sobre este
tema, véase Sujo. 1994,

215



Grifico 8

CENTROAMERICA: RELACION DEFICIT FISCAL-TENSION
SOCIOPOLITICA

Déficit Fiscal
A 0 OO N @ ©

w

Tension sociopolitica

riencias de agudizacion de los conflictos sociopoliticos. En los
extremos (Nicaragua y Guatemala) el efecto de la indisciplina fiscal
se junta con los costos sociopoliticos del equilibrio. Y como queda
de manifiesto en el caso de Costa Rica, un desempefio econémico no
muy favorable puede convivir con niveles bajos de tension sociopo-
litica. Esto concuerda con un escenario imaginado por Acufia y Smith
(1994:40-41). Segun estos autores, la soluciéon de esa paradoja
presenta a quienes deben tomar decisiones de politica una alternativa:
a) la incorporacion del proceso politico como elemento endégeno del
modelo de politica econémica que debe conducir al establecimiento
por parte del gobierno de negociaciones politicas y pactos sociales.
b) Ejecutar las reformas ignorando la resistencia social y acusando a
los opositores de "cortoplacistas, irracionales y egoistas".(41) EIl
proceso politico centroamericano muestra que en los paises de
institucionalidad democratica mas consolidada las negociaciones que
tienden a la mitigacion de los efectos de la reforma son posibles (Costa
Rica y Honduras en menor medida). En los casos de democratizacion
tardia se observan dos modelos: el de los Acuerdos de Paz que impone
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una agenda integral de negociacion entre un grupo hegemonico en el
poder enfrentado con una oposicion fuerte y antagonista (Guatemala
y El Salvador) y el de la inacabada construccién de un propuesta
hegemonica dominante que, ante la fortaleza de la oposicion, produce
inestabilidad y tension sociopolitica permanente (Nicaragua).

La formacién de escenarios de tensidon no ocurre, sin embargo,
en el vacio de las cuentas nacionales, aislado de presiones e influencias
externas. Este proceso seguramente es mitigado por la intervencion
de la cooperacidn internacional publica y privada, asi como de los
organismos ejecutores de politica social en la sociedad civil. No
obstante, sefiala uno de los principales componentes de lo que,
siguiendo a Habermas, puede denominarse el déficit de legitimacion
de los tiempos del ajuste. Aunque, como se ha visto, la reduccion de
los gastos sociales del Estado no parece ser una novedad en la
experiencia latinoamericana de reforma econdmica, debe recordarse
que las implicaciones de este fenémeno en el futuro de la region son
potencialmente mas graves en atencidn a dos consideraciones: a) se
trata de la subregién que muestra peores condiciones de vida en el
subcontinente'” y b) la ausencia de atencion a las demandas sociales
ha producido en el pasado las mas cruentas y duraderas guerras civiles
que se han visto en el subcontinente.

Sila cuestién del gasto publico se muestra desfavorable, lo mismo
ocurre con las consecuencias de los planes de reforma tributaria
ejecutados en la region. Como se observo en el andlisis de las politicas
econdmicas, en todos los paises se han puesto en practica politicas de
reforma impositiva que han contribuido a incrementar la carga
tributaria regional. Hay, no obstante, fuertes contrastes.

105. Los datos del Indice de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidades
para el Desarrollo (unpP, 1997) muestran el alto contraste que se vive en
Centroamérica. Entre los paises de desarrotlo humano alto (posicion 1 a la 64) ¢l
primer lugar de América Latina lo ocupa Chile (30} y el segundo Costa Rica (33).
El resto de paises de ta region se ubica entre las naciones de desarrollo humano
medio (de la posicion 65 a la 130). El Salvador (112) supera a Bolivia (113) y por
debajo Honduras (116), Guatemala (117) y Nicaragua (127), son los paises
latinoamericanos de desarrollo humano mds bajo, con la excepcién de Haiti, el
pais mas pobre del hemisferio, ubicado en la posicion 156 entre el grupo de
desarrollo humano bajo. Para una excelente critica del indicador de Desarrolio
Humano), Paul Streeten, 1995, "Human Development: The Debate about the
Index" in Internarional Social Science Journal. No. 143.
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Por ejemplo, la reforma impositiva en Guatemala ha permitido
pasar la carga tributaria de 6,8% a 7,9% entre 1990 y 1996. En el
mismo aio la carga tributaria era del 20% en Nicaragua superior al
13% de 1990. El caso de Nicaragua es, sin embargo, un ejemplo de
reforma tributaria altamente regresiva. La proporcioén de impuestos
directos en el mismo periodo cay6 de 28% a 14%. Lo mismo, aunque
en menor intensidad, se observa en Guatemala y la relacion impuestos
directos/ingresos tributarios se ha mantenido estable en el caso de El
Salvador. Honduras y Costa Rica, sin embargo, han hecho esfuerzos
para aumentar la progresividad de su estructura impositiva, en el
primer caso alcanzando en 1995 la proporcion mas alta de toda la
region (32%?) y en el segundo manteniendo un nivel de 23% apenas
un punto bajo la media regional.

Hasta aqui se advierte una paradoja en el andlisis de las implica-
ciones sociales de las reformas econémicas adoptadas en la region.
Los paises que experimentaron rupturas institucionales y procesos
revolucionarios, que sufrieron con mayor intensidad las consecuen-
cias de la guerra y el autoritarismo politico, en tiempos de paz y de
reconstruccién econdémica, parecen avanzar menos en la construccion
de bases solidas para el proyecto democratico. Por lo que respecta a
las capacidades del Estado, expresadas en disposicion de recursos
fiscales originados en impuestos producidos mayoritariamente por los
sectores sociales mds acomodados, no se avizoran tiempos de recons-
truccién. Contrariamente, Costa Rica, y en menor medida Honduras
a juzgar por el planteamiento de una estructura tributaria mds
progresiva, parecen interesados en propiciar reformas econémicas
que permitan un espacio mayor de accién publica en donde se
requiere.

Las medidas orientadas a la liberalizacién econémica se engarzan
dentro del debate sobre las modalidades de incorporacion al mercado
internacional. La integracién neoliberal (que favorece soluciones
aisladas para los distintos paises) y la propuesta del llamado regiona-
lismo abierto, que propone una estrategia de integracién econdmica
no proteccionista. En términos generales, la regién apunta en esta
segunda direccién aunque los distintos paises enfrentan de modo
particular su ritmo de apertura. En general, Costa Rica es el pais que
avanza mas lentamente en su proceso de apertura en lo que concierne
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a la eliminacion de aranceles, pero al mismo tiempo es dinimico en
la politica de atraccion de inversiones, destacando la incorporacion
de empresas de alta tecnologia.

El grado de apertura comercial y de liberalizacion econdmica en
particular, proponemos, se vincula a las siguientes variables: el
desarrollo del aparato industrial protegido, la existencia real o
potencial de una demanda de bienes importados y el clima de
relaciones entre los sectores politicos y grupos de capital.

La liberalizacion de servicios financieros, el negocio bancario es
uno de los aspectos que suscita mds interés entre la comunidad
empresarial privada. En dos paises se adoptaron reformas financieras
que implicaron la apertura del negocio bancario a los empresarios
privados.' En El Salvador por la via de la privatizacién durante la
Administracién Cristiani y en Costa Rica por el lado de la desmono-
polizacion tras un largo proceso de reformas que tomé mas de 10
afios para eliminar los monopolios estatales en los mercados finan-
cieros y bancarios.

Laliberalizacion y la apertura no son ficiles de confrontar porque
presentan efectos agregados y distributivos sumamente diversos.
Ademas, porque en combinacién con otros controles macroeconémi-
cos sus efectos pueden ser transitorios, como ocurre con la liberali-
zacién de precios, o permanentes como en el caso de la desaparicion
de ciertas actividades econdmicas que no encontraron bases de
rentabilidad en condiciones no proteccionistas. En 1996, la region
experimentd un decrecimiento de los niveles inflacionarios, pero
especificamente, como hemos advertido, los rubros de consumo
bésico continuaron creciendo por encima de los niveles generales. En
Honduras, a causa del desabastecimiento de granos, y las rigideces
del mercado de estos en Nicaragua y en Costa Rica (Consejo
Monetario Centroamericano, 1997). El incremento de impuestos de
ventas y la devaluacion orientada a fortalecer la competitividad de las
exportaciones produjeron también efectos adversos sobre el nivel
general de precios.

106. Un excelente andlisis de las transformaciones financieras en Centroamérica se
encuentra en Evans, 1998.
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Estas medidas penalizan a los consumidores de bajos ingresos
especialmente, pero existen otros efectos que inducen compensacién.
En particular, la disminucién de aranceles para bienes de consumo
final, aumenta la oferta comercial y en ocasiones genera reducciones
de precios basadas en menores distorsiones locales del comportamien-
to de los mercados internacionales. Los mejores precios de los
productos agricolas favorecen la situacion social en el agro, aunque
generan un efecto negativo en particular sobre los grupos urbanos
econémicamente vulnerables. Finalmente, la apertura lesiona seve-
ramente los intereses de los grupos industriales locales y de los
productores agricolas para ¢l mercado interno que se beneficiaron de
politicas proteccionistas y que no son capaces de reconvertirse hacia
nuevas actividades o de generar practicas productivas mas rentables.

