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Resumen

La tesis analiza las relaciones entre politica, pobreza y desigualdad en Nicaragua, El
Salvador y Guatemala a partir de los procesos de construccion de orden democratico en la
region. Se cuestiona sobre las capacidades de los sistemas democraticos para enfrentar la
pobreza y la desigualdad — que son altos en los paises objeto de estudio — y el impacto que
estos tienen sobre los regimenes democraticos. En el apartado tedrico se analizan el debate
actual sobre la democracia y su relacién con la pobreza y la desigualdad, asi como la
dimension politica de las teorias sobre el bienestar. A partir de esta revision se proponen
dos modelos de analisis. El primero s¢ ocupa de reconstruir los mecanismos a través de los
cuales la democracia podria dar lugar a politicas igualitarias, haciendo especial énfasis en la
existencia de proyectos politicos — mas amplios que los partidos politicos — que tengan un
componente democratico e igualitarista y la “democraticidad” relativa de los sistemas
politicos. El segundo pretende captar el impacto de la desigualdad y la pobreza en la
politica democratica a partir de plantear la distorsién estructural del sistema politico, que
provoca que, en condiciones de alta desigualdad, este se convierta en productor y
reproductor de asimetrias de poder.

Con este instrumental se procede a analizar las bases historicas de la desigualdad en
los paises objeto de estudio. Se enfatiza de manera particular el papel que en su peristencia
ha jugado la exclusion politica. Posteriormente se discute el proceso de construccién de
sistemas democraticos en la region, identificando para los casos de Guatemala y El
Salvador dos momentos: el primero referido a una democratizacidon desde arriba con
objetivos fundamentalmente contrainsurgentes y, desde fines de la década de los noventa
una trayectoria de democratizacion desde abajo que permiie la incorporacion de grupos y
demandas excluidas. Se analizan los resultados sociales de las democracias en

Centroamérica.

Para analizar la forma en que las democracias han impulsado o no politicas de
igualdad se analizan varios periodos criticos en los que, a partir de cambios en la
correlacion de fuerzas de los sistemas politicos se han producido politicas distributivas,
acumulativa o mixtas. En las conclusiones se presentan reflexiones sobre los alcances y
limites de las democracias de posguerra en Centroamérica.
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I. Introduccion

Después de décadas de conflictos armados internos Centroamérica finalizé el siglo
XX con la suscripcion de acuerdos de paz y el establecimiento de regimenes democréticos
que generaron expectativas sobre un periodo de crecimiento y desarrollo que llevaria
bienestar a estos pueblos. A veinte ailos del inicio de estas transiciones y una década
después de la conclusion de la ultima guerra civil, los resultados de la paz y la democracia
no parecen ser los esperados: Centroamérica sigue siendo una de las regiones mas pobres y
desiguales de Latinoamérica e incluso, la valoracion de la democracia parece estar siendo
erosionada’.

La desigualdad y la pobreza en la region son de larga data y en parte explican el
conflicto social y politico que ha caracterizado a estas sociedades. La modernizacion bajo
control autoritario de las décadas de 1950 - 1970 no pudo enfrentarlas; por el contrario, la
repeticion de los patrones de apropiaciéon en el marco del crecimiento econdmico
contribuyé a acelerar el conflicto social y tendieron a reforzar la desigualdad. La
experiencia revolucionaria Sandinista, en particular el intento de estructurar una economia
mixta tampoco pudo terminar con la pobreza en este pais centroamericano, aunque en este
caso la agresion de la que fue victima el gobierno nicaragiiense’ hubiera impedido la
aplicacién exitosa de cualquier programa econémico.

Las democracias surgidas en la posguerra han tenido serias dificultades para
enfrentar esta situacién: una revision inicial de los resultados de los ltimos quince afios
muestra que la desigualdad tiende a aumentar y la pobreza no ha retrocedido de manera
significativa’. De acuerdo con el iltimo informe de desarrollo humano de la regidn, mas de
la mitad de la poblacién vive en situacion de pobreza (50.8%), en Guatemala el 56.2%, en
El Salvador €l 45.5% y en Nicaragua el 45.8%. Igualmente, de acuerdo con el Banco

Mundial la region tiene uno de los indices de desigualdad (gini de ingreso) mas elevados de

' Le excepcidn es Costa Rica, pais que se ha caracterizado no sélo por ]a estabilidad politica sino también por
los njveles de bjenestar de su poblacion.

2 En el marco de la “segunda guerra fria”, la adminjstracién Reagan se involucré directamente en la
organizacion y apoyo de los grupos de la “contra” (denominacién dada por los sandinistas a los
contrarrevolucionarios}, que sabotearon durante afios la economia nicaragiiense.

3 No se trata en ningiin caso de responsabilizar a la democracia por los niveles de desigualdad y pobreza —
como se sefiala adelante estos tienen un cardcter historico ~ sine indjcar que los resultados sociales de la
democracia han sido insuficientes dadas las condiciones en las que estas sociedades se desarrollan.



América Latina {0.564), ocupando Guatemala (.583) el segundo lugar después de Brasil
(.590) como las sociedades mas desiguales del continente.

El tema que aborda esta tesis corresponde a las relaciones entre la politica
democratica y la persistencia y el crecimiento de la desigualdad en la region, que ponen en
riesgo no solo la democracia en estos paises, sino que limitan las posibilidades para que la
integracion politica y economica se traduzca en un mayor y mejor desarrollo humano. En
los casos que se analizan, y debido a diversos factores, la democracia y la participacion
politica no se han traducido en mejores condiciones de vida para los habitantes de estos
paises. Existe también una correlacion negativa entre pobreza, participacion y
representacion politica. Justamente los grupos sociales excluidos {mujeres, poblacidn rural,
poblacion indigena, pobres) presentan menores niveles de participacidon politica y tienen
una menor representacion. La exclusion economica y social estd asociada a la exclusion
politica.

Desde la perspectiva del autor se postula inicialmente que la democracia es mas que
un régimen politico que acentia los procedimientos para elegir autoridades sino que
implica una forma de organizacion social — orden social — basada en el pleno ejercicio de la
ciudadania y en-la creacion y desarrollo de un “ethos democratico™ que permea buena parte
de los ambitos de praxis social.

1.1 Problema de Investigacion

Desde una perspectiva teorica, el problema de investigacion se construyo a partir de
la discusion de las relaciones entre democracia y desigualdad. La potencialidad de la
igualacion politica que implica este sistema politico requiere ciertas condiciones de
igualdad social para que la ciudadania pueda ser ejercida, igualmente, la igualdad politica
puede contribuir a promover medidas redistributivas que tiendan a reducir la distancia
social. Sin embargo, se postula que en contextos de alta desigualdad social se crea una
suerte de distorsion estructural que impacta la institucionalidad democrética de manera que
las asimetrias de poder y las brechas entre grupos de ciudadanos se reproducen y refuerzan.
El sistema politico se vuelve productor y reproductor de desigualdad a partir de la exclusion
politica. Esto se desarrolla de una manera dinamica, los grupos excluidos intentan su

insercidn en el sistema politico, y los sectores dominantes tratan de limitar los costos de

dicha ampliacion.



El problema planteado propone analizar y discutir las relaciones entre democracia,
politica, desigualdad y pobreza en Centroamérica (de manera particular en Nicaragua, El
Salvador y Guatemala) postulando que se trata de una dindmica de doble via: primero,
histéricamente, grupos dominantes sucesivos (dinamicos y cambiantes) han desarrollado y
mantenido formas de dominacién® sobre grupos mayoritarios de poblacién a partir de su
exclusién’ politica, econémica y social.  Se trata de una multiplicidad de procesos
complejos que interactiian unos con otros y que se expresan en niveles y grados distintos.
Los grupos histéricamente excluidos han sido diversos, siendo la constante en estos paises
las mujeres, la poblacion indigena y la poblacion rural; esta exclusion puede agravarse en
ciertos periodos del ciclo de vida en determinadas condiciones (la nifiez y la vejez) y puede
concentrarse en las personas pertenecientes a varias de estas categorias: mujer indigena
rural. Uno de los principales resultados de las distintas formas de exclusion es la pobreza
que, inicialmente puede definirse en la condicidon en la que las personas no pueden
satisfacer sus necesidades basicas, entendiendo estas como un nivel optimo de salud fisica y
autonomia de agencia. (Gough; 2000:5)

Es en este nivel en el que opera la segunda dinamica que se busca estudiar: la
situacion de pobreza tiende a mantener y reforzar la exclusion politica de los individuos en
tanto que esta no sélo dafia la salud fisica sino que limita la autonomia de agencia y, mas
aun, evita el desarrollo de la autonomia critica: la capacidad para situar la forma de vida en

la que las personas han crecido, criticarla, y si es necesario, actuar para cambiarla. Sin esta

* El concepto de dominacién es utilizado en el sentido propuesto por Shapiro (2003:4) que, apelando a |a
tradicion Weberiana lo define como el uso ilegitimo del poder, lo que obliga a analjzar en contextos y
situacjones concretas este gjercicio.

* E! concepto de exclusién tiene un cardcter problemdtico. En Europa, como lo sefiala Autés (2003) la
exclusion es un concepto en boga en los noventa para abordar el deterioro y la precariedad social de las
personas en situacién de desempleo, que fueron excluidas de la sociedad al romperse el vinculo con el trabajo.
En América Latina en general y en Centroamérica en particular el concepto hace referencia a ... una mala
vinculacién, o de una vinculacién parcial — deficitaria — a la comunidad de valores que identifican a una
sociedad, en el sentido mas genérico de [o social, 0 a [a disposicién de medios que aseguren una adecuada
calidad de vida, en el sentido mas acotado de comprensién de lo social. En cuyo caso puede hablarse también
de exclusién econémica, politica, de género, étnjca y ambiental para citar solo las dimensiones mas gruesas
del pensamiento social contempordneo.” (S0jo;2003:52) Asimismo, la exclusion econémica y social en estos
pafses ha estado asociada a la exclusién politica y “a la existencia de mecanismos que gobieman |a
posibilidad de inclusién para unos y de exclusion para otros. La cuestion de la exclusion social entonces estd
mas cercanamente relacionada con |a dimensidn institucional que con €] resultado concreto; se relaciona con
las oportunidades de integracion que crea el sistema Y no solamente con los resultados de exclusién que
experimentan los individuos concretos.”. (Ibid. P. 53)
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autonomia critica, las sociedades humanas hubieran cambiado muy poco, reproduciéndose
a si mismas de generacién en generacion.

La interaccion entre la exclusion desde arriba y las limitaciones a la autonomia
critica desde abajo se ha constituido en un circulo vicioso que ha impedido la instauracién
de una democracia plena en estos paises y ha limitado desarrollo social.

Es en esta dimension en la que se considera que la investigacién puede aportar a la
comprension de los procesos politicos centroamericanos y su impacto en las condiciones de
vida de las personas a partir de la conclusion de los conflictos armados de la region a partir
de desarrollar una interpretacion que permita articular el cambio politico (la
democratizacién en proceso del sistema politico}; el cambio econémico (el cambio del
modelo econémico en Centroamérica) y los cambios sociales (particularmente la evolucién
de la pobreza y la desigualdad).

Al respecto, la investigacion parte de y dialoga con la trédici(')n de estudios
realizados sobre la transicion y desarrollo de las democracias en estos paises que abarcan
desde la discusion de las posibilidades de instaurar este tipo de regimenes en la region
(Torres Rivas; 1987) hasta los estudios mas integrales sobre los resultados politicos,
sociales y economicos de la democratizacion (Sojo; 1999), intentando captar cémo desde el
sisterna politico se toman — o dejan de tomar — decisiones que tienen consecuencias en la
inserciéon de estos paises en la economia mundial y en la pobreza y la desigualdad que
imperan en estas sociedades®.

Con relacién al cambio econdmico, se postula la centralidad de las decisiones
politicas en estos procesos a partir del logro de la hegemonia o la imposicion de proyectos
politicos que orientan el desarrollo econdémico diferenciado en los tres paises. A diferencia
de otros analisis sobre el cambio de modelo econdmico (por ej. Segovia; 2004} en la
investigacion se postula que no todos los paises han logrado superar plenamente el modelo
agroexportador tradicional y que en algunos de estos las inercias y el estancamiento estan
asociadas a la no resolucion del conflicto politico y producen nuevas dindmicas de

empobrecimiento y desigualdad.

® A lo largo del desarrollo de la tesis se va desarrollando el didlogo con estos y ofros autores que han
problematizado sobre las democracias centroamericanas, por lo que se decidio obviar un apartado especifico
dedicado al estado de la cuestion.
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Asimismo, la investigacion se sustenta en los estudios sobre pobreza realizados en
la region en las ultimas décadas (Menjivar y Trejos; 1990; Funkhauser y Pérez Sdinz; 1997;
Pérez Sainz et al 2004) asi como en investigaciones realizadas en cada uno de los paises
tanto por centros de investigacion como por instituciones financieras internacionales.

Se parte entonces de que la Centroamérica del siglo XXI estd constituida por
sociedades en procesos de construccion de orden democratico que arrastran desigualdades
historicas y dinamicas y tienen el reto de enfrentarlos.” Al respecto, y precisando el
problema de investigacion se cuestiona si la democracia en general y las democracias
centroamericanas en particular cuentan con el mandato y los instrumentos para enfrentar la
pobreza y la desigualdad; y, en su caso, ;Cuales han sido los alcances y los limites de las
democracias centroamericanas de posguerra para enfrentar la desigualdad y la pobreza?

Sobre lo primero, aunque la discusion sobre los alcances y limites de la democracia
se trata con cierto detenimiento en el apartado teérico, se plantea que la democracia
entendida como forma de organizacidn social, reune las condiciones necesarias para - y esta
llamada a - reducir la pobreza y la desigualdad®.

Sin embargo, al abordar las capacidades de las democracias centroamericanas para
enfrentar la desigualdad, se pueden identificar un conjunto de constrefiimientos para
realizar esta tarea. La primera tiene que ver con ¢l tiempo y parte de la idea de que se
requiere que la logica democratica “cuaje” para que puedan darse resultados sociales
equitativos. Efectivamente la mayoria de sociedades democraticas que han podido crear
condiciones economicas y sociales de cierta igualdad tienen una larga tradicidon, sin
embargo, las democracias alemana y espafiola, asi como las de algunos paises asiaticos son
relativamente jovenes y presentan niveles de igualdad. Al respecto, la propuesta analitica

busca abordar el problema de manera longitudinal, incorporando la variable tiempo para

7 A diferencia de la tradicion de |os estudios de transicién, en la investigacion no se penso en la democracia
como un proceso lineal, que concluye necesariamente con un momento de consolidacion; se postuld que la
democracia puede profundizarse y avanzar hacia diversos 4mbitos de la vida social Y economica y que, su ruta
no era progresiva, sino podia enfrentar retrocesos y desarrollos heterogéneos. Esta vision coincide con la
desarrollada por Tilly en Democracy, publicado en 2007, en ¢l que sefiala y analiza procesos de
democratizacion y de desdemocratizacion. (Tilly; 2007)

¥ De hecho, autores como Boix (2004) sostienen a partir del andlisis del surgimiento y mantenimiento de las
democracias en el tiempo, que estos regimenes politicos se mantienen en contextos de baja desigualdad. En el
mismo sentido se pronuncia Muller (1988) Macias-Aymar coincide en esto al sefialar que “los altos y
persistentes niveles de desigualdad econdmica junto a las caracteristicas socioecondmicas propias de los
paises en desarrollo obstaculizan de manera critica ¢l establecimiento, desarrollo y sostenibilidad de
instituciones politicas participativas y responsables con los ciudadanos.” (2004:249)
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observar la interaccién entre los procesos politicos, econdmicos y la pobreza a partir de la
instauracion de regimenes democriticos.

El segundo obstaculo esta relacionado con las insuficiencias y deficiencias de las
instituciones politicas centroamericanas que tienden a reproducir las dindmicas de
dominacion y exclusién que han caracterizado a estas sociedades. Se trata como se
menciond antes de una dindmica compleja en las que interactia un entramado de
instituciones formales que limitan la participacién, la representacion y la competencia
politica; con instituciones informales que, como un legado mantienen en operacion
dindmicas de exclusion categorial que, aunque no estan juridicamente establecidas siguen
operando en la practica politica y afectan a determinados grupos de poblacién. El
funcionamiento de lo politico estd correlacionado con procesos distributivos y
redistributivos; como lo han sefialado los estudiosos de las instituciones, estas tienen
consecuencias redistributivas (Knight 1998), lo que en estos paises se ha traducido en que
el acaparamie:ntog del poder politico refuerce la concentracion de los recursos econdmicos,
Sin embargo, el problema no se reduce a lo adecuado o no de las instituciones politicas,
sino al proceso politico en su conjunto en el que instituciones, actores y acciones adquieren
relevancia'®.

Otro problema que afrontan estas democracias tiene que ver con la debilidad de sus
Estados. Sobre esto debe subrayarse que se trata de Estados que tradicionalmente fueron
muy débiles, que fueron sometidos al desgaste de guerras civiles y que, finalmente, fueron
practicamente desmontados y despojados de los pocos instrumentos que tenian para
origntar y participar en el desarrollo nacional''. En Guatemala y El Salvador se pasé de un
Estado contrainsurgente a uno muy reducido; en Nicaragua de un Estado autocratico a un
intento de construccion de Estado Socialista para terminar en lo que podria denominarse un
Estado casi fallido. Desde esta perspectiva se consideraran los procesos de reforma del
Estado y las consecuencias en el sistema politico y su impacto en las politicas para

enfrentar la pobreza.

* El térmico acaparamiento se utiliza en el sentido propuesto por Tilly respecto al “acaparamiento de
otportunidades”.

'O Es en este sentido que Costafreda (2004) apela a la importancia de lo que denomina la agencia politica para
evitar e] “determinismo institucional” y explicar el relativo fracaso de las reformas institucionales en América
Latina.

"' Es interesante anotar que esta apreciacion es compartida por instituciones como el BID y el Banco Mundial
{World Bank 2004).
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El otro aspecto que enmarca el problema corresponde a las transformaciones
economicas que se han dado en la regidon y que se caracterizan por un prolongado proceso
de cambio en el modelo econdmico. El reto es no solo articular un modelo de desarrollo
economico que permita la insercidon exitosa de estos paises en la economia mundial, sino
que dicho modelo permita disminuir la desigualdad y erradicar la pobreza. Sobre esto no
existen respuestas definitivas; la region se encuentra en un periodo de transicion econdmica
que no ha terminado de asentarsc”; sin embargo, con las condiciones actuales, estudios
realizados por instituciones internacionales coinciden en sefialar que cambios razonables en
la estructura tributaria y el gasto social, asi como ciertas politicas de redistribucion de
activos permitirian reducir la brecha de la desigualdad y de manera significativa la
pobreza”. Este tipo de decisiones vuelven a identificar la centralidad de la politica y la
politica democratica para el logro de esto.

Finalmente, la otra parte del problema corresponde al tema de la ciudadania. La
politica democrética requiere de actores politicos que sean capaces de actuar no solo con
autonomia de agencia sino también con autonomia critica. Al respecto, siglo de
exclusiones y de pobreza tienen consecuencias que se expresan en las limitaciones que los
ciudadanos tienen para actuar como tales. Es por eso que el problema no puede abordarse
sin problematizar la politica de los pobres y excluidos y las posibilidades de que desde ahi
puedan surgir los sujetos que democraticamente modifiquen el orden social.

En sintesis el problema de investigacién estudia las relaciones entre politica
democratica y pobreza partiendo de sefialar y entender que existen otras variables que
interactiian e impactan en ambas dindmicas: una historia de exclusion; los cambios en el
Estado; v, el contexto socioecondmico. Los paises objeto de estudio son Nicaragua, El

Salvador y Guatemala, paises que comparten una historia comun, que durante la segunda

2 De acuerdo con Gutiérrez (2005:5) los paises cenfroamericanos presentan diversas tendencias respecto a su
agenda de desarrollo. Mientras que Costa Rica y El Salvador parecen impulsar una estrategia de desarrolio
basada en los “cinco pilares multidireccionalmente endégenos del desarrolio™, Guatemala evidencia un
deterioro institucional sin logros en materia de reforma econémica en los altimos 15 afios; y Honduras y
Nicaragua parecen carecer de una agenda de desarrollo.

"’ En el estudio realizado por Agosin y Machado para €] BID, aboga por una reforma tributaria que aumente
en unos 3.5 puntos porcentuales la recaudacién con relacién al PIB. Esto para que los estados
centroamericanos puedan proveer los bienes publicos indispensables para el crecimiento econdmico y para
mejorar los niveles de bienestar de sus poblaciones. (2004:1) Por su parte, Felipe Jaramillo, economista jefe
para Centroamérica del Banco Mundial sostiene la necesidad de aumentar los ingresos piblicos para, entre
otras cosas contribuir a la equidad mediante la provision de bienes piblicos. (2005:5)
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mitad del siglo XX pasaron por conflictos armados internos e iniciaron de manera paralela
procesos de democratizacion. A pesar de estos aspectos comunes, los procesos politicos de
cada uno de estos paises muestras particularidades que permiten analizar distintas aristas de
las relaciones entre democracia, pobreza y desigualdad.
1.2 Hipdtesis

Por las caracteristicas del problema de investigacion y las diferencias entre los
paises objeto de estudio, para orientar la investigacion se optd por la utilizacidén de un
conjunto de postulados/premisas/argumentos objeto de discusidon/demostracion, asi como
un grupo de hipdtesis de trabajo (HT).

Las premisas/postulados/argumentos que enmarcan las hipdtesis de trabajo son las
siguientes:
1. La desigualdad y la pobreza en Centroamérica son el resultado de procesos historicos
dindmicos de mediana y larga duracidn en el tiempo, que se han fundado en relaciones
asimétricas de poder (politico y econdmico) y la utilizacidén del Estado para producir,
reforzar y ampliar estas diferencias.
2. Las instituciones politicas han operado bajo una légica de inclusidr/exclusion del acceso
a la politica. El entramado de instituciones politicas ha favorecido procesos de
acumulacion a favor de determinados grupos y en detrimento de otros.
3. El cambio en las instituciones politicas es el resultado del conflicto en torno a la
participacion en el poder y la distribucion de bienes y servicios. Estos cambios se han dado
en periodos criticos en los que se manifiestan cambios en las relaciones de poder y dan por
resultado un nuevo ciclo de inclusidn/exclusion dentro del sistema politico y procesos de
redistribucidn/acumulacion de recursos.
4. Las democracias objeto de estudio son producto de complejos y heterogéneos procesos
de transicidon que abarcaron no solo el paso del autoritarismo a la democracia; sino que se
dieron en el marco de procesos de paz; cambios econdmicos y desmantelamiento de los
Estados. Por tratarse de transiciones relativamente prolongadas en el tiempo la insercion de
actores en el sistema politico se dio de manera paulatina y con posibilidades desiguales de
participacion y competencia.
A partir de las premisas anteriores se proponen las siguientes hipotesis de trabajo que

orientaran el trabajo de investigacion:
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HT]. Las democracias de posguerra en Centroamérica surgieron en un periodo de intensas
transformaciones que implicaron cambios de las instituciones politicas; cambios el modelo
economico; y el desmantelamiento del Estado: la simultaneidad de estos procesos
definieron los limites y los alcances del régimen politico. Igualmente, los Estados fueron
despojados de instrumentos y recursos para enfrentar la pobreza y la desigualdad, lo que se
ha traducido en un “vaciamiento de la politica”.
HT2. Las instituciones politicas surgieron del conflicto politico y de acuerdos entre
algunos actores, por lo que tienden a reproducir logicas de inclusion y exclusion; esto tanto
para las instituciones formales como las informales. Las instituciones politicas establecen
limitaciones para la participacion, la representacion y la competencia politica.
HT3 Las instituciones politicas reproducen y refuerzan las asimetrias de poder entre
distintos tipos de actores y entre los propios actores. Aunque existe una pluralidad de
actores politicos como partidos politicos, movimientos sociales, grupos de presion,
agencias de cooperacion internacional, los grandes decisores siguen siendo los poderes
facticos tradicionales y fundamentalmente los grupos empresariales.
HT4 La pobreza desempeiia un papel fundamental en la explicacion del proceso politico,
pues las limitaciones para el desarrollo de sujetos con autonomia de agencia y autonomia
critica contribuyen a la limitada participacion politica y al ejercicio de formas de
participacion politica que reproducen la dominacion.
HT5. La interaccion de estos procesos explica las limitaciones de la politica democratica
para enfrentar la desigualdad. El estudio de la politica fiscal, el gasto social y las politicas
para la reduccién de la pobreza permite inferir la manera en que estas expresan la relacion
de fuerzas entre los actores politicos.
L3 Estructura de la tesis

Ademas de esta introduccion, la tesis estd conformada por 5 capitulos. En el
capitulo II, se desarrollan las coordenadas teoricas del problema de investigacion y se
propone un modelo de analisis para abordar la manera en que las condiciones de alta
desigualdad social y econdmica pernean y se filtran en el sistema politico generando lo que
se ha denominado su distorsion estructural, provocando que este se convierta en el ambito,
en un capo productor y reproductor de la pobreza y la desigualdad, aun en regimenes

politicos formalmente democraticos.
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Como se seflala en el capitulo II, existe un amplio consenso en torno a que la
desigualdad y en buena medida la pobreza son en resultado de procesos de mediana y larga
duracion en el tiempo. En estas sociedades la historia cuenta y pesa, por lo que el capitulo
111 esta dedicado a discutir la construccion historica de la desigualdad centrando la atencion
en el proceso politico en tanto que, se pretende enfatizar este factor.

El capitulo 1V, llamado las transiciones, busca restituir las condiciones econdmicas,
politicas y sociales en las que se establecié la democracia en los paises objeto de estudio.
En este caso, el énfasis no descansa solo en lo politico sino en discutir las condiciones
materiales — de desplome de la economia — en las que se implantan las democracias en estos
paises para tratar de entender los limites y constrefiimientos de los que esta surge. En lo
politico se hace referencia a las peculiaridades de las transiciones de estos paises. En los
casos de Guatemala y El Salvador se sefialan dos momentos, el primero de implantacion -
en sentido estricto — democrética, que se denomina transicion desde arriba, y, un segundo
momento que coincide con los procesos de paz de transicion desde abajo, que permitié
parcialmente romper el pacto de exclusion fundante de estas democracias'®. En el caso de
Nicaragua, estos afios dan cuenta de un proceso de avances y retrocesos en la construccion
de orden democratico.

El capitulo V esta dedicado a analizar los periodos criticos, aquellos periodos en los
que se dieron cambios importantes en el sistema politico y que tuvieron consecuencias en
las condiciones de pobreza y desigualdad de estas sociedades. Se identificaron aquellos
momentos que permitieron la acumulacién y la concentracién de recursos econémicos y
politicos, aquellos tendientes a la distribucion, y, los que se denominan como mixtos, en los
que las fuerzas politicas negociaron la distribucion en algunos dmbitos y la concentracion
en otros.

En el capitulo VI se presentan las conclusiones que se consideraron pertinentes y
que permiten hacer un balance entre lo que se propuso en el proyecto de investigacién y lo
que efectivamente puede demostrarse a partir de la informacion analizada. Cada uno de los
capitulos ~ con excepcion de la introduccion y las conclusiones — se redacté de manera que
pudiera leerse como una parte de la investigacion general pero con una argumentacion

propia, por lo que pueden leerse de manera independiente. Los aspectos centrales estin de

' La nocién de transicion desde abajo estd tomada del trabajo de Wood (2000) sobre E] Salvador y Sudéfrica.
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la tesis estan ubicados en el capitulo 1I, donde se expone la propuesta analitica, y en el
capitulo V, donde se analiza el proceso politico concreto y su impacto en la pobreza y la
desigualdad.

El autor pudo realizar los estudios de doctorado en FLACSO México y esta tesis,
gracias al apoyo de una beca del programa regional de adiestramiento de la OEA durante
los afios 2004, 2005 y parte de 2006 y una beca de FLACSO México durante 2006 y 2007,
se quiere dejar constancia de este apoyo, asi como el enorme agradecimiento a estas

entidades y sus autoridades.
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11. Democracia, pobreza y desigualdad:
la distorsion estructural del sistema politico

El problema de investigacion propuesto busca explorar las relaciones entre
democracia, pobreza y desigualdad en Centroamérica. Para esto se propone analizar cuales
son los resultados sociales de los procesos de democratizacion y al mismo tiempo discutir
cuales son los limites al proceso de construccion de un orden democratico que imponen las
condiciones de pobreza y desigualdad existentes en los paises objeto de estudio. A partir de
este planteamiento se busca en este capitulo identificar las coordenadas conceptuales y
tedricas en las que se abordaran estos temas.

El interés central en este capitulo no es presentar definiciones acabadas de estos
conceptos — que estan en permanente construccion en el campo de las ciencias sociales —
sino identificar las relaciones que estos establecen entre si, de manera que se pueda, a partir
de este ejercicio construir un modelo analitico que permita captar y analizar estas
relaciones.

1.1  La Democracia como objeto y campo de disputa

En el campo de la ciencia politica existe un consenso basico en torno a que uno de
los cambios paradigmaticos mas importantes que se dieron en el ultimo cuarto del siglo XX
correspondié al reconocimiento de la democracia no sélo como la mejor forma de gobierno
posible en las sociedades humanas — idea que se venia desarrollando anteriormente — sino
como el Unico régimen politico aceptable. Actualmente son raros los apologistas de formas
autoritarias de gobierno, asi como de otros tipos de regimenes politicos como las
monarquias, que resultan indefendibles frente a la superioridad relativa del régimen
democratico'”.

La existencia de un consenso que valora positivamente la democracia no condiciona
la existencia de acuerdos sobre lo que se entiende por esta y sobre todo qué puede esperarse
en términos politicos, econdmicos y sociales de este régimen politico. Desde este punto de
vista, se considera que la democracia es objeto de discusion y disputa por parte de
concepciones y/o proyectos politicos que tienen una perspectiva distinta de lo que es,

puede, o debe ser y, en aquellas sociedades en las que se ha establecido, la democracia, y

' Alin en Cuba cuye régimen politico parece mantenerse adscrito a |a “democracia popular” se ha discutido la
necesidad de profundizar el debate en torno a la democracia y a las elecciones (Herndndez y Pafielas 2007)
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particularmente los sistemas politicos se convierten en campo de conflicto en torno a sus
alcances y limites'®.

No se trata de una discusion exclusivamente académica, sino que es un debate
politico que tiene consecuencias relevantes para la vida de las personas'’’. En el caso
centroamericano, como en otros paises que pasaron por conflictos internos, en nombre de la
dermocracia se realizaron atroces actos de violencia en contra de la poblacion civil y, fue a
partic de la conclusion de las guerras civiles que se inicio la construccion de un orden
democratico'®.