El aumento general de precios castiga a los grupos asalariados
urbanos en una proporcién mayor que a los grupos de alto ingreso o
a los sectores pauperizados sumidos en la informalidad. Los grupos
de alto ingreso han visto ampliada la oferta de productos importados
cuyo consumo forma parte integral de la construccion de su identidad
social. Los sectores de mds bajo ingreso son en primer lugar de origen
rural y por ello manifiestan patrones de consumo mds austero, una
mayor generacién de actividades de autosostenimiento y eventual-
mente reciben el beneficio combinado de redes de solidaridad familiar
y comunitaria adicional a los programas gubernamentales de compen-
sacion social orientados al combate de la pobreza.

La liberalizacién del crédito, por su parte, ha permitido la
suspension de los beneficios que disfrutaban sectores econémicos que
lucraban mas alla de lo debido con lineas de crédito estables y tasas
de interés subsidiado. No obstante, el correctivo ha orientado los
recursos disponibles hacia actividades comerciales fundamentalmen-
te, en detrimento de las posibilidades de expansion de las actividades
campesinas, y de los negocios agropecuarios y agroindustriales.

La privatizacion ha avanzado de modo desigual. La mayoria de
los paises ha conseguido sin dificultad la liquidacién o privatizacion
de aspectos considerados no estratégicos de la funcion puiblica. Sin
embargo, la privatizacion de las grandes empresas estatales eléctricas
y de telecomunicaciones ha sido problemitica. Primero, a causa de
la oposicién de las organizaciones laborales que son el Gltimo refugio
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del sindicalismo centroamericano. Segundo, como resultado de la
mala situacién en la que se encuentran las empresas que no las hace
atractivas para oferentes externos a menos de que ocurra un costoso
proceso de saneamiento y finalmente el problema de la limitada
proyeccién de los mercados locales.'”’

La dinamica sociopolitica de las reformas econdémicas conduce
hacia una ponderacion de las principales consecuencias de las trans-
formaciones ocurridas en el campo econdmico. Pero no solamente.
La variable estabilidad sociopolitica o tensién sociopolitica, es resul-
tante de un complejo conjunto de relaciones sociales entre las cuales
la ponderacion de las pérdidas o ganancias estrictamente economicas
es un dato explicativo, necesario, pero no suficiente. El grado de
consolidacién del aparato institucional democrético y la certeza de
que la paz y la democracia son valores que conviene mantener aun
en situaciones de privacion socioecondmica son factores de impor-
tancia cardinal en la ecuacion.

107. Sobre la propuesta privatizadora del Banco Mundial, véase Kikeri, er al. (1992).
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CONCLUSIONES

Los cambios sociales en Centroamérica durante la Gltima década
muestran extraordinaria complejidad. Han confluido en una miezcla
volatil de posibilidades insospechadas, procesos de pacificacion, una
estrategia de modernizacidn institucional para desarrollar y fortalecer
practicas democréticas en sociedades de cultura politica autoritaria,
y finalmente, un programa de reforma econdmica orientado a la
insercion de las diminutas economias nacionales de la regidn, en las
corrientes mas dindmicas del mercado internacional.

La pregunta que origind esta investigacion se referia al grado de
“gobernabilidad” de sociedades sujetas a presiones tan diversas. Esta
pregunta original podia hacerse mas compleja al vincular los tres ejes
de transformacion: de la guerra a la paz, del autoritarismo a la
democracia y del proteccionismo al neoliberalismo. ;Es posible
consolidar procesos de paz en escenarios de modernizacion econémi-
ca protomercantil? ;Es posible la modernizacion econémica en
sociedades sujetas a profundas exigencias democratizadoras y ame-
nazadas todavia por una paz precaria, joven al menos? Estas pregun-
tas, por supuesto, partian de una premisa basica: el nuevo patron de
gobernabilidad, o la formacion de una gobernabilidad no autoritaria
para Centroamérica pasa necesariamente por la afirmacion de vincu-
los positivos en estos tres 6rdenes. Dicho de otro modo, el cese del
fuego no es sostenible a menos que se inserie dentro de un proyecto
de creacion de oportunidades politicas y sociales para los alzados y
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sus representados. El programa de modernizaciéon econdmica, no es
politicamente viable a menos que garantice su ejecucion €n un entorno
politico abierto, transparente y responsable y a menos que contribuya
en modo significativo a la superacién de los desequilibrios que
provocaron la crisis.

De este hecho se deduce una segunda premisa: la transicion en
Centroamérica alude a un proceso integral de transformacioén de los
6rdenes politicos y sociales. No se trata de un cambio complementario
entre dinimicas econdémicas y sociales, por un lado, y procesos
politicos por el otro. El cambio es integral y el modelo resultante
muestra avances y limitaciones en su integralidad.

La transicion integral de Centroamérica no va de! autoritarismo
ala democracia, ni del proteccionismo estatista al mercado. Tampoco
de la guerra a la paz. Estos elementos forman parte de un proceso
muche mds complejo de fundacién de pricticas sociales nuevas. La
transicion, si se quiere, va desde sociedades estructuralmente fractu-
radas a sociedades con evidentes fisuras, pero con un proyecto de
integracion.

De sociedades fracturadas a sociedades con fracturas. La distinciéon
no es un juego de palabras sino el enunciado de la naturaleza mas
general del cambio experimentado en Centroamérica: el transito es
desde un sistema social dominado por la fractura y la desintegracién
aun sistema en donde los elementos desintegradores no desaparecen,
pero se insertan en una dinamica que aspira a la integracién. Exami-
nando la naturaleza de los procesos de fractura que caracterizaron el
periodo anterior, puede decirse que en el plano politico las sociedades
centroamericanas, con niveles diferenciados de intensidad pero con
semejantes connotaciones, estaban fracturadas en tres partes: una
parte caracterizada por el dominio autoritario derivado de! vinculo
funcional entre poder econémico y Fuerzas Armadas. La otra referida
al animo beligerante de grupos de oposicién que optan por el
levantamiento insurreccional. El tercer fragmento se refiere a un
sector social, mayoritario, diferenciado de los otros dos, y que como
resultado de ese enfrentamiento entre fuerzas dominantes y belige-
rantes opta por la exclusion autosostenida y asume asi una posicién
de espectador ante los acontecimientos del plano politico.
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La exclusion econdémica es mas evidente. La dindmica de los
sectores productivos integra precariamente al conjunto mayoritario
de la poblacion. Precipita asi un enfrentamiento visceral entre
grupos corporativos del capital y del trabajo que dificilmente encuen-
tra condiciones para el levantamiento de un programa minimo de
concertacion.

La fractura sociocultural que se deriva de estas dindmicas exclu-
yentes, queda manifiesta en la afirmacién de rasgos de identidad
nacional. A menudo, estos rasgos no tienen mucha relacién con la
presencia de amplios sectores de poblacién que no responden al
estereotipo nacional. La mayorfa indigena de Guatemala no se siente
parte de un Estado nacional ladino, que no le ofrece oportunidades
reales de integracién. Lo mismo ocurre con otros grupos €tnicos no
hegemoénicos como los negros y mulatos de la costa caribeiia, a
menudo mucho mds afectados por las privaciones materiales y las
malas condiciones de vida y de trabajo de la poblacién. La mds
importante de estas divisiones radicales de las sociedades centroame-
ricanas estd relacionada intimamente con la condicién econdémica
social. Pobres y ricos en sociedades en donde la clase media es
minoritaria, siempre fue la principal frontera cultural para enunciar
un mundo de oportunidades y bienestar, frente a una sociedad
masivamente sumida en la insatisfaccion generalizada de las necesi-
dades humanas més basicas. Esta divisién no fue el resultado de la
pasividad, sino de la imposicion por la fuerza de un orden social
fracturado. La menor resistencia, la sefial minima de oposicién, fue
celosamente vigilada y castigada con incruenta frialdad.

Los tres elementos que componen la transicién actual ofrecen
condiciones para disminuir la exclusién social. En el caso politico,
el proceso de pacificacién abri¢ las puertas para que los grupos
antisisterna encontraran medios de expresion politica, desde la obten-
cién de derechos bdsicos de ciudadania civil y politica, hasta la
conversion de anteriores ejércitos revolucionarios en partidos politi-
cos desarmados. Indudablemente, el avance hacia formas mas abiertas
de participacién politica ha propiciado un escenario electoral policro-
matico y quizd mas importante presenta a la poblacién una razonable
posibilidad de que sus decisiones politicas no conllevaran consecuen-
cias para la vida propia y de su familia. Hoy dia, la probabilidad de
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sufrir actos violentos por razones politicas en Centroamérica es menor
que la de padecer embates de la criminalidad comun.