Entendiendo esto, no se pretende proponer una nueva definicion o un concepto
inequivoco de esta, sino partir de la revision de la discusion conceptual puede pensarse en
un continuum que partiendo de una definicion minima — la democracia como método para
tomar decisiones o elegir a quienes tomaran decisiones- no tiene un limite identificable, si
se piensa en aquellas propuestas que postulan la democracia como orden social o la
democracia total. Considerando esta situacion se propone revisar las corrientes de
pensamiento mas relevantes sobre la forma en que se conciben los alcances y limites
sociales de este régimen politico.

Il.1.i La Teoria de la Democracia

Como lo ha seiialado Strasser (2004) la concepcion hegemonica de democracia que
acompaiié los procesos de democratizacion en América Latina en las Oltimas décadas del
siglo XX fue su version mas liberal, defensiva y representada o delegada. Su carécter
liberal hace referencia a las formas mas individualistas y antiestatistas de esta concepcion
del mundo y de la vida, lo que explica su posicion defensiva (de los intereses y aspiraciones
individuales) frente a la posible dictadura de las mayorias, y, representada en el sentido de

renunciar a las formas de participacion directa para establecer métodos de representacion

' Para Dagnino et al “. .. el proceso de construccion democratica podria ser considerado como el resultado de
un intrincado juego de tuerzas en disputa, que se libra en las mas diversas arenas y que incluye una gama muy
diferenciada de actores...” (2006:18)
"7 Los procesos politicos de Venezuela primero y Bolivia después han mostrado que la discusién de los
alcances de la democracia y de los métodos democriticos no tienen lo limites que se habian impuesto o
autoimpuesto las sociedades. En el primer caso, para mencionar un ejemplo, el tema de la reeleccidn
inmediata, que tiene una tradicion problematica en ese pais y en Latinoamérica fue sometido a un gjercicio
democratico en el que se apoyé la propuesta del presidente Chavez. En Bolivia, la democracia electoral
ﬂuede posibilitar la propia refundacion c_iel Estado. _

En esto solamente Honduras se mantiene como una excepcion dado que Costa Rica atravesd por una breve
guerra civil que sentd las bases para la consolidacion de su democracia.
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que, como lo sefiald en su momento O’Donnell (1994:39) pueden dar por resultado
democracias delegativas que pierden el sentido original de la construccion del orden
democritico.

Desde el punto de vista tedrico esta vision de la democracia ha sido hegemédnica en
la ciencia politica anglosajona, que ha establecido en buena parte las coordenadas del
debate en torno a la teoria de la democracia. En su “The State of The Theory of the
Democracy”, Shapiro sefiala que el debate actual sobre la democracia puede agruparse en
aquellas teorias que la plantean como un sistema agregativo, deliberativo, de manejo de
relaciones de poder, 0 a la competencia asimilandola al mercado.

Para Shapiro, un primer aspecto del debate sobre la democracia se refiere a la
discusion de como la democracia contribuye a que las diferentes ideas e intereses que
portan los individuos respecto a las sociedades puedan converger y orientarse hacia una
idea de bien comun que sea expresion de la voluntad general. Desde la teoria de la
democracia se han elaborado distintas lineas de respuesta a esta interrogante. En primer
lugar, la llamada “concepcién agregativa de la democracia” se ha centrado en las
dificultades para alcanzar coherentemente eso que podria denominarse como la voluntad
general. : I

Siguiendo a Arrow, sefiala que frecuentemente, incluso diferencias moderadas,
frustran el descubrimiento de la voluntad general, lo que lleva a concluir la imposibilidad o
las limitaciones de la democracia para obtener resultados que sean satisfactorios para todos
los implicados en la toma de decisiones. En muchos casos, los resultados de las elecciones
colectivas dependen mas de los procedimientos de votacion o de quién controle la agenda,
que de la voluntad popular. Derivado de esta linea de pensamiento se ha producido una
gran cantidad de literatura técnica acerca de las ventajas relativas de las reglas de decision.
(Shapiro; 2002:237)

La vision agregativa se adhiere a una definicion minima de la democracia en la que
esta es vista como un procedimiento para tomar decisiones o elegir a quienes tomaran
decisiones. Esto deja al descubierto dos aspectos que son pertinentes para el problema que
se aborda. El primero es la importancia que tienen los sistemas de agregacion para la toma
de decisiones. El disefio de las instituciones electorales puede producir resultados en una u

otra direccion, asi como favorecer determinados intereses en detrimento de otros: tanto el
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método para convertir votos en escafios como la magnitud de los distritos electorales puede
facilitar o limitar la representacion de determinados grupos- por ejemplo -. El segundo
tiene que ver con los limites de la soberania popular; se acepta desde este punto de vista
que los procedimientos democraticos deben tener cierto limite partiendo del principio
liberal de las libertades negativas: el alcance de las decisiones mayoritarias no puede
afectar las libertades de los individuos.

Desde esta optica, Riker (1998) ha identificado concepciones radicalmente distintas
entre lo que denomina como las visiones liberal y populista de la democracia. Desde el
punto de vista liberal, la democracia establece limitaciones sobre el ambito y el alcance de
las decisiones que puedan tomarse; por el contrario, el populismo tiende a desbordar y
pasar estos limites apelando al caricter soberano de la voluntad popular.

La perspectiva deliberativa es para Shapiro otra aproximacion al problema de la
bisqueda de la voluntad general. Los tedricos de la democracia deliberativa postulan que
mas que agregar las preferencias la democracia deberia tratar de transformarlas para
construir de manera colectiva una idea de bien-comin. El reto de la democracia consiste en
construir concepciones comunes de lo que es bueno para la sociedad; no se trata de votar
las diferencias individuales sino de construir una visién en torno a lo que es bueno para la
sociedad en su conjunto.

La critica al reduccionismo electoral que se plantea desde la propuesta deliberativa
contribuye a pensar la democracia no solo como un método para tomar decisiones sino
como un medio para construir colectivamente la idea de bien comin y alcanzarla. El
caracter deliberativo por lo tanto se dirige a los problemas que las sociedades consideran
mas importantes y los mecanismos para solucionarlos. Asimismo, la deliberacion recupera
la politica como un espacio publico de las y los ciudadanos en general y no sdlo de los
partidos y los politicos. Para los promotores y estudiosos de la participacion de la sociedad
civil este es un punto fundamental. Los “momentos” de la democracia no pueden
restringirse ni tedrica ni practicamente a las campaiias y a la realizacion de elecciones, sino
que debe desarrollarse un esfuerzo permanente de deliberacion y bisqueda de acuerdos
entre partidos, organizaciones y ciudadanos que permitan mejorar significativamente las

decisiones politicas.
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Finalmente, la dimensién deliberativa pone en evidencia un aspecto que se
considera central en la propuesta analitica que se presenta adelante: la deliberacion
democratica requiere ciertos niveles de igualdad entre los sujetos deliberantes, por lo menos
en materia de informacion y educacidon. En contextos caracterizados por alta desigualdad
social, la posibilidad de participar de manera organizada o individual en procesos de
consulta o deliberacion es variable y esta asociada a condiciones socioecondmicas
concretas. Aquellos individuos o grupos que cuenten con mayores recursos — de todo tipo,
particularmente educacioén, informacion y capacidad de influencia — tendrdn mejores
condiciones para participar en este tipo de espacios e impulsar sus ideas'”.

A pesar de todas la virtudes de la deliberacion, en condiciones de extrema
desigualdad y conflicto de poder, este tipo de practicas no siempre permiten alcanzar
acuerdos y consensos, sino que conducen a que, una vez verbalizadas las posiciones, estds
se presenten como irreconciliables. (Shapiro; 2002:239}

Otra corriente que se puede identificar dentro del campo de la teoria democratica
corresponde a lo que Shapiro denomina el manejo de las relaciones de poder. Se parte de
sefialar que las relaciones de poder y dominacion son inherentes a la naturaleza humana y a
las sociedades, por lo que la democracia no elimina estos elementos sino que procura
manejar estas relaciones y a disminuir la dominacion.

Reducir la dominacion —que es la idea fuerza de esta concepcion de democracia-
conduce a hacer las decisiones mds inclusivas para aquellos que son afectados por sus
resultados y la creacion de mecanismos para la oposicion leal y significativa por parte de
aquellos que adversan las decisiones prevalecientes. Como los mecanismos para tomar
decisiones colectivas no sbn perfectos, se genera una cierta imposicion, pero los que
pierden pueden aspirar a resultados distintos en el futuro. Esto sugiere que los derechos de
la oposicion son importantes para la politica democratica independientemente del valor de
la participaciéon inclusiva. Esta propuesta fue caracterizada por Maquiavelo cuando
identificd el bien comun en el interés en reducir la dominacién. (2002:240) La

alternancia juega en esto un papel determinante, la legitimidad de la democracia estriba no

'* En el caso centroamericano un ejemplo de esto es la creacion de “tanques de pensamiento” por parte de
grupos empresariales que han desarrollado importantes capacidades de analisis y propuestas de politicas
plblicas, favorables a determinados intereses y congruentes con una visién del mundo individualizante y
tendiente a la liberalizacién de la economia y a la reduccion del Estado. En Guatemala puede mencionarse a
ASIES, CIEN y FUNDESA, en El Salvador este papel ha correspondido a FUSADES.
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sdlo en que la oposicién crea o piense que algun dia ganard las elecciones, sino que
efectivamente se den los cambios en la conduccion de los gobiernos.

La perspectiva de la reduccidn de la dominacion permite establecer un marco
comparativo midiendo la participacién inclusiva y la minimizacion de la dominacion;
plantea la cuestidn en tomo a cuanta democracia es posible y deseable en una situacion
dada; enfrenta las posiciones normativas con la ciencia politica empirica; y ofrece una
aproximacion distinta sobre la relacion entre democracia y ciudadania. Igualmente
problematiza en torno a la “democraticidad” de las democracias que pueden reducir o
aumentar la dominacion; promover o limitar la participacién; y, permitir o impedir procesos
distributivos a partir de decisiones colectivas.

Siguiendo a Shapiro, la aproximacion mas influyente sobre el manejo de las
relaciones de poder corresponde a los planteamientos de Shumpeter en Capitalismo,
Socialismo y Democracia (1976). En este texto se presentan dos postulados fundamentales:
1) la competencia estructurada por el poder es preferible a la anarquia y al monopolio del
poder que Hobbes vio como la respuesta logica al desorden; y 2) las unicas alternativas
significativas para definir una forma de gobierno son anarquia, monopolio y competencia.

Un aporte esencial de este autor fue el romper la creencia de que el poder debia ser
monopolizado, que era un monopolio natural; desde su optica se plantea que el poder es
divisible y puede resolverse ¢l tema de su control a partir de la competencia entre distintos
actores politicos. Asimismo, la competencia electoral crea incentivos que obligan a los
politicos a responder a las necesidades y demandas de sus electores. (2002:245)

La propuestas de Schumpeter han generado criticas que abarcan desde el rechazo al
“vaciamiento del concepto de democracia” hasta el cuestionamiento a las condiciones de
competencia. Al respecto, efectivamente, en teoria, el planteamiento de una persona un
voto es un recurso que tiende a igualar y es un requisito no negociable de la democracia. El
problema concreto, es el de la irrupcion de recursos de grupos de interés privados en las
campafias electorales y las inequidades en la competencia. Esto pone el acento en el tema
de que este sistema es imperfectamente competitivo. El poder de los contribuyentes a las
campafias puede ser reducido, y pueden instituirse reformas para incrementar el nimero de

partidos, facilitando mas competencia.
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Con excepcion de la concepcion deliberativa de la democracia, las teorias revisadas
tienden a centrarse en el aspecto procedimental de esta, para determinar la mejor forma de
agregar preferencias o los procesos que permiten ampliar la participacion y reducir la
dominacion o bien la forma para disefiar la competencia por el poder politico. Los
resultados de estos procedimientos quedan parcialmente separados de la preocupacion por
los resultados sociales y economicos de estos ejercicios y, desde algunas de estas
perspectivas se postula el establecimiento de limites al ambito de decisiones en los que la
democracia puede actuar, particularmente respecto a decisiones orientadas al impulso de
procesos redistributivos.

La necesidad de establecer limites obedece a que se infiere que los resultados de los
procesos democraticos pueden provocar cambios sociales y economicos debido ala
organizacion, participacion y movilizacion politica de los sectores con menores recursos
econémicos, o bien ciclos de inestabilidad y crisis. Algunos estudios han planteado que la
distribucion de los recursos de poder en una sociedad o la distribucion del poder en la
sociedad civil determinan los resultados distributivos directamente en el mercado e
indirectamente a través del estado. (Bradley et al; 2003:197) Sin embargo, como se verd
adelante, las posibilidades distributivas de la democracia estan asociadas a niveles y
capacidades de organizacion y movilizacion de los grupos subalternos y a la igualdad de las
condiciones de participacion y competencia politica y electoral, y, a las condiciones
economicas locales e internacionales.

Desde otra perspectiva, ain aceptando el caracter evidentemente procedimental de
la democracia, se argumenta que existen ciertas condiciones o precondiciones sociales para
que la democracia pueda producirse, desarrollarse y consolidarse. La prolongada discusion
sobre las relaciones entre democracia y desarrollo asi como el trabajo de Boix (2003) sobre
democracia y desigualdad han mostrado que existe una relacion fuerte entre cierto grado de
desarrollo economice — que incluye algunos aspectos de desarrollo social — y la
probabilidad de que los sistemas democraticos puedan mantenerse.

En resumen, aunque la concepcion procedimental y minima de la democracia
intenta construir un aparato teorico y conceptual de manera independiente — o por lo menos
abstraida — del entorno econdmico y social en el que esta se desarrolla, esta finalmente esta

condicionada por estos procesos. La propuesta deliberativa por su parte, abre las
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posibilidades del régimen democratico para construir acuerdos politicos que permitan la
busqueda conjunta del bien comin, lo que supone y/o requiere igualdad de condiciones
entre los participantes de la deliberacion.

IL.1.ii La critica a las democracias realmente existentes

La teoria de la democracia desde la tradicién anglosajona no es la inica. Pueden
mencionarse otras aproximaciones como la discusion sobre la democracia desde la escuela
de Bobbio™; el debate sobre el republicanismo e importantes aportes en torno a las
democracias no occidentales (Varshney; 2002). Sin embargo, se optd por abordar con
cierto detalle la sintesis de Shapiro porque esta contiene las ideas dominantes en la ciencia
politica actual asi como la nocion de democracia que acompafio los procesos de
democratizacion y, por lo tanto ha influido la discusion latinoamericana sobre el tema®'.

El debate iberoamericano en torno a las “democracias realmente existentes” se ha
dado de manera distinta al anglosajon, no descansa en una tradicion centenaria — ni de
reflexion ni de practica - en torno a este régimen politico sino que esta marcado por la
tormeniosa historia de las democracias en el siglo XX.  Para ilustrar esto, cabe recordar
que en el siglo pasado grupos importante de intelectuales se unieron al rechazo y a la
condena de la democracia liberal, calificandola de burguesa, con la aspiracion de construir
en algin momento una democracia popular, entendida esta como una democracia real. Al
momento de la violenta irrupcion de las dictaduras autoritarias, €l pensamiento social no era
hegemonizado por defensores de la democracia, sino por quienes la atacaban — para
construir una “democracia superior” — y que en ese momento no pudieron ni contaban con

los argumentos para defenderla.

¥ Entre muchas obras puede mencionarse Bobbio (1986), y el estudio global de esta tradicién realizado por
Bovero (2002).

Sc insiste en el hecho de que la perspectiva de Shapiro corresponde en lineas generales a la perspectiva
hegemonica en la ciencia politica norteamericana, lo que no niega fa existencia de otras posiciones. Por
ejemplo Huber et al han desarrollado una distincién entre las dimensiones formal, participativa y social de la
democracia. Entendiendo la democracia formal como un sistema poljtico que presenta cuatro caracteristicas:
“__. elecciones regulares libres y justas, sufragio universal, control de los érganos administrativos del estado
sobre los representantes electos, y garantias efectivas de libertad de expresion y asociacion asi como
proteccion contra la accidn arbitraria del Estado.” Para estos autores, la democracia formal no garantiza una
distribucion equitativa del poder politico. Por lo tanto, la dimension participativa se manifiesta cuando se
dan altos niveles de participacién sin |a existencia de diferencias por categorias sociales (por ejemplo clase,
emicidad, género); y, la dimensién social cuando los resultados sociales y econémicos se distribuyen de
manera mas igualitaria. (1997; 223 -224) se reconoce que la democracia va mas allz de lo procedimental.

26



La pérdida de fos espacios minimos de libertad y expresién asi como la represién
indiscriminada implementada por los gobiernos militares provocaron una suerte de trauma
democratico, por lo que en la reconstruccion del debate sobre la democracia se considerd
que aquellos aspectos minimos de la democracia constituian no sélo importantes avances
sino aspectos que debian defenderse. Esta apreciacion de la democracia que se fue
constituyendo en hegemodnica entre los intelectuales fue heterogénea entre las fuerzas
politicas; mientras en el sur del continente existid un consenso temprano entre la mayoria
de partidos, en Centroamérica las oposiciones armadas aceptaron la validez de estos
regimenes hasta principios de la década de los noventa.

El aspecto de fondo que quiere sefialarse es que luego de la experiencia autoritaria,
se han presentado formas diferenciadas en la critica a la democracia. En primera instancia
estd una critica “medidtica” exacerbada por algunos comunicadores que tiende a confundir
el rechazo a la corrupcion de muchos politicos con un cuestionamiento a la misma
democracia y a la politica en general. En esta investigacion no se hard referencia a esta,
sino que ¢l interés esta centrado en ¢l debate académico, en ¢l que se encuentra lo que
O'Donnell ha denominado como critica democratica a la democracia, que parte de sefialar
que esta es superior y preferible a cualquier forma de gobierno autoritario; sin embargo en
América Latina y el mundo puede constatarse que no todas las democracias son iguales y
que es factible problematizar — ya que no es posible medir con precision — los grados de
democraticidad de los regimenes politicos.

Este planteamiento se basa en ¢l sefialamiento de que la definicion, y por lo tanto los
alcances de la democracias, no son ni han sido univocos, han variado en el tiempo y entre
las distintas sociedades. Aunque desde finales del siglo XX se ha pretendido reducirla a lo
estrictamente procedimental o a un tipo particular de régimen politico, la “promesa
democratica” — contrario al pesimismo de Bobbio - abarca otras dimensiones de la vida
social. Esto en parte explica porqué la democracia se ha convertido en un sustantivo que se
busca introducir en distintos ambitos de la vida social; el estado democritico, la
democratizacién de las relaciones sociales; la justicia democratica; la seguridad
democrética; etcétera. Menos que realidades, estas referencias apelan al anhelo de que la

democracia — como orden social —penetre diversos ambitos de la sociedad, la politica y la

economia.
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Esto lleva a recuperar un horizonte que va mas alla de la democracia minima y
procedimental e incorpora a la discusion no solo la construccion de un orden democratico
sino también su profundizacion. De esa cuenta es que desde el debate latinoamericano
emergen propuestas orientadas a modificar la institucionalidad democratica para promover
mayores Y mejores espacios de participacion en los que la sociedad civil es presentada
como el actor determinante {(Dagnino et al; 2006), hasta planieamientos sobre la
democracia total; es decir implementar procesos y comportamientos democraticos en todos
los ambitos de la sociedad. (Moulian; 2001)

Estos posicionamientos producidos en el debate latinoamericano reciente, (re)
introducen a la discusion sobre la democracia aspectos econdmicos y sociales. Frente a un
panorama de empobrecimiento, pobreza y desigualdad, se plantea no solo si la democracia
puede enfrentar estos problemas sino si este régimen politico es viable en las condiciones
sociales adversas que han caracterizado a los paises latinoamericanos. Para abordar este
problema, la reflexion no puede restringirse a los procedimientos democriticos en
abstracto, sino a las condiciones concretas en las que se construyen estas.

En palabras de Strasser la democracia existente: “...esta empapada por el medio en
que se encuentra. Es decir, por el estado, la sociedad, la cultura y la economia, el contexto
y la estructura internacionales, la historia y en todos ellos (tal como entonces se ven
situados) los individuos y sus agrupamientos. Nada de eso quita que tenga forma y
consistencia por si misma, pero, contrariamente, todo indica que no esta ni puede estar
aislada de lo que la rodea y la penetra desde tantos angulos.” (2000:69)

Asi, las democracias realmente existentes solo pueden entenderse en el contexto
mas amplio en el que éstas se desarrollan, lo que implica entender la democracia en el
marco de los “grandes circulos” que envuelven y penetran las posibilidades de desarrollo
democratico: la sociedad, la cultura, el Estado y el entorno internacional El restablecer la

- - . - 22 .
atencion en el Estado entendido en una perspectiva compleja™ y no sélo como un

2 La definicién de Levi (2002:40) puede ser Gtil para ilusirar esta aproximacién: “El estado es un aparato
complejo de poder centralizado e institucionalizado que concentra la violencia; establece derechos de
propiedad y regula a las sociedades dentro de un territorio dado, al mismo tiempo que es formalmente
reconocido como Estado dentro de los foros internacionales™; los estados tienen algunas caracteristicas
comunes: “una estructura legal y un aparate coercitivo que crea y refuerza los derechos de propiedad; un
sistema de leyes ¥y mecanjsmos para comerciar con, defenderse contra, y atacar a otros en otros estados; y
procedimientos y agencias fiscales y de politica pablica.” El Estado concentra poder y este poder es objeto de
disputa entre grupos antagénicos dentro de las socjedades.
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“instrumento de dominacidn de clase” resulta relevante porque parte de los fracasos de las
democracias recientes ha sido la carencia de Estados fuertes — discusion que va mas alla de
su tamafio — capaces de traducir a la realidad los pactos sociales y politicos democraticos,
es decir cumplir con los derechos econémicos y sociales reconocidos por las propias
constituciones de los paises. En el caso latinoamericano como lo sefiala Sojo (2004) el
desmantelamiento del Estado dio por resultado un proceso de vaciamiento y erosion de lo
publico.

Asimismo, ni democracia ni Estado pueden estudiarse y entenderse sin hacer
referencia al entorno econdmico en €l que estos se desarrollan. Esto incorpora en el debate
la polémica en torno a la relacion entre politica y economia; de hecho, en la tradicién de la
economia politica estas disciplinas no podian separarse ya que en la realidad estaban
fusionadas. Sin embargo, tanto por razones de especializacion como por intereses politicos
la cuestidn politica tendid a analizarse independientemente de lo econdmico y viceversa.
En el debate latinoamericano actual existe un interés en retomar estas relaciones,
entendiendo que el proceso politico en general y la democratizacidon en particular se
desenvolvieron sobre determinadas bases materiales.

En esta linea de analisis, José Nun ha propuesto la nocién de Régimen Social de
Acumulacién. Este es definido como ... el conjunto complejo de las instituciones y de las
practicas que inciden en el proceso de acumulacidn de capital, concibiendo a este Gltimo
como una actividad macroecondmica de generacion de ganancias y de toma de decisiones
de inversion. (...) resulta entonces una matriz de configuracién cambiante en cuyo interior
se constituyen y transforman los agentes econdémicos y se van enlazando diferentes
estrategias especificas de acumulacion y tacticas diversas para implementarlas, de modo
que la acumulacién de capital se vuelve asi en cada lugar el producto contingente de una
dialéctica de estructuras, de estrategias y de tacticas.” (2004:166)

En Centroamérica —como en la mayoria de los paises- estos procesos de
acumulacion no se dan en el vacio sino en el marco de procesos politicos en los que el
Estado ha jugado un papel notable y la politica ha sido utilizada como un medio de
acumulacién.  En ese sentido, se subraya que los procesos de acumulacidn no estan
determinados exclusivamente por las “leyes del mercado”, sino en buena parte por la accion

estatal. El Estado desde esta perspectiva no es un actor neutral, aunque puede discutirse €l
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grado de compromiso con algunos grupos econdémicos o bien, el mantenimiento de una
relativa ecuanimidad.

Si la discusion sobre las democracias existentes no puede obviar su relacion con la
economia y el Estado, tampoco pueden ignorar las condiciones sociales de los individuos
que son los sujetos fundamentales de esta. Aun cuando se aceptara exclusivamente el
caracter procedimental de la democracia, para su funcionamiento, esta requiere de
ciudadanos que estén en condiciones de elegir y ser electos a partir de ciertos niveles de
igualdad. Efectivamente el principio de un hombre/una mujer un voto es poderosamente
igualitarista; sin embargo, diferencias de informacion, educacion, recursos, etc. pueden
neutralizar o limitar esta igualdad. Es en este aspecto en el que se cuestiona cuales son las
condiciones minimas para que los sujetos/ciudadanos estén en condiciones de participar
plenamente en las sociedades democraticas.

El Informe del PNUD sobre las democracias en Latinoamérica recogio buena parte
de la critica democratica a partir de construir una definicién de democracia que, partiendo
de entenderla como régimen politico (cuyas caracteristicas minimas son: autoridades
publicas electas; elecciones libres y limpias; sufragio universal; derecho a competir por los
cargos publicos; libertad de expresion; acceso a informacidon alternativa, libertad de
asociacion; respeto por la extension de los mandatos constitucionalmente establecidos; un
territorio que define claramente el demos votante; la expectativa generalizada de que el
proceso electoral y las libertades contextuales se mantendran en un futuro indefinido)
(PNUD 2004:53); conduce la discusion hasta lo que denominan como implicaciones de la
democracia y que corresponden tanto a las pre condiciones y resultados de la democracia.

Estos aspectos abarcan cuestiones de fondo que van desde el “acceso sustantivo al
poder del Estado™, esto es “... que no haya en el territorio otra organizacién (formal o no)
con poder igual o superior al mismo Estado™ hasta la existencia de opciones ciudadanas que
aborden las cuestiones sustantivas en un marco institucional de competencia que asegure
una eleccion libre entre candidatos y programas de gobierno. Los regimenes democraticos
implican y requieren la vigencia del Estado de Derecho, entendida por lo menos como
“independencia de los poderes y un sistema legal que es democratico en tres sentidos:
protege las libertades politicas y las garantias de la democracia politica, protege los

derechos civiles del conjunto de la poblacion y establece redes de responsabilidad y
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rendicion de cuentas para los funcionarios piblicos.” Finalmente, las relaciones de poder

entre Estado y ciudadanos y entre ciudadanos entre si deben estar moldeadas por el
ejercicio de los derechos politicos, civiles y sociales, de manera que la imposicion de una
conducta (imperio del poder) no vulnere esos derechos.” (2004:54)

Desde la perspectiva del informe del PNUD se distingue la democracia electoral de
la democracia de ciudadanos a partir de cuatro campos:

“1. La democracia encuentra su fundamento filosofico y normativo en una
concepcion del ser humano como sujeto portador de derechos. En ella se distingue
la idea del ser humano como un ser autonomo, razonable y responsable. Esta
concepceion subyace a toda nocion de ciudadania, incluso de la ciudadania politica.
2. La democracia es una forma de organizacion de la sociedad que garantiza el
gjercicio y promueve la expansion de la ciudadania; establece reglas para las
relaciones politicas y para la organizacion y el ejercicio del poder que son
consistentes con la ya mencionada concepeion del ser humano.

3. Las elecciones libres, competitivas e institucionalizadas, y las reglas y los
procedimientos para la formacion y el ejercicio del gobierno (conjunto al que
llamamos democracia electoral) son componentes esenciales de la democracia y
constituyen su esfera bdsica. Pero ni en sus alcances ni en sus posibilidades de
realizacion la democracia se agota en esta esfera.

4. El desarrollo de la democracia en América Latina constituye una experiencia
unica, caracterizada por especificidades intimamente relacionadas con los
problemas de construccion de la nacién y de las sociedades latinoamericanas,
incluyendo sus diversas identidades culturales.” (2004:51)

Como se indico antes, esta propuesta concibe la democracia como una forma de
organizacion social que tiende, o deberia tender, a garantizar y expandir los derechos de las
personas. Desde esta Optica la pobreza y la desigualdad no son solo problemas sociales
sino también déficit democraticos.

En el marco del debate global sobre las democracias contempordneas el informe del
PNUD aporta importantes desarrollos sobre las caracteristicas y alcances de estas; sin
embargo, pueden plantearse por lo menos dos criticas en torno a las insuficiencias de esta
vision. En primer lugar, de acuerdo con Dagnino et al (2005), esta perspectiva se centra en
la critica a lo que el propio informe define como democracia electoral, aunque no aborda el
tema de los avances en materia participativa que se desarrollan desde la sociedad civil y
gue han contribuido a modificar el campo de la politica y el estado.

De acuerdo con este grupo de investigacion, el abordaje propuesto por el PNUD *...

ha dejado de lado (...) las teorias contempordneas de la democracia participativa, de la
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democracia deliberativa, de la sociedad civil y de los movimientos sociales. Hace afios que
desde este campo emerge una serie de criticas a las democracias realmente existentes,
incluidas las latinoamericanas, de las cuales surgen también nuevas formas de pensar la
agencia en la lucha por la democracia, la estructura o el disefio de un régimen democratico
y ¢l tipo de derechos y de ciudadanos necesarios para un proyecto democratico que no solo
demanda el cumplimiento cabal de las promesas del Estado democratico de derecho, como
lo hace el Informe, sino que plantea cambios radicales en la forma de pensar y ejercer la
politica, esto es el pader, la representacion y la participacion de la sociedad.” (2005:19)

En segundo lugar, y asociado directamente al problema de investigacion, la
propuesta del PNUD, aunque identifica a la pobreza y la desigualdad como los principales
desafios a las democracias de la region no problematiza con suficiente profundidad las
caonsecuencias que estas condiciones sociales han impuesto a estas — que carecen del
sustento ciudadanos sefialado —, la forma en que estas condiciones se producen vy
reproducen desde los sistemas politicos — que formalmente cumplen con los requisitos de
democracia —; ni las limitaciones que estos tienen para enfrentarlos.

Y es que, como se indico arriba, la disputa por el y en el campo de la democracia no
es exclusivamente tedrica, sino que se expresa también en actores y proyectos politicos que
han tendido a recomponerse a partir del inicio de la (re) construccion del orden
democratico. Para Dagnino et al son tres los proyectos politicos que — caracterizados de
manera general — se disputan el campo democratico: el autoritario, ¢l neoliberal y el
democratico participativo. Una caracteristica comun de estos proyectos es que comparten
una plataforma minima de filiacion a la democracia representativa y a las instituciones
indispensables del estado de derecho. Sin embargo, presentan diferencias importantes en
cuanto a la concepcion de la participacion y alcances de la democracia. (2005:46)

El proyecto autoritario no se expresa como una propuesta politica orientada a
promover la involucion de los regimenes democraticos, sino con el planteamiento latente de
limitar las instituciones democraticas liberales, particularmente los derechos politicos y el
desconocimiento de los derechos sociales. La jerarquizacion social, el auge de la violencia
comun y la incapacidad de los estados para resolver la pobreza y la desigualdad fortalecen
un sistema de creencias en las que la “mano dura” o las “democracias dirigidas” pueden

resolver los problemas sociales. (2005:48-49)
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Para Dagnino y compaiiia el nticleo central del proyecto democratico participativo
“.. esta conformado por una concepcion de profundizacién y radiealizacion de la
democracia, que confronta con nitidez los limites atribuidos a la democracia liberal
representativa como sistema privilegiado de relaciones entre Estado y sociedad. Asi, para
hacer frente al caracter excluyeme y elitista de este paradigma se defienden los modelos de
democracia participativa como complementarios a aquél. En ese sentido, la participacion
de la sociedad en los procesos de decisién asume un papel central para la democratizacion.
Esta participacion es vista como un instrumento para la construccién de una mayor
igualdad, en la medida en que contribuye a la formulacién de politicas publicas orientadas
con ese objetivo. (2005:51) Desde esta perspectiva, la participacion es compartir €l poder
de decision del Estado en los asuntos de interés publico y no simplemente la consulta a la
poblacion.

Por su parte ¢l proyecto neoliberal pretende impulsar ajustes en el Estado, que
incluyen su relacién con la sociedad, y apuntan al nuevo modelo de acumulacion
condicionado por la aceleracion de la globalizacion. El interés principal de este proyecto
no es la construccion de un orden democritico, sino facilitar la expansion del gran capital
internacional.  Se plantea que el mercado debe constituirse en el eje organizador de la
sociedad, como supuestamente lo es de la economia, de manera que el Estado se reduzcaa
su minima expresion, el gobierno es visto como “proveedor de servicios”, los ciudadanos
como “usuarios”, y la sociedad civil es reducida a las organizaciones no gubernamentales
que aceptan pasar a ser “coejecutoras” eficientes de las politicas pablicas. (2005:57-58)

En torno a esta caracterizacion debe precisarse que estos proyectos politicos rara vez
se manifiestan de manera pura; por el hecho de compartir una base de términos y moverse a
partir de un acuerdo comuin — el reconocimiento de la democracia y el Estado de derecho —
pueden presentarse como no completamente antagénicos. Las diferencias principales
afloran al momento de abordar el tema de pobreza y desigualdad: en América Latina se
asiste a un proceso de recomposicion y radicalizacion de partidos y fuerzas politicas que,
articuladas al proyecto democratico promueven medidas orientadas al ejercicio de la
democracia directa y al impulso de amplios procesos distributivos y redistributivos.

En los paises objeto de esta investigacion el proyecto neoliberal aparece articulado

al proyecto autoritario de manera que el impulso democratizador no sélo tenia por objeto el
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establecimiento de la hegemonia del mercado sino también la derrota de la amenaza
insurgente y, en términos ideologicos el anticomunismo conservador se sobrepuso a los
principios liberales®.

Se puede hablar entonces de la aspiracion a constituir una suerte de “democracias
sin politica”, debido a la hegemonia del “paradigma macroeconémico basado en la
estabilidad monetaria” que impide la eleccién entre alternativas diferentes; “democracias
sin inclusiéon” debido al mantenimiento de la concentracion de la renta y la exclusion
social; “democracia sin mecanismos de promocion de la igualdad y la cohesion social”
debido a la inexistencia de estados con capacidad para garantizar minimos sociales;
“democracia sin autoridad publica ni un aparato estatal correspondiente” debido a la
debilidad de recursos fiscales y politicos del estado. Todo esto se traduce en que “... los
gobiernos democraticamente elegidos van cada vez mas restringida su capacidad de
decision y se orienten progresivamente a la busqueda de una legitimidad ‘hacia fuera’,
rompiendo con los acuerdos y frustrando las expectativas de quienes los eligieron. (Fleury;
2004:67-68)

En esta tesis se postula que la construccién de sociedades democraticas es un
proceso continlo, no necesariamente acumulativo o progresivo que, desde una perspectiva
normativa deberia conducir a la igualdad social, pero que en la practica depende de las
fuerzas y coaliciones que disputan los alcances de la democracia en la arena politica. Es
del conflicto politico del que emerge el entramado institucional que define los alcances y
limites de la democracia, y este depende de la negociacion entre fuerzas y proyectos

politicos o del predominio de unos en detrimento de otros,

3 En Centroamérica el caso de ARENA se presenta como paradigmalico, ya que con coherencia llevé a cabo
una “liberalizacion sesgada” de la economia (favoreciendo a ciertos grupos econémicos); ha impulsado la
integracion de la economia salvadorefia a la estadounidense, y, mantiene como identidad y practica un feroz
anticomunismo impregnado de valores conservadores.
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IL2 Pobrezay desigualdad

Continuando con la discusion de las coordenadas tedricas de la investigacion en este
apartado se abordard lo relativo a la pobreza y la desigualdad, asi como la relacion que
desde el punto de vista teorico tienen con la democracia, la ciudadania y el Estado.

Los estudios sobre la pobreza se caracterizan por la diversidad de enfoques asi como
la multiplicidad de disciplinas que han intervenido en su abordaje (Oyen; 2005). Desde las
propuestas de Townsend (1979) hasta las de Sen (2000), se han constituido diversas
corrientes de estudio de la pobreza en las que incluso las Instituciones Financieras
Internacionales han tenido un papel relevante’. En la mayoria de las aproximaciones al
fenémeno de la pobreza la nocién de carencia o ausencia de algunos satisfactores bdsicos se
presenta como ¢l elemento determinante de la misma. Una persona o un hogar se considera
pobre si no logra cubrir una determinada cantidad de ingresos que le permitirian tener un
nivel de vida adecuado; o, no satisface un conjunto de necesidades consideradas
indispensables para lograr sus fines®’.

Un problema que se presenta al discutir cuales son los criterios para definir las
necesidades bdsicas es que se busca “imponer” determinada vision del mundo, o que no es
factible establecer criterios uniformes o universales en torno al bienestar. Sobre esto, se
considera que, cualquier aproximacion a los temas de pobreza, exclusion y desigualdad
lleva implicitas concepciones en torno a lo que es o deberia ser una buena vida, concepcion
construida a partir de las propias experiencias de los individuos. El problema estriba en
como construir acuerdos sobre estos puntos para, a partir de esto evaluar las condiciones
concretas de existencia de las personaszﬁ.

La aproximacion a este problema que ha sido desarrollada por Doyal y Gough
(1991) es particularmente 0til para entender la pobreza y las relaciones entre esta con la

sociedad y la politica. En primer lugar, esta propuesta permite identificar con cierta

* Un estado actualizado de la cuestion se encuentra en Boltvinik y Damian (2004), Oyen (2005) y
Cimadamore et al (2005).

B Feres y Mancero (2001) analizan la utilizacién de distintos métodos para |a medicién de la pobreza en
América Latina.

% Pesde [a “Perspectiva de los pobres” la pobreza tiene varias dimensiones ¢ incluye e| hambre y la falta de
alimentes; el sentimiento de impolencia, falta de voz, dependencia, vergiienza y humillacion, falta de acceso
a infraestructura basica como carreteras, fransporte y agua potable; temor a la enfermedad como fuente de
miseria, y, €n general, carencia de activos fisicos, humanos, sociales y ambientales. (Narayan; 2000:4-5) En
el caso de Guatemala, el estudio nacional en el marco de dicha investigacién fue realizado por Von Hoegen y
Palma (1999).
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precision un conjunto de necesidades que deben ser satisfechas para permitir ia plena
realizacion de las personas; en segundo lugar se empata con el debate democratico en torno
a la ciudadania; y, tercero, es contrastable y equiparable con otras aproximaciones a esta
problematica.

Para Doyal y Gough, existen un conjunto de necesidades bésicas que deben ser
satisfechas para que las personas puedan realizarse como seres humanos. Aungue las
necesidades son universales, los satisfactores de las mismas pueden variar de acuerdo a
contextos culturales o temporales especificos. Un aspecto fundamental de la condicion
humana es la participacion en la vida social, por lo que las necesidades basicas consisten en
aquellas precondiciones universales que permiten esta participacion

Estos prerrequisitos son la salud fisica y la autonomia: sobrevivir, y mas alld de eso
una minima salud fisica, es esencial para actuar y participar. Pero esto no es suficiente.
Los humanos, a diferencia de otras especies, también exhiben autonomia de agencia. La
capacidad para realizar elecciones informadas acerca de lo que se debe hacer y como
realizarlo. Esto no es posible, por falta de salud mental, pobres actividades cognitivas; y
por el bloqueo de oportunidades para involucrarse en la participacion social.

Ademas, de debe considerar la participacién critica. La capacidad para situar la
forma de vida en la que se ha crecido, criticarla, y actuar para cambiarla. Este tipo de
participacion mas dindmica requiere un segundo orden de autonomia critica” que es la que
ha permitido el cambio en las sociedades.

De las necesidades basicas - salud fisica y autonomia - pueden derivarse las
necesidades intermedias (adecuada nutricidn, adecuada habitacion; un entorno fisico
seguro, cuidado de salud, seguridad en la nifiez, relaciones primarias significativas, la
seguridad fisica, seguridad econdémica, control del embarazo y cuidado de los nifios y
educacion basica). La no satisfaccidon de estas necesidades implica una condicion de
carencia que a su vez limita la autonomia de agencia y la autonomia critica. (Gough,
2000:4-5)

La propuesta de Doyal y Gough logra establecer criterios de valoracion respecto a
los sistemas sociales y politicos: la capacidad para satisfacer las necesidades basicas de los
ciudadanos; al mismo tiempo los conceptos de autonomia de agencia y autonomia critica

permiten avanzar en identificar las consecuencias de la pobreza en la politica y en la
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democracia: menores niveles de autonomia reducen las posibilidades de participar y
participar criticamente en los procesos politicos y sociales. Esto estd intimamente
relacionado con el tema de la ciudadania que, a su vez, es una parte sustancial de la
discusion sobre la democracia.

Asimismo, la teoria de las necesidades humanas es comparable y homologable con
otras propuestas que discuten no solo las necesidades sino las condiciones del bienestar. En
ese sentido, el propio Gough ha realizado un ejercicio de comparacion entre su teoria y la
de Martha Nussbaum, encontrando importantes puntos de coincidencia.

Desarrollando el planteamiento de Sen en tormo a las capacidades, Nussbaum
desarrollo un listado de capacidades que permiten el desarrollo de las “funciones” de los
seres humanos. Estas capacidades incluyen: la vida en un sentido pleno; salud corporal;
integridad corporal (libertad de movimiento, respeto y seguridad contra cualquier forma de
agresion); y, capacidad para usar los sentidos, la imaginacion y el pensamiento (lo que
requiere educacion adecuada y amplia).

Las capacidades enlistadas por Nussbaum también incluyen las emociones; la
razdn practica (entendida como la capacidad para formar una concepcion del bien y para
engarzar en una reflexion critica acerca de la vida) incluyendo la proteccion de la libertad
de conciencia; afiliacién, entendida como la capacidad para relacionarse con otras personas;
tener las bases para el autorrespeto y proteccion contra la discriminacion; y capacidad para
vivir con y respetar a otras especies del mundo de la naturaleza, capacidad para jugar y
disfrutar actividades recreacionales.

Finalmente, la autora citada introduce como una capacidad fundamental el control
sobre el ambiente, que tiene dos dimensiones. La dimension politica implica la capacidad
para participar de manera efectiva en las opciones politicas que gobiernan la vida, lo que
incluye el derecho a la participacion politica y la proteccion para la libertad de expresion y
asociacion. La dimension material es la capacidad para tener propiedades, no sélo
formalmente sino en términos de oportunidades reales, sobre bases justas, el derecho a
buscar empleos en bases ecudnimes con otros, tener la proteccion contra registros y
decomisos ilegales. (Nussbaum; 2000:1-31)

El control sobre el ambiente se vincula — aunque no es en sentido estricto

equivalente — a la autonomia critica de Doyal y Gough. Ambas propuestas son también
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comparables con otros abordajes sobre el bienestar humano. Rannis et al hicieron el
gjercicio comparativa con Rawls, Camfield, Finnis y Narayan Parker, sintetizando sus

hallazgos en el cuadro 1.
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Cuadro |

Teorias de! Bienestar

o [ Rawls (1572 Fmais, Bovle v Grisez | Doyal v Gougle Nussbaum ¢ Narayan-Parker | Camiield
i (1987, (1941 {2000 | (2000 2003
' Conceptos Bienes primarios Valores humanos Neccstdudcs busicas ! CapQCIdudcs Dimensiones Calidad e
Jefnitorios Basicos ¥ necemd_udes i funcionales de! Bienestar vida
: intermedias humanas
‘ centrales
W Vida, satud, vigor v Salud Fisica Vida Bicnestar fisica
" corporal) sepuridad Nutricidn: alimente v { Salud Accul'slu 4
agua corporal; servicios de
Cuidado de salud integridad sabud
Control de Fisica Buen entornu
NACIMIENLO SCRUTD Y ambieme fisico
. , cuidado de Jos
t infzmes
Benestar Ingreso v rique: i Vivienda protectora Biencslar Ahmento
| Material | Seguridad econdmica malerial Abrigo
i Alimentos
| Activos
m Conocimients, Educacion Basica Sentidos Educacion
i Mental racionabilidad praciics (Banglade
SNy
Etiopia, no
Tailandia
P m Pert}
Trabajo Libertad de Ocupacion | Habilidades en el Trabajo Trabajo
trabajo v el iuego
. Seguridad Seguridad fisica Paz civil
i Entorno fisico
SELUro
Accesoala
justicia
Seguridad
fisica personas
Seguridad en la
vejez
Relaciones Bases sociales deamo | Amistad Relaciones primarias | Afiliacion Bienestar social | Familia
Sociales respelo significativas Bases sociales | Familia
del auto Auto respeto v
respeto digmdad
Relaciones
comunitarias
Bienestar Ao integracion Rehgidn
tsprritual Armonia con la (important
realidad. een
Banglades
hy
. Tailandha)
E"}POGCranTsCmO Derechos, libertades, Autonomia de Control sobre Libertad de
ylﬂ,"_’-nﬂd oportunidades Agencia el ambieme de | eleccidn y
wlitica Poderes y prerrogativas cada persona accion
de cargos y posiciones Derechos civiles y
de responsabilidad politicos
Libertad de
movimiento
R Participacion politica
®SPela por ptras Otras especies
Peties

Fuente: Gustav Rannis et al 2006:
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De acuerdo con la sintesis de Rannis et al, la literatura sobre el bienestar de las
personas sefiala que este abarca el aspecto fisico, material, desarrollo mental, trabajo,
seguridad, relaciones sociales, bienestar espiritual, empoderamiento y libertad politica asi
como respeto por otras especies. Se reconoce que este incluye mmltiples dimensiones y
que, aunque metodologicamente la medicidn y captacion de la pobreza tienda a reducirse al
tema de ingresos insuficientes o una cantidad limitada de necesidades basicas insatisfechas,
estas estan asociadas a otras esferas de la vida.

En el aspecto de la participacion politica, la posibilidad y capacidad para actuar en
la construccion del orden social que se considera adecuado es y debe ser considerada como
parte del bienestar. Los conceptos de autonomia y autonomia critica desarrolladas por
Doyal y Gough hacen referencia a la aspiracion de ciudadania plena de la que se habla
desde la critica democratica a la democracia y constituyen la base imprescindible para el
desarrollo y la profundizacion de este régimen politico. El considerar las multiples
dimensiones en las que se expresa la pobreza permite igualmente interrogarse en torno a
* cémo las asimetrias estructurales abarcan no sélo el aspecto econdmico o de ingresos, sino
que tienen consecuencias en los otros ambitos de la vida social.

Desde la perspectiva de las capacidades, la pobreza se entiende como la privacién
de capacidades, y considerandolas en su conjunto y de manera integral puede hablarse de
una vida pobre cuando los individuos no estan en condiciones de desarrollarlas plenamente,
Esto se relaciona con el tema de democracia, ciudadania y estado a partir del concepto de
exclusion social.

La exclusion social se relaciona con la pobreza en dos aspectos; 1) el ser excluido
de tomar parte de la vida de la comunidad es en si misma una limitaciéon que reduce el
desarrollo de las capacidades de las personas; y, 2) esta exclusion puede conducir a otras
privaciones. Por ejemplo, el ser excluido de la oportunidad de ser empleado o recibir un
crédito puede conducir al empobrecimiento econdmico que puede provocar otras
privaciones. (Sen; 2000a; 4-5)

Para Sen las exclusiones sociales pueden constituir por si mismas una privacion
(intrinseca) o, provocar privaciones que conduzcan al empobrecimiento o limitacion de
algunas capacidades (instrumental). Asi, como se sefialé ser excluido puede algunas veces

constituir una privacion en si misma (intrinseca): por gjemplo, no ser capaz de relacionarse
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con otros y tomar parte en la vida de la comunidad puede empobrecer directamente la vida
de la persona, ademds de las privaciones adicionales que esto puede producir. (Sen;
2000a:13)

Las privaciones instrumentales derivadas de la exclusion social son aquellas que,
aunque en si mismas no sean terribles pueden conducir a resultados negativos. Por
gjemplo, la no utilizacién del mercado de crédito no es algo intrinsecamente detestable, sin
embargo en ciertas circunstancias “‘no tener acceso al mercado de crédito puede, (...) llevar
a otras privaciones, tales como pobreza de mgresos, o la incapacidad para tomar
oportunidades interesantes que pueden ser tanto satisfactorias como enriquecedoras pero
que pueden requerir una inversion inicial o el uso de crédito. Exclusiones causales
significativas de este tipo pueden tener importancia instrumental: estas pueden no ser
empobrecedoras por si mismas, pero pueden conducir al empobrecimiento de la vida
humana por sus consecuencias (asi como la negacién de oportunidades econdmicas y
sociales que serian de ayuda para las personas involucradas).” (Sen; 2000a:13)

Otra distincion importante es la referida a la exclusiéon activa y pasiva. La primera
se da cuando existe la intencion deliberada de excluir a ciertas personas de algunas
oportunidades; mientras que la pasiva es ¢l resultado de un proceso social complejo en ei
que no existe un intento deliberado de excluir. Al momento de analizar las politicas esta
distincién adquiere particular importancia: mientras que las exclusiones activas pueden ser
facilmente identificables y neutralizables; las pasivas son el resultado de un proceso de
interaccion y no pueden resolverse de manera inmediata.

En materia politica Sen coincide en sefialar que la exclusion del proceso de
gobemanza y la participacion politica es una privacién intrinseca porque empobrece las
vidas humanas; ademds, la exclusién politica juega también un rol instrumental ya que
desencadena o perpetua otras privaciones.

Al analizar el tema de la exclusion Pérez Sdinz y Mora van mds alld en el andlisis
sobre la exclusion planteando que el origen de la misma “reside en el ejercicio de poder de
un grupo social contra otro(s)” por lo que puede verse como una manifestacién de
produccién de desigualdades sociales que puede generar procesos de clausura social. Se

trata para estos autores de un fendmeno multidimensional: existen distintos tipos de
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exclusiones que pueden interactuar reforzando dinamicas excluyentes y erosiona la
ciudadania social. {2006:30)

Recapitulando, hasta aca se ha sefialado que la pobreza puede definirse como la
carencia o la privacion de satisfactores que abarcan diversas dimensiones de la vida
humana y social; aunque generalmente la pobreza se mide con relacion a ingresos o a un
conjunto de necesidades basicas insatisfechas, se considera que estas limitantes materiales
estan asociadas y afectan los otros campos. El concepto de exclusion social, puede
contribuir a explicar tanto la continuidad de la pobreza, los procesos de empobrecimiento y
las desigualdades en tanto que permite captar los mecanismos a través de los cuales algunos
grupos logran acumular a través de mecanismos como la explotacion y el acaparamiento de
oportunidades. La arena politica es determinante en este proceso, de manera que, la
exclusion politica tiene consecuencias directas en el empobrecimiento de la vida de las
personas, e indirectas al contribuir a que desde el campo de la politica se perpetien o
intensifiquen procesos econémicos y sociales productores de pobreza.

En la continuidad, la intensificacion o la reduccion de la exclusion, el Estado — que
es objeto de disputa politica - juega un papel relevante. Asi, si el “combate” a la pobreza se
centra en el tema de los recursos, existen evidencias de que sélo el crecimiento economico
resulta insuficiente, ya que es necesario hacer esfuerzos distributivos. En ese sentido es que
Berry propone la distincion “.. .entre la distribucion primaria del ingreso, que es aquella que
surge del funcionamiento de la economia antes de que haya una redistribucion posterior
mediante impuestos y transferencias, y la distribucion secundaria, que incluye los efectos
de éstos. Si se tiene presente tal distincion, podria pensarse que el desafio de mitigar la
pobreza involucra i) el crecimiento, ii) los efectos del particular patron de crecimiento
aplicado para la distribucion primaria - a veces positivo, a veces negativo -, y 1i1) la
compensacion directa de la pobreza, con alguna forma de redistribucién para mitigar en
parte la pobreza implicita en la distribucién primaria del ingreso; esto puede hacerse por el
Estado o por conductos privados, como la familia extensa y la comunidad.” {2003:102)

En los paises objeto de estudio, los procesos de democratizacion — que teoricamente

implicaron la eliminacion de la exclusién politica — coincidieron con la aplicacion - con
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variantes nacionales importantes — de las politicas del consenso de Washington®’ que se
orientaron a promover €l crecimiento econémico a partir de la liberalizacién de la economia
y la reduccion del Estado con el objeto de mejorar las condiciones de vida de la poblacién.
Ninguno de los dos objetivos pudo realizarse cabalmente: la exclusion politica no puede
eliminarse mientras contintien las profundas diferencias sociales que limitan la capacidad
de participacién € incidencia politica de las personas con menos recursos; el crecimiento
beneficié a los grupos con mayores ingresos y profundizé la brecha con los de menores
recursos; y, ¢l Estado quedé sin capacidades para impulsar procesos distributivos que,
finalmente, son los Unicos que permiten reducir la pobreza y la desigualdad.

1L.2.i Desigualdad: historia, persistencia y cambio

Al plantearse como problema de investigacion las relaciones entre democracia,
pobreza y desigualdad en Centroamérica, se parte de entender la pobreza y la desigualdad
como conceptos relacionados pero distintos. Mientras la pobreza hace referencia a una
condicién de las personas y/o los hogares que son portadores de privaciones y carencias que
imposibilitan la satisfaccién de las necesidades humanas y por tanto impiden el desarrollo
de las capacidades, la desigualdad se presenta como un concepto relacional que hace
referencia a la distribucién de recursos dentro de un grupo humano. El abordaje de ia .
desigualdad permite captar y problematizar las relaciones de poder en las sociedades.
(Pérez Sainz y Mora, 2006).

3

El concepto de desigualdad tiene un caracter problematico; “...toma como punto
de analisis central la distribucion de activos (econémicos, politicos y culturales, entre
otros). El estudio de desigualdades permite determinar aquellos procesos de diferenciacién
entre grupos sociales mediante la distribucién de activos, capitales o medios de produccion.
Algunos autores plantean que la desigualdad es causa de la magnitud de la pobreza. Esto
implica que si la exclusion es, en parte, un analisis causal que ilustra la
multidimensionalidad de la pobreza, entonces, a través del estudio de la exclusion podemos

también determinar los procesos macrosociales € identificar los factores de distribucion que

7 El listado de reformas promovido por el llamado Consenso de Washington incluja disciplina fiscal,
reordenamiento de las prioridades del gasto piblico, reforma fiscal, liberalizacién de las tasas de interés, tasas
de cambio compelitivas, liberalizacién comercial, liberalizacion de la inversion extranjera directa,
privatizacion, desregulacion y derechos de propiedad. (Williamson; 2004:3-4)
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marcan la desigualdad social, econémica y politica de un individuo o de un grupo.” (Lopez;
2004:33)

El debate sobre la desigualdad ha sido central tanto en la filosofia politica como las
ciencias sociales. De acuerdo con Mora (2004:10) aunque esta discusidn tiene una larga
tradiciéon que se remonta a los origenes del pensamiento occidental ... el sustrato politico
del debate se puede visualizar con claridad, por un lado, en la obra de dos cldsicos, Hobbes
y Rousseau, autores que han constituido una fuente de inspiracidn para las tradiciones
liberales y socialistas respectivamente”.

Las diferencias entre estas posiciones pueden identificarse en torno a tres ejes: el
origen de las desigualdades; la relacidon entre individuo y sociedad; y, los elementos
prospectivos. La corriente liberal plantea por un lado que, el desarrollo histérico y el
capitalismo han implicado avances importantes en materia de igualdad social a partir de la
abolicion de las formas de esclavitud y servidumbre y la promulgacion de los Derechos del
Hombre y de los Derechos Universales del Hombre. La existencia de desigualdades es
expresion de la distribucion desigual de talentos, habilidades ¢ inteligencias de los
individuos que expresan un orden natural. La sociedad no sélo es el resultado de estas
diferencias sino que debe organizarse para que la competencia individual se desarrolle, de
manera que “... se plantea que la tarea politica fundamental es la creacién de un marco
institucional que garantice el libre juego de competencia y la retribucion adecuada de las
habilidades, competencias y talentos individuales.” La persistencia de la desigualdad es
parte del orden natural y es un elemento inevitable de desarrollo social. (Mora; 2004:11-12)

Por su parte, desde la vision radical, socialista, se rechaza el individualismo y se
postula que en la vida de la comunidad se encuentran “... los fundamentos de la igualdad
social, y en la génesis y el desarrollo de la propiedad privada, ¢l origen de la desigualdad
social. Consecuentemente rechaza toda pretension de conferir a las desigualdades sociales

1

un caracter ontoldgico y denuncia los discursos liberales como ideoldgicos.” Desde esta
perspectiva el problema es “... la distribucion del producto social {no a las oportunidades,
ni a los talentos) entre grupos de individuos estructuralmente conformados como clases
sociales, en funcién de la posicidn que cuan en el sistema productivo y la relacién que

guardan con respecto a los medios de produccion.” (Mora; 2004:12-12) Estas diferencias
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se consolidaron a lo largo del siglo XIX alrededor de la tension entre igualdad y
desigualdad, dando lugar mas a posicionamientos ideoldgico — doctrinarios.

Desde la década de 1970 del siglo pasado el debate sobre la desigualdad se renovo a
partir de la constatacion de una tensién estructural que “desgarraba™ a los paises
industrializados democrdticos en los que “en tanto que en el ambito de] sistema econdmico,
predominaba el capitalismo de propiedad privada, generador de procesos de desigualdad
social, el sistema politico y el ideologico se estructuraba en torno a la nocién del fomento
de la equidad social mediante la reduccion de las desigualdades sociales por medio de la
intervencién del Estado.”. En el mismo sentido, en estas sociedades, especialmente en las
nordicas se lograba superar la aparente contradiccién entre igualdad y libertad. (Mora;
2004:5)

En este contexto se renovo la critica a la nocion de las desigualdades naturales y se
precisé lo referido a los ambitos de la igualdad. El niicleo de la critica a la idea de las
desigualdades naturales parte de reconocer que aunque los individuos estdn desigualmente
dotados de inteligencia, talentos, habilidades, recursos fisicos y biolégicos, en ninguna
sociedad estos elementos, en si mismos y por definicién, constituyen una fuente de
diferenciacion social y se constituyen en el fundamento de la desigualdad social. Para
explicar entonces el origen de las desigualdades sociales se postula “... que las diferencias
biolégicas existentes entre los individuos en una sociedad sdlo deviene principios de
diferenciacion social, y por lo tanto, en génesis de procesos de desigualdad, en marcos
culturales especificos.” De tal manera que las fuentes de desigualdad son dinamicas e
historicamente condicionadas. (2004:17)

En el cuadro 2 se presenta la tipologia elaborada por Turner (Cuadro 2) que puede
contribuir a la comprension de la dialéctica igualdad/desigualdad, sus causas y las posibles

soluciones a las consecuencias negativas de la desigualdad.
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Cuadro 2
Tipos de Igualdad

Tipo de [gualdad

Descripcion

Ontologica

Expresa un argumento moral segin el cual todas las personas son iguales. Dos
vertientes de este planteamiento: la religiosa que se funda en la igualdad de las
personas ante los ojos de Dios; y la marxista, sustentada en que el hombre es
un ser universalmente libre que forja su propio destino.

De Oportunidades

Apunta a dotar a todos los individuos acceso a las estructuras de
oportunidades; es decir a las instituciones sociales (fundamentalmente la
educacion) de manera que puedan desarrollar sus capacidades plenamente. Se
considera que el criterio que rige el acceso a estas instituciones debe estar
condicionado solamente por los talentos individuales y el esfuerzo personal
(logros). Se trata de un sistema que se sustenta en el principio de
competencia, el cual garantiza a los individuos retribuciones diferenciales en
funcidn de los talentos que posean y los logros que alcancen. La igualdad de
oportunidades aboga por igualar las posibilidades de acceso a las instituciones
promotoras de movilidad social, al tiempo que reconoce como legitimas las
desigualdades de resultados, en tanto estas, como se vera a continuacidn,
depende de las capacidades y talentos individuales.

De condiciones

Consistiria en nivelar las condiciones de vida de diferentes grupos sociales, de
manera tal que estas no se erijan en un impedimento que les permita a
individuos de distinta procedencia social tener un aprovechamiento maximo de
la estructura de oportunidades existente en una sociedad. En lo fundamental
se entiende que segin el principio de igualdad de oportunidades todas las
personas miembros de una sociedad deben tener garantizado el acceso a un
conjunto de prestaciones, servicios € instituciones que les permiten nivelarse
con respecto a otros individuos, que, en virtud de su origen social, poseen un
acceso privilegiado a la dotacion de bienes y servicios socialmente
disponibles. Se trata de un principio complementario al anterior.

De resultados

Expresaria el maximo grado de igualdad posible, en el cual,
independientemente de la estructura de oportunidades, de las condiciones a
que tuvieron acceso los individuos a lo largo de la vida, o de las diferencias en
las condiciones de partida, el medio social estd estructurado de forma tal que
asegura, a todos y cada uno de sus integrantes, igualdad en cuanto a los
resultados que se obtienen en la fase madura del desarrollo.

Fuente: Mora 2004:22-23

Con los planteamientos de Rawls en teoria de la justicia, se establecieron las

coordenadas de este debate en el campo de la filosofia politica. Uno de los aportes mas

importantes es que, desde el liberalismo realiza una critica a la naturalizacién de las

desigualdades e introduce la igualdad de oportunidades y condiciones como tema

fundamental en la construccion del orden social.