La modernizacion econdmica, junto con un clima de paz favora-
ble a la inversion y al desarrollo de la iniciativa privada, ofrecen un
horizonte futuro de integracién social. La promesa del derrame de
los beneficios del crecimiento econémico es posiblemente mucho
menos importante en este sentido, como el hecho de que el control
de la recesion de las economias de guerra y el relanzamiento de un
dinamismo econdmico basico, produce oportunidades de empleo y de
generacién de ingresos mucho mayores que durante el periodo de
fractura. Es cierto que en importantes periodos de la historia econg-
mica de la region hubo épocas de bonanza para los negocios que no
se tradujeron ef bienestar para el conjunto de la poblacién. Pero
también es cierto que tras las reformas de los noventa, el crecimiento
econdémico que se percibe coincide por primera vez con escenarios
de paz y apertura politico-democritica en toda la regiéon. No puede
suponerse que las consecuencias sociales del crecimiento econdmico
con paz y apertura democratica, sean semejantes a las del crecimiento
en situaciones de conflicto y dominio autoritario. En todo caso, ese
es une de los desafios centrales del futuro centroamericano.E indu-
dablemente constituye el nudo problematico de la gobernabilidad del
futuro.

El trdnsito de sociedades fracturadas a sociedades con fracturas es
un desplazamiento dentro de un continuo, en cuyos extremos se
ubican tipos ideales (en el sentido weberiano) de comunidades
totalmente desintegradas —presociales en el planteamiento jusnatu-
ralista del contrato social—, y del otro extremo la comunidad
absolutamente integrada de la sociedad de los iguales ( la comunidad
sin Estado del comunismo originario). Quiza esta reflexién en torno
a la intensidad de las fracturas y los desequilibrios integrales que
afrontan las sociedades permite resolver la incertidumbre metodolo-
gica que genera la dependencia de concepciones rigidas de la demo-
cracia, la estabilidad social y el desarrollo econdémico.

Las sociedades centroamericanas que emergen de la transicion
no son, en lo politico, regimenes hibridos. Son ‘‘democracias’ con
grados relativos de desarrollo de las précticas y los mecanismos
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institucionales que definen un régimen como tal. Pero la insatisfaccion
de la norma bdsica, como recuerda Bobbio, es regla y no excepcion
en el desarrollo de las democracias contemporineas. Hoy dia, el
riesgo de terrorismo politico, sustentado en fracturas culturales
severas, es mayor, por ejemplo, en Japon, Francia, Espaifia y Estados
Unidos como lo demostré la tragedia de Oklahoma City, que en
Guatemala, Nicaragua o EI Salvador. Y no por ello puede afirmarse
que ese riesgo cuestiona la naturaleza democratica del régimen
politico de esos paises.

Tampoco, en lo econémico, se trata de formaciones raras,
precapitalistas, porque no corresponden con un esquema de desarrollo
que presuntamente conduce al crecimiento econdémico y al bienestar
social. Son *‘economias de mercado’ que mantienen a una proporcion
importante de la poblacion al margen de los beneficios que genera el
intercambio mercantil. Su caracteristica no es la ‘“‘dependencia”
porque la autonomia nacional y el autoabastecimiento no son mas
precondiciones o caracteristicas definitorias de la actividad economica
en el capitalismo globalizado. Se trata de economias con una inserciéon
“‘precaria” en los flujos de comercio internacional, y relativamente
excluidas de las redes mds dinamicas de la gestion tecnolégica y el
trifico financiero.

Quizd mdas importante que establecer el nivel del desarrollo
econdmico alcanzado, o el grado de democratizacion del sistema
politico, convendria examinar las implicaciones del vinculo particular
entre economia, politica y sociedad.

El proceso econdmico induce una dindmica de exclusion y
diferenciacién social que solo puede corregirse por medio de la
gestion publica de politicas distributivas y redistributivas. Las socie-
dades mds integradas no son, en el mundo, las de mayor desarrollo
econdmico relativo, sino las que muestran mas intensidad en sus
programas de solidaridad compulsiva. La caridad no favorece el
desarrollo social, aunque puede que alivie necesidades sociales
inmediatas.

Ahora bien, la naturaleza de la respuesta distributiva del Estado
depende de la dindmica de los actores sociales. Se requiere de una
sociedad donde los distintos sectores, con disposiciones de poder
diferenciados (unos favorecidos por el capital, otros por el nimero)
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tienen posibilidades relativamente homogéneas de influir en el pro-
ceso de formacion y ejecucién de politicas piblicas. La capacidad
distributiva disminuye cuando no existe un grado importante de
agregacion de intereses y consecuentemente de representacion ciuda-
dana entre los grupos sociales menos favorecidos econdémicamente.
Si esta capacidad estd debilitada, las posibilidades de formacion de
oportunidades de integracion social producto del crecimiento econd-
mico disminuyen proporcionalmente.

Este es el caso de las sociedades centroamericanas. En general
el principal problema de integracién social tiene que ver con la
limitada capacidad de creacion de posibilidades distributivas. Hay un
rompimiento de las lineas de comunicacioén entre la sociedad y el
Estado que no permite que las demandas del conjunto de la poblacién
puedan generar instrumentos de politica capaces de derivar una parte
de los beneficios del crecimiento hacia el conjunto de la poblacién.
Esta es la interseccién de los desafios del desarrollo social de
Centroaméricay en ella confluyen, necesariamente, las caracteristicas
del proceso politico institucional, las posibilidades de integracion
social, las modalidades de transformacion de la estructura productiva
y ¢l efecto de este conjunto de reformas sobre las capacidades de
formacién de demandas al Estado asi como la calidad de la respuesta
ciudadana ante las iniciativas piblicas. Al examen de esas transfor-
maciones nos hemos abocado en este estudio, y sobre ello reflexio-
namos una vez mas en lo que sigue.

DEMOCRACIA: MAS ALLA DE LOS
REGIMENES HIBRIDOS

La primera sensacién al evaluar el avance de los procesos
democraticos de Centroamérica es innegable optimismo. Apenas en
1980 los militares todavia gobernaban en todos los paises con la
excepcion tradicional de Costa Rica. Pero una década mas tarde el
escenario politico estad copado por actores civiles, y los gobernantes
sin excepcion han sido designados en procesos electorales abiertos al
escrutinio internacional, y iltimamente legitimados en la aceptacion
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de la derrota por parte de los contendientes que no fueron favorecidos
por el voto ciudadano.

Asistimos a procesos de formacidn institucional y de afirmacién
de practicas democrdticas en entornos politicos caracterizados por el
verticalismo y la exclusién autoritaria. Pero se observan, sin embar-
£0, importantes avances en varias direcciones. Es muy notoria la
normalizacion del proceso electoral. Con limitaciones técnicas y con
perfeccionamientos posibles en el proceso de empadronamiento de
votantes, las elecciones han transcurrido normalmente, de acuerdo
con calendarios prefijados, aun antes de que se alcanzaran acuerdos
de paz definitivos. En todos los casos, quizd esto €s mds importante,
las elecciones se han revelado como el inico mecanismo legitimo para
la asignacion de representantes en los poderes del Estado.

La experiencia electoral en Centroamérica no €s nueva, pero es
Justo afirmar que la practica reciente constituye el primer momento
de generalizada aplicacion de procedimientos electorales en un entor-
no politico democratico en toda la historia republicana de Centroa-
mérica. Por primera vez en su historia la region experimenta procesos
electorales con capacidad real de eleccién y no simplemente acciones
falaces destinadas a legitimar mandatos autoritarios. Todos los paises
tuvieron en el pasado per{odos de experiencias politicas mds abiertas,
pero esta es la primera vez en mas de 170 afos de vida independiente
que coinciden regimenes politicos y practicas electorales abiertas en
los cinco paises de la region. Por lo demads, es también la primera
vez en que gobernantes civiles controlan el Poder Ejecutivo en todos
los Estados.

Por ello la magnitud del cambio no puede ser menospreciada. Y
justamente también por ello no debe ser sobreestimada. Existen serios
riesgos y claros peligros para la estabilidad del régimen democratico
a la luz de sus visibles limitaciones, tanto en lo referente a los
procedimientos como en lo relacionado con las consecuencias para la
vida cotidiana de las personas.

En lo que concierne a los procedimientos institucionales, hemos
considerado centrales dos elementos: el relativo al grado de implan-
tacién social del régimen electoral, por una parte y, por la otra, la
capacidad de representacién que ostentan los partidos politicos,
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entendidos aqui como mecanismos institucionales privilegiados en el
proceso de intermediacion de intereses entre la sociedad y el Estado.

El grado de implantacién social de los regimenes electorales
quiere “medir”’ la forma en que la ciudadania percibe el proceso
electoral. Esta percepcion es la resultante de una estimacion tanto
cuantitativa como cualitativa. Respecto de las cantidades, lo central
es el porcentaje de abstencionismo, mientras que respecto de las
calidades lo que importa es el grado de aceptacién, o la valoracién
positiva de la dindmica electoral, en relacién con el nivel de ingresos
0 la condicion socioecondmica de las personas.

Reconocemos que no siempre la participacion electoral indica
una sancién positiva del régimen politico, porque en ocasiones el
ejercicio del voto se presenta como una préctica pasiva, escasamente
reflexiva, muy a menudo asociada con adscripciones tradicionales
que se transmiten de generacion en generacion, igual que las creencias
religiosas o las preferencias deportivas. Igualmente, la conducta
abstencionista no siempre es expresion de sancion ciudadana del
régimen electoral. En ocasiones los regimenes abiertos maduros, se
mantienen con niveles considerables de abstencionismo y es posible
que en un entorno global caracterizado por la afirmacion de practicas
individuales, proporciones importantes del electorado encuentren
refugio en la autoexclusion.