Aunque existe cierto acuerdo en la igualdad ontologica de los seres humanos - se

habla de la igualdad en dignidad de las personas - siguen existiendo tensiones en torno a las
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causas de las desigualdades sociales existentes. Como se indico antes, las desigualdades se
han explicado a partir de las diferencias en recursos y capacidades entre los individuos; en
las diferencias que se establecen en el campo de las relaciones sociales, sobre todo a partir
de intercambios desiguales; y, en las estructuras sociales. “La desigualdad es el resultado a
mediano y largo plazo de innumerables acciones, mediadas por politicas, interacciones,
sistemas de relaciones, procesos, instituciones y entramados culturales. La desigualdad no
esta al margen de la agencia y de la accion, al contrario, es un producto de ellas, pero no de
la accion de un individuo, de un grupo o de un gobierno en un momento determinado, sino
del conjunto de las practicas de maultiples agentes durante periodos prolongados.”
{Reygadas; 2004:92)

Sobre sus causas, Reygadas sefiala que es “Las desigualdades tienen que ver con las
relaciones de poder en distintos planos, y el poder es algo que tiene que ver con muchos y
capacidades. (...) Hay diferentes bienes en torno a los que puede haber desigualdades:
puede haber disparidades de ingresos, de calidad de vida, de status, de grados de libertad,
de acceso al poder, etc. Con frecuencia se acumulan estos distintos tipos de desigualdades
y hay sectores sociales que estan favorecidos en casi todos lo terrenos, pero no siempre
ocurre asi. Por otra parte, las desigualdades puedén_i_réferirse a las diferencias en los
recursos que tienen los agentes para apropiarse de los bienes (desigualdad de activos), a la
inequidad en los procedimientos para la distribucion de estos bienes (desigualdad de
oportunidades) o la asimetria en la distribucion final de los bienes (desigualdad de
resultados). Las disparidades de resultados se aceptan con mayor facilidad cuando hay
igualdad de oportunidades. En cambio, cuando las reglas y los procedimientos no son
equitativos es comun la indignacion, porque se produce una injusticia en el momento
mismo de la competencia. (...) Por ello hay que poner atencion tanto a lo que pasa antes de
la competencia (la distribucion previa de recursos), durante la competencia (las reglas,
procedimientos e interacciones) y después de la competencia (las consecuencias en lo que
respecta al acceso de los bienes), es decir, hay que buscar las combinaciones adecuadas de
las tres equidades, la de activos, la de oportunidades y la de resultados.” (2004a:24)

De acuerdo con este autor, la reduccion de las desigualdades requiere acciones en
tres ambitos. En el microsocial, “...desarrollar las capacidades de los sectores que han

sido histéricamente excluidos y explotados, para que puedan competir en condiciones de
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igualdad; en el nivel intermedio, eliminar los mecanismos de discriminacién y todos los
dispositivos institucionales que han favorecido de manera sistematica a ciertos grupos en
detrimento de otros, asi como impulsar medidas transitorias de accién afirmativa; v, en el
ambito macrosocial, transformas las estructuras de posiciones y los mecanismos mas
amplio de distribucion de cargas y beneficios. Si la desigualdad tiene muchas caras,
muchas aristas y muchas dimensiones, la busqueda de la igualdad también es multifacético
ytiene que replegarse por diversas rutas.” (2004a:25)

Las diferencias en ingresos y activos generalmente estan asociadas a desigualdades
en educacion, acceso a la salud, participacion politica, etc.”®. La desigualdad es el resultado
de la articulacion de diversos procesos, de manera que para su andlisis debe considerarse en
primera instancia la historicidad de estos, es decir como esta se ha ido construyendo; un
segundo momento corresponde a la discusion de como las desigualdades se mantienen y
persisten en el tiempo; y, finalmente la forma en la que estas cambian, se agudizan o se
reducen.

Sobre el primer aspecto Reygadas sefiala que *“...la larga duracion de la
desigualdad es mas evidente si se toma en cuenta los aspectos mas profundos de la
desigualdad, por ejemplo los habitus, las pautas de ‘i'nteraccié‘n asimétrica, las desigualdades
de capacidades, las diferencias en infraestructura, en educacion, en capital cultural y en
capital social. La desigualdad se reproduce mediante largas cadenas de dispositivos que
mvolucran tanto estructuras e instituciones que se sedimentan en el transcurso de la historia
de una sociedad, como capacidades y activos (endowments) individuales y grupales
adquiridos en el transcurso de muchos afios. Una modificacion duradera de los niveles y
tipos de desigualdad de una sociedad es impensable si no hay una transformacién de las

estructuras y las relaciones de poder mas profundas que organizan la distribucion de las

™ Machinea y Hopenhayn subrayan el papel que juegan factores educacionales, patrimoniales, ocupacionales
y demograficos constituyen los eslabones de la inequidad/equidad que tienden a ser transferidos
generacionalmente: “... las causas o factores estructurales que explican los altos niveles de inequidad, son
precisamente aquellos que constituyen un sistema de perpetuacion y agudizacion en el tiempo de la brecha de
ingresos enlre distintos grupos sociales. Entre los factores que reproducen sistematicamente e] patron
inequitativo de las sociedades, caben mencionar las barreras al acceso a la educacion, el conocimiento y los
empleos de calidad, en tanlo tales actjvos afectan de manera directa a la principal fuente de ingreso de la
abrumadora mayoria de la poblacion. El acceso a otros activos como tierra, capital ¥ financiamiento, asi
como ciertos rasgos demograficos y adscriptivos constituyen ciertamente otras causas estructurales
explicativas de los patrones de equidad/inequidad. A [o anterior se debe agregar ei efecto de los ciclos de
expansion y contraccion de la macroeconomia durante las dltimas dos décadas, como factor que agudizo la
concentracion de los ingresos.” (2005:17)
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capacidades y de los medios de acceso a los recursos. Estas estructuras pueden cambiar,
pero sdlo mediante la conjuncidn de muchos factores durante periodos relativamente
prolongados.” (Reygadas; 2004:92)

En el caso Latinoamericano se ha seflalado que parte de la explicacion de las
desigualdades actuales puede rastrearse incluso en el periodo colonial, cuando se establecid
un sistema de diferenciacién social sobre la base de las diferencias étnicas que tuvo
continuidad en el tiempo (Matus; 2004). En muchos paises estas desigualdades se
consagraron durante el siglo XIX a partir de diferencias de clase y cultura que establecieron
ciudadanias restringidas. Las diversas formas de modernizacion y la ola neoliberal no solo
no pudieron cambiar las inequidades historicas sino agudizaron algunas de estas. (Hoffman
y Centeno; 2004:113) Como lo sefiala Gootenberg (2004:10) los prolongados procesos de
desigualdad han fortalecido no sodlo las bases materiales de la desigualdad sino han
contribuido a su persistencia a través de la sedimentacién de mentalidades y culturas
politicas.

La desigualdad persiste y se reproduce a partir de dos mecanismos; 1) “cuando las
relaciones entre dos o mas agentes son asimétricas, porque las reglas que gobiernan la
relacion son inequitativas o porque se enfrentan agentes con capacidades y recursos
disparejos. Esta es la cara mas visible de los dispositivos generadores de desigualdad, que
se relaciona con las relaciones de discriminacidn, abuso y explotacion™ y 2) Cuando
individuos “...quedan fuera o al margen de recursos, oportunidades, procesos y espacios en
los que o mediante los cuales se obtienen riquezas, conocimientos, prestigio, poder o
cualquier otro bien con valor social. Esta es la cara de la desigualdad asociada con el
acaparamiento de oportunidades, la segregacion, la marginacion y la exclusion. Es mas
dificil de atacar, porque muchas veces no se trata de una accidn especifica con un
responsable directo, sino de la ausencia de acciones, de la suma de innumerables omisiones
o de multiples actos de exclusion, la mayoria de ellos realizados por sujetos ya
desaparecidos.” (Reygadas; 2004:93)

Ambas formas de desigualdad se han confundido y reforzado a lo largo de la
historia, de manera que, aunque sus expresiones mas explicitas como la discriminacion
legal han sido progresivamente eliminadas por el avance de los derechos humanos, las

inercias y el entramado de exclusiones hacen que los procesos causales de la desigualdad
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sean dificiles de identificar y eliminar ya que en muchos casos se trata de procesos
transgeneracionales. Este es el caso por ejemplo de las desigualdades horizontales
sefialadas por Steward y que implican el acceso desigual a recursos politicos, econdomicos y
sociales por grupos culturales (y territoriales) que reducen el bienestar individual de los
individuos en los grupos perdedores por debajo de lo que su posicion ameritaria. (2004:5)
La situacion de los pueblos indigenas y la poblacion rural en estos paises puede entenderse
como ¢l resultado de desigualdades de caracter horizontal que tienen larga duracion.

En Centroamérica, como se veré adelante, a pesar del crecimiento econdmico que se
dio durante la modernizacion centroamericana, este no se tradujo en una reduccion de las
desigualdades. Sobre esto Filgueira y Peri sefialan que existe un consenso basico aplicable
para América Latina y es que ... la estructura de poder y privilegio en la region tuvo la
capacidad de absorber y neutralizar los efectos positivos del crecimiento econémico dentro
de los mismos parametros de la estructura de desigualdad preexistente. El concepto de
‘modernizacion conservadora’ - aplicado historicamente a otras sociedades. capta este
rasgo de las socicdades latinoamericanas que pudieron expandir, en algunos casos
notablemente, los 6rdenes modernos en ¢l plano social (educacion, urbanizacién, medios de
comunicacion, aspiraciones y expectativas) sin una difusién generalizada de los beneficios
del crecimiento economico hacia las posiciones mds bajas de la estratificacion social.”
(2004:14)

Ademds de las desigualdades histéricas la intensificacion de los procesos
globalizacion econdmica ha dado lugar a las denominadas por Fittoussi y Rosanvallon
como nuevas desigualdades que se contraponen a las desigualdades historicas o
estructurales por el hecho de ser provocadas por la volatilidad econdmica de estos procesos
y porque, a diferencia de las primeras que se marcan entre grupos categoriales, estas se dan
dentro de estos. Las nuevas desigualdades o desigualdades dindmicas “establecen
desigualdades intracategoriales haciendo que individuos pertenecientes a una misma
categoria confronten oportunidades distintas con resultados muy disimiles en términos de la
obtencion de recursos materiales y simbolicos. De esta manera existiria, en la actualidad un
proceso de doble generacion de desigualdades, ya que las estructurales estarian creciendo y
a ellas se sumarian las dindmicas, con lo cual el viejo contrato social estaria entrando en

crisis.” (Pérez Sainz y Mora; 2004:39)
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Las desigualdades historicas en la region se han visto agudizadas por las
relacionadas con la intensificacion de la globalizacion. La posibilidad de los Estados de
estos paises para enfrentar estos desafios ha sido histéricamente limitada, existe una
correlacidn negativa entre capacidad estatal y desigualdad, de manera que “Alli donde la
autoridad politica y los sistemas burocraticos se encuentran mejor establecidos, serd mayor
la capacidad de presion de quienes estdn en la base para lograr bienestar social. A pesar de
su reputacion de ‘leviatanes’, los Estados latinoamericanos tienen en los hechos una
capacidad de accion bastante limitada” (Hoffman y Centeno; 2004:115) Ademas, se ha
asistido a un proceso de debilitamiento y reduccién (aun mayor) de las capacidades
estatales.

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

I.3  Democracia, pobreza y desigualdad

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

En conclusion, el debate sobre la democracia encara la reduccion de la pobreza y la
desigualdad en diversos puntos y de acuerdo a la definicién de democracia que se maneje.
En su definicidon minima, la democracia encara la reduccion de las desigualdades como
precondicion para su surgimiento ¢ como consecuencia de la igualdad politica; pensada
como orden social, la democracia aspira permanentemente a la construccion de sociedades
igualitarias en la que los ciudadanos tengan las posibilidades de desarrollarse plenamente.
1L.3.i Elimpacto de la pobreza y la desigualdad en la democracia

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

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

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

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

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

i

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

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

sustancialmente los esfuerzos por desarrollar un sistema politico competitivo donde todos

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

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

Asimismo, y siguiendo a Machinea y Hopenhayn, ademas de los aspectos politicos
a los que se ha hecho referencia, la desigualdad genera un conjunto de efectos negativos: a)
la concentracion de recursos ... atenta contra la posibilidad para un gran contingente de
personas, de alcanzar una calidad de vida decente y ejercer sus legitimos derechos”,
llegando en algunos casos a determinar incluso, la posibilidad de sobrevivencia en los
primeros afios de vida de nifios y nifias. b) La desigualdad de ingresos ... aumenta la
cantidad de pobres para un nivel dado de ingreso por habitante”, de manera que una
disminucion de la desigualdad tenderia a reducir el namero de pobres. c¢) Existe evidencia
empirica respecto a que “... el impacto de un determinado ritmo de crecimiento sobre la
reduccion de la pobreza es mayor, cuanto mas equitativa es la distribucion del ingreso en el
punto de partida”. Esto debido a que, cuanto menor sea *... la posibilidad de acceder a
activos como conocimiento, capital y tecnologia, es mads dificil acceder a nuevas
oportunidades y, por ende, a mayores ingresos,” d) “La mala distribucion del ingreso atenta
contra ¢l proceso de desarrollo (...) existen dos grandes formas de interaccion entre las
desigualdades y los procesos econdmicos que se transforman en sendos obsticulos al
proceso de crecimiento y modernizacion social. Por un lado estdn los procesos que
restringen las oportunidades para los sectores mas desfavorecidos, por el otro, aquellos que
preservan privilegios de los sectores dominantes. Los primeros inhiben la formacion de
capital humano (nutricion, salud, educacidn) y las posibilidades de inversion de los sectores
mas rezagados (pequefios propietarios rurales cuentapropistas, etc.); los segundos facilitan
y perpetian comportamientos rentisticos de miembros de las franjas més ricas de la
sociedad.” (2005.9-11)

Para caracterizar estas relaciones entre democracia, pobreza y desigualdad Oxhorn

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

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

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

Tanto para producir como para reducir la pobreza y la desigualdad, la politica y el
Estado se constituyen en ambitos que tienen una importancia determinante. Sin embargo,
coincidiendo con el periodo de democratizacién tanto la politica como el Estado han
sufrido un proceso de redefinicion en el que, la primera ha sido despojada de la posibilidad
de poder incidir en aspectos relevantes para las sociedades, particularmente en lo
relacionado a la economia, lo que ha producido lo que se ha denominado el “vaciamiento

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

De manera relacionada y paralela, el Estado, que en el caso de los paises
centroamericanos nunca llego a ser siquiera un esbozo de Estado de Bienestar, ha sufrido
un proceso de desmantelamiento y reduccion de sus capacidades®’. Esto se ha manifestado
mds en los dmbitos o dreas de intervencion que en los recursos disponibles.

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

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

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

11.4 Pluralismo asimétrico: La distorsién estructural del sistema politico

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

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

FIGURA 1
Democracia e Igualdad:
El Circulo Virtuoso

Democracia [guaidad politica

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

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

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

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

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

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

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

constitucion de partidos politicos por razones politicas o ideologicas — en el caso

62



centroamericano — debe tomarse en cuenta que se establecen en la practica barreras que son
reales. El financiamiento privado se convierte en un elemento que puede ser determinante
de los resultados politicos y que generalmente reproduce las asimetrias de poder.

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

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

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

sentido estricto un reflejo de la composicion de las sociedades.

Cuadro3
Reconocimiento y Ejercicio de Derechos Politicos

Reconocimiento de Derechos Politicos

Ejercicio de derechos Politicos

Igualdad de derechos politicos

Informacion sobre los partidos politicos,
candidatos y temas de eleccion

Libertad de expresion

Interés sobre estos temas

Requisitos para registrarse como votantes

Participacion en actividades politicas

Facilidades para ejercer el voto

Expresion de ideas y propuestas

Obsticulos para la creacion de partidos
politicos

Libertad para afiliarse a un partido

Posibilidad de proponerse y ser nominado
como candidato

Igualdad de trato entre candidatos

Acceso a medios de comunicacion
alternativos

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

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

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

Para analizar el tema de los proyectos politicos se partird de las propuestas

3

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

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

. .. 33 . .
momento construir CoallCIOHCS mas ampllas, aunque se trata de COHCEP[OS y momentos

33 Como lo define Yashar (1997:15) las coaliciones son alianzas entre sectores o grupos soctales. Estas
proveen las estructuras organizativas para delinear que lado estd con quien, contra quien y sobre que.  Las
coaliciones permiten reunir a grupos o instituciones con objetivos de largo plazo heterogéneos y divergentes
que estdn dispuestos a sacrificar por algunos objetivos colectivos inmediatos. Los miembros de la coalicion
no necesariamente poseen una posicion ideologica uniforme.
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distintos. El sandinismo fue un proyecto politico que en su momento participd y
hegemonizo6 una coalicion mucho mas amplia.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

mismas.
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Figura 2
Democracia e [gualdad
el circulo virtuoso desagregado®
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En el grafico 2 se presenta la desagregacion del circulo virtuoso democracia e
igualdad. Resumiendo, para que los sistemas democréticos produzcan condiciones de
igualdad social deben reconocerse y ejercerse los derechos politicos; se requiere de un
proyecto politico igualitarista que, participando en un sistema politico mas democrético
alcance posiciones de gobierno y del estado desde donde disefle e implemente politicas
piblicas que produzcan igualdad social. Cada uno de los pasos descritos resulta un
problema en si mismo, de manera que, para esta investigacidn se decidié abordar las
relaciones entre democracia y desigualdad a partir de considerar como unidad de
observacion principal el sistema politico y los cambios en la correlacion de fuerzas que se

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

¥ Este grifico y parte de la argumentacion fire elaborado a partir de una pidtica con el Doctor Carlos Briones,
director de FLACSO E| Salvador en agosto de 2005.
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Figura 3
Impacto de la desigualdad en el Sistema politico
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Para continuar con el desarrollo de la propuesta analitica ahora se plantea la
interrogante en torno a cémo impacta la desigualdad el desarrollo de la democracia. Para
abordar esto, como se senfalo arriba, el funcionamiento normal, e incluso minimo de la
democracia 1equiere de condiciones sociales que posibiliten la participacion plena de las y
los individuos. ;Qué significa participacion plena? Desde la perspectiva de los estudiosos
sobre bienestar se ha hablado no solo de la multidimencionalidad del mismo sino también
del desarrollo de capacidades basicas que permiten la participacion activa, creativa y critica
de las personas en la vida de su sociedad, incluyendo por supuesto, la actividad politica.
Cudles son esas capacidades y en qué momento puede afirmarse que los individuos pueden
desarrollarlas plenamente es objeto de discusion; sin embargo, se reconoce que en
situaciones de pobreza y pobreza extrema existe una menor probabilidad de que estas
puedan desarrollarse y ejercerse.

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

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

marginados y excluidos son mayoritarios, no obligan a modificar la distribucidn de recursos
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ai interior de las sociedades. El problema ha sido abordado desde diversas perspectivas.
Cierto marxismo intentd diferenciar entre condiciones objetivas y subjetivas y la existencia
de una clase en si y una clase para si; otros autores como Moore han planteado que a partir
de variables socioeconémicas y culturales las sociedades establecen una suerte de umbral
de tolerancia a la injusticia que, en el momento en que es percibido como traspasado tiende
al desencadenamiento de rebeliones.

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

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

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

I1.4.1 Sistema Politico y Pluralismo Asimétrico
El concepto de sistema politico ha pasado por periodos en los que recupera

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

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

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

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

responde a insumos que operan como una suerte de estimulos.
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Estos funcionan como *...variables resimenes que concentran y reflejan todo

2

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

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

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

Para Easton el sistema politico es el ambito en el que, se toman decisiones y que
facilita su acatamiento por parte de la sociedad. El sistema politico realiza intercambios
con otros sistemas y, responde a estimulos de la sociedad. Estos estimulos entendidos

como demandas y apoyos son los que orientan la toma de decisiones y la generacion de

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

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

Siguiendo a Echeverria, para Luhman es sistema politico es “... una agregacion de
sentido que procesa relaciones entre entidades sociales diferenciadas. Gracias a este
procesamiento, permite que €stas se preserven como tales, puedan reproducirse y mejorar
su propia idoneidad constitutiva.” El sistema politico procesa relaciones sociales a partir de
delimitar la politica como un dmbito diferenciado que a su vez establece relaciones con
otros sistemas (el econémico y el social). Las relaciones que por excelencia procesa el
sistema politico son las relaciones de poder, entendiendo este como “...la posibilidad que
tiene un sujeto, o0 una pluralidad de sujetos de escoger con una propia decisién una
alternativa para otros sujetos. El poder es siempre relacional: producir poder es reducir la
complejidad para otros. El poder entonces es un medio de comunicacion social, es un
codigo de simbolos generalizados que hace posible la transmisién de prestaciones
selectivas, deductivas, desde un actor a otro.” (Echeverria; 2003:87-88)

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

complejidad social” facilitando de esa manera la “elaboracion e implementacion de las

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

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

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

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

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

enun programa politico partidario.

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

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

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

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

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

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

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

La segunda linea de discusion estd estrechamente vinculada con lo anterior: Ia
modernidad implica complejizacidén y diferenciacion de manera que “lo politico™ se
convierte en un ambito que tiene validez € importancia por si mismo y, sobre todo
autonomo del “sistema econdémico” y el “sistema social”.  Inicialmente resulta
problemético pensar la separacion de sistemas de manera tajante; sin embargo, desde una
vision normativa el argumento es adecuado: la posibilidad de construir un orden
democratico — que pueda denominarse de esta forma en sentido estricto -esta directamente
relacionada con la construccion y consolidacion de un ambito piblico en el que la
ciudadania esté en condiciones de discutir y tomar decisiones mas alld del peso econdmico
que posean individual o colectivamente los sujetos. Desde la economia pueden surgir
demandas que, al momento de arribar al sistema politico se transforman parcialmente en el
juego politico y obtienen no la respuesta esperada por los productores de estas, sino se
transforman en politicas que expresaran consensos y acuerdos orientados a la busqueda del

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

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

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

IL4.ii El pluralismo

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

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

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

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

De acuerdo con Manley, a partir de estas criticas y del propio proceso social
norteamericano (la guerra de Viet Nam, el aumento del desempleo, el escandalo del
Watergate) Dahl postuld la necesidad de reformas estructurales mayores que incluyeran la
redistribucion de la riqueza y el ingreso, y mayor control gubernamental de la empresa
privada. A pesar de pronunciarse a favor del mayor pluralismo social Dahl no le otorgd
mayor importancia a la clase social y apostdo a favor del incrementalismo. Esto
desencadend un nuevo ciclo de criticas por la imposibilidad de enfrentar con medidas
vigorosas el problema de la desigualdad. A pesar de la existencia de diversos grupos de
poder, la cantidad de recursos disponibles por 2stos es distinta de manera que algunos
grupos empresariales mantenian una posicion privilegiada.

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

[1.4.iii La complejidad del sistema politico

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

en cuenta es que el ambito de lo politico se fue construyendo paulatinamente a partir de la

80



imposicion y sobreposicion de distintos elementos y tradiciones que no siempre
incorporaron a la poblacion ni a los elementos autdctonos. Asimismo, los sistemas
politicos se constituyeron sobre estados nacionales relativamente desarrollados, es decir
donde los Estados habjan avanzado en la construccion de la nacion; en la region los Estados
se imponen sobre naciones inconclusas o claramente escindidas.

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

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

3

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

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

Sin embargo, dentro de las limitaciones de la propuesta puede sefialarse que por la
ampliacion de sujetos politicos puede caerse en la trampa del pluralismo inicial propuesto

por Dahl en el que las diversas elites son portadoras de poder relativo equivalente, cuando
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en el momento de la toma de decisiones importantes el nimero de actores con capacidad de
negociacion se reduce significativamente. Al respecto lo que se ha venido planteando es
que, efectivamente dentro del sistema politico interactian diversos actores cuyo peso
especifico y capacidad de incidir en la toma de decisiones es variable, teniendo
generalmente los grupos econdémicos una posibilidad de incidencia mucho mayor.

Otro aspecto que puede discutirse es el relativo al equilibrio. Efectivamente, ia
misma idea de sistema hace pensar en el establecimiento de cierta regulacion y/o
autorregulacion que tenderia a la estabilidad y a un manejo regulado de conflictos. Este
equilibrio puede pensarse entonces como un resultado de mediano o largo plazo que estd
asociado a la reduccion de la propia conflictividad social. En sociedades con altos niveles
de desigualdad el conflicto tiende a ser la constante, y se expresa también en el 4mbito
politico.

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

Siguiendo en la tradicion antropolégica el concepto de arena permite captar el
periodo 0 momento en que el campo se transforma en un “escenario para una interaccion
antagoénica dirigida a liegar a una decisién plblicamente reconocida”. Desde la perspectiva

%

de Turner la idea de arena tiene tres elementos caracteristicos: “ a) se trata de un
antagonismo -~ simbdlico o factual -~ que puede tomar formas diversas segin las
expresiones culturales, b) se da en un marco explicito, ¢) se pretende llegar a una decision
publica ya sea mediante la persuasion, la amenaza o la fuerza.” (Varela; 2006:22)

- Relacionado con el concepto de arena, del estudio de los procesos politicos
africanos también se desarrolid la ritualizaciéon dei conflicto politico a partir de dramas
sociales en los que se desarrolia un proceso de cuatro fases que inicia con ei rompimiento
de una relacion socialmente normada, lo que da lugar a la arena politica; crisis creciente en

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

arena; accion de reajuste desde el arbitraje personal o informal hasta la maquinaria formal y
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judicial hasta el ritual publico para limitar o solucionar la crisis; y restauracion de la paz;
reintegracion de las partes al orden social disturbado o ratificacion de un cisma definidito.
{Varela; 2006:22)

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

actores.
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Figura 5
La distorsion estructural del Sistema Politico

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

Después de la flecha viene un rectangulo grande que pretende restituir el sistema
politico como campo y arena. Se trata de un espacio que no €s completamente auténomo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

politicas distributivas o acumulativas.
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IL.5 Periodos Criticos

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

* Para Garcia Sanchez (2007:206) “... un actor (colectivo) es aquella entidad i) cuyos miembros estin
integrados en torno a similares — o, al menos, convergentes- intereses, percepelones y creenclas con respecto a
un problema, ii) que cuenta con cierto grado de organizacién y recursos y con mecanismos para la resolucion
de conflictos internos, iii) que tien los medios y la capacidad para decidir Yo actuar intencicnada y
estratégicamente para la consecucidn de un objetivo comin como unidad suficientemente cohesionada, lo que
le identifica y diferencia frente al resto y iv) a la que, por tanto, se le puede atribuir alguna responsabilidad
por sus decisiones yo actuaciones. En ofras palabras, un actor es una unidad de decisién-accion

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

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

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

De acuerdo con Rannis y Steward, las decisiones politicas orientadas al desarrollo
humano pueden abordarse a partir del andlisis de “... la asignacién de recursos al
mejoramiento del desarrollo humano (que es) una funcién del gasto tol del sector publico,
de la proporcion de éste que se destina a los sectores de desarrollo humano y de la manera
en que se distribuye dentro de estos sectores. Esto puede expresarse en la forma de tres
coeficientes: el coeficiente de gasto publico, definido como la proporcién del producto
macional bruto que gast.;in los distintos niveles del gobierno; el coeficiente de asignacion de
recursos al desarrollo humano, definido como la proporcién del gasto total en el sector de

?

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

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

Impacto en Pobreza o desigualdad. E] ultimo eslabén en la cadena de andlisis
corresponde a las consecuencias de las politicas piblicas en materia de pobreza y

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

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

direccion.
Cuadro 4
Periodos Criticos y Variables Relevantes
Entorno Entorno Actores y | Recursos Recursos Resultados
Internacional Economico proyectos Politicos Econdmicos Sociales
politicos
Situacion Crecimiento Grupos Acceso al | Politica fiscal Cambios  en
global economico empresariales sistema politico | Gasto social pobreza
*Posicion  del | *Cambios en la | Partidos (ampliacion Gasto en | Cambios  en
gobierno composicidn Politicos contraccion de | educacion desigualdad
norteamericano | del PIB Ejército derechos Gasto en salud | Educacion
*Otros aclores Otras  fuerzas | politicos) Salud
*Situacion  en politicas Democraticijdad
la region Organjzaciones | del sislema
sociales politico
Condiciones de
participacion,
representacion,
compelencia

En el cuadro 4 se muestran las variables relevantes para entender o analizar los
periodos criticos. Sin embargo, el problema no se resuelve o desarrolla enumerando el
contenido del listado propuesto sino interpretando €l peso relativo que las variables
econdmicas, politicas y sociales tuvieron en cada periodo especifico y explicando cémo

estas distintas dimensiones se articularon para producir resultados en una u otra direccién.
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Cuadro §
Perfodos Criticos en Centroamérica (1979-2002)

Guatemala El Salvador Nicaragua
Asamblea Nacional Primera Junta de Gobierno La Revolucion Sandinista
Constituyente (1984) Octubre-Enero 1979-1980 1979-1984
DISTRIBUCION/ DISTRIBUCION DISTRIBUCION
ACUMULACION (Frustrada)
Realineamiento (1994) Segunda Junta de Gobierno Acuerdos de Paz y
(ACUMULACION) Reforma Agraria de Duarte | transicion del gobierno
Desplazamiento y Derrota de | Sandinista al de la UNO,
la Oligarquia (1987-1992)
DISTRIBUTIVA (limitada
por la guerra) (1981)
Aplicacion Acuerdos de Paz | Gobierno de Pacto
(1996-1999) Cristiana/Acuerdos de Paz Acuerdo sandinistas y
(DISTRIBUCION (DISTRIBUCION/ liberales para gobernar
/ACUMULACION) ACUMULACION) ACUMULACION
(1989-1993) (1999-2002)
Consolidacion y
agotamiento del Modelo de
Arena
(ACUMULACION)
(1994-2000)

En el cuadro 5 se presentan los periodos criticos que serdn objeto de analisis para
captar las relaciones entre democracia, pobreza y desigualdad en Guatemala, El Salvador y
Nicaragua. Cada uno de los periodos implicoé cambios en la correlacidn de fuerzas
politicas, modificaciones en las instituciones y cambios en las politicas piiblicas que en
algunos casos tuvieron un caracter distributivo, en otros acumulativos y en otros mixto.
Antes de entrar al analisis de estos periodos en el siguiente capitulo se analizard cémo al
momento de iniciarse los procesos de democratizacidon en estos paises la pobreza y la

desigualdad no solo ya existian sino que tenian un profundo arraigo.
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IlI.  La construccion historica de la desigualdad

La desigualdad social es el resultado de la articulacién de diversos procesos de
exclusién que se constituyen a lo largo del tiempo y que contribuyen a una distribucién
diferenciada de recursos entre individuos y grupos. La desigualdad de ingresos y/o de
propiedad se correlaciona con diferencias en educacion, acceso a salud, esperanza de vida,
recursos politicos, etc. Siendo la desigualdad, al igual que la pobreza, un fendmeno
multidimensional es dificil reconstruir su trayectoria o genealogia en un horizonte de larga
duracién, no tanto por la informacion disponible — las fnentes historicas permitirian restituir
este proceso — sino por la complejidad del instrumental metodoldgico y los recursos
humanos y de tiempo que esto requeriria. Partiendo de estas consideraciones se propone
revisar los periodos/momentos fundacionales de las desigualdades analizando los émbitos
en que estas se constituyeron, las formas a través de las cudles persistieron, las
continuidades y cambios, y sus manifestaciones actuales tomando en cuenta las
particularidades y peculiaridades en cada uno de los paises.

Para ¢sto se propone una periodizacion que permita identificar y problematizar los
momentos de estructuracion y del establecimiento de los mecanismos de persistencia de las
desigualdades econdmicas, politicas y sociales; problematizar la constitucion vy
reproduccion de las elites economicas, politicas y sociales; e, identificar las respuestas de
los grupos subalternos a la exclusion. La construccion histérica de la desigualdad es el
resultado de la articulacion de las exclusiones politicas, sociales y econdémicas a lo largo del
tiempo y, del conflicto entre los grupos sociales que se resultan beneficiados por esta y los
excluidos. Desde este punto de vista es posible observar cambios en la desigualdad, es
decir los procesos de inclusién que se han dado a partir de fisuras y fracturas en el 4mbito
politico que han permitido cierta movilidad social y han estado correlacionadas y
coadyuvado a cambios en la distribucidon de recursos econémicos.

Las elites que han concentrado el poder politico, econémico y social han tenido en
Centroamérica una excepcional continuidad que se ha logrado a partir de alianzas
familiares que han hecho muy lento su proceso de renovacién®. Por lo reducido del tamaiio
de las capas medias y ante las dificultades para romper con la concentracion referida, estas

recurrieron, a lo largo del siglo XX a la constitucidn de coaliciones con sectores populares

¥ Entre los trabajos que han abordado este tema se destacan los de Casaus (1992 y 1993), Santos (1999).
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urbanos y rurales para disputar el poder politico y econdmico, lo que frecuentemente
concluyd en episodios violentos. La construccion de un orden democratico enfrentd, y en
muchos aspectos sigue enfrentando limites estructurales.

Los periodos de estructuracion de la desigualdad y de los mecanismos de
persistencia de esta que se consideran relevantes dentro del andlisis propuesto son las
reformas liberales, la modernizacion, y la transicién a la democracia. El estudio de las
reformas liberales permite analizar los cambios y las continuidades en las légicas de
exclusion establecidas durante el periodo colonial y captar las lineas de desarrollo
diferenciadas que seguiran cada uno de los paises de la region y, en los casos de Guatemala,
El Salvador y Nicaragua es posible identificar una correlacion entre la ciudadania
restringida (la exclusidn politica de la mayoria de la poblacion); la diferenciacion
sociolaboral que asociada parcialmente a la pertenencia étnica establecié la logica de
acumulacion y empobrecimiento; v, la polarizacién social.

El segundo periodo propuesto para la comprension del desarrollo histérico de las
desigualdades es el de la llamada modernizacion iniciada a mediados del siglo XX y que
concluyé con la crisis econdmica y la intensificacion del conflicto social a mediados de la
década de 1970. En este caso, la distribucidn de la riqueza producto del crecimiento
economico reprodujo los patrones de concentracién anterior, aunque no impidié el cambio
social derivado de la diversificacion econémica ni la demanda de cambio politico. Esto
provocd la articulacion de las demandas de apertura politica impulsada por grupos
provenientes de las capas medias con la movilizacién y en algunos casos la rebelion
popular, llevando a que el conflicto social y politico se dirimiera en el campo militar.

Finalmente, la construccion del orden democritico —que serd analizada en el
siguiente capitulo- estuvo condicionada en Guatemala y El Salvador por la decision de ser
complemento a la estrategia militar orientada a la aniquilacion de la insurgencia y por un
pacto politico de exclusion de las fuerzas sociales y politicas que cuestionaran el statu quo,
La persistencia del conflicto y los procesos de paz condujeron a que la transicion desde
arriba se complementara con una transicion desde abajo. En Nicaragua el recorrido de la
instauracion de la democracia es distinto; se inicié con una revolucidén pluriclasista
posteriormente hegemonizada por los sandinistas; el intento de instauracién de un régimen

litico que intenté combinar la democracia representativa y electoral con la “democracia
po p
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popular” y la estructuracion de una economia mixta. Estos intentos se vieron frustrados por
la continuidad del conflicto armado interno y la abierta ingerencia del gobierno
norteamericano que finalmente condujo a la derrota electoral del sandinismo y a una
regresion parcial de los avances de la revolucion. No obstante, el proceso dejé como saldo
un régimen politico que a pesar de desenvolverse en un mar de pobreza y desigualdad se ha
mantenido en el tiempo y ha posibilitado la alternancia en el gobierno.

Para reconstruir estos procesos se¢ propone en cada periodo identificar las formas en
que se constituyen los mecanismos de la desigualdad en el ambito politico, econdmico y
social; los grupos o sectores sociales que se beneficiaron de los resultados de esto; la
respuesta de los grupos excluidos y los cambios ocurridos en cada periodo. Asimismo se
busca identificar aquellas caracteristicas que fueron comunes a los tres paises objeto de
estudio y aquellas que establecen particularidades y peculiaridades nacionales.

Antes de iniciar este recorrido se propone una breve discusién en torno a los
origenes de la desigualdad de recursos. Como se indico en el capitulo 2, la explicacién de
la desigualdad se ha movido en torno a dos polos extremos. Uno, el que sefiala que la
desigualdad es un hecho natural derivado de las distintas capacidades y dotes individuales,
ydos, en el que se postula la desigualdad como resultado del acaparamiento de recursos por
parte de un grupo de individuos en detrimento de otros. Mientras la primera visién se
cuestiona a partir de la demostracion empirica de que no en todas las sociedades las
capacidades y habilidades individuales determinan la posicion econémica y social de las
personas, la segunda permite captar los momentos de “acumulacién originaria*® pero no
las modificaciones que se realizan en el tiempo y en las que las acciones de individuos y
grupos son determinantes. Buena parte de las desigualdades actuales se explican a partir de
los persistencia de dindmicas pasadas, aunque estas no son estaticas.

Esto resulta pertinente si se considera el momento fundacional de las desigualdades
categoriales, que han sido determinantes principalmente para el caso guatemalteco, en tanto
que se han construido a partir de la diferenciacion étnica. La evidencia arqueoldgica y
etnohistorica muestra que la poblacién que habitaba el altiplano y la costa de lo que hoy es

Guatemala y el actual territorio de El Salvador estaba organizada en sociedades

“ por ejemplo, en Café y Campesinos (1996) J. C. Cambranes analiza el proceso de despojo de las
comunijdades indigenas que sirvié de base para la acumulacion cafetalera.

94



estratificadas. En la cima de la sociedad se ha referido la existencia de una elite religiosa,
politica y militar especializada respectivamente en lo espiritual, la administracion y la
guerra que habitaba en los centros urbanos y que tenia un nivel de vida distinto al de la
mayoria de la poblacion que se dedicaba a la agricultura, tributaba para estas elites y
habitaba en aldeas. Existia también una capa intermedia formada por comerciantes y
artesanos que se ocupaban del comercio local y regional y de la produccion de utensilios y
bienes suntuarios.

Politicamente estas sociedades constituian entidades politicas independientes que se
constituian a partir de centros urbanos {pueden establecerse ciertos paralelos con las
ciudades estado) y una red de aldeas que estaban sometidas a su dominio. A principios del
siglo XVI estas sociedades atravesaban por un periodo de transicion en el que algunas de
estas entidades politicas empezaban a prevalecer sobre las otras.

81 se aplicaran criterios o valoraciones actuales para juzgar estas sociedades podria
concluirse que tanto por la estratificacion, la distribucion socioespacial y la organizacion
politica se trataba de sociedades que no eran igualitarias y en las que la situacion de las
mujeres por ejemplo, expresaba también los patrones de opresion. Sin embargo, se
considera que para la presente argumentacion son los legados del régimen colonial los que
han tenido continuidad en el tiempo y como se sefialo establecen rasgos que caracterizaran
a estas sociedades. De manera particular se quieren sefialar dos elementos que se
constituyeron en las bases del orden social que tienen una larga duracion: la segregacion
social y la violencia como instrumento principal de dominacion.

La constitucion del orden colonial en la Capitania General del Reino de Guatemala
{que abarcaba desde Chiapas hasta Costa Rica) se realizé en sus lineas fundamentales
durante la segunda mitad del siglo XVI, y de acuerdo con la historiografia se baso en el
intento de construir dos ambitos sociopoliticos separados: la reptblica de indios y la
repiblica de espafioles. Como lo explica Martinez Peldez (1971) el objeto de esta politica
de separacion fue preservar los intereses de la corona frente a la logica de acumulacion
destructiva impulsada por los conquistadores y los primeros colonizadores. Juridica y
politicamente la poblacion indigena fue sometida a un régimen tutelar en el que eran
equiparados a menores de edad en tanto que carecian de derechos y eran sujetos de leyes

protectoras de por parte de la corona. Ei establecimiento de la Republica de Indios se
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tradujo en la constitucion de decenas de pueblos de indios que, aislados unos de otros
fueron sujetos de distintas formas de explotacién y expoliacion de sus recursos. La division
de la poblacion nativa en multiples y relativamente aisladas unidades politico-sociales (los
pueblos de indios con niveles relativos de autogobierno) contribuydé a que no se diera una
respuesta unificada a la dominacion espaiiola, por el contrario, lo que predominé a lo largo
del periodo colonial fueron cientos de motines o levantamientos locales que eran facilmente
reprimidos*'.

De acuerdo con las intenciones de la corona, la Republica de Espafioles estaria
constituida por espafioles que ejercian cargos administrativos en el continente y los criollos,
hijos de espaifioles nacidos en América, quienes en su conjunto tendrian los derechos y
obligaciones de los subditos de la corona. Sin embargo, un hecho histérico/biologico alterd
esta vision de sociedad: el nacimiento y la multiplicacion de la poblacion mestiza que,
producto de la union entre espafioles ¢ indigenas y enriquecida por los contingentes de
esclavos africanos dio lugar al surgimiento de un grupo sociocultural que no tenia lugar en
la sociedad colonial: la poblacién mestiza, que con el tiempo fue denominada en Guatemala
como “ladina/o”, no eran sabditos espafioles en sentido estricto, por lo que no eran sujetos
de derechos y obligaciones que tenian los peninsulares y los criollos; ni eran indigenas, por
lo que no tenian un fuero especial ni tenian derecho a beneficiarse de tierras comunales
como las que le eran asignadas a los pueblos de indios, aunque tampoco estaba sujeta al
pago de tributos.

La segregacion basica establecida por el régimen colonial se dio entre Espafioles
(blancos nacidos en América o en Europa) y la poblacion indigena. En la estructura social
los primeros eran poseedores de todos los derechos y privilegios propios de la dominacion
colonial mientras los segundos estaban sometidos a diversas formas de opresion y
explotacion que abarcaban desde el aspecto espiritual hasta la posibilidad de movilizarse
libremente por el reino.

En el campo de los recursos econdmicos se establecieron dicotomias que tendrian
continuidad en el tiempo: los espafioles pasaron a ser propietarios individuales de enormes

extensiones de tierra mientras que la poblacion mayoritaria era usufructuaria de tierras

4 Entre fa literatura sobre los levantamientos indigenas en mescamérica estdn Martinez Peldez (1991),
Bricker (1989), y otros.
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comunales; los primeros sefiores de la tierra y del comercio, los segundos trabajadores semi
esclavos de las haciendas y campesinos de subsistencia en sus parcelas comunales; unos
subditos del rey con derechos y obligaciones, los otros tributarios. Se construyd asi una
sociedad escindida en la que el grupo de europeos y sus descendientes lo tenia y acaparaba
todo y los descendientes de los pueblos derrotados en el siglo XVI continuaban sujetos a la
opresion y a las exacciones de la corona, los hacendados y los religiosos.

A lo largo de los tres siglos de dominacion colonial la poblacién mestiza, que no
estaba contemplada en el disefio de esta sociedad polarizada fue ocupando espacios sociales
en los centros urbanos y en las zonas rurales. De acuerdo con Martinez Pelaez (1971) en
las ciudades fueron constituyendo capas medias urbanas que estuvieron conformadas por
profesionales (religiosos, médicos y abogados principalmente); medianos y pequefios
comerciantes; artesanos; y toda una gama de trabajadores ocasionales y precarios
denominada como la “plebe urbana”. En las zonas rurales algunos se insertaron por la
fuerza, y contra la ley, en los pueblos de indios, usurpando y apropiandose de parte de las
tierras comunales; otros se apropiaron de tierras baldias convirtiéndose en medianos
propietarios; y, un porcentaje significativo se instald en rancherias dentro de las grandes
haciendas haciéndose cargo del trabajo permanente en las mismas y recibi¢éndo en usufructo
parcelas de tierra.

A finales del siglo XVIII el arzobispo de Guatemala, Pedro Cortéz y Larraz realizd
una visita pastoral que lo llevo a recorrer todas las parroquias de la arquididcesis —desde
Chiapas hasta el Salvador — en un periplo que le llevé mas de un afio. La descripcion que
presenta de la sociedad colonial es desoladora. En los pueblos de indios la miseria y la
pobreza llegaba a expresarse incluso en la desnudez; en los nicleos de poblacion instalados
en las haciendas encontré un abandono y una desatencion que abarcaba incluso, lo que
denomind como pobreza espiritual; y, en las ciudades y villas las masas populares
debatiéndose entre la indigencia, la embriaguez y el crimen.

El otro rasgo que se hizo necesario para mantener este orden social injusto fue el de
la violencia. La brutalidad de la guerra de conquista — que incluso le costé enfrentar un
juicio en Nueva Espafia a Alvarado, jefe militar y primer gobernador — fue apenas el
preludio de lo que se vendria. Los reyes y principales k’iches y kakchiqueles fueron en su

mayoria ahorcados, miles de hombres, mujeres, nifios y nifias murieron esclavizados y
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obligados a buscar ore de rio en condiciones infrahumanas. Los seiiores de Iximche,
aliados de los espaiioles al inicio de las campaiias militares tuvieron que dirigir un
levantamiento que durd cerca de diez afios con la poblacion en resistencia. A lo largo de
los 3 siglos que duré el dominio celonial les puebles de indies se mantuvieron
permanentemente en el limite de la sobrevivencia, lo que origind centenares de motines y
levantamientos locales que, en su afdn de detener el riesgo de aniguilacién comunitaria
atrafan mayor castigo de los colenizadores. (Cfr. Martinez Peldez; 1991)

Estos elementos tuvieron marcados matices en las distintas regiones que formaban
el reino y que posteriormente se convirtieron en los actuales paises de Centroamérica. En
Guatemala y El Salvador que eran las zenas en las que se concentraba la mayer cantidad de
poblacién indigena y en el primero de los paises mencionados se instalaron los centros de
poder se produjeron estos fenémenos en la forma mas extrema; en el extremo sur del reino
- el actual territorioc de Costa Rica — menos pobladoe y mas aislade el orden celonial
adquirié otros rasgos y caracteristicas. Nicaragua por su parte tendid a mantener una
posicion intermedia. En su territorio coincidieron dos esfuerzos colonizadores, el dirigido
desde el norte en la logica cortesiana y alvaradiana y el proveniente de Panama, lo que dio
por resultado el asentamiento de dos nicleos colonizadores que- desde Leén y Granada
estabilizaron una divisiéon del pais de largo aliento que abarcé la politica y la economia.
HI.1  Las reformas liberales®

En la Centroamérica del siglo XIX existieron dos coyunturas en las que los liberales
asumieron el control de los gobiernos de la region. En la primera, que se die en el periodo
inmediatamente posterior a la declaracion de independencia, los lideres liberales no
pudieron consolidar un Estado Centreamericano ni impulsar los cambios al orden colonial
que propugnaban. Fue hasta finales de siglo que los liberales se hicieron del poder en las
repiblicas centroamericanas, aunque ya no se trataba ni de los mismos liberales ni de las

mismas sociedades.

2 Existe una amplia bibliografia sobre las reformas liberales en la region, entre ellas se destacan: La
interpretacién  del Desarrolle Social Centroamericano de Edelberto Torres Rivas (1989) publicado
originalmente en 1969; los tomos 3 y 4 de la Historia Genera] de Centroamérica editados por Pérez Brignoli
{1994) y Acufia (1994) respectivamente; y, Los legados del liberalismo de Mahoney (2002).
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A principios del siglo XIX, el conflicto politico por el dominio de la Real Audiencia
del Reino de Guatemala se daba en torno a dos polos principales y uno emergente. El
primero expresaba la tension entre los funcionarios espafioles - étnicamente definidos
como peninsulares — y la Aristocracia Criolla y giraba en torno al ejercicio del poder
politico en el territorio. El grupo emergente estaba constituido por las capas medias
urbanas excluidas de la disputa principal pero constituyendo un discurso y una identidad
que desafiaba el orden colonial.

La ocupacion francesa de Espaiia y la posterior realizacion de las Cortes de Cadiz
agudizaron estas tensiones y abrieron el camino al conflicto. Las Cortes dieron lugar a la
creacion de la “Real Orden del 15 de octubre de 1810” y el “Derecho de febrero de 18117
que declaraban la “igualdad de derechos para espafioles, peninsulares y americanos,
indigenas y mestizos" (Taracena; 2003:57). Asi, se otorgé de manera formal a todos los
habitantes (hombres) de las colonias a la calidad de ciudadanos espaiioles; sin embargo, en
1814 fueron anuladas estas disposiciones y se reestablecio la tutela sobre los indigenas.

Estos procesos se dieron al ocaso del imperio espafiol, cuando ya se desarrollaban
las luchas por la independencia en el continente americano. Para los criollos
guatemaltecos, alarmados por el caracter popular que adquirieron en México los
levantamientos dirigidos por Hidalgo y Morelos, la Independencia fue concebida como la
posibilidad de desplazar a los funcionarios espafioles del control del gobierno, ejercerlo de
manera exclusiva y contener amenazas al orden establecido. Sin embargo, los sectores
medios urbanos y rurales — esa capa profesional, de medianos comerciantes, medianos
propietarios y artesanos — imbuidos todavia por las esperanzas despertadas por la
experiencia de las Cortes de Cadiz se lanzaron a la disputa del poder, que se dirimi6 en
términos muy generales alrededor de las posiciones del partido liberal — que representaba a
los grupos no aristocratas — y el partido conservador, que representd los intereses de la
aristocracia criolla.

Esta primera generacion de liberales tenia sus bases en las capas medias urbanas y
sus lideres estaban imbuidos por el espiritu de la ilustracion y propugnaban por la
separacion de la iglesia del Estado, la libertad de comercio, el rol del estado en la
promocion del desarrollo y la bisqueda de mercados internacionales. Comparativamente

débiles en la ciudad de Guatemala eran fuertes en el resto de las ciudades de
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Centroamérica, de manera que en ¢l periodo inmediatamente posterior a la independencia
no sélo fueron derrotados sino que las posiciones conservadoras buscaron la continuidad
del régimen a través de la anexion a México.

El fracaso del Imperio Mexicano forzé la declaracion de la independencia “total” de
la region — en julio de 1823 - y la creacién de las Provincias Unidas del Centro de
América*. La Constitucién de la Federacién establecié dos instancias de gobierno, la de
los estados que la formaban y el propiamente federal En ambos niveles se establecio el
predominio liberal que tuvo que enfrentar la fuerte oposicién conservadora sobre todo en
Guatemala, y que incluy¢ a la jerarquia catdlica y el arraigado regionalismo de cada uno de
los estados que tendian a anteponer los intereses de cada uno. Este provincialismo era tan
fuerte que incluso se anteponian los intereses de las ciudades al de la Federaciéon que nunca
conté con el apoyo politico suficiente ni con los recursos econdmicos necesarios para
consolidar una estructura de gobierno federal.

Desde la perspectiva de Torres Rivas el colapso de la Federacion Centroamericana y
su posterior disolucion se debio a la debilidad de la elite liberal guatemalteca para construir
un estado nacional. La correlacién de fuerzas regional sefialaba que el principal foco de
resistencia conservadora se ubicaba en Guatemala. La posibilidad de impulsar los cambios
requeriria de una correlacion de fuerzas favorable para los liberales, siendo Guatemala el
Estado en el que eran mads débiles. Las guerras centroamericanas no sélo dieron al traste
con la unién centroamericana sino que impidieron el impulso de reformas orientadas a
modificar €l orden colonial. Paraddjicamente, la irrupcion de los sectores populares en este
periodo fue en oposicion al proyecto liberal, aunque no necesariamente en defensa de la
aristocracia conservadora.

Como lo sefiala Gudmundsun el fracaso de la primera generacion liberal no dio
lugar a la hegemonia conservadora sino a la continuidad del conflicto entre elites, cuya
intensidad fue distinta en cada uno de los paises. En Guatemala, la figura del dictador y
caudillo campesino Rafael Carrera jugd un papel de moderador de esta disputa antes que la

de titere de los aristdcratas — como lo caricaturizd la historiografia liberal -. (Woodward

2002)

' E1 22 de noviembre de 1824 se promulgd la Constitucion de la Federacion de Centroamérica, que estaba
integrada por cinco Estades: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica. (Pérez Brignoli;
2000:90}
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En este contexto, Artiga sefiala que desde una perspectiva regional las fuerzas
antagénicas no pueden entenderse exclusivamente diferenciando entre liberales y
conservadores, sino incorporar la diferenciacién entre partidos federalistas, centralistas y
localistas**. Estos grupos tenfan coincidencias en ciertos planteamientos econdmicos y en
la idea de construir un régimen oligdrquico, lo que favorecié la fluidez de las identidades
politicas en la elite, que podian cambiar de partido con cierta facilidad. (2000:75)

En El Salvador no se llegé a institucionalizar un régimen conservador, sino que se
establecio un sistema politico inestable marcado por conflictos permanentes entre las elites,
cuyos resultados estaban condicionados por la influencia que Carrera ejercia desde
Guatemala, lo que neutralizé un posible predominio liberal en este pais. (Dalton; 1994:69-
71 y Mahoney; 2001:86) En Nicaragua, las diferencias entre las elites de las ciudades de
Leén y Granada agudizadas por la guerra civil centroamericana dieron lugar a la
desaparicion temporal de un gobierno central. La confrontacion entre los liberales de Ledn
y los conservadores de Granada no tenia en el fondo diferencias doctrinarias o de proyecto
politico, sino la disputa por el control del gobierno. (Walter; 2004:26-27) En medio del
caos la Mosquitia (region de la costa Atlantica) pasé a ser dominada por los ingleses.

Para modificar la situacién militar los liberales contrataron los servicios de un
gjército mercenario dirigido por el filibustero norteamericano Wiliam Walker quien terminé
por hacerse del control de la presidencia del pais y fue finalmente expulsado del pais por
una coalicion de liberales y conservadores con el apoyo de los ejércitos de Guatemala, El
Salvador y Costa Rica. Este peculiar episodio dio lugar a un pacto politico entre estas
facciones que incluyd la promulgacion de una nueva Constitucion y una reforma de la
administracion piblica para hacerla regionalmente mds equitativa. De este hecho se
derivaron dos aspectos relevantes para entender las particularidades de la historia
nicaragiiense. Primero, a diferencia del resto de ios paises de la regién, en Nicaragua los
conservadores lograron mantener la direccion del gobierno hasta finales del siglo XIX;
segundo, este pacto inauguré un método propio de este pais para dirimir las diferencias

entre las elites: los pactos tendientes a la reparticién del poder.

“ De acuerdo con Artiga “En general, los liberales eran portadores del proyecto federalista y los
conservadores, de Guatemala sobre todo, defendian un proyecto centralista. En algunos casos, las diferencias
entre liberales y conservadores tenjan que ver mas con disputas |ocalistas o provincianas. Es decir, a meida
que uno se aleja del centro colonial (Guatemala) hacia los paises mas al sur (hacia Costa Rica) las diferencias
enfre federalistas ¥ centralistas comienzan a desdibujarse por proyectos de primacia local.” (2000:72)

101



11L.1.i La segunda generacion de liberales

La segunda generacion de liberales, que goberné desde las Gltimas tres décadas del
siglo XIX y llegd a consolidarse en el poder, se diferenciaba de sus antecesores en varios
aspectos. En primer lugar, y en el &mbito ideologico doctrinario, se trataba, de acuerdo con
Mahoney, de un liberalismo que habia incorporado elementos del positivismo comtiano. A
los principios de libertad e igualdad se les sobrepuso los de orden y progreso que se dirigian
al establecimiento de limites y controles sobre la sociedad. Asimismo, se asumié una
concepcion jerdrquica del orden social en el que las diferencias entre individuos y grupos
legitimaban las diferencias sociales, politicas y econdmicas®.

Considerando su origen social, los nuevos liberales ya no provenian exclusivamente
de las capas medias urbanas ilustradas, sino que incluian a algunos pequefios y medianos
agricultores que, vinculados al cultivo del café, encontraron obstéculos estructurales para el
desarrollo de su proyecto econdmico. Esto dio por resultado la ampliacion de las elites y el
campo politico que, paulatinamente, y en cada uno de los estados fue adquiriendo un
cardcter nacional, trascendiendo de manera muy limitada la centralizacion de las ciudades
principales. También se llevé a cabo una intensificacion de la diferenciacion social a partir
de que, sobre todo en El Salvador y Guatemala, algunos grupos de mestizos lograron
concentrar recursos economicos, ascendieron socialmente y disputaron el poder politico.

Fueron estas elites recompuestas y relativamente ampliadas las que se hicieron de la
mayoria de los gobiernos en la region e implementaron un conjunto de reformas. Mahoney
define el periodo de reformas liberales como “la época historica en que cada pais de
América Central durante la que 1) lideres reformistas que abrazaron el liberalismo como
ideologia ejercieron poder sobre el estado y, 2) estos lideres implementaron exitosamente
reformas que llevaron a la dramdtica expansion de la agricultura comercial y la
incorporacion de las economia nacionales al mercado internacional.” (2001; 31-32)

El triunfo de los liberales se dio de manera distinta en cada uno de los paises de

Centroamérica. Para Mahoney se dieron tres tipos de reformas liberales en la region que

* De acuerdo con Mahoney el positivismo comtiano rechazaba la doctrina ilustrada de los derechos humanos
naturales, instead viendo a los indjviduos como un compenente de la sociedad ordenada jerdrquicamente. Los
literales de mediados del siglo XIX fueron atraidos por la idea de Comte de que la jerarquia y el elitismo eran
no solo un asunto natural, sino una condicion necesaria para el funcionamiento de la sociedad.”
{Mahoney;2001:32) Para Pérez Brignoli “El idealismo utépico y roméntice de la época de la independencia y
la Federacion fue sustituido por un positivismo pragmatico que no vacilaba en acudir a diversas formas de
transaccion.”” (2000:118)
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explican el desarrollo posterior de cada uno de los paises; estos son el liberalismo radical
{Guatemala y El Salvador), liberalismo reformista (Costa Rica) y liberalismo abortado

(Honduras y Nicaragua).

Cuadro 6
Las Reformas Liberales en Centroameérica
Liberalismo Radical | Liberalismo Liberalismo Abortado
{Guatemala y El | Reformista (Costa | (Honduras y
Salvador) Rica) Nicaragua)
Expansion Masiva de la Agricultura | Si Si Si
comercial
Incorporacion al mercado | Si Si Si
internacional
Emergencia de una burguesia agraria | Si Si No
con poder politico significativo
Emergencia de un aparato estatal | Si Si No
centralizado
Surgimiento de una estructura de | Si No No
clases rurales polarizadas
Surgimiento de un poderoso aparato | Si No No
militar coercitivo

Fuente: Mahoney (2001:35)

En el cuadro anterior se muestran las variables que de acuerdo con Mahoney
caracterizaron cada uno de los tipos de liberalismo que surgio en la regién. En los cinco
paises se desarrollé un proceso de expansion masiva de la agricultura comercial y de
incorporacion al mercado mundial; sin embargo, sélo en Guatemala, el Salvador y Costa
Rica se dio el surgimiento de una burguesia agraria politicamente poderosa “una clase de
individuos que tenian riqueza derivada de la propiedad de la tierra y de la produccion de
productos de agro exportacién y por el financiamiento, procesamiento y/o exportacion de
estos.”

En los mismos paises en los que surgid esta burguesia agraria se constituyeron las
bases del Estado que hasta entonces eran inexistentes. Comparado con lo anterior, surgieron
estados més grandes, centralizados y burocraticos. La relativa autonomia local fue
reemplazada por un fuerte gobierno central.

En Guatemala y El Salvador se dio un proceso de polarizacion social
particularmente en las zonas rurales, derivado del conflicto por el control de las tierras
agricolas y la necesidad de mano de obra para la siembra y cultivo del café. En estos paises

“.. en los que los lideres liberales atacaron los sistemas de tierras comunales y
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promovieron un rapido crecimiento de la agricultura comercial la concentracion de la tierra
exhibié una notable alto grado de concentracién, junto a las relaciones de clases agrarias en
las que las revueltas de las mayoritarias clases sociales contra los terratenientes y los
agentes del estado eran distintas posibilidades.”

Esto condujo a que en estos paises se establecieran aparatos militares coercitivos
que respondian a las amenazas que este orden tipo de orden social creaba. En el mediano
plazo esto provoco el crecimiento del peso politico de los militares: de defensores del orden
politico y social pasaron a ser parte fundamental de este y a compartir el poder con las
oligarquias terratenientes*.

En la literatura sobre le tema*’ se sefiala que el cultivo del café jugd un papel
determinante en la construccion de orden social y politico en estos paises. En los paises
objeto de estudio asi como en Costa Rica pueden identificarse como las formas en las que
se implantd, extendid y consolido el cultivo de este grano dio lugar a la conformacion de
grupos dominantes con caracteristicas distintas, a una division social de trabajo que se
articul con las diferencias étnicas y contribuy6 a producir estructuras sociales con grados o
niveles de polarizacion distintas y, establecié las coordenadas para la distribucion y
redistribucion del poder al interior de estas sociedades. Se traté pues de un producto
estratégico en el sentido definido por Palerm (1998:91-100), ya que permiti6 a estos paises
insertarse en la economia mundial y, al mismo tiempo establecié orden social politico en el
interior de estos paises.