Justamente por estas limitaciones es por las que para evaluar el
grado de implantacion del régimen es necesario recurrir a la combi-
nacioén de ambos indicadores. Ademads, debe reconocerse que se trata
también de posiciones dentro de un continuo, por lo cual no se
establecen compartimentos rigidos sino mas bien puntos de partida,
lugares para el desplazamiento.

En suma, el grado de implantacion social es diferencial y muestra
por lo menos tres tendencias, la de la implantacion suficiente,
caracterizada por la alta confianza ciudadana en el régimen electoral
que se manifiesta en Costa Rica, frente a una menor participacion y
mayor segregacion en las democracias emergentes, en particular en
Guatemala y El Salvador. Nicaragua y Honduras se ubican en
posiciones intermedias, dados altos niveles de participacién y mayo-
res niveles de confianza ciudadana. En perspectiva futura, el proceso
sugiere posibilidades de avance hacia experiencias mas participativas
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aunque todavia con fuertes grados de segregacion, lo que indicaria la
necesidad de complementar los avances institucionales con transfor-
maciones de las capacidades de produccion de equidad social en cada
régimen. De lo contrario es posible también un desplazamiento
negativo hacia grados precarios de implantacién social del régimen
electoral que, indudablemente, despertarian no pocas tentaciones de
restauracién autoritaria, basadas en el argumento, siempre espurio,
de que la democracia no funciona.

El rol de los partidos politicos como instancias tradicionales de
representacion de intereses sociales y medios preferenciales para la
canalizacion de demandas hacia el Estado, se encuentra en un proceso
contradictorio de formacion y crisis. Se observan, primero, caracte-
risticas propias de sistemas de partido en formacion como puede ser
la dispersion de opciones politicas o la escasa presencia de partidos
politicos, “strictu sensu’’, mas alld de organizaciones personalistas
destinadas a promover intereses particulares antes que proyectos
politicos y programas institucionales. Estas tendencias se complemen-
tan con la concentracién de opciones politicas en antagonismos
tradicionales, como en el caso de Costa Rica y Honduras, en donde
el bipartidismo funcional se ha consolidado entre dos grandes fuerzas
contendientes que reproducen clivajes del pasado y que en el presente
no manifiestan mayores divergencias, tanto en las definiciones pro-
gramdticas, pero mucho mds en la gestion efectiva de la practica
gubernamental. Pero también ha tenido lugar la formacion de nuevos
¢ importantes antagonismos, tributarios directos de las confrontacio-
nes politico-militares. El caso paradigmatico ‘es el antagonismo
bipartidario entre ARENA y el FMLN en El Salvador. Este enfrenta-
miento permitio la consolidacidn politicas de las fuerzas beligerantes
durante el periodo de! conflicto armado (el EMLN como expresion
directa de algunas facciones combatientes y ARENA como expresion
politica institucional de la *‘derecha’ contra la cual se organizé el
conflicto revolucionario). Y al mismo tiempo cred las condiciones
para el deterioro de los partidos politicos que condujeron el proceso
institucional durante el periodo de inicio de la modernizacion politica
con permanencia del conflicto armado. En los casos de Nicaragua y
Guatemala esta tendencia es claramente probable, aunque todavia no
tiene el mismo grado de consolidacion que si muestra en El Salvador.
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La pregunta que cabe formular es ;cudl es el efecto de la
transformacion de los clivajes de la guerra en los antagonismos de la
paz? Es evidente que a primera vista, en el plano discursivo, se
mantiene un nivel de enfrentamiento mutuo, incluso excesivo. Pero
este proceso de constitucion partidario estd sustentado sobre dos
bases: la izquierda tiene la oposicidn, no el gobierno, y segundo, en
todo caso las diferencias discursivas no necesariamente se reflejan en
la gestion politica real. En Nicaragua dos gobiernos sucesivos de la
oposicién al sandinismo y en El Salvador la reeleccion de ARENA
sugiere que las fuerzas politicas de izquierda se enfrentan con un doble
desafio, el de la oposicién mayoritaria y el de la oposicion marginal.
En Costa Rica y en Honduras la izquierda es marginal pero juega un
papel importante en la denuncia de los maridajes bipartidarios. En
los demas paises, con la excepcién de Guatemala, los partidos de
izquierda constituyen la segunda fuerza electoral, habiendo alcanzado
posiciones clave en los gobiernos locales. Lo mismo podria ocurrir
en Guatemala si es que la antigua guerrilla, la URNG, consigue aliarse
con otras fuerzas politicas como el Frente Democratico Nueva
Guatemala o las fracciones no integristas del movimiento maya.

Con la izquierda en la oposicion las oportunidades de un mayor
control politico y la mitigacion de los excesos de los gobiernos
conservadores de turno parecen mas claras que cuando, por el
contrario, los partidos de izquierda tienen el beneficio del electorado
y acceden al poder del Estado. En escenarios de opciones politicas
reducidas, y capacidades financieras, técnicas y de recursos humanos
disminuidas, los partidos de izquierda pueden ficilmente terminar
ejecutando las politicas de sus adversarios, probablemente con menor
solvencia tecnocratica y conviccion ideoldgica, y posiblemente con
mucho menor oposicion y control politico. Esa ha sido en parte la
experiencia de los partidos socialdemdcratas que en toda la region
han terminado ejecutando programas de gobierno sustentados casi
enteramente en reformas econémicas de inspiracién neoliberal.

El problema radica en la generalizacién de las tendencias hacia
lo que Touraine ha llamado partidocracia. El gobierno de los partidos
se entiende como la administracion de la cosa piiblica no en virtud de
intereses generales, sino de aspiraciones corporativas. Los partidos
se han constituido en maquinarias de eleccién para un puiiado de
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dirigencias profesionales que no disponen de posicionalidades socia-
les claras y que por tanto no se puede decir que representen un sector
social en particular. En los paises con regimenes partidarios mas
consolidados esta parece ser la norma. El caso es distinto en los paises
con regimenes relativamente nuevos, porque para que exista la
partidocracia es necesariamente preexistente un sistema de partidos.
En El Salvador y Guatemala los partidos manifiestan excesiva repre-
sentacion corporativa lo cual limita sus capacidades de representacion
generalizada de conjuntos mds amplios de intereses sociales. En
Nicaragua el régimen de partidos estd apenas intentando sobreponerse
ala experiencia de partido-Estado y a la rara pervivencia de las formas
partidarias que caracterizaron el periodo autoritario, previo y con-
temporaneo de la dinastia somocista. Quizd, por ello, este riesgo es
mayormente visible en los dos paises con tradicién partidaria mas
antigua y constante, Honduras y Costa Rica.

Mads alla de los partidos, las probabilidades de movilizacién de
intereses y generacion de espacios de representacion se presentan
dificiles. Institucionalmente, el espacio esta abierto para la formacion
de entidades corporativas de caricter econémico social, cuyas in-
fluencias en la orientacién de las decisiones gubernamentales parecen
muy limitadas, salvo por supuesto las organizaciones empresariales.
Con excepciones que confirman la regla, en particular la experiencia
de participacién de asociaciones civiles no partidarias en las eleccio-
nes municipales en Guatemala, en los demds paises la competencia
electoral esta reducida a los partidos politicos. Por ello, el desafio del
futuro tiene dos direcciones: la restauracién de la capacidad repre-
sentativa de los partidos politicos y la formacion, mds all4 de intereses
sectoriales y corporativos muy definidos, de nuevas y vigorosas
instancias de intermediacién entre la sociedad y el Estado. Esto
significa consolidar la calidad de la respuesta publica a las demandas
sociales, por medio de mecanismos efectivos de representacion tanto
para la eleccién de cargos publicos como para la gestion posterior de
la politica gubernamental; mientras al mismo tiempo se crean condi-
ciones en el entorno social para la agregaciéon de demandas que
caracteriza el interés colectivo sobre las necesidades individuales.

Por dltimo, se trata de establecer mecanismos de gestion politica
en la posguerra. Hasta ahora, los paises que han experimentado
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conflictos militares se encuentran en un proceso de consolidacion de
regimenes electorales que parte de los enfrentamientos bipartidarios,
herederos directos de los antagonismos del periodo bélico, como ya
ocurre en Nicaragua y El Salvador y es previsible para Guatemala,
en el tanto se produzca un proceso de vigorizacién de fuerzas entre
los dos extremos que muestran mayores capacidades de agregacion:
un bloque centro-derecha, liderado por el FRG de Rios Montt y el
gobernante PAN, ante una alianza de centro-izquierda que puede
resultar de un consorcio todavia invisible entre la URNG, el FDNG y
eventuales manifestaciones politicas de origen maya. La materializa-
cion de estos escenarios parece ser un paso ineludible, luego del cual
es posible pensar en mecanismos alternativos de representacion. De
lo contrario, se estaria juzgando como incapaces de representar
intereses sociales a fuerzas politicas que apenas han tenido oportuni-
dad de participar en una competencia electoral abierta.

Por ultimo, la probabilidad de afirmacién de practicas e institu-
ciones democraticas en Centroamérica esta muy estrechamente aso-
ciada a la evolucién previsible de las relaciones entre poderes civiles
y poderes militares. El cambio en este escenario es también drama-
tico. En 1980 en todos los paises, con la regular excepcion de Costa
Rica, el poder del Estado estaba controlado por sectores de las Fuerzas
Armadas. Poco menos de dos décadas después, los militares perma-
necen en general concentrados en sus cuarteles, recelosos de involu-
crarse en la represion de conflictos “‘entre civiles” y ocupados de su
supérvivencia institucional y personal, a menudo, realizando dindmi-
cas intervenciones en actividades econémicas. Ha ocurrido aqui una
metamorfosis: de los militares gobernantes a los militares empresa-
rios. Ciertamente, ninguna de las dos actividades parece congruente
con las funciones tradicionales y las capacidades técnicas de los
militares jovenes en activo y, menos atn, de las viejas generaciones
que participaron activamente durante el periodo de incautacion auto-
ritaria del poder del Estado. Como quiera que sea el avance observado
parece indicar al menos dos cosas: la influencia politica de los
militares se encuentra en descenso asi como su intervencion en
actividades represivas violatorias de los derechos humanos. Este
cambio de situacién no debe ser sobrestimado porque persisten
todavia elementos que podrian precipitar situaciones de mayor pro-
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tagonismo castrense. Todos estos escenarios posibles tienen como
punto de partida el proceso que llamaremos de “‘elitizacién” de las
Fuerzas Armadas.

Durante el periodo de la guerra, los ejércitos centroamericanos
tuvieron que crecer excesivamente debido a las exigencias del com-
bate insurgente, por una parte, y a las demandas de una absurda
carrera armamentista, alentada fuertemente por los principales distri-
buidores de armamento en la region. Cuando asi ocurrid, la fuerza
armada de los paises centroamericanos estaba integrada por conscrip-
tos del mismo origen social que los supuestos enemigos, la mayoria
campesinos de escasos recursos econémicos.Tras la reduccion masiva
del tamafio de la fuerza, quedan ejércitos con exceso de oficiales. Por
esta razon, la significativa disminucién del nimero de efectivos no
se refleja en los presupuestos militares, dado que permanecen los
recursos mas calificados y consecuentemente mas costosos. Los
ejércitos, ahora si, se constituyen en verdaderas castas, mantenidas
por los exiguos recursos fiscales de sociedades empobrecidas.

El debate sobre las nuevas amenazas a la seguridad de los Estados
y el papel de la defensa es una discusidon de doble carril. Desde la
perspectiva del discurso castrense, se trata de buscar fuentes de
legitimacion para una costosa inversion social que al parecer no
genera dividendos colectivos aunque ciertamente buenas rentas per-
sonales. Desde la posicidn contraria, se trata de un discurso destinado
a demostrar la necesidad de desmilitarizar la defensa, ante amenazas
nuevas cuya caracteristica comuin es que no son explicables o com-
prensibles desde perspectivas castrenses. Algunas, como el crimen
transnacional, corresponden a esferas represivas, pero tipicamente
policiales. Otras, como las de cardcter ambiental, salud y migracio-
nes, estin mucho mas cerca de las competencias técnicas de otras
entidades publicas de caracter no represivo.

Por lo antedicho, es necesario distinguir niveles de andlisis en [a
reflexion en torno a la cuestion militar en Centroamérica. Sefialare-
mos al menos cuatro: el ético, el técnico, el econdmico y el politico.
Desde una racionalidad puramente ética, la persistencia de aparatos
militares con importantes deudas penales (aunque conjuradas por
acuerdos de amnistia), que se dedicaron a amenazar durante buena
parte de su historia la seguridad ciudadana y que ejercieron el

235



poder con animo absolutista y con impunidad autarquica, no parece
aceptable.

Desde un punto de vista estrictamente técnico, centrado en la
comprensioén de la defensa del territorio como eje primordial de las
funciones militares, es evidente que, tras la caida de los socialismos,
la amenaza externa por excelencia desaparecié y, como lo ensefia la
experiencia costarricense, la seguridad territorial puede quedar ga-
rantizada por alianzas internacionales. En el caso de Centroamérica,
ello se ve facilitado por la cercana presencia del principal policia
global de 1a posguerra fria, percibido como el aliado natural por todos
los gobiernos del 4drea: Estados Unidos.

En clave econémica, la crisis fiscal obliga a la racionalizacién
maxima de los gastos del Estado. En esta direccion, el gasto militar,
claramente improductivo, no parece necesario a menos que constituya
condicién imprescindible para garantizar un clima de estabilidad para
las empresas y para la seguridad de las inversiones. Pero el logro de
ese fin no parece justificar, necesariamente, el recurso a costosos
medios militares.

En estos tres dmbitos se encuentran razones suficientes para
justificar un discurso y una préctica politica no solamente desmilita-
rizadora, sino también simpatizante de la abolicién de los aparatos
militares tradicionales como ya se ha logrado en Costa Rica, Panama
y Haiti. No obstante, ese no es un tema prioritario en la agenda de
las fuerzas sociales mds influyentes en la regién. Muchos reconocen
causas suficientes para la desmilitarizacién total en Centroamérica,
pero muy pocos la sustentan como discurso politico. La solucién de
esta paradoja radica en la aplicacion de elementos de racionalidad
politica a la problematica militar en la regién. Los militares estan ahi
y lo estaran durante mucho tiempo por venir porque su presencia es
todavia funcional para la estabilidad del régimen institucional y
porque el costo politico de una gestion abolicionista parece demasiado
alto. En algunos casos, el Ejército es la unica presencia estatal en
masivas zonas de territorio y por ello debe cumplir funciones que en
condiciones normales, competerian a otras entidades publicas: vacu-
nacién, guardabosques, migracion, etc. En otros la estabilidad mini-
ma requerida para la operacién de las empresas, se ve amenazada por
el desbordamiento de la criminalidad comun que ha precipitado el
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{lamado a los soldados para la preservacion del orden. En ambos,
casos, es obvio que el limitado desarrollo de las capacidades civiles
del Estado es la causa fundamental de esa evidente dependencia del
poder civil respecto de la capacidad represiva y disuasiva de los
ejércitos, asi como de su proyeccidn territorial. Por otro lado, es
obvio que los €jércitos, ante poblaciones agobiadas por la delincuen-
cia rampante, afioran el “orden” del pasado autoritario. Los éxitos
politicos alcanzados por militares en retiro en Venezuela, Bolivia,
Paraguay y en Guatemala, muestran que segmentos significativos de
la poblacion estarian dispuestos a elegir por las urnas a quienes las
violentaron en el periodo autoritario. Las implicaciones del retorno
al poder de los militares, esta vez por medios democraticos, son por
ahora desconocidas; pero los riesgos son previsibles. Ello demuestra
que la transformacién de la cultura politica avanza mds lentamente
que los cambios normativos e institucionales. Pero también, como
veremos adelante, es expresion de la frustracién ciudadana ante una
circunstancia econémico-social que, imposible de aislar de los pro-
cesos sociopoliticos, es percibida como insatisfactoria y onerosa.

DE LEVIATAN A TARZAN:
EL IMPERIO DEL MERCADO

Para evitar el caos de la sociedad natural, del canibalismo que
impedia la asociacién pacifica entre las personas, Thomas Hobbes
imaginé un poder supremo, una entidad autdrquica todopoderosa que
imponia el orden sobre la base del miedo y el castigo. Intencional o
no, el Leviatdn de Hobbes fue la horma que formé el perfil de los
regimenes autoritarios basados en el poder soberano de una reducida
oligarquia, preservado a fuerza de fusil por un brazo castrense que
le servia de soporte institucional. El orden era el resultado de la
represion, la violencia y el miedo. Instaurado un nuevo contrato
social, basado en la soberania popular y el gobierno representativo,
Centroamérica ha visto como el caos amenaza con retornar a causa
de la limitada capacidad de creaciéon de consenso y de dominacion
hegemonica por parte del Estado.
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Ante este nuevo caos post-autoritario emerge un NUEVO pacto
totalitarista. El anterior fue un pacto politico: la estabilidad de la vida
social radicaba en el Estado y su capacidad represiva. El nuevo pacto
tiene un sesgo socioecondmico, pero una pretension igualmente
totalitaria: la estabilidad social, la regulacién de la relacién entre
gobernantes y gobernados y entre los gobernados entre si proviene
del funcionamiento lo mds libre posible de las fuerzas del mercado.
En el mercado total impera la ley del mds fuerte y en ella el orden
social y la estabilidad.

El proceso de reformas econémicas en Centroamérica es una
experiencia relativamente joven, que se remonta a inicios de la década
de los noventa y que se sustenta en la bisqueda de medios para
confrontar las diversas expresiones de la crisis econémica que agobid
a la regidén, como al resto de América Latina, desde finales de los
afios setenta hasta principios de los ochenta. Mientras persistieron los
conflictos politico-militares, los paises centroamericanos avanzaron
poco en el proceso de reformas econémicas, en parte porque pudieron
disponer de un importante subsidio en forma de flujo de asistencia no
reembolsables con el que los gobiernos de Reagan y Bush intentaban
comprar la alianza y el apoyo de los regimenes centroamericanos para
su estrategia de enfrentamiento con la revolucién sandinista. Costa
Rica que inicié mds temprano la reforma, desde mediados de los afos
ochenta, pudo utilizar esos recursos para mitigar el efecto recesivo y
las implicaciones sociales de las iniciativas de politica que se adopta-
ron en el propésito de disminuir los desequilibrios observados en las
cuentas macroeconomicas.