No se trata de presentar una visiéon mecdnica del impacto del cultivo que seria el
factor explicativo de estos procesos sino de seiialar la complejidad y heterogeneidad de las
consecuencias del cultivo del grano. Los resultados politicos y de relaciones de poder
fueron distintos de una pais a otro € incluso dentro de los propios paises. Como lo sefiala

Samper en algunos casos fue modernizante pero socialmente dispar, “otras veces conllevo

* Yashar analizando las diferencias entre Guatemala y Costa Rica sefiala que los liberales de ambos paises
tenian objetivos similares e iniciaron procesos parecidos entre 1870 y 1940. Los reformadores liberales
fundaron regimenes autoritarios en los dos paises, que promovieron la construccion del estado y la
agroexportacion basada en la economia del café. Sin embargo, existieron diferencias en los estados,
mercados y sociedades que afectaron la severidad del autoritarismo en estos paises. En Guatemala, la
oligarquia terrateniente descanso en un estado represivo para sostener un mercado laboral represivo, mientras
que en Costa Rica el estado oligarquico creé espacios institucionales para el crecimiento de una incipiente
sociedad civil y politica. (1997:29-30)

* Entre otros Tarres Rivas, Mahoney, Paige, Samper, Montes, Yashar, Pérez Brignoll.
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regresiones tan evidentes como la reinstauracion del reclutamiento coercitivo de mano de
obra indigena en Guatemala o Nicaragua, en abierta contradiccion con preceptos liberales
pero en concordancia con el objetivo de impulsar a toda costa el crecimiento
agroexportador. El significado social de la caficultora fue en ocasiones ambivalente, por
ejemplo en fronteras agricolas como la costarricense, donde estimuld tanto el
acaparamiento de tierras por gentes mds pudientes o poderosas, como el acceso a ella por
parte de sectores del campesinado. Alli, esto sucedia en el contexto de un poder politico
controlado por los principales cafetaleros pero sin la posibilidad real de imponer una
exclusién completa de otros grupos en la colonizacion de zonas aptas para este cultivo.”
(1998:145)

Los cambios en las relaciones de poder mencionadas fueron igualmente complejos.
La mas elemental y evidente correspondid al peso excesivo que las elites cafetaleras
tuvieron en el control del Estado — de hecho y como se sefialo antes fueron los artifices de
estructuras estatales mds o menos centralizadas y coherentes — que se manifesto en
decisiones en materia de infraestructura, legislacion, y mecanismos de control social.
Ademis, el impacto del café se manifestdo también en la apropiacion de la tierra y el
plusproducto,”... en los patrones de poblamiento y en la habilitacion de nuevas zonas
potencialmente cafetaleras; en la movilizacién de fuertes contingentes de trabajadores
estacionales para la limpieza de cafetales y de grupos familiares para la recoleccion del
grano; en la redefiniciéon concomitante del papel del trabajo femenino e infantil y de las
relaciones intrafamiliares; en el otorgamiento de nuevas connotaciones al parentesco
efectivo o simbdlico, por ejemplo para la construccion de lealtades utiles en el nuevo
contexto; o en la identificacion de caficultora y progreso, y de la sociedad misma como
‘repliblica cafetalera’. (Samper; 1998:145-146)

Respecto a las tierras dedicadas al café, de acuerdo con Pérez Brignoli “en
Guatemala y El Salvador el paisaje agrario estuvo dominado por propiedades relativamente
grandes, concentradas en pocas manos, mientras que en Costa Rica la pequefia y mediana
propiedad cafetalera conservo siempre un papel destacado.” (2000:122)

De acuerdo con Samper, aunque indigenas, mujeres y campesinos participaron de la
caficultura en condiciones adversas, desiguales e injustas no se convirtieron por ello solo en

sujetos pasivos de las imposiciones, sine que desde las propias comunidades se generaron
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procesos de resistencia al despojo de tierras.  Asimismo, muchas mujeres

aprovecharon los intersicios de un orden que las minimizaba, para lograr ingresos propios y
mayor margen decisorio en la medida en que su trabajo era valorizado, aun cuando se le
remuneraba inequitativamente.” (Samper; 1998:146)

A partir de estas consideraciones debe formularse la interrogante siguiente: ;Como
se modificaron las desigualdades y las exclusiones a partir de estos cambios y
transformaciones? En el 4mbito politico se dio un proceso contradictorio en el que, por un
lado se amplié la participacion politica hacia grupos de poblacion excluidos - agricultores y
otros sectores medios mestizos, y por el otro se consolidé una suerte de ciudadania
restringida en la que, ¢l ejercicio de la ciudadania politica quedd limitado a los hombres
mayores de edad que tuvieran propiedades o ingresos fijos.

En Guatemala por ejemplo, los liberales triunfantes decidieron que para la
Asamblea Nacional Constituyente de 1879 pudieron elegir los hombres mayores de 21
afios que: a) fueran alfabetos (lo que excluia a la mayoria de la poblacién campesina,
especialmente indigena) b) fueran propietarios de bienes o c) los ocupantes de cargos
piblicos. Para ser electos se establecié la nacionalidad guatemalteca, la mayoria de edad y
el alfabetismo. {Taracena 2003) La constitucion de 1879 consagré esta ciudadania
restringida, en tanto que se dotd de derechos politicos, econémicos y sociales a ciertos
grupos ladinos (hombres mestizos propietarios/alfabetos) y se excluyo de la misma a la
mayoria de la poblacién indigena que ademas fue sujeta del despojo de sus tierras
comunales; a la poblacion ladina popular urbana y rural que no cumplia los requisitos para
ser ciudadanos y que en la practica mantuvo sus mismas condiciones de vida; a los
religiosos, que fueron despojados de sus derechos politicos; y, a la totalidad de las mujeres.
En cierto sentido, la creacion de la ciudadania restringida fue una ampliacion de la
ciudadania que se expresd en la ampliacion de la clase dominante (a la vieja aristocracia
criolla se sumaron los nuevos grandes hacendados cafetaleros asi como sus administradores
y funcionarios asi como al ejército), consagrd juridicamente la exclusidn la mayoritaria
poblacion indigena, y de hecho la de la poblacion no propietaria.

Con relacion al orden colonial se modificé ligera y formalmente, la diferenciacion
étnica; el ejercicio de la ciudadania politica ya no se limito a la elite blanca descendiente de

europeos, sino se abrio a los hasta entonces sectores medios mestizos que contaran con

106



recursos economicos, fundamentalmente tierras y otras propiedades. En el caso
guatemalteco, esta barrera de recursos coincidio parcialmente con las fronteras étnicas, de
manera que la mayoria de la poblacion indigena -- por no contar con propiedades de manera
individual — quedd excluida del ambito politico, al igual que la mayoria de la poblacion
mestiza. Sin embargo, de manera informal, - en el sentido de que fue una practica que no
estaba consagrada juridicamente — los grupos que tenian el control del Estado y quienes
operaban el gobierno empezaron a actuar con el criterio de la diferenciacion étnica, de
manera que la poblacién indigena fue excluida no sélo por la carencia de ingresos sino por
su identidad.

De acuerdo con Samper, la movilidad social estuvo asociada con la estructura y las
cadenas productivas de la produccion cafetalera lo que hizo posible que, grupos que
ocuparon lugares “inferiores” en la estructura productiva pre cafetalera pudieran ascender a
partir de su ubicacion en la nueva organizacion del trabajo. Igualmente, y para argumentar
lo referido a la ampliacion de los grupos dominantes sefiala “Aunque no fuesen idénticas,
las redes mercantil - crediticias locales o regionales que aseguraron antes y después de la’
Independencia el acopio de grana o aiiil, subsistencias o productos pecuarios, fueron de
algin modo precursoras de las que permitieron abastecer de café descascarado a los
primeros intermediarios y exportadores, o de café en cereza a los beneficios hiimedos que
fueron estableciéndose alli donde habia disponibilidad de agua e infraestructura para el
transporte.”

Estas redes tenian una dimension sociopolitica “tejidas con hilos ibéricos y
amerindios durante los siglos de dominacion colonial, para luego ser alteradas — en sentidos
no siempre concordantes — durante la Repiblica Federal y las turbulentas décadas de
construccion de los Estados Nacionales en el istmo. Al entretejerse en la compleja trama de
relaciones jerdrquicas de cada sociedad centroamericana, la caficultura entro a formar parte
de un ordenamiento preestablecido, adaptindose a él con sorprendente flexibilidad, aunque
luego habria de generar o facilitar importantes reacomodos en las relaciones de fuerza a su
interior.” (Samper; 1998:144-145)

En cuanto a los cambios en la estratificacion social puede sefialarse que se articulo y
acentio la diferenciacion social asociada a la pertenencia étnica, de manera notable en las

zonas occidentales de Guatemala, El Salvador y Nicaragua. Esto contribuyd a profundizar
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el conflicto étnico, debido sobre todo al despojo de las tierras pertenecientes a las
comunidades indigenas para dedicarlas al cultivo del Café. De acuerdo con Samper este
despojo se dio “...primero en Costa Rica, luego en El Salvador y en ciertas zonas de
Guatemala, y posteriormente en Nicaragua. Las comunidades indigenas fueron vistas
también por las élites cafetaleras como fuente de mano de obra, ya fuese permanente o
estacional, reclutada por medios coactivos u obligada a trabajar a jornal por necesidad. De
hecho, recrudecieron las practicas impositivas tendentes a obligar a indigenas y otros
campesinos pobres a laborar en las haciendas cafetaleras, asi como en la construccion de
vias de comunicacion para reducir los costos de transporte.” (Samper; 1998:147)

La desigualdades categoriales asociadas a la adscripcion €tnica persistieron a partir
de la asociacion de la etnicidad con la posicidn en el proceso productivo y por el acceso a la
tiera. En ambos rubros debe tomarse en cuenta que existieron diferencias de un pais a
otro. Con relacion a la tierra Samper sefiala que “En todo el Pacifico centroamericano y en
las principales zonas cafetaleras habia, asimismo, unidades suprafamiliares cuyo
predominio en términos de 4rea era mas abrumador en el caso guatemalteco, y
progresivamente menor aunque siempre importante en los restantes, con Honduras en el
otro extremo, al menos en lo concerniente a tierra propiamente agricola. Aunque la tierra
dedicada a café estaba menos concentrada que la dedicada a otros usos, la mayor intensidad
y rentabilidad de ese cultivo, y frecuentemente la mejor calidad del suelo mismo, le daban
un significado distinto a la concentracion de la tierra cafetalera. Otro tanto ocurria entre las
propias zonas dedicadas a este cultivo, por la densidad de siembra mucho mayor en El
Salvador y Costa Rica que en Guatemala o Nicaragua y, de modo mas incipiente en
Honduras.” (Samper;1998:150)

La disputa por la tierra se superpuso al conflicto étnico debido fundamentalmente a
que las tierras indigenas tenian un caracter comunal, de manera que su despojo no afectaba
solo a los individuos sino las bases mismas de la vida y la supervivencia comunitaria. Este
proceso de despojo fue igualmente diferenciado. “En Guatemala hubo una clara
segregacion espacial entre las tierras altas pertenecientes a comunidades indigenas, cuya
base territorial alli mas bien fue fortalecida durante el periodo, y las tierras aptas para cafg,
que fueron apropiadas por grandes terratenientes, ya fnesen baldias o pertenecientes a las

comunidades. Por otra parte, tras la caida de los conservadores, gobiernos liberales
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reimpusieron el reclutamiento coercitivo. En Nicaragua, la segregacion espacial entre
tierras cafetaleras y de comunidades fue menos nitida, pero éstas lograron retener la mayor
parte de sus tierras mientras que la caficultora se expandié en unidades productivas
relativamente grandes en ¢l Pacifico, y de menor extension en la zona norcentral donde los
costos de transporte eran mucho mayores. La superposicion a que se ha hecho referencia
fue casi total en los casos de Costa Rica y El Salvador, donde la privatizacion las abarco
casi por completo. En el primer caso, por tratarse de una poblacion claramente minoritaria
cuyas tierras estaban estratégicamente ubicadas, las tierras comunales fueron afectadas
durante la temprana expansion cafetalera sin que las comunidades pudiesen oponer una
resistencia eficaz. En el segundo, el proceso fue mas traumatico y afectd a una poblacion
indigena mucho mas numerosa, que resistié por diversos medios aunque finalmente fue
derrotada.” (1998:152-153)

En Guatemala y Nicaragua se dio una continuidad relativa de las comunidades
indigenas en tanto que este grupo poblacional era indispensable para el tipo de acumulacion
implementada: el sistema de trabajo coercitivo y de servidumbre requeria la preservacion —
parcial si se quiere — del orden comunitario. Por su parte, en El Salvador se impuso la
privatizacion de las tierras comunales”, subsistieron lazos comunitarios, de manera que el
levantamiento del 1932 puede verse en “un contexto de creciente concentracion de la
propiedad desde décadas anteriores, desempleo rural relacionado con la crisis, y
expectativas populares aumentadas y frustradas durante los dos gobiernos anteriores.”
(1998:155). Esto concuerda con las conclusiones de Ching (2001) que a diferencia de la
hipétesis de Anderson {1976) respecto a la conspiracion comunista influida de origen
soviético y de Dalton (1982) para quién el levantamiento fue organizado y dirigido por el
PCS, sostiene que se tratd efectivamente de un levantamiento campesino basado en las

redes comunitarias y que respondid a una situacion econdmica y social insostenible.

* De acuerdo con Browning, en el caso salvadoreiio “la abolicién de las tierras comunales fue seguida por
una legislacion cuyo fin era controlar y reclutar a la gente que habia sido desposeida: se nombraron jueces
agricolas en cada pueblo, que debjan confeccionar la lista de los jornaleros, organizar la captura de los que se
marchaban de las propiedades antes de cumplir sus obligaciones y visitar las propiedades privadas para
comprobar regularmente las necesidades de mano de obra.  Los funcionarios contaban con el apoyo del
ejército para llevar a cabo su tarea. Después de la abolicién de los ejidos, se aprobé una legislacion que
permitia a los propietarios privados expulsar a los arrendatiarios ¥ a los intrusos de sus tierras.” (1998:355-

356)
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Hasta aqui se ha pasado revista a las consecuencias de las reformas liberales en ¢l
tema de las desigualdades econdmicas, politicas y sociales, Una primer elemento a
considerar es que, efectivamente, las formas en que se implementaron — o no- las reformas
liberales pueden contribuir a explicar las diferencias en el desarrollo posterior de los paises
centroamericanos.  Segundo, en materia econdmica se dieron cambios importantes
asociados — fundamentalmente en Guatemala y El Salvador — a la expansion del cultivo del
café. La tierra, la capacidad de procesar y ¢l acceso a las redes de comercializacion del
grano se constituyeron en factores importantes para €l acceso a recursos de los individuos.
Entre la poblacion rural el hecho de no tener tierra o tener muy poca significé la condena a
una vida de pobreza y de vinculacion adversa a la economia nacional. Por otro lado la
propiedad de la tierra y la participacion en el procesamiento y comercializacion del café
significaron la posibilidad de movilidad social ascendente.

En el tema politico, en Guatemala se expresa con mayor claridad lo que se ha
dénominado como ciudadania restringida, en el sentido de que las posibilidades de
participar activamente en las decisiones publicas tenian una correlacion con los recursos
econdmicos y la ubicacién social de los individuos. No se traté tampoco de una situacion
de aplastamiento y control absoluto, sino que estuvo sujeta a momentos de levantamiento y
resistencia asi como a la utilizacién de resquicios que permitieron cierto margen de
negociacion y accién.

En El Salvador, de acuerdo con el relato de Samper, se inicié en 1880 — con la
universalizacién del voto masculino — una suerte de transicién hacia una “democracia
electoral oligarquica”. Este modelo politico abrié el camino para la participacion de
sectores medios y, en menor medida de los sectores populares. Sin embargo, como se sabe,
este proceso fue violentamente truncado en 1932, (Samper; 1998:168)

En Nicaragua, y como una excepcion, los pactos entre las elites contribuyeron a que
los llamados conservadores gobernaran hasta finales del siglo XIX, de tal manera que se
dio un resultado paradojal. El pacto de distribucién del poder obviamente limitaba el
acceso a cargos publicos a las elites pertenecientes a las redes conservadoras y liberales. A
pesar de esto, las propias pugnas entre los grupos dominantes permitieron a los grupos
subalternos utilizar a su favor la necesidad de construir respaldos sociales. La trayectoria de

Nicaragua es atipica — en el tema politico -- 51 se compara con los otros dos paises objeto de
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estudio. Primero, lo referido a la continuidad de los gobernantes conservadores hasta la
tiltima década del siglo XIX; segundo, los liberales son desplazados nuevamente por sus
adversarios en 1909, regresan al gobierno en 1928 y permanecen en el poder hasta 1979 a
través de la dinastia Somoza. (Artiga; 2000:77)

El modo en el que se estructurd la produccion cafetalera tuve consecuencias para la
conformacién y consolidacion de los Estados. Costa Rica despunta también en este aspecto
debido a que logré consolidar tempranamente un Estado Nacional que a su vez fue
controlado hegemonicamente por la clase dominante a partir de un régimen politico
glectoral y “...la cooptacion de algunos sectores subalternos, la intermediacion estatal en
los conflictos sociales, la difusion de la educacion basica y la creacion de consensos reales
o imaginarios.” (Samper; 1998:168)

En Nicaragua no se consolido un Estado Nacional debido a la fragmentacion
politica y regional de los grupos dominantes, las guerras civiles y las intervenciones
extranjeras.  Durante la expansion de la caficultora se dieron conflictos con las
comunidades indigenas que promovieron la activacion y constitucion del aspecto represivo
del Estado Nicaragiiense.

Para Montobbio “el proceso de modernizacién condujo a la aparicién de republicas
cafetaleras — El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Costa Rica- o bananeras — Hoduras,
Guatemala y Costa Rica -, a la presencia e influencia econdmica a través de la inversion en
infraestructuras, en el sistema ferroviario y en la agricultura para la exportacién — y a la
politica de actores externos — la presencia britdnica fue sustituida paulatinamente por la
estadounidense - y el desmantelamiento del sistema de proteccion de los pueblos indigenas,
implantado por la corona espafiola, en aras del liberalismo, por medio de la privatizacion de
las tierras comunales para dedicarlas a la produccion agroexportadora y de la abolicidn de
las leyes indigenas, quienes quedaron sometidos al derecho comuin. Muchos de ellos
fueron integrados como fuerza laboral para la produccién agroexportadora.” (Montobbio;
2000:986).

En Guatemala se constituyo lo que Tishler ha denominado como un Estado
finquero, en el que el mismo fue disefiado y moldeado a partir de los intereses de las elites
cafetaleras y su particular modelo de acumulacién. El ejército nacional, fortalecido

justamente en el marco de la reforma liberal desempefiard un papel relevante en el
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mantenimiento del orden social. Como lo sefiala Yashar, en este pais los dictadores
dependieron mas de los militares como medio para mantener el orden en las zonas rurales e
impulsar el desarrollo del capitalismo agrario. El Estado guatemalteco desarrollé un
aparato militar coercitivo para controlar o limitar la organizacién social y politica, para
promover la concentracion de la tierra, y para enviar trabajadores a las plantaciones de
café. (1997:32-33)

La preponderancia del ejército fue relativamente tardia e el caso salvadorefio, donde
a partir de la rebelion indigena de 1932 esta entidad pasé a ejercer de manera directa el
control del gobierno.

El periodo de reformas liberales en los paises objeto de estudio representod
continuidades y cambios en materia de desigualdad y exclusién con relacion al orden
colonial. La expansion del café establecié las pautas de un nuevo modelo de acumulacidon
que en Guatemala y El Salvador permiti6 el surgimiento de una oligarquia agraria en el
sentido clasico; una clase cuyas bases de poder estin en el control de la tierra y la
agroexportacion y que utilizd al Estado para el logro de sus fines. En Nicaragua los
conflictos entre las elites y las intervenciones extranjeras impidieron la consolidacion de
este tipo de grupos, y los cafetaleros se constituyeron en una faccion mas de la de la elite.

Como se sefialo, desde arriba este proceso abarcé una ampliacién y renovacion
parcial de las clases dominantes, que facilité la incorporacién de elementos que no
provenian de la aristocracia colonial asi como de inmigrantes europeos que participaron en
este nuevo ciclo de acumulaciéon. Para los grupos subalternos y, en particular para los
pueblos indigenas las reformas liberales representaron una suerte de regresién en tanto que
se reimplantaron ciertas formas de trabajo forzoso y fueron despojados de sus tierras
comunales, en un porcentaje bastante alto en el caso salvadorefio, y de acuerdo a la
ubicacién de las tierras colectivas en los casos de Guatemala y Nicaragua.

Una lectura “gruesa” de estos procesos plantearia una polarizacion entre los
propietarios de las plantaciones que concentraron la tierra y los beneficios del auge
cafetalero en contraste con las masas campesinas, en muchos casos sin tierra y obligados a
trabajar en condiciones de servidumbre. Sin embargo, como lo han sefialado Samper

{1998) y Browning (1998) las consecuencias sociales del cultivo del café fueron mas
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complejas ya que, al mismo tiempo que posibilitd el regreso a relaciones laborales
compulsivas provocé transformaciones significativas en las relaciones sociales globales.

En lo politico se consagro la ciudadania restringida y se sentaron las bases para las
dictaduras militares en Guatemala y El Salvador, y, en el caso nicaragiiense, la dinastia
familiar de los Somoza. La figura de sociedades duales resulta util para tratar de describir la
realidad centroamericana de la primera mitad del siglo XX; sociedades escindidas en las
que una minoria urbana, educada y en ciertos casos étnicamente diferenciada concentraba
los recursos econdmicos y politicos y estaba al tanto de lo que ocurria en el resto del
planeta, frente a una mayoria excluida que vivia en condiciones de miseria y explotacién.
El siglo XX llegé tarde a los paises objeto de estudio, en la década de los cuércnta yenel
marco de un proceso de cambio global que sacudio a estas sociedades.

III.2 Modernizacion y Crisis

El segundo periodo que desde la propuesta de investigacion permite comprender los
procesos y mecanismos a través de los cudles continuaron las desigualdades politicas,
econdmicas y sociales es el denominado de modernizacidn. Bajo este nombre se hace
referencia a los afios transcurridos entre finales de la segunda guerra mundial y el inicio de
lﬁ llamada crisis Centroamericana (1944-1979). Se trata de fechas indicativas sustentadas
en dos hechos politicos que marcaron a la regién y que en su momento pudieron convertirse
en la posibilidad de construir el ansiado orden democratico en estas sociedades: la
revolucion del 20 de octubre de 1944 de Guatemala y la revolucién nicaragiiense
(posteriormente convertida en la revolucion Sandinista) y cuyo inicio generalmente se
sefiala en el 19 de julio de 1979. 8i se tomara como indicador el crecimiento econémico
puede pensarse en el periodo comprendido entre 1945 y 1976 (afio final del crecimiento
econémico intenso y del impacto del choque petrolero de 1973). Asimismo, si se considera
el recorrido de la protesta social puede visualizarse una temporalidad que arranca con la
respuesta a la crisis de 1929 y que en El Salvador llegé a traducirse en el levantamiento
campesino de 1932 y que tuvo continuidades hasta el auge de la movilizacion social de
Guatemala y El Salvador entre 1978 y 1981.

Se trata de dinamicas articuladas que se influyen mutuamente y que presentan los
rasgos de esta modernizacion: modernizacién sin modernidad, en la que los procesos de

apertura politica fueron violentamente abortados; el crecimiento economico tendio a
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reproducir los viejos patrones de concentracién y, la movilidad social enfrento los limites
estructurales propios de las sociedades excluyentes. La crisis y el conflicto pueden
considerarse hasta cierto punto como la consecuencia natural de este patron de acumulacion
y exclusion.

Para abordar esto se propone revisar de manera general los procesos de crecimiento
y modernizacién econdémica asi como tos patrones de acumulacion y distribucion que
contribuyeron a darle continuidad a la desigualdad de ingreso; en lo politico se revisara
como los procesos de democratizacién (incluyendo formalmente la igualdad politica)
fueron abortados y sucesivamente neutralizados en El Salvador y Guatemala mientras que
en Nicaragua ni siquiera se iniciaron. De manera particular se analizara el conflicto social y
politico en los tres paises.

I1L.2.i Crecimiento econdmico y concentracidn

Alfredo Guerra Borges define y caracteriza a las economias centroamericanas en los
treinta afios siguientes al final de la segunda guerra mundial como los afios de crecimiento
econdmico intenso. Este crecimiento estuvo asociado al de la economia mundial en general
y se beneficio de la reconstruccion de posguerra, el crecimiento del consumo en los Estados
Unidos; la alianza para el progreso y otras dindmicas regionales.

Este crecimiento se basé en varios procesos: la diversificacion y ampliacion de las
exportaciones agropecuarias; la industrializacion (leve) por sustitucion de importaciones; y
el crecimiento del mercado interno de cada uno de los paises y del regional. De acuerdo
con Guerra — Borges “En 1945-1979 Centroamérica vivid un periodo de crecimiento
relativamente intenso. El producto interno bruto regional creci6é a razén del 5,2% anual
entre 1950 y 1978. Con diferencias de dinamismo entre los distintos paises todos ellos
compartieron ciertos rasgos comunes; el sector externo siguié siendo determinante en el
comportamiento econdmico general; la agricultura conservé su condicién de soporte
principal de la economia; la industria ingreso en la historia econémica de la region; se
expandieron los sistemas de intermediacion financiera y se modernizaron los servicios. En
este periodo se establecié firmemente un proceso de integracion econémica, gracias al cual

los paises se vincularon entre si como no lo habian estado desde su colonizacion el siglo

XVL” (1994:13)

114



Paraddjicamente, este florecimiento econémico estableci¢, de acuerdo con Rouquig,
las bases de una situacién revolucionaria. Hasta 1977 y en base al analisis de las cifras de
crecimiento econémico la region daba sefiales positivas, aunque en lo politico y lo social se
estaban creadas las condiciones para el conflicto. (1994:86)

Diversificacion agropecuaria y pobreza rural

El crecimiento del periodo se basé como se indicéd arriba en las agroexportaciones.
“En términos reales el producto brute agropecuario pasé de 872 000 000 de dolares en 1950
hasta 1 827 000 000 en 1970. En su mayor parte este incremento obedecié a la produccién
exportable, la cual crecid a razén del 5,4% al afio, en contraste con el moderado
crecimiento anual (3,6%) de la produccion agropecuaria para consumo interno.” Este
dinamismo se derivé de la diversificacion que incluyé el cultivo del algodén, la ampliacién
de la produccién de azicar y de la ganaderia. (Guerra Borges; 1994:19)

De acuerdo con el autor citado la produccidén exportable alcanzé posiciones
importantes en América Latina (21% del café; 41% del algoddon;38% del bananao y el 30%
de carne), aunque la tendencia de largo plazo. fue que no se pudo garantizar la
autosuficiencia alimentaria de la region. Esta debilidad en materia de seguridad alimentaria
se debid a las pocas facilidades de almacenamiento, conservacion y manejo de recursos; por
distintas razones tres cuartas partes de la poblacién rural no producian alimentos para el
mercado interno; y la estructura agraria condicionaba que la mayor parte de la tierra se
dedicara a productos de agroexportacion antes que a los alimentos. (1994:20-21)

Respecto a los productos de exportacion tradicional en el periodo se dio un aumento
significativo de los precios del café, lo que incentivé la expansion del area de cultivo asi
como la mejora de las técnicas de produccién para aumentar el rendimiento de las
plantaciones. La produccion del grano pasé del87000 toneladas en (1950-1954) a 374000
toneladas en el periodo 1965-1969. El banano pasé por un proceso parecido; al finalizar la
segunda guerra mundial se recuperé el nivel de exportaciones y a lo largo de la década de
1950 se expandi¢ la produccion y exportacion de esta fruta. {(Guerra Borges;1994:22-25)

Los nuevos cultivos que contribuyeron al crecimiento del periodo fueron el algodén,
la cafta de azicar, y la expansién de la ganaderia. El algodén fue un producto de gran

importancia en El Salvador, Guatemala y Nicaragua. En este tltimo pais la fibra se empezé
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a cultivar en la década de los afios 30. Dos décadas después era su principal producto de
exportacion.

En 1950 “... la superficie algodonera centroamericana fue de 63 300 hectareas y la
produccion de 71100 toneladas, correspondiendo a Nicaragua el 53% del area de cultivo y
¢l 71% de la produccion. A partir de estos niveles el cultivo se expandio afio tras afio, con
variaciones de acuerdo con las expectativas del mercado mundial. En 1965-1969 la
superficie cultivada en la region fue, en promedio, de 228 100 hectareas y la produccion de
566 400 toneladas, es decir, cuatro veces mas que al inicio en ambos casos.” (Guerra
Borges; 1994:27)

El cultivo de algodén crecié con los precios favorables en el mercado internacional,
los bajos salarios y la decidida intervencion del Estado. A pesar de que pequefios y
medianos productores se incorporaron al cultivo del algodén los beneficios de las
exportaciones se concentraron en los grandes algodoneros. De acuerdo con Guerra Borges
“La riqueza generada por el algodon beneficio a numerosos empresarios, tanto exportadores
como industriales y proveedores de insumos, aunque a menudo los mismos productores
estaban solidamente establecidos en una o més de estas actividades, lo que en la prictica
reducia el nimero de beneficiarios del cultivo. La comercializacion del producto estaba
igualmente dominada por los grandes productores, los cuales por lo general colocaban
directamente su produccion en el extranjero.”(1994,;28°30)

Aunque el cultivo de la cafia se practica en la region desde el periodo colonial, su
expansion estuvo asociada al bloqueo impuesto a Cuba después de la revolucion y el
aumento de la cuota de los paises centroamericanos. “En 1950 se sembraron 92800
hectdreas de cafia y para 1975 el cultivo cubrié una superficie de [45 000 hectareas.
Nicaragua fue el pais que dedicod mas tierras a la siembra de azucar; duplico el édrea
cultivada al pasar de 14000 hectareas en 1950 hasta 32300 hectareas en 1970. En los
demads paises el area cafiera se amplié, en promedio una vez y media en relacidén con el
inicio del periodo, pero en el punto de partida el area dedicada a cafia de azlcar era mayor
que € Nicaragua, con la sola excepcion de El Salvador.” (Guerra Borges; 1994:31)

De acuerdo con Montes, estos procesos provocaron que los habitantes del campo
salvadorefio fueran desalojados de sus tierras y fueran relegados a proletarizarse o semi

proletarizarse, “... de modo que venda su trabajo por un salario de infrasubsistencia en las
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épocas en que las plantaciones capitalistas lo demandan en abundancia, o se convierta en
lumpenproletariado, ya sea en el mismo campo e en migraciones masivas a las ciudades
que no tienen capacidad para ocupar toda la fuerza de trabajo que se le brinda.” (1986:41)

Respecto a la ganaderia, esta adquirid importancia a finales de los afios cincuenta
del siglo XX. En 1957 se instald en Managua la primera empacadora de carne.
Anteriormente este producto era procesado en los Estados Unidos de Ameérica. Para 1973
operaban en Centroamérica veintidds plantas que 180 000 libras de carne. “Con tal fin se
hicieron fuertes inversiones para que la carne exportada se ajustara a las medidas de
santidad del Departamento de Agricultura en Estados Unidos. El hato ganadero tenia unos
8 000 000 de cabezas.” El area dedicada a pastizales se duplicé entre 1950 y 1970. “La
riqueza generada por el boom ganadero fue ampliamente compartida por firmas
transnacionales y un grupo reducido de familias centroamericanas. (Guerra Borges,
1994:33-34)

Las consecuencias sociales del cambio en las zonas rurales ha sido analizado a
profundidad por Pérez Sainz a partir de estudiar los cambios en el mercado de trabajo. De
acuerdo con este autor a través de este analisis es posible identificar la forma en que
operaron las desigualdades econdmicas y particularmente las de ingresos en el periodo.

Para este autor la modernizacién econdmica tuvo tres momentos. El primero que
abarcd de finales de los afios 40 y principios de los afios sesenta del siglo pasado se basd,
tal y como se ha planteado hasta aqui, en la diversificacion de las exportaciones agricolas.
En el caso de los productos tradicionales, el café y el banano, la modernizacién incluyd
cierta tecnificacidn que tuvo como consecuencia en el &mbito laboral que se aumentara el
reclutamiento de trabajadores temporales y se redujeran los permanentes. Asimismo, se
consolidd la relacion entre grandes fincas agroexportadoras y pequefias propiedades para
fines de subsistencia.

En este primer periodo, de modernizacién rural, se generaran pocos nuevos puestos
de trabajo; continio la presencia de mas de la mitad de la fuerza laboral como trabajadores
familiares; el sector moderno generaba pleno empleo sélo en las temporadas de cosecha, de
manera que “... el excedente laboral era revertido al sector campesino tradicional que, dada
su baja productividad se caracterizaba por un alto subempleo™; y, “... la remuneracion de

los trabajadores permanentes en las fincas no estaba asociada al desarrollo de la
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productividad, sino a las condiciones del mercado influido por la sobreoferta de
trabajadores eventuales™. (Pérez Sainz; 2004a:49)

El excedente de mano de obra generado por la primera etapa de la modernizacion se
vinculé con una economia de subsistencia, de manera que el sujeto rural se convertia en los
meses de cosecha en “... jornalero/a, asalarido/a no regulado/a, y durante el resto del afio
campesino/a de subsistencia.” La posibilidad de este intercambio de categorias estaba
determinada por la no regulacién salarial que imposibilitaba el ahorro para ser invertido en
la actividad campesina, de manera que no pudiera pasar ¢l umbral de subsistencia. Para
Pérez Sainz “... la verdadera categorizacion fue la de pobres del campo.” (2004:49)

En esta categoria se resignificaron las diferencias étnicas donde la poblacion
indigena era importante y, se acoplé a las categorias de género y edad, ya que la
salarizacion en tiempo de cosecha correspondia a una logica familiar y no individual. Es
por eso que “... las dindmicas laborales en la modernizacién del agro centroamericano
supusieron una categorizacion radical en términos de pobreza, reproduciendo categorias de
género y edad ligadas al orden familiar tradicional. En algunos casos esta pobreza se
resignificod étnicamente.” (2004a:49-50)

La argumentacion anterior permite sefialar que, las desigualdades, constituidas en el
periodo colonial y que continuaron y se profundizaron con las reformas liberales,
persistieron a través de su transformacion, y, lo que uno de los autores citados ha sefialado
como la resignificacion y acoplamiento de las desigualdades: si en el periodo colonial es
sujeto subordinado fue el siervo colonial, en las reformas liberales el trabajador forzado,
con la modernizacion los pobres rurales pasaron a ocupar dicha posicién. La
modernizacion no rompié las desigualdades, sino que las resignifico. No se trata de una
pobreza indigena o campesina en sentido estricto; se trata de una pobreza territorial®.

La continuidad de la pobreza y el empobrecimiento de otros grupos de poblacion

fueron acompafiadas de procesos locales de movilidad social ascendente, de manera que se

* Sobre los efectos de |a modernizacién en el campo salvadorefio Armstrong y Rubin sefialan que esta
“ .. habia [levado a |a diversificacion de los cultivos ¥ a métodos de produccidn més eficientes. Pero sin
reforma agraria, y con una tasa anual de natalidad de| 3 por ciento, las condiciones en el campo solamente
habjan empeorado para e] campesinado y Jos peones sin tierra. La diversificacidn de los cultivos significod
sacar mas campesinos de las tierras para hacer espacio para las plantaciones de algodén y azdcar. La
mecanizacion en las propiedades cafetaleras elevo el desempleo a un nivel permanente del 30 por ciento
durante todos ]os afios sesenta. E| campo se estaba hundiendo en la desesperacion, adn cuando e] resto del
pais experimentaba triunfo en el sentido de] auge econdmico y de las posibilidades ilimitadas.™ (1989:53)
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crearon distintos 4mbitos de diferenciacién y desigualdad social. En el nivel nacional,
puede pensarse en una clase o grupo superior que tendié a mantenerse en la cima del orden
social, integrando ademas a nuevos grupos de poder econémico que emergieron a raiz de la
expansion del algodon y la cafia de azticar.

En el dmbito local, las pequeflas diferencias se ampliaron a raiz del mayor
empobrecimiento de muchos y la posibilidad de acumulacion de algunos. La polarizacion
social se agudizé a partir de los cambios asociados a la expansion de los cultivos y el
crecimiento del hato ganadero; sin embargo, se dio una muy limitada expansion de las
capas medias rurales.

II1.2.ii Industrializacién y urbanizacion

La llamada industrializacion que se intentdo impulsar durante el periodo de
modernizacion fue del tipo que en Latinoamérica se penso 0 denomino como de sustitucién
de importaciones. La historia de esta modernizacion fue breve: “los afios setenta fueron
los del despegue y el crecimiento, para luego entrar en un periodo de mayor moderacion en
los setenta afrontando problemas que lo frenaron bastante. Después vinieron los afios de la
crisis y el desarrollo industrial se paralizé, cuando no sufrié involuciones.” (Guerra
Borges: 1994:37)

Tomando en cuenta que el desarrollo industrial contaba con importantes obstdculos
que iban desde lo reducido del tamafio del mercado interno hasta la poca disponibilidad de
fluido eléctrico, pasando por la carencia de personal capacitado, la industrializacidén conto
también con un fuerte impulso estatal. Se realizaron dos acciones importantes en ese
sentido: promulgacion de las leyes de fomento industrial y la creacion del mercado comin
centroamericano. El crecimiento del producto industrial fue del 8.5% anual durante la
década de 1960,

Al iniciarse el proceso de industrializacion en la region El Salvador aventajaba en
capacidades al resto de paises mientras que Honduras y Nicaragua presentaban las
condiciones menos favorables. A pesar de esto, el iltimo pais mencionado alcanzo logros a
partir de la instalacion de algunas plantas en su territorio. La industrializacion por
sustitucion de importaciones logro reducir significativamente las importaciones y aumentar
las exportaciones al mercado centroamericano.  “Pese a sus imperfecciones la

industrializacién sustitutiva imprimié a la economia un fuerte dinamismo; multiplicé el
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nimero de empresas manufactureras y cred una nueva fuente de empleo, de mayor
productividad que el agricola. Como era de esperar, las iniciativas de inversion se
canalizaron sobre todo hacia las llamadas ‘industrias tradicionales’ en las cuales habia
oportunidades de produccion mas accesibles en términos de capital y tecnologia. Ademas,
latarifa arancelaria favorecio principalmente a estas industrias...”. (1994:38)

El papel del Estado se manifesto en el impulso al mercado comun centroamericano,
la proteccion arancelaria y los incentivos fiscales. Cada pais de la regién fue asumiendo un
perfil industrial propio: Guatemala se especializd en “productos farmacéuticos y
medicamentos, llantas, jabones y detergentes, productos de vidrio, frutas y legumbres en
conserva, papel y otras mas”; El Salvador en *“abonos, suministros eléctricos, articulos de
materiales textiles, calzado de cuero, cajas de cartdn y otros; Nicaragua *... en 1968
aparecia ya como el principal exportador intrarregional de aceites vegetales, sosa caustica,
insecticidas y resinas sintéticas.” (1994:40) Como referencia cabe sefialar que mientras
Costa Rica se posiciond en el tercer lugar en exportaciones industriales después de
Guatemala y El Salvador; Honduras no logro incorporarse a este proceso de manera
relevante.

Paralelo a la diversificacion agropecuaria y a la industrializacién por sustitucién de
exportaciones se generd una dindmica de ampliacion y diversificaciéon de los sistemas
financieros de la region tales como los bancos centrales, de nuevos bancos privados y la
constitucion de la llamada banca de inversion. En general, este proceso de modernizacion
econdmica no hubiera sido posible sin la constitucidon del Mercado Comin
Centroamericano.

Sin embargo, como lo ha sefialado Torres Rivas, “La experiencia centroamericana
en la industria ademas de la que dejé la diversificacion en agricultura (y en el crecimiento
economico en general), ofrece un buen ejemplo de como los aumentos de riqueza en
sociedades con grandes desigualdades sociales crea mayores disparidades. La teoria ‘de la
filtracién’ o del ‘goteo’ que ocurriria llegado a cierto nivel de riqueza de la elite, fue en el
inicio, una promesa incumplida y después, un torpe engafio, cuando del goteo se hablé ‘del
derrame’. Hubo derrame de pobreza con un crecimiento inequitativo, que redistribuyo
desgracias. Lo que existe en realidad es una ‘exlusion competitiva’ permanente en la cual

los que pierden son siempre los pobres y sobre todo, los campesinos.” (2006:96).
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En ese sentido, y continuando con la propuesta analitica desarrollado por Pérez
Séinz, se pueden identificar transformaciones relevantes en el campo del empleo y la
continuidad de las desigualdades en los ambitos urbanos que fueron los que se beneficiaron
principalmente de la industrializacion. Al respecto, se sefiala que, “Primero, a pesar de un
incremento sostenido de las ocupaciones industriales fabriles no parece que se operd un
desplazamiento significativo de la actividad artesanal. Este fendmeno pareceria responder
a dos causas; por un lado, la industria moderna sustituyo, fundamentalmente, importaciones
extrarregionales; y por otro lado, la artesania se habria beneficiado del desarrollo urbano
inducido por la industrializacién. El desarrollo urbano es el segundo fenémeno por
destacar, resaltando el peso creciente de los centros metropolitanos. Y finalmente, hay que
mencionar el incremento del empleo piiblico que tuvo en Costa Rica su desarrollo mas
importante. Pero esta modernizacion en las dreas urbanas fue limitada y, sobre todo, de
corta duracién. En la década de los 70 en todos los paises, el crecimiento del empleo
wbano tendia a sustentarse en el desarrollo de ocupaciones informales, mostrando asi una
creciente precariedad del empleo, prefigurando asi el escenario de las crisis de los 80.”
(2004a:50)

De acuerdo con este autor, la acumulacion se sustentd en tres procesos: la migracion
campo ciudad en tanto que las zonas metropolitanas se constituyeron en el principal ambito
de la industrializacidn; “el sesgo tecnolégico del proceso industrializador, favoreciendo las
técnicas intensivas de capital”, que dio por resultado que la cantidad de empleo generado,
aunque importante, no pudiera absorber la oferta de trabajo; y, “el excedente (laboral), ante
la imposibilidad de permanecer en situacion de desempleo abierto, se vio forzado a la
autogeneracion de empleo. Esta redefinicion del excedente dio lugar al denominado sector
informal.” (2004a:51)

La categorizacion generada en el mercado urbano fue la diferenciacion entre
“trabajédores (fundamentalmente) en empresas con tecnologia mds intensiva en capital
versus trabajadores en establecimientos de baja productividad (microempresarios y sus
asalariados, trabajadores por cuenta propia y trabajadores familiares no remunerados).” A
esta diferencia basica le agrega la referida al papel del Estado. Este permite generar empleo

formal regulado que se diferencia del trabajo formal no regulado. (Pérez Sainz; 2004a:51)
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Las categorizaciones de las desigualdades pasaron por un nuevo periodo de
acoplamiento en el que, de acuerdo con Pérez Sainz ... se genero una distincion entre
categorias vulnerables y no vulnerables de la fuerza de trabajo. Esta dicotomia venia
definida, en primer lugar, por categorias tradicionales de género y edad gestadas dentro del
ambito doméstico. (...) Otra categoria importante fue la espacial, diferenciando migrantes
de no migrantes. En la migracion muchas veces se escondia la diferenciacion étnica.
Ademas, la escolarizacion emergié como un poderoso factor de diferenciacion pudiendo, en
algunos casos redefinir los efectos de otros factores. Por consiguiente, se generd un amplio
espectro de grados de vulnerabilidad de la fuerza de trabajo. En un extremo se podria
ubicar, por un lado, al hombre maduro, blanco, citadino y con acceso a la educacion
universitaria mientras que en otro extremo se ubicaria la mujer joven, indigena o negra,
migrante y que ademas habia sido condenada al analfabetismo. El primer perfil se acoplo
en el empleo formal regulado, especialmente al empleo publico, mientras el segundo perfil
correspondia al sector informal. No obstante, hubo una importante excepcion a esta
)

categorizacion; las mujeres con alta escolaridad que accedieron al empleo publico.

(2004a:52)
Para Guerra Borges, esta leve industrializacion permitio que, efectivamente se diera

i

una ampliacion de las capas medias de la poblacion y se formara “... un proletariado
industrial que tenia niveles de ingreso mas elevados que los habituales en el medio rural,
pero el caricter concentrador y excluyente que tuvo la expansidbn econémica en
Centroamérica, unido a la dindmica demografica de la region, dieron por resultado un
crecimiento del mimero de familias en estado de pobreza critica.”(1994:76)

i

De acuerdo con el autor citado “...el panorama hacia fines de los setenta estaba
claramente acotado: ‘El 50% mas pobre de la poblacion apenas obtiene entre el 17 y el 20%
del ingreso, proporcion considerablemente inferior al 5% de la poblacion que se encuentra
en la cispide de la escala distributiva’. La misma polarizacion del ingreso podia expresarse
de otra manera indicando que ‘el ingreso promedio por habitante de las familias que se
encuentran en el estrato del 5% superior excede en aproximadamente treinta veces al que

percibe el 20% de la poblacion de ingresos mas bajos.” (1994:77)
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I11.2.ii De la crisis al conflicto

Para analizar el tema dei conflicto centroamericano puede pensarse una
interpretacion de este a partir de la articulacion de diversos conflictos de caracter local,
nacional, regional e internacional con una crisis estructural — econdmica, social y politica-
en los tres paises objeto de estudio. La rigidez del sistema politico hizo que la violencia
estatal fuera casi la Unica respuesta posible a las demandas y movilizaciones sociales que en
buena medida fue atizada por el final del crecimiento economico.

La modernizacidén econdmica no estuvo acompaiiada de un equivalente politico.
Aunque la llamada Revolucidn de Octubre de Guatemala y la caida de Maximiliano
Hernandez en El Salvador parecieron insinuar la posibilidad de instaurar sistemas
democraticos duraderos en estos paises, de la mano de la ola que acompaiid el fin de la
segunda guerra mundial. La ilusion durd poco. En Guatemala la “primavera democratica”
florecid una década; en El Salvador se inicio un ciclo de sucesivas aperturas y cierres del
sistema politico; mientras en Nicaragua se consolido la dictadura familiar de los Somoza.

El caso excepcional en la regién contimio siendo Costa Rica, en donde la revolucion
de 1948 tendid a consolidar la democracia y a profundizar un pacto politico que se basaba
en la universalidad de ciertas garantias sociales. Como se indicé antes, autores como
Mahoney atribuyen las diferencias al tipo de reformas liberales implementadas en el siglo
XIX; Paige hace referencia a las caracteristicas de las clases dominantes que a su vez estan
referidas al modo de explotacidn del café que, como producto estratégico, impuso cierto
ordenamiento politico.

En Guatemala, el aborto de la democracia instaurada a partir de octubre del 44
estuvo relacionado con varios factores entre los que se destaca el papel jugado por el
gobierno de los Estados Unidos de Ameérica. Este leyd el proceso guatemalteco en codigos
de la guerra fria — es decir como una amenaza a su hegemonia hemisférica — no tanto por un
efectivo apoyo o involucramiento del bloque soviético sino por el radicalismo del discurso
y las acciones de algunos funcionarios del gobierno guatemalteco. La unplementacidn del

Decreto 900 — ley de Reforma Agraria — que afectd los intereses de la United Fruit
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Company, cuyos personeros a su vez tenian influencia directa en las decisiones del
gobierno norteamericano, determin la suerte de la naciente democracia guatemalteca™.

Para abordar el aspecto politico interno, y recuperando el relato Marshaliano para el
analisis puede sefialarse que las medidas de los gobiernos revolucionarios se orientaron a la
ampliacién de la ciudadania. En el caso de la dimensién civil, entre las primeras medidas
de la junta civico militar estuvo la de cancelar y prohibir cualquier forma de trabajo
forzado, rompiendo las ataduras legales de los trabajadores rurales a las plantaciones
cafetaleras. Tedricamente esta medida promoveria la plena salarizacion de las relaciones
laborales y la eliminacion de los remanentes de la servidumbre rural.

En su dimensién politica, se impulsaron medidas importantes para ampliar la
ciudadania y la participacién politica. Se establecié el voto obligatorio y secreto para los
hombres alfabetos; voluntario y publico para los hombres analfabetos; y, voluntario para las
mujeres. En los primeros afios de apertura politica la ampliacién efectiva se dio hacia los
sectores medios y urbanos que estaban en capacidad de organizarse para competir por el
poder a través de elecciones, aunque conforme los partidos politicos tuvieron que ir
ampliando sus bases fueron expandiendo su base territorial e incorporando ciudadanos. La
organizaciéon social no partidaria, principalmente la constitucién de la central de
trabajadores y de campesinos contribuyeron a la ciudadanizacion real de la poblacién.

En lo referido a la dimensidon social, ni la economia ni el Estado guatemalteco
estaban en condiciones de constituir algun tipo de Estado de Bienestar; sin embargo, se
inicié¢ un proceso encaminado a alcanzar esto que incluyé la creacién del Instituto
Guatemalteco de Seguridad Social, la promulgacién del cddigo de trabajo, el impulso de
politicas educativas, etc. La poblacién urbana fue en primera instancia la principal
beneficiaria de estos procesos que, se pensaba, paulatinamente llegarian a cubrir a la
mayoria de la poblacion.

Mientras las participaciéon y la movilizacidon politica se restringieron a las capas
medias urbanas y la apertura contribuyé al crecimiento econdémico y la ampliacién del
mercado interno los grupos dominantes vieron con buenos ojos la politica revolucionaria.

Sin embargo conforme el proceso se fue radicalizando el apoyo se convirtid en

% Entre los estudios sobre [a revolucién guatemalteca de octubre de 1944 y la década siguiente estan Gleijeses
{1997), Cardoza vy Aragdn (1994), Galich (1977).
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desconfianza, temor y odio. En este odio se mezclo el profundo conservadurismo de las
clases dominantes y buena parte de las capas medias; el racismo exacerbado por los
temores a la creciente movilizacién indigena; y, el anticomunismo exacerbado por una
suerte de cruzada encabezada por la dirigencia de la Iglesia Catolica®'.

El desenlace de este proceso es conocido, la renuncia del presidente Jacobo Arbenz
Guzman en julio de 1954, la irrupcion del ejército mercenario apoyado por el gobierno de
los Estados Unidos y la sucesion de juntas militares no hicieron mas que abrir una
prolongada crisis politica que persistié hasta el golpe de Estado de marzo de 1963 que
marco el inicio del control directo del alto mando militar sobre el gobierno del pais. La
contrarrevolucion no restablecio el viejo régimen, sino que impuso la violencia como
instrumento principal para dirimir el conflicto politico.

La dinamica referida antes del crecimiento econdémico no se detuvo, aunque el
modelo de acumulacion y concentracion tuvo ahora una suerte de blindaje debido al
reforzamiento del cierre politico. Los cambios sociales, en particular cierta movilidad
ascendente tampoco se contuvo, sélo que el acceso al poder politico ya no estuvo mediado
por elecciones y competencia libre e igualitaria. Ese fue tal vez el aspecto medular del
mensaje de la contrarrevolucion: el poder politico y econémico seguiria concentrado vy,
cualquier desafio a este orden, cualquier propuesta de romper la concentracion seria
considerada como una amenaza a la seguridad nacional y como tal seria tratada.

Siguiendo el razonamiento desarrollado por Artiga, el sistema politico guatemalteco
en este pericdo puede analizarse considerando en primer lugar las fuerzas politicas que
estan dentro del sistema y aceptan el predominio militar y un sistema electoral orientado a
legitimar la dominacion y las corrientes antisistema, que formadas fundamentalmente por
los grupos revolucionarios lo que se ubicaron abiertamente en contra del sistema. Entre los
partidos politicos que optaron por jugar dentro del sistema se diferenciaron a su vez
aquellos que se posicionaron a favor del régimen y los que se constituyeron en oposiciones
reformistas. (2000:105)

En El Salvador como se menciond, coincidiendo en 1944 se dieron movimientos
civiles y militares en contra del dictador Maximiliano Hernandez Martinez, quien se vio

obligado a renunciar. El nuevo gobierno, encabezado por el general Andrés 1. Menéndez

* Yashar (1997:93-100) reconstruye los cambios en las coaliciones politicas en el perjodo.
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inicid un intento de apertura politica, se establecieron partidos politicos y se procedié a
convocar a una Asamblea Nacional Constituyente y realizar elecciones para presidente y
asamblea legislativa. El temor al triunfo del Partido Unién Democratica, dirigido por el
doctor Arturo Romero y que impulsaba un programa reformista provoco temores entre la
oligarquia y los mandos militares vinculados al régimen del depuesto Hernandez Martinez,
quienes realizaron un golpe de Estado en octubre del 44. En unas elecciones arregladas se
impuso como presidente al coronel Osmin Guerra, quien a su vez fue derrocado en
diciembre de 1948 por el conocido “golpe de los mayores™.

La junta militar ofrecié un plan reformista y procedid a retirar de puestos
gubernamentales claves a los oficiales comprometidos con la dictadura.  Durante el
gobierno del Coronel Osorio se implementaron politicas que combinaron el desarrollismo
(intentos de expandir y modernizar la economia); reformismo (timidos intentos de ajustar
las estructuras sociales existentes); y, represién. A pesar de los esfuerzos reformistas, , el
poder de la oligarquia continuaba intacto y frend los intentos de radicalizar el proceso. Se
promulgd una nueva constituyente y se convocaron a elecciones — controladas y limitadas
en cuanto a alternativas reales — que permitieron la eleccion de dos presidentes y el intento
de instaurar un partido Unico. La oposicién partidaria y las organizaciones sociales fueron
en este periodo sujetos a limitaciones y a persecucion, hasta octubre de 1960 cuando se dio
un nuevo golpe de Estado. (Rojas Bolafios; 1994:102-107, Dalton 1994:113-142,
Armstrong y Rubin 1989)

El golpe dio lugar a una junta civico militar que nuevamente intenté impulsar
reformas politicas y econémicas que contaron con la oposicién de la oligarquia y grupos
militares desafectos que provocaron un nuevo golpe militar en enero de 1961que puso en el
gobierno a un “Directorio Civico Militar”.  Entre las medidas llevadas a cabo por el
directorio estuvieron encaminadas aquellas orientadas a alentar el proceso de
modernizacién econémico asi como medidas de proteccion laboral tales como el “Estatuto
Protector de los Trabajadores del Campo™, la “Ley de Bienestar Campesino” y el decreto
sobre dieta minima para el trabajador rural. Se realizaron elecciones restringidas que
permitieron que el presidente Rivera gobernara con cierta estabilidad, continuando la linea
del “reformismo moderado”. En 1967 se dieron nuevas elecciones en ese marco de

democracia restringida, en las que a pesar del predominio inducido del Partido Conciliacion
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Nacional PCN, partido instrumento de los militares para su continuidad en el gobierno
fueron abriéndose paso fuerzas politicas que, como la DC podian constituirse en opciones
de cambio.

La continuacion de este régimen se vio desafiada desde finales de la década de 1960
por una importante movilizacion social que, inicialmente circunsrita a las capas medias
urbanas, se fue extendiendo a las zonas rurales. De cara a las elecciones presidenciales de
1972 los partidos opuestos a la continuidad del régimen constituyeron la Union Nacional
Opositora que aparentemente obtuvo la mayoria de los votos. El fraude electoral, las
dificultades para contener la protesta social y la crisis economica abrieron el camino a la
confrontacion social. (Rojas Bolafios;1994:122-127)

En el caso salvadorefio, a diferencia del guatemalteco, lo que se presenta son
sucesivos intentos de conciliar la modernizacion y el crecimiento economico con la
democratizacion del régimen politico y la implementacion de politicas sociales. El mayor
opositor a las reformas fueron los grupos oligarquicos que tuvieron la capacidad de aliarse
con grupos militares y politicos para preservar el status quo. Cada intento de reforma se
vio acompafiado de movilizacion social y un nuevo cierre del sistema politico.

Al igual que en el caso guatemalteco las fuerzas politicas se posicionaron dentro y
fuera del sistema. En el primer caso se constituyen bloques a favor del régimen y
reformistas. Las fuerzas antisistema se empezaron a constituir a principios de los afios
setentas y no es sino hasta fines de esa década que adquieren protagonismo en el marco del
incremento de la violencia politica que llevo a la guerra civil. El PCS se mantuvo hasta el
altimo momento como una fuerza reformista que, alin desde la clandestinidad, impulsaba
un programa reformista. La situacion creada a partir de octubre de 1979, que se revisara
mas adelante, modifico esta situacion.

De acuerdo con Artiga, los partidos a favor del régimen se constituyen durante la
década de los cincuentas alrededor de lo que denomina prudismo, con el Partido
Revolucionario de Unificacion Democratica (PRUD) como eje. (2000:107) El curioso
nombre hace en la practica mas importante el pael de “unificador” que este partido
pretendia jugar antes que revolucionario. (Rouquié;1991:63). Es una partido de
reformismo controlado. Este partido sera sustituido por el Partido Conciliacion Nacional

(PCN) que se constituyo en el partido oficial con el apoyo institucional del ejército.

127



En el caso de Nicaragua, el factor explicativo que permitié el control politico de la
dinastia de los Somoza sobre el pais estd relacionado con la capacidad que esta familia tuvo
para cooptar grupos sociales a través de la distribucion de prebendas. En ese sentido, en
periodos de crisis Anastasio Somoza Garcia tendid a congraciarse con los sectores
populares y medios a través de medidas que hoy se calificarian de populistas; a cooptar a
ciertos empresarios a través de beneficiarlos con negocios publicos; y, en momentos de
desafios serios al sistema, a pactar la distribucién del poder con sus adversarios
conservadores y, en ciertos casos también a rivales de su propio partido liberal.

Como lo explica Walter (2004) el ascenso de la dinastia se debio en buena medida
al papel que Somoza Garcia jugd en el desmontaje o transicion del protectorado
norteamericano establecido en este pais desde principios de siglo. Somoza no sélo
mantuvo el control de la guardia nacional {(entidad militar formada por el propio gobierno
norteamericano), se congracio con ellos al ser participe del asesinato de Sandino, sino que
llegd a convertirse en un hombre de confianza del gobierno estadounidense.

La “toma del poder” por parte de Somoza a finales de los afios 30 estuvo definida
por la continuidad de las pugnas entre liberales y conservadores; los conflictos al interior
del partido liberal que no lograba articular una propuesta “unitaria” de continuidad y la
figura que fue construyendo de si mismo en cuanto a que tenia posibilidades y capacidades
para enfrentar la crisis economica y politica que atravesaba Nicaragua. A partir de su
primera eleccion como presidente de Nicaragua Somoza Garcia utilizo el gobiernos y los
recursos del Estado para enriquecerse el personalmente, de manera que no dependiera de
los grupos econdmicos con los que se enfrentd frecuentemente; para garantizarse la lealtad
casi absoluta de la guardia nacional; y, para neutralizar posibles adversarios politicos.

La férrea dictadura no se baso exclusivamente en la represion, que a la larga fue un
recurso poco frecuente, sino en la cooptacion a través de distintos medios de los grupos y
sectores sociales que pudieran desestabilizar al régimen. Asi, la mayor parte del
movimiento sindical y el propio partido comunista impulsé una linea de “coexistencia
pacifica” con Somoza. Continuando la tradicion establecida en el siglo XIX, las disputas
entre partidos politicos se resolvieron a través de pactos que permitieron el reparto del

poder, entre liberales y conservadores.
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Se traté de un pacto politico que aunque no era equitativo (los conservadores no
recibieron cargos importantes ni tuvieron presencia en las municipalidades) se sostenia por
la promesa de una posibilidad futura de participacion. Desde el punto de vista que se ha
venido manejando en este trabajo la exclusion politica sabre la que se basé la concentracion
de recursos se desarrolld de una manera distinta a la de los otros dos paises objeto de
estudio.