Por esta razén, y dado que la tendencia a partir de la eleccion de
febrero de 1990 en Nicaragua, cuyo desenlace envia a los sandinistas
a la oposicién, apunta a la disminucion del subsidio externo, se
convierten las reformas econdmicas en peligrosas fuentes de conflicto
para la estabilidad del régimen institucional en formacion.

En el primer lugar, se observa una distorsion de propdsitos,
porque las reformas econdmicas se concentran en €l cambio del
Estado y, en términos generales, el Estado no es la principal causa
de crisis econdmica en la regién. En segundo lugar, las reformas han
propiciado una transformacion productiva en la regién que pueden
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inducir a mayores desequilibrios sociales, en lugar de mitigar los
actuales. '

Los gobiernos centroamericanos han desarrollado programas de
reforma econémica que se imantienen apegados a la norma del
denominado consenso de Washington. En consecuencia, una buena
parte del esfuerzo ha estado dirigido al control del desequilibrio fiscal.
Con la excepcidon de Costa Rica y Nicaragua, donde el Estado alcanzo
dimensiones considerables, en los demds paises el déficit en las
cuentas del Estado tiene mucha relacion con una limitada capacidad
recaudadora. No obstante, la reforma se ha centrado en la reduccién
de los gastos. Y el resultado ha sido significativo, pese a su elevado
costo social.

El extremo es Guatemala, un pais en donde la carga tributaria es
extremadamente baja y donde la proporcién de producto génerado
por la actividad publica es también reducida, que ha logrado mantener
niveles de déficit fiscal practicamente nulos. El resultado de la
disciplina fiscal, es una clara dificultad para hacer frente con recursos
enddgenos a las necesidades del desarrollo social. Aun en medio del
proceso de reconstruccion de posguerra que, como se sabe, implica
importantes erogaciones para atender compromisos fiscales con las
partes en conflicto (subsidios para los desmovilizados, compra de
tierras, financiamiento accesible para la produccion, infraestructura
econodmica, etc.). Aunque esta situacion es extrema en Guatemala y
es producto de una peculiar congruencia entre la voluntad de disci-
plina fiscal de los tecndcratas y el antiestatismo primitivo de los
grupos empresariales, en el resto de los paises la situacion es
semejante. El déficit se reduce por medio de la disminucion del gasto,
y entre las prioridades de este no estd la inversidon social. Lo mas
dindmico suele ser la inversion en infraestructura (puertos y carrete-
ras, por ejemplo) porque son demandas muy fuertemente exigidas por
los sectores empresariales y por los inversionistas extranjeros. En
todos los paises, con la excepcion de nuevo de Costa Rica, €l gasio
social se mantiene subsidiado por la cooperacidn internacional.

Costa Rica muestra una situacion fiscal mas rigida. Por una parte,
existen claras dificultades para disminuir los gastos, y para aumentar
los ingresos de origen tributario, por la otra. Hay, como en el resto
de laregion, resistencia importante a la creacion de nuevos impuestos
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y porque ello suele contravenir, ademas, la necesidad de atraccién de
inversiones. El pais no dispone de recursos de cooperacién interna-
cional en la misma magnitud que sus vecinos en vista de sus mejores
indicadores socioecondmicos. Por ello y porque el gasto social es
percibido por el bloque dominante como base sustancial de la
legitimidad y la estabilidad institucional, el desequilibrio fiscal per-
sistente ha sido administrado a partir de un proceso de creciente y
costoso endeudamiento interno.

Ambas experiencias de control fiscal, que es como hemos dicho
el centro de los programas de reforma econdmica en Centroamérica,
presentan problemas de sostenibilidad en el futuro. En los paises que
mantienen el déficit bajo a costa de la satisfaccién de las necesidades
sociales mds imperiosas, el precario equilibrio sociopolitico alcanza-
do tiene mucha relacién con la circulacién de un flujo constante de
cooperacién internacional. Un horizonte en el que ese flujo se
desacelere, pone indudablemente en tela de juicio la débil estabilidad
asi como la sostenibilidad a largo plazo del régimen politico institu-
cional. Acudir como en el pasado al endeudamiento externo es una
tctica riesgosa y en el decir popular, "un tiro que sale por la culata.”
Tarde o temprano, las exigencias del servicio de la deuda se convier-
ten en detonadores de nuevos desequilibrios fiscales.

El experimento costarricense también presenta problemas de
sostenibilidad en el largo plazo. En general, la rigidez del gasto ha
producido un crecimiento considerable del endeudamiento interno,
cuyo servicio, por su parte, ha generado una nueva presién fiscal.
Larespuesta mas inmediata ha sido dolarizar la deuda, lo que significa
convertir en deuda externa una parte de las obligaciones internas.
Esos medios resuelven el problema de la presién fiscal a corto plazo,
pero generan dificultades mayores en el futuro. Lo que es comin en
ambos casos es que el establecimiento de una situacion fiscal sana
pasa, necesariamente, por la transformacion de la estructura tributa-
ria, ampliando la carga en niveles considerables y transformando su
estructura regresiva basada en mayoritarios impuestos indirectos.

Mientras tanto, los gobiernos enfrentan la reforma del Estado en
otras dos direcciones: la racionalizacion del gasto y la privatizacion
de instituciones. La racionalizacion del gasto es importante porque,
aun cuando pequefios, los Estados centroamericanos muestran signi-
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ficativos problemas de ineficiencia, duplicacién y excesiva centrali-
zacion. Lo que se puede avanzar en esta direccién posiblemente
mejorard la calidad de los servicios publicos y eventualmente la
magnitud de algunos renglones de gasto, pero esto ultimo de manera
poco significativa, debido a la de por si limitada capacidad de los
Estados centroamericanos. Puede que se hagan algunas cosas de més,
pero es evidente que falta mucho por hacer.

El camino de las privatizaciones también es corto. Fuera de
grandes empresas de servicios como electricidad, teléfonos, y bancos
en algunos paises, lo demas es poco. Y aun cuando poco ha resultado
extraordinariamente oneroso, en lo que concierne a la magnitud de
sus implicaciones sociopoliticas. La experiencia Nicaragua es en este
sentido aleccionadora. El enfrentamiento con la propiedad publica,
denominada “‘drea de propiedad del pueblo” en la jerga sandinista,
asi como la incautacién irregular precipitada por la incertidumbre
poselectoral en 1990, la “pifiata’ del genio popular, llevaron al pais
a concentrar en la distribuciéon de casas y baldios la atencion del
programa de reforma del Estado, mientras que otras necesidades
como la ampliacién del ingreso y la racionalizacién del gasto,
quedaban sin desarrollarse. Lo mds importante es que este sesgo
antiestatista extremo puso en cuestién todo el programa de reforma,
impidiéndole al pais lograr algin tipo de consenso respecto de otros
contenidos del paquete de reformas, en especial aquellos relacionados
con la transformacion del aparato productivo, que se ha quedado muy
rezagada en ese pais.

Lo que en Nicaragua es extremo, en los demds paises se percibe
aunque con menor intensidad. En vista de las rigideces del cambio
tributario, y a la luz de la ambicion empresarial por la privatizacién
de rentables negocios publicos, los sucesivos gobiernos han concen-
trado esfuerzos, capacidades y atencién en las privatizaciones, e€Xa-
cerbando de este modo la resistencia social frente al conjunto de las
reformas. En cierto modo, Costa Rica ha podido avanzar mas en los
contenidos de la reforma que conciernen la transformacion del aparato
productivo, porque ha eludido los aspectos mdas problematicos de la
privatizacion de entidades pablicas. En suma, es bastante poco lo que
se puede avanzar en una genuina transformacion de la estructura
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productiva de los Estados, si se concentra la atencién piblica en una
reforma marcada por un poderoso sesgo antiestatista.

Los cambios en la estructura productiva son més intensos. Todos
los paises han apostado a la afirmacién de un modelo de desarrollo
econdmica, léase crecimiento, basado en la promocioén de exporta-
ciones y en la atraccién de inversiones. En algin caso, como el
costarricense, esta estrategia estd fuertemente referida a mercados
extrarregionales, mientras que en los demas casos, con particular
énfasis en Nicaragua, la orientacién prospectiva hacia el mercado
regional centroamericano tiene mayor importancia.

El cambio en la estructura productiva se hace visible a partir de
dos indicadores, el de la transformacion de la oferta y el del
dinamismo de la produccion. La orientacion de las exportaciones
sefiala que Centroamérica continia siendo una region masivamente
exportadora de bienes de origen primario, pero que esa oferta,
contrario a lo observado en todo el periodo precedente, ha empezado
avolverse diversa en su composicién. Cada vez es menor la dependen-
cia de los productos tradicionales de exportacién, café y banano.
Indudablemente, estos cambios conllevan consecuencias sociales
importantes. El modelo econémico basado en las exportaciones
nuevas no se sustenta en grandes explotaciones monocultivistas, como
el caso del banano, que si bien pudieron ejercer influencia negativa
sobre los mercados de tierra y las posibilidades de acceso a esta para
sectores rurales de bajos ingresos, también posibilitaron la creacién
de puestos de trabajo asalariado que a menudo captaron fuerza de
trabajo mucho mas alld, incluso, de los limites nacionales. La
contribucion del sindicalismo bananero a la formacién de la concien-
cia y las luchas obreras y laborales de los paises centroamericanos,
es fundamental en la comprensidn del desarrollo social de la primera
mitad del siglo veinte en Centroamérica. Laboralmente, el nuevo
modelo basado en la industria de maquila y en la explotacion agricola
de pequena y mediana escala no ofrece las posibilidades de agregacion
de intereses que se observaron en ¢l periodo anterior.

La otra consecuencia social importante se refiere a las posibili-
dades de insercion de economias campesinas y artesanales en el
modelo de produccion de bienes transables. En términos generales,
la produccién de los transables nuevos en el agro no ha podido ser

242



llevada adelante desde economias campesinas porque las exigencias
del mercado internacional demandan capacidades que no se han
puesto al alcance de los pequefios productores. No se dispone de
informacién sobre mercados, precios y exigencias sanitarias; no hay
posibilidad de desprenderse del control de las redes de comercializa-
cién establecidas y, finalmente, no se dispone de los recursos
crediticios y la asistencia técnica adecuada para garantizar el salto
hacia los nuevos mercados. Hay excepciones, ciertamente, pero la
norma en la regién es la ausencia de la pequefla produccion de los
ejes dindmicos del nuevo capitalismo agrario. Las posibilidades de
insercion progresiva en los ejes dindmicos de la produccion en el
espacio urbano, son pricticamente nulas mas alla de la generacién de
empleo maquilero.

Sin embargo, existen experiencias exitosas de insercion en redes
dindmicas en el marco de condiciones de economia social. Es decir,
cuando una colectividad logra activar redes de cooperacién basadas
en la distribucién de conocimientos, recursos y capacidad productiva,
pueden desarrollarse capacidades colectivas de insercion alternativa
al proceso de globalizacion.

La transformacién de los esquemas productivos se orienta enton-
ces a un entorno socialmente mds rigido, que muestra limitadas
capacidades de propiciar disminuciéon de los niveles ya de por si
problematicos de desigualdad social. Este proceso ocurre tanto como
resultado de las tendencias regresivas del funcionamiento de los
mercados, como por el descuido estatal de las politicas de fomento
al desarrollo, como se denomino en el pasado a las politicas orientadas
a la satisfaccién de las necesidades de insercién socioecondmica de
los grupos desfavorecidos con potencial productivo: artesanos, cam-
pesinos, técnicos. La orientacion del crédito, dejada a los avatares
del mercado, independientemente si se administra por bancos estatales
o privados, es una demostracion flagrante de esta debilidad. El
panorama se torna un tanto desolador por cuanto no existen posibili-
dades de insercién productiva y, a diferencia de la situacién en los
paises desarrollados con desempleo permanente, tampoco existen los
mecanismos para ofrecer servicios de seguridad social para garantizar
una vida decente a los excluidos por el funcionamiento econémico.
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Por ello es que la evolucion del proceso econdmico, la integra-
cion todavia lenta de las economias nacionales en los flujos dindmicos
del comercio internacional, no estd generando capacidades reales de
integracion hacia dentro en Centroamérica. Ciertamente, el proceso
de reformas es todavia joven, lo mismo que la capacidad de ejercicio
de derechos ciudadanos. No obstante, a juzgar por la situacion mas
favorable que se presenta en Costa Rica, donde la reforma es mas
antigua y se instalé en un escenario social con niveles de integracion
mds altos, y considerando la calidad de la inversién piblica en
acciones que favorezcan el desarrollo futuro, el panorama no se
muestra favorecedor. Hemos examinado dos elementos que sugieren
cuellos de botella para el fortalecimiento de la equidad social en los
paises centroamericanos de la posguerra. Se trata de la crisis de
empobrecimiento y de las precarias calidades de la insercién laboral
de los centroamericanos.

La mayoria de los 30 millones de personas que pueblan Centroa-
mérica se encuentra en alguna condicién de pobreza. No menos de 5
de cada 10 centroamericanos vive en incapacidad de atender sus
necesidades vitales mds primarias. Si se excluye a Costa Rica, en
donde el problema afecta a una quinta parte de la poblacion, el
promedio regional sube hasta 75%. Y, no obstante, se trata de una
cifra aproximada, cuya magnitud real es desconocida estadisticamen-
te, pero es evidente a los ojos de cualquier observador. Cuando la
pobreza alcanza magnitudes mayoritarias en una poblacion, es dificil
probar una hipétesis de agravamiento, como podria desprenderse del
andlisis de las implicaciones sociales de 1a reforma econémica, porque
es muy dificil determinar cuanto del empobrecimiento se debe a
factores estructurales y culturales y cuanto a la ejecucion, en el corto
plazo, de acciones de reforma econdémica. Sin embargo, estudios
recientes de la dindmica combinada de los ingresos con la capacidad
de satisfaccion de necesidades basicas permiten arribar a dos conclu-
siones, ninguna de ellas alentadora: en todos los casos nacionales
examinados, el panorama de la exclusién social, medida a partir de
la condicion de pobreza, se muestra méas grave al utilizar el método
de medicion que combina ingreso con consumos efectivos (satisfac-
cién de necesidades). Esto quiere decir, simplemente, que el proble-
ma de la pobreza puede ser, sorprendentemente, mas severo de lo
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pensado. Pero, ademas, muestra que mientras en algunos casos hay
indicios de disminucidn del nivel de pobreza por ingreso, en general
hay una tendencia a la afirmacion de las privaciones sociales aun para
aquellos sectores que, por recursos a un conjunto de sacrificios
personales, han logrado superar ingresos, pero no alcanzan a satisfa-
cer sus necesidades bdsicas. En general esto se debe a las estrategias
familiares de supervivencia ante escenarios econdmicos violentos:
una familia aumenta su ingreso per cdpita incorporando a la actividad
econdmica nifios que todavia no alcanzan edad laboral, por ello al
mismo tiempo cae por debajo de la linea de satisfaccion de necesidades
basicas, porque se supone que esos nifios debieron permanecer en los
centros educativos. Mas aun, es ese caso, la pobreza de hoy o peor
aun su superacién circunstancial, es también expresion de exclusion
futura.

Lo mismo tiende a ocurrir con el empleo. La politica puablica se
satisface con la identificacién de los niveles de desempleo abierto y
en los mejores casos de subempleo y subutilizacién de la fuerza de
trabajo. Pero esos datos a menudo tienen poco qué decir respecto de
la calidad de 1os puestos generados. La conclusion a la que arribamos
es que si el empleo es predictivo de la situacion de pobreza o de
integracioén social futura, entonces el escenario se muestra, para
Centroamérica, tan o mds desfavorable que en el presente. Las cifras
macroecondmicas indican que hay dinamismo en la produccidén y que
disminuye el desempleo, pero no dicen, por ejemplo, que proporcio-
nalmente el rubro mas grande y dindmico del empleo es el autoempleo
informal urbano. Tampoco sefialan que los empleos en actividades
culturalmente desprestigiadas, como el empleo publico, proporcionan
a los individuos mayores posibilidades de integracion social en el
presente, que las actividades consideradas modernas, capaces de
favorecer la integracion.

La paradoja de la reforma econdémica en Centroamérica es que
niientras se crean condiciones para favorecer la integraciéon empresa-
rial a los mercados internacionales, se produce un efecto de expulsion
de segmentos cada vez mas significativos de la sociedad de las
corrientes institucionales del mercado. Los riesgos futuros apuntan a
la consolidacion de sociedades altamente fragmentadas y polarizadas,
con grupos minoritarios integrados a las redes dinamicas del comercio
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global, otros todavia favorecidos con los beneficios del modelo
precedente, y la mayoria observadora, sentada al margen de la via
por donde circulan los trenes del progreso, dedicada a una multitud
de actividades productivas y de servicios, mal remuneradas y abso-
lutamente insuficientes para trascender las necesidades de la supervi-
vencia inmediata. Cuando el autoempleo se consolida y las formas
mas precarias del trabajo son la tnica opcion ante el desempleo o el
exilio econémico, no hay tiempo para el futuro. En cierto modo, esta
es la contraparte laboral del cortoplacismo del mercado y el funda-
mentalismo antiestatista, que reniega de toda capacidad redistributiva.

Las opciones no son faciles de estimar. Es una hipétesis plausible
imaginar que la consolidacién de los mercados capitalistas podria a
su vez dinamizar los mercados laborales y por esa via beneficiar el
desarrollo social. Ese proceso, sin embargo, estd mucho mds relacio-
nado con la transformacion de la cultura politica que con el movi-
miento libre de las fuerzas del mercado. La reforma econdémica no
ha producido la pobreza en Centroamérica, es verdad, pero también
es cierto que las tendencias que impulsa no ofrecen razonables
esperanzas para evitar que asi sea en adelante. Por esta razon, hay un
encadenamiento natural entre los tres procesos, no una sucesion. La
paz es necesaria para la construccion de un clima estable para el
desarrollo del capital, pero no es suficiente. Es necesario un programa
de reforma econdmica para hacer frente a las nuevas exigencias del
mercado internacional. Pero ni la reforma ni la pacificacion son
sustentables si el proceso politico no avanza més alld de la formacién
del régimen electoral. Tampoco se trata de una sobredeterminacion
politica, pero esté visto que, tras los avances en la transformacion de
las estructuras y las politicas econdémicas, y el logro de la paz, en el
futuro se impone una transformacién politica integral. A ese debate
se dedican las ultimas reflexiones.

EL VINCULO ENTRE LO POLITICO Y LO ECONOMICO:
MOTIVOS DE ESTABILIDAD, RAZONES DE CONFLICTO

La pregunta con que partimos fue qué relaciéon habia entre un
proceso politico que genera expectativas de igualdad y un proceso
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economico que las reduce. La respuesta que hasta ahora puede
ensayarse es que en la experiencia centroamericana lo uno no es tan
cierto y lo otro siempre ha sido asi. La democracia no ha ampliado
tanto las expectativas por dos razones, porque los criticos del sistema
social han optado por otorgar un compas de espera en beneficio del
equilibrio social y porque la mayoria en general ha adoptado una
actitud pasiva. Lo segundo es que la sensacién de desigualdad social
es una vivencia histdrica largamente experimentada y que en conse-
cuencia la poblacién no necesariamente la asocia con las actuales
reformas econémicas en curso. Esto es todavia mds claro cuando el
centro del debate politico tiene ain mucha relacién con los antago-
nismos de la guerra. La privacion social no es novedad.

El vinculo entre la democracia y el mercado estd centrado en el
tipo de procesamiento que el sistema otorga a los conflictos distribu-
tivos. En las sociedades centroamericanas, este escenario se hace mas
complejo porque el punto de partida es una extraordinaria desigualdad
en la disposicién de medios de poder y la magnitud de las necesidades.
De hecho hay, entre esas dos variables, una relacion inversa. Cuanto
mayores los recursos de poder, menores las necesidades, y a la
inversa. En consecuencia son débiles las bases institucionales para la
solucién de los conflictos distributivos derivados del sistema anterior,
y de los nuevos creados por la reforma econdmica.

La principal consecuencia es que los sectores sociales mas
afectados por la reforma y la ausencia estructural de medios de vida
y de trabajo estables, carecen al mismo tiempo de recursos politicos.
Los antagonismos politicos dominantes son ventilados por actores
tradicionales. De un lado, el gobierno civil, junto con los militares
que no terminan de desaparecer como fuerza deliberante, aunque su
perfil profesional y técnico se incrementa. Por otro lado, los sectores
empresariales que se mantienen como centros hegemonicos del poder,
aunque en el marco de algunas transformaciones intersectoriales:
grosso modo, lahegemonia agroexportadora del periodo anterior esta
cediendo lugar a una nueva hegemonia comercial financiera y de
servicios. No es un proceso acabado, pero las tendencias en esa
direccién son notorias en todos los paises. Emerge al mismo tiempo
un sector gerencial transnacionalizado con mucho poder de negocia-
cion ante los oficiales gubernamentales. En el campo popular la
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presencia de organizaciones sindicales y campesinas tradicionales
continia siendo el eje dindmico de los procesos de formacion de
demandas sociales, aunque el marco reivindicativo que presentan
puede estarse alejando de las expectativas y necesidades de sec-
tores sociales que cada vez son en menor proporcién asalariados y
campesinos.

Hasta ahora el funcionamiento del sistema politico y el logro de
grados significativos de estabilidad sociopolitica, relativamente ma-
yores que los del pasado, debe mucho a la disponibilidad de vilvulas
de escape. Del lado de la oferta de politicas para la satisfaccion de
demandas, han confluido dos fenémenos ambos asociados a los
programas de reconstruccién de la posguerra: se trata del subsidio
internacional a la satisfaccién de demandas de integracion social, por
una parte, y por la otra, a la contencién de una parte importante de
esas demandas a causa de la necesidad de preservacion de la paz. Los
Acuerdos de Paz han ejercido un efecto contradictorio: han propiciado
flujos financieros de los que puede disponerse para hacer frente a la
agenda social pendiente, y al mismo tiempo han establecido un orden
de prioridades, dentro del cual no todo cabe. Por ejemplo, una parte
importante de los conflictos generados por las medidas de reforma
econdmica, no han sido ficiles de procesar en el marco de los
Acuerdos de Paz, porque el tema socioecondmico ha quedado al
margen. Y, aun asi, una buena parte de la conflictividad que ello
podria generar, ha sido comprendida como costo de oportunidad en
beneficio de la continuidad del proceso de paz.

Del lado de las demandas, hay dificultades en las posibilidades
representativas y consecuentemente en la agregacion de las demandas
de los sectores que han sido mds afectados por las reformas. Los
antagonismos militares agregaron a las categorias sociales preexis-
tentes otras nuevas: los excombatientes o desmovilizados de ambos
bandos, las comunidades més afectadas por los conflictos, las pobla-
ciones desplazadas y repatriadas, las victimas directas (viudas, huér-
fanos y lisiados). Una parte significativa de los recursos para la
reconstruccion social de la posguerra se ha orientado hacia esas
necesidades, no obstante que otras categorias sociales han sufrido en
semejante magnitud tanto los efectos del conflicto como de la historia
previa y posterior de limitaciones materiales. El problema es que esta
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determinacién de “beneficiarios’ es el resultado de la presencia de
esos intereses, y no de otros, en el marco de la negociacién de los
Acuerdos de Paz.

De este modo, a los antagonismos propios del modelo econdémi-
co, se le adiciona una competencia desigual por satisfactores de
demandas sociales. El Estado, por otro lado, ha centrado su sensibi-
lidad a las exigencias del proceso macroeconémico y, en los casos en
que asi es requerido, a las urgencias del proceso de paz. Las demandas
de integracion social, como aqui hemos denominado a las exigencias
sociales relacionadas con la superacion de la pobreza, la ampliacién
de los ingresos, la generacion de empleos estables y el desarrollo de
una oferta publica de calidad para los servicios de educacion y salud,
no reciben la misma atencién por parte del Estado. A corto plazo, el
resultado de esta estrategia ha probado su utilidad porque ha permitido
confrontar los principales desequilibrios del periodo en que coinciden
los primeros afios de la posguerra, de la democracia, y de la
consolidacién de una economia mas abierta. Pero, a mediano plazo,
no garantiza la supervivencia de ninguno de los tres procesos.

El deterioro de la situacidon socioeconomica es una de las
variables explicativas del fendmeno de ampliacion de la violencia y
de la criminalidad en la region. Ciertamente, la violencia politica ha
disminuido, pero con la misma intensidad la violencia criminal cobra
hoy mads victimas mortales que durante el conflicto armado. En El
Salvador solamente en 1997, 9.000 personas murieron como conse-
cuencia de la violencia criminal, colocando al pais en el dudoso
privilegio de ocupar el primer lugar mundial en asesinatos por cada
100.000 habitantes, una posicion hasta entonces conservada por otra
nacion latinoamericana: Colombia. Aunque ciertamente las variables
socioecondmicas no son las Unicas que pueden explicar la expansion
de la criminalidad, es bastante probable que su contribucién es clara
en esta direccion. Por ello, la expansién de la violencia, que tarde o
temprano adquiere de nuevo matices politicos, es la expresién de una
cultura autoritaria que se resiste a desaparecer y que encuentra en las
necesidades materiales, tierra fértil.

Econémicamente, parece al menos precaria la estabilidad de un
sistema basado en la acumulacién sin medios distributivos y redistri-
butivos, centrado en ramas de actividad incapaces de generar dina-
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mismo sostenido en los mercados laborales y finalmente, segregado
de un mercado interno que sobrevive al margen de toda instituciona-
lidad. Mas aun, en la medida en que el sistema exige la canalizacién
de pocos recursos a las actividades publicas, no se estin generado
capacidades futuras de integracion dinimica en los flujos econémicos
de la globalizacién. Con estas limitaciones, los escenarios de soste-
nibilidad del nuevo modelo econémico no son claros. Si se considera
la experiencia costarricense, habria que sefialar que justamente de-
muestra como la posibilidad de mitigar los efectos concentradores de
las nuevas modalidades de organizacién del capital, pasan necesaria-
mente, por el mantenimiento y la profundizacion de préacticas publicas
orientadas a una-distribucién mas eficiente, tanto como a una practica
redistributiva mas audaz. En ambos sentidos, los paises centroame-
ricanos tienen que empezar por construir desde abajo tales sistemas.
La apotema liberal del nuevo Armagedon, la crisis fiscal, se
revela en todo su contenido falaz. La crisis fiscal no produce crisis
politicas, tanto como sus presumibles soluciones. En sociedades que
no han resuelto en la base el problema de la distribucion de la riqueza
sacial, el equilibrio fiscal se transfigura como una sujecién de las
posibilidades del futuro a las necesidades del presente mas inmediato.
Por ello, la solucidn a esta crisis fiscal, basada en la disminucién de
los gastos y la relativa inelasticidad de los ingresos, es, con razonable
probabilidad, el centro de las crisis politicas del futuro.
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