Durante la dinastia de la familia Somoza tuvieron lugar ocho elecciones nacionales
en los afios 1936, 1947, 1950, 1957, 1963, 1966, 1972 y 1974. De acuerdo con Krenerich,
las elecciones al estilo somocista “... se caracterizaron por desarrollarse en parte de jure, en
parte de facto, dentro de una competencia bipartidista artificial. Basadndose en las
prohibiciones de partidos y en las altas barreras de admision, la candidatura quedé casi
exclusivamente reservada para los dos partidos ‘historicos * del pais, el Partido Liberal
Nacionalista (PLN)} y el Partido Conservador de Nicaragua (PCN). El PLN fue
instrumentalizado por los Somoza como partido oficialista. El PCN era el foro de
articulacién politica de la oposicion conservadora oligdrquica. Aparte de estos se
presentaron  ocasionalmente el partido pro somocista ad-hoc Partido Conservador
Nacionalista (1947) y el Partido Conservador nicaragiiense. En el caso de este Gltimo, se
trataba de un partido de ‘oposicion’ insignificante y artificial, que habia sido fundado en
1957 por iniciativa somocista en torno a unos pocos politicos conservadores, cuando el
PCN se abstuvo de participar en las elecciones. El Partido Liberal Independiente (PLI} y el
Partido Social Cristiano (PSC), partidos reformistas de clase media, sélo pudieron
participar en las elecciones a través de alianzas electorales (informales).” (1996:44)

Evidentemente nunca existieron condiciones para que los partidos de oposicion se
pudieran presentar como una alternativa a los electores, no se permitia la competencia
igualitaria y, en casos de riesgo, la dictadura recurria a la cruda represion. La relacion con
la oposicion estuvo asociada a la integracion de algunos grupos y la exclusion de otros, asi
como ceder cargos a los partidos integrados. Sin embargo, los Somoza lograron movilizar
y articular electores a través del manejo de estructuras clientelistas y el presentar la
pertenencia partidaria como medio de movilizacién social.

A diferencia de Guatemala y El Salvador, en Nicaragua no se desarrolld ni

consolidé una oligarquia terrateniente tradicional que tuviera la capacidad de convertirse en
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el actor politico y econémico principal. Los prolongados conflictos entre liberales y
conservadores debilitaron y desgastaron a las elites; el café no cumplio en este caso el papel
de cultivo estratégico, se introdujo tardiamente al pais y no se convirtio en un factor
promotor de una elite cafetera dominante; y, las intervenciones norteamericanas
introdujeron sesgos significativos al proceso politico que condicionaron que los recursos
econémicos internos no se tradujeran mecanicamente en poder politico. Apoyado por los
norteamericanos Somoza se hizo del control del Estado, e hizo uso de este para construir
una base de poder econémico propio y para modular las correlaciones de fuerzas entre los
£rupos econémicos.

Edelberto Torres Rivas, haciendo referencia a una propuesta de Weber califica a
este régimen como de sultanato, en el que el poder individual tiene consecuencias para la
totalidad de la estructura politica y social. Se trata de una compleja politica de elites en la
que las mayorias populares estin efectivamente excluidas pero en el que los grupos
dominantes atraviesa una permanente inestabilidad que impidié la consolidacién de un
bloque de poder mas alla de la dictadura familiar.

A manera de balance econémico y social del periodo Rannis y Stewart sefialan que
“durante la era de Somoza se registraron altas tasas de crecimiento, pero su distribucion fue
muy desigual. Los propios Somoza eran duefios o tenian el control del 60% de la actividad
economica del pais. El gasto social, que también estaba desigualmente distribuido, era
bajo. Hacia fines del decenio de 1970, solo un 65% de los nifios en edad escolar estaban
matriculados en la escuela y no mas de 22% terminaba los seis afios de ensefianza primaria.
Tres cuartas partes de la poblacion rural eran analfabetas. La tasa de mortalidad infantil
bordeaba los 100 por cada mil nacidos vivos. Entre 1965 y 1975 se duplico el nimero de
nifios menores de 5 afios que padecian malnutricién, en circunstancias de que el PIB
también aumenté el doble.” (2002:22)

La revolucion nicaragiiense emergio en el marco del fin del ciclo de pactos, de la
imposibilidad del dltimo Somoza de darle continuidad al pacto con los conservadores; la
inconformidad y movilidad de las capas medias y el levantamiento popular atizado por la
represion y la crisis econémica.

La integracion de la Junta de Reconstruccion Nacional permite analizar la coalicion

que derroco a los Somoza. Los sandinistas no eran inicialmente la fuerza hegeménica —
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aunque contaban con la fuerza de la legitimidad moral que les otorgaba el haber sido
inclaudicables en la lucha contra el tirano: no sélo no pactaron sino que sufrieron en carne
propia persecucion, carcel y muerte — ,en la junta participaban ademds connotados
miembros de la tradicion conservadora — como dofia Violeta Barrios de Chamorro - y
lideres empresariales.

El derrocamiento de Somoza marca un hito en la crisis politica centroamericana,
crisis que de acuerdo con Torres Rivas fue la expresion unificada de dos procesos criticos:
“Uno, la vieja crisis oligdrquica no resuelta por la via de la plena renovacion burguesa y,
otro, una crisis del orden capitalista en general, producto de las formas de la lucha de la
participacién popular y, con ellas, la respuesta estatal. Ambas se presentan confundidas
ahi, donde la crisis se expresa como crisis politica, porque es en este nivel donde la
contradiccion estd planteada. En efecto, la virulencia del conflicto y la rapidez con que se
descompone el orden estatal hace que prima facie se cuestione el papel del Estado como
organo de regulacion y direccion de la sociedad; la crisis politica es una manifestacion, hoy
dia de desorganizacion de la actividad estatal y, en consecuencia, se experimenta como un
desafio total, porque es ahi donde las fuerzas sociales se ponen finalmente a prueba, donde
la dominacion de una clase se expresa como direccion o como ausencia, y la violencia y el
terrorismo estatal ocupan su lugar.” (1987:49)

La crisis oligadrquica se debid a que la economia agraria no logré modernizarse
plenamente ni fue reemplazada por una economia industrial. Lo que se dio fue una
coexistencia pacifica asociada en parte a la diversificacion productiva que llevaron a cabo
los grupos empresariales. Esta combinacion contribuyd a un mayor empobrecimiento de la
poblacion rural. “En la estructura dominante, los sectores mds atrasados los restos de la
oligarquia, attn estan presentes y dotados de la lucidez final que antecede a la muerte. Son
ellos los que han aconsejado la defensa de la propiedad terrateniente como si fuera la
defensa final del sistema; las fracturas internas de la burguesia parecen olvidarse ante el
temor oligdrquico a su desaparicion.” (1987:50)

De acuerdo con Torres Rivas, la lucha contra la oligarquia se confunde o fusiona
con una lucha anticapitalista. “Con la caida de la dictadura somocista, la ofensiva popular
pasé a enfrentar tareas anticapitalistas. El 19 de julio se dio la iltima batalla contra la

oligarquia, pero de ella resulté un desplome del sistema. En el Salvador, por ello, no es
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casual que para detener la ofensiva popular, a punto de triunfar, se haga la reforma agrana,
se nacionalice la banca y el comercio exterior, tres golpes al corazon de las clases agranas.”
(1987:50) La democracia se presenta como la hija no deseada de una revolucién abortada.
1113 Las bases histdricas de la desigualdad

En el capitulo anterior de esta tesis se presentd un modelo de andlisis del sistema
politico que pretende contribuir a captar como el sistema politico era estructuralmente
distorsionado por las condiciones de alta desigualdad, de manera que este se convertia en
productor y reproductor de desigualdades a partir de la utilizacion del Estado a favor de
determinados grupos. Sin embargo, la comprension de este modelo no puede realizarse a
partir de una lectura sincronica del mismo, ya que, en lo que se observa en este momento se
expresan relaciones de poder construidas histéricamente.

Es por eso que en este capitulo se plante6 discutir en qué condiciones entraban estas
sociedades a los procesos de democratizacion, y mds concretamente, cuales eran las
desigualdades estructurales que limitaban la democratizaci6n. Para abordar esto se
considerd identificar las bases de lo que Tilly ha denominado como desigualdades
categoriales y la forma en que estas han continuado y cambiado en el tiempo. Una vision
esquemdtica plantearia que las desigualdades han persistido en el tiempo a.través de la
continuidad de la exclusion de la poblacidn rural que al mismo tiempo ha sufrido cambios
de acuerdo al modelo econdémico existente en cada periodo, de manera que el siervo
colonial pervive en el trabajador forzado de las plantaciones que continiia con el pobre del
campo.

Efectivamente, en trazos muy generales puede pensarse en que la desigualdad ha
persistido a través del mantenimiento de la exclusién de un grupo social que no es
desechable sino que es indispensable para la continuidad de un modelo de acumulacion
concentrador y excluyente. Sin embargo, este abordaje debe incorporar procesos
dindmicos en toda la estructura social que permite la continuidad, cambio y amplhacién de
las clases dominantes; la ampliacién y contraccion de las capas medias; y, la persistencia y
el cambio de y entre los grupos excluidos.

En este proceso, el control del Estado ha jugado un papel determinante. Se trato de
un estado que ha impulsado y determinado los procesos de acumulacion, y que no solo

establecid una relacién simbidtica con los grupos dominantes sino que se ha mimetizado
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con las necesidades del modelo econdmico. En el auge del café construyé infraestructura y
garantizd, por la fuerza inclusive, la mano de obra necesaria para este producto; se convirtio
en una suerte de estado emprendedor para impulsar el cultivo del algodon — para poner un
ejemplo — vy, frente al desafio a la dominacidn se constituyd en un estado contrainsurgente y
terrorista.

La desigualdad se presenta en estos ambitos y continua a partir de procesos de
exclusion politica, econdmica y social que, segin la ubicacion de los individuos actia de
manera diferenciada. Sin embargo, en los momentos claves es la exclusidn politica la que
condiciona la dialéctica de inclusién y exclusidn. Los levantamientos revolucionarios en

parte se explican como una respuesta violenta y extrema a esta realidad.
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IV.  Las Transiciones

Para abordar las capacidades de las democracias centroamericanas para enfrentar la
pobreza y la desigualdad, se propone analizar las condiciones en las que se ha venido
construyendo esta institucionalidad democritica. En particular, interesa destacar las
condiciones concretas en las que se dio el desmontaje de los sistemas autoritarios, las bases
econdmicas y sociales sobre las cudles se construyo la democracia, y, los resultados
sociales de esto. Analiticamente se considerardn distintos niveles para abordar el marco
social en el que se dio este proceso enfatizando que no se dio linealmente, sino que presenta
discontinuidades.

En el dmbito econdmico por ejemplo — y como se verd en detalle adelante - la
construccion de orden democrdtico se inicid en el marco de una situacion econdmica critica
que llevo a la implementacion de hecho de un programa de ajuste brutal, de manera que
este régimen politico empezd a instituirse en una situacion adversa. En esta materia la
democracia no empezd con buen pie, sino estuvo acompafiada del deterioro de las
condiciones de vida de la mayoria de los habitantes de la region, historicamente pobres, aiun
mas empaobrecidos por las guerras civiles y con servicios estatales reducidos. Una segunda
etapa de la democratizacion coincidié con el cambio de modelo economica que, aungue
estuvo acompaiiada de crecimiento econdmico, dinamizo las desigualdades.

En el plano social, pueden también diferenciarse dos fases. La primera estaria
definida por un proceso de agudizacion de la conflictividad social que se expreso politica y
militarmente y, una segunda fase cuya clave esté en los profundos cambios sociales que ha
atravesado la region. Factores como la migracion, la urbanizacion, el aumento — aunque
aun insuficiente —de la escolaridad de buena parte de la poblacion constituyeron nuevas
realidades sociales. Las sociedades centroamericanas cambiaron de manera paralela a la
institucionalizacion de la democracia. De la situacion critica que existid a lo largo de la
década de los ochenta en la que los Estados estaban limitados de realizar politica y gasto
social, se ha pasado a esfuerzos mas o menos sostenidos de incrementar este rubro
presupuestario. Aunque efectivamente, la pobreza y la desigualdad no parecen ceder de
manera significativa y permanente, la expansion de ciertos servicios sociales se ha

traducido en mejorar ciertos aspectos de la vida de las y los ciudadanos. Con lentitud y de
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manera insuficiente, en la ultima década se han observado algunas mejoras en los
indicadores sociales.

Finalmente, en lo politico también pueden distinguirse dos fases generales de este
proceso en Guatemala y El Salvador. En primer lugar, una transiciéon desde arriba, una
democracia sustentada en un pacto de exclusién en el que los ejércitos, los partidos
politicos permitidos y los grupos de poder econémico llegaron a un acuerdo ticito o
explicito de que para enfrentar el estallido revolucionario era necesario hacer ciertas
concesiones en ¢l tema de la participacion politica. Concesiones que no alteraran de
manera significativa el status quo y que permitieran derrotar politicamente a los insurgentes
y corresponder al ambiente democratico que se constituia en América Latina y el mundo.
En esta primera etapa la paradoja se manifestaba en la realizacion de elecciones en medio
de guerra civiles, dando lugar a la neutralizacion del cardcter democratico de un ejercicio
democratico. En una segunda etapa, se asistié a los procesos de negociacidén de acuerdos
de paz, que dieron lugar a lo que Wood denomind para el caso salvadorefio transiciones
desde abajo, en las que finalmente los actores y sectores excluidos pudieron entrar al
sistema politico.

En Nicaragua la situacién file mucho mas compleja. La democracia fue postergada,
antes que rechazada por los sandinistas hasta 1984; posteriormente, la alternancia se
impuso a partir de un chantaje contra el pueblo nicaragiiense: el proyecto Sandinista fue
derrotado en las urnas por el hambre y la guerra impuestas desde el exterior.

En este capitulo se exploraran estos procesos para entender e interpretar las bases
sociales y econdmicas de estas democracias, que son las que fijan sus alcances y
limitaciones.

IV.1 Latemporalidad dela transicién

Una primera interrogante para empezar a desarrollar este apartado es si las
peculiares transiciones en estos paises marcaron ¢l fin de la crisis y ¢l inicio de un proceso
de estabilidad o bien, estas son parte de la propia crisis. Sobre lo que no caben dudas es
que estas transiciones se desarrollaron en un contexto general adverso: una situacion
economica dificil marcada por el decrecimiento de la economia, la inflacion, la caida de las
exportaciones y ¢l aumento de la pobreza; un contexto politico definido por conflictos

armados aln no resueltos que imposibilitaron el libre juego de las fuerzas politicas; un
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entorno internacional caracterizado por una reintensificacion de la guerra fria en el que la
region resultd ser un teatro de operaciones relevante; y, una polarizacion social que
dificultaba, cuando no impedia, la articulacién de coaliciones politicas que impulsaran un
pacto social distributivo.

Para iniciar esta discusion conviene intentar delimitar el periodo temporal al que se
hace referencia cuando se habla de transicion, se trata de una cuestidn que sigue siendo
objeto de debate. La fecha de inicio podria plantearse en el momento en que se convocaron
o realizaron las primeras elecciones de la nueva etapa democritica, o bien, en los periodos
de resquebrajamiento de los regimenes autoritarios. Asi, en el caso nicaragiiense puede
pensarse en 1984, cuando se realizaron las primeras elecciones libres en la historia politica
de ese pais, y/o, en julio de 1979 cuando fue derrocada la dictadura de Somoza. En El
Salvador podria ubicarse en 1982, afio que se realizaron las elecciones para Asamblea
Constituyente y se eligié un presidente provisional y/u octubre de 1979 cuando la “juventud
militar” realizé un golpe de Estado y entregd el gobierno a la junta revolucionaria.
Finalmente, en Guatemnala puede hablarse de la convocatoria a Constituyente en 1984 y el
golpe del 23 de marzo de 1982

En cuanto al fin de la transicion, dependiendo del indicador puede pensarse en la
conclusion de éstas. Si se considera como marca del final de la transicidn la terminacion de
los conflictos armados internos, las fronteras del periodo se ubicarian entre 1991/1992 para
Nicaragua y El Salvador y 1996 en Guatemala. Si el indicador es la alternancia o la
entrega de gobierno de un civil a otro, esto se dio relativamente temprano en los distintos
paises: en 1989 en el Salvador, Alfredo Cristiani de ARENA sustituyd a José Napoleon
Duarte del PDC; en 1991, Guatemala, Jorge Serrano Elias del MAS a Vinicio Cerezo
Arévalo de la DCG; y, en 1995 Enrique Bolafios del partido liberal sustituyd a dofia Violeta
Barrios de Chamorro de la amplia coalicion Unién Nacional Opositora. Sise piensa en una
alternancia radical, es decir el cambio de un gobierno de derecha a uno de izquierda o
viceversa, la transicion se pensaria inconclusa en Guatemala y en El Salvador; en el primer
pais las fuerzas de izquierda ni siquiera han podido articular un proyecto capaz de disputar
el poder a las elites y, en el segundo, ARENA ha gobernado durante cuatro periodos

presidenciales consecutivos.

% Cfr. Solorzano (2001:6)
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De cualquier forma, se trata de un periodo relativamente prolongado 1979-1996,
diez y siete afios en los que la fisonomia politica, econémica y social del mundo y de
Centroamérica cambi6 significativamente™. Asi, mientras en 1979 se iniciaba la llamada
segunda guerra fria que establecia sus nuevos campos de batalla en Afganistan y Nicaragua,
para 1996 el bloque soviético habia implosionado y, después de la primera guerra del golfo
estaba en pleno auge el llamado momento unipolar. Mientras que a principios de la década
de 1980 Centroamérica y América Latina en general estaban hundidos en plena crisis
economica y la moratoria del pago de la deuda desencadenaba procesos inflacionarios y de
empobrecimiento pocas veces vistos, a mediados de la década siguiente la region parecia
emerger con cierta estabilidad en materia de crecimiento. Sin embargo, la desigualdad,
cual dinosaurio de Monterroso, seguia persistiendo.

IV.2  Un inicio dificil: democracia y crisis economica

Para entender y analizar la construccion de la democracia en los paises objeto de
estudio es pertinente sefialar que este proceso se inicio y desarrollé en sus primeros afios en
una situacién econdmica que, como se sefiald antes, agudizo las desigualdades y
empobrecié a un mayor numero de personas. De acuerdo con Garnier la dimension
economica de la crisis centroamericana estuvo condicionada por la combinacion de
patrones de crecimiento econdmico, régimen politico y distribucién. Esta combinacion de
factores se manifestaba de manera distinta en Costa Rica que en Guatemala o El Salvador.
En el primer pais mencionado, donde se dio un proceso temprano y continio de
democratizacion, se establecié un pacto social y politico que tendia al crecimiento de los
salarios y a la expansion del gasto social. Esto provoco, segun el autor citado, disparidad
entre consuno publico y privado, y, la reducida capacidad productiva.

Por el contrario, en los otros dos paises, donde lo que se preservaron fueron pactos
de exclusidn, el fragil equilibrio financiero alcanzado se logré a costa de ensanchar las

desigualdades, lo que a su vez agudizo el conflicto social y politico y finalmente impacto

5 Para el analisis de los sistemas de partidos politicos Artiga ha propuesto a 1979 y 1997 como afios que
delimitan la transicién. Esta temporalidad “... debe tomarse como un recurso analitico que se justifica en el
hecho de que la caida del régimen somocista en Nicaragua abrié una etapa de crisis politica regional que se
certd con la firma y puesta en marcha de los Acuerdos de Paz del conflicto en Guatemala. Durante este
periodo, cuatro paises centroamericanos cambian de régimen. Transitan desde regimenes oligdrquicos
(autoritarios) hacia regimenes democréticos. Actualmente estos paises se enfrentan con los problemas
propios de la consolidacién.” (2000:118)
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negativamente la economia. En palabras del autor citado, en los cuatro paises del norte de
Centroamérica la represion sustituyo al déficit fiscal como instrumento de control de las
contradicciones estructurales.

A principios de la década las diferencias de ingreso anual per capita entre los paises
eran significativas: Costa Rica US$ 900.00; Guatemala y Nicaragua poco mds de US$
400.00; y, en El Salvador y Nicaragua ligeramente superior a US$ 200.00. El porcentaje de
poblacién pobre era del 75% en Guatemala, El Salvador y Honduras; 60% en Nicaragua y
poco menos del 25% en Costa Rica. Los frutos del crecimiento del cuarto de siglo anterior
habian reproducido €l viejo patrén de concentracion y agudizaban la situacion de
vulnerabilidad con la que la mayoria de la poblacién de la regién encard la debacle
econémica.

Las razones del colapso de las economias centroamericanas estan asociadas a
variables econdmicas, politicas y sociales. En lo econémico se ha sefialado que, a pesar de
la diversificacion, los buenos precios, y el relativo €xito que estas economias tuvieron para
enfrentar la crisis petrolera, se desarrolld desde mediados de la década de 1970 un constate
deterioro de los términos de intercambio. En este caso, la dependencia de su sector externo
provocd la disminucidn del volumen de las exportaciones, la caida de los precios de los
principales productos de exportacion y, una disminucion de la capacidad de crecimiento
economico. (Granier; 1994:94),

En Honduras el deterioro de los términos de intercambio alcanzd un 29%; 45% en
Costa Rica; 48% Nicaragua y 55% para El Salvador y Guatemala. Las exportaciones
cayeron ademas entre 1980 y 1982 en un 42% en Costa Rica, 17,5% en El Salvador; 22.8%
enNicaragua, 28,9% en Honduras y 32,2% en Guatemala. (Garnier; 1998:96) La apertura
y la dependencia al exterior de estas economias mostraron en estos aflos su cara menos
amable.

La caida de las exportaciones y el decrecimiento de la economia limitaron los
ingresos fiscales de los gobiernos de la regién. Entre 1980 y 1983 “... los ingresos
corrientes del gobierno central cayeron en un 26% en El Salvador, en un 17% en Guatemala
yenun 5% en Honduras; y en costa Rica dichos ingresos se redujeron en un 24% de 1980 a

1982." (Garnier; 1994:97) Sin embargo, para responder a las demandas sociales los
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gobiernos promovieron la expansién del gasto publico, lo que a su vez redundé en un
aumento del déficit fiscal.

Para cubrir esto los gobiernos recurrieron, en primer lugar, al endeudamiento
externo, “aprovechando” las condiciones de crédito favorables que se crearon con la
abundancia de circulante derivada del aumento de los precios del petrdleo; posteriormente
se recurrio al crédito interno, creando problemas en las tasas de interés. Por si fuera poco,
el comercio intrarregional sufrié una fuerte contraccién. Las exportaciones hacia la region
se redujeron en un 56% en Nicaragua, 43% EIl Salvador, 30.8% en Costa Rica, 23,6% en
Guatemala. (Garnier; 1994:102; Suvekas; 2002:89-91)

Las condiciones econémicas y la situacion de conflicto politico y militar que se
establecié en 3 de los paises y que amenazaba con convertirse en un conflicto regional
provocaron también la fuga de capitales. Paraddjicamente, como lo muestra Torres Rivas,
en Costa Rica se dio la mayor salida de capitales. Entre 1971 y 1987 de Guatemala, El
Salvador y Nicaragua salieron 4 447, 1547 y 5 120 millones de délares, mientras que en el
mismo periodo de Costa Rica salieron 5644 millones de délares. (2006:112)

Frente a la explosion de los desequilibrios econdémicos, todos los paises se vieron
forzados a implementar lo que Garnier denomindé una “primera etapa de ajuste no
co;ltrolado tipicamente recesivo” cuyo indicador mas claro fue la evolucion de la
produccién. Entre 1978 y 1983 “... todos los paises de la region presentaron tasas
negativas de crecimiento durante uno o mas afios, siendo 1982 el afio en que todos vieron
caer su produccion, para una contraccion promedio de un 5% para la regién en su conjunto.
Con pequefias variaciones cronologicas entre los paises, las caidas en la produccién fueron
significativas en todos ellos: en El Salvador y Nicaragua la produccion cayé en poco més
de un 22% en térmuinos reales; en Costa Rica la caida fue de un 9,4%, en Guatemala de un
6%, y en Honduras, el pais menos severamente afectado por la crisis, ¢l PIB se redujo
solamente en un 2,2% en términos reales.” El producto per capita cayé en un 19% en
promedio en esos afios.

La caida de la produccién estuvo acompafiada también de una disminucion en la
inversién que afectd el empleo y dispard el subempleo. Obviamente, el resultado de la
crisis fue el empobrecimiento, aun mayor, de las poblaciones centroamericanas. “En el

caso de Costa Rica, donde la pobreza ha sido tradicionahnente menor que en el resto de la
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region se estima que el porcentaje de la poblacion viviendo bajo la linea de la pobreza
aumento del 25% a mas de un 40% como resultado de estos procesos; en Nicaragua este
porcentaje aumento del 61.5% al 68.7%, en Honduras paso del 68.1 al 78.8%; en
Guatemala, del 71,1% al 82.6%; y, en El Salvador, la poblacion viviendo bajo la linea de
pobreza aumentd de un 68.1% a un 86.9% de la poblacion total. Los datos no pueden ser
mas elocuentes, y sin embargo lo son: un 64% de los guatemaltecos y mas de la mitad de
los hondurefios y salvadorefios vivian, después de la crisis, en condiciones de miseria
extrermna.” (1994:107)

En este caso, las bases econdmicas y sociales de las democracias no podian ser
peores. A finales de la década de los ochenta del siglo XX Torres Rivas escribia sobre las
consecuencias de la pobreza para las nacientes democracias: “Primero, las dificultades y
luego la imposibilidad de atender las necesidades familiares de alimentacion, vivienda,
vestido y educacion mas elementales. También deberian incluirse aquellos aspectos que,
como la oportunidad del tiempo libre y del disfrute creativo, de la vida como expresion de
dignidad, deben acompafiar la existencia social hoy dia. En segundo lugar, se produce al
mismo tiempo una incapacidad para afrontar el problema por los mismos afectados por la
pobreza y con ella la dificultad para reivindicar alguna salida y organizarse colectivamente
para lograrla. La pobreza extrema estd unida a la pasividad extrema. A la falta de poder
por la naturaleza de las relaciones sociales que la pobreza produce y reproduce.
Finalmente, otro indicador ahora importante es que la distancia social con los sectores
nacionales de mayor ingreso ha aumentado en la década y ain més con el ingreso promedio
de los paises mas desarrollados. Esto significa que la calidad de la pobreza ahora es
distinta que en ¢l pasado porque su referencia es el bienestar y la opulencia de una minoria
que comparte la misma historia.” (1994:174)

Como se vera adelante en detalle, la democracia y la politica en su conjunto
carecian de recursos € instrumentos para enfrentar la pobreza y la desigualdad; y a la
exclusion politica basada en la violencia se agregaba ahora la exclusion de aquellos
sectores de la poblacion que debian concentrar sus esfuerzos en la sobrevivencia cotidiana.

Después del ajuste espontaneo, los gobiernos de la region ~ con excepcion de
Nicaragua — empezaron a ejecutar, con el apoyo del FMI programas de estabilizacion

economica. Entre 1979 y 1990 se operaron en la region 15 de estos acuerdos, en algunos
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casos con el apoyo adicional del Banco Mundial y la AID norteamericana. Tedricamente
estos acuerdos tenian como objetivo ““... ajustar los desequilibrios financieros para que se
corrijan las sefiales del mercado y, en consecuencia, las variables reales se tiendan a ajustar
por si mismas.” Para alcanzar estos objetivos se propone en primera instancia contraer la
demanda interna mediante devaluaciones del tipo de cambio, politicas monetarias y
crediticias restrictivas, y politicas salariales austeras. Por su parte, la contraccion de la
demanda piiblica “...se busca mediante una reduccion global del gasto la cual suele afectar
fuertemente a los gastos de inversion y al gasto social.” (Garnier; 1994:108)

Aunque el control del déficit fiscal puede lograrse tanto por la via de la reduccion
del gasto como por la expansion del ingreso, la opcién implementada fue la primera debido
a los sucesivos fracasos en ¢l intento por llevar a cabo reformas tributarias. De acuerdo
con el autor que se ha venido citando, entre 1982 y 1983 se dieron intentos por realizar
reformas tributarias en Guatemala, lo que implicé el establecimiento de un impuesto sobre
el valor agregado que no logrd ni la tasa que se pretendia ni cubrid a una gran cantidad de
bienes y servicios. La negociacion de este llevo incluso a la reduccion de impuestos a la
exportacion. En El Salvador en 1984 se aplico un impuesto temporal a los ingresos por
exportaciones de café, mientras que en Costa Rica “... los paquetes tributarios aprobados
en 1983 y 1988 estuvieron igualmente sesgados hacia los impuestos indirectos y también se
vieron acompafiados por reducciones en otros tributos, especialmente en el impuesto sobre
la renta y las cargas sobre las exportaciones, resaltando la reduccidn en el impuesto sobre
las exportaciones de café y la eliminacion del impuesto a la exportacion que, como en otros
paises beneficid al sector bananero.” En Nicaragua, a pesar de que el sandinismo tenia
mayor control del poder, los intentos por elevar los ingresos se vieron neutralizados por la
inflaciéon.” (Granier; 1994:110)

Ante las dificultades para aumentar los ingresos tributarios las politicas de ajuste se
centraron en la reduccion del gasto. En esta direccion en 1984 Costa Rica aprobo la Ley
para el Equilibrio Financiero del Sector Publico, por la que se congeld el nimero de
empleados publicos, se retird a los trabajadores del gobierno de més de 65 afios de edad, se
promovio el pago de beneficios acumulados a los empleados del sector piblico para
motivar su paso al sector privado; y, se limitaron los aumentos salariales. En el resto de

paises, con excepcion de Nicaragua también se implementaron medidas para reducir el
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gasto publico que, en Guatemala pasé del 18.6% al 12% del PIB, en El Salvador de un 27%
a un 20.2%, mientras que en Costa Rica se redujeron de un 35,1% a un 28%. (Garnier;
1994:114)

En cuanto a la reduccién del consumo privado, las propias condiciones de pobreza y
extrema pobreza de la mayoria de la poblacion hacian que fuera dificil contraerlo aiin mas.

En Costa Rica, donde la capacidad de consumo de la poblacion era mayor, se impulsaron

1]

medidas en esa direccidén, mientras que en los otros paises “... el desequilibrio externo se
combatié mas por medio de un efectivo control de la demanda interna y restricciones a las
importaciones — incluyendo tipos de cambio multiples que por medio de la devaluacién
abierta.” (Garnier; 1994:120)

En Guatemala se dio un jaleo entre el gobierno y el FMI en el tema de la
devaluacion. Se dieron soluciones intermedias como sistema de cambio miltiple, hasta que
en 1988 se concluyd con esos sistemas y el Quetzal que habia mantenido la paridad
respecto al dolar hasta 1985 se devaliio. Esto dio lugar a aumentos de precios del 31.5% en
1985 y 25,7% en 1986.

En Nicaragua y El Salvador los conflictos internos hicieron aiun mas dificil la
situacion econdémica. “En El Salvador, la devaluacion que se dio en 1982, cuando los
bancos comerciales € hipotecarios fueron autorizados para comprar y vender dolares al
precio vigente en el mercado negro, apenas estabilizd la sobrevaluacion que se venia dando
desde la década de los setenta en el tipo de cambio real. Tal y como habia sucedido en
Costa Rica, esta devaluacion tuvo un fuerte impacto inflacionario que termind por anular
los efectos de la devaluacién nominal. Con mayor inflacién, un mayor déficit fiscal y unas
reservas internacionales que seguian reduciéndose, el gobierno salvadorefio optd por echar
marcha atras, limitando el mercado paralelo de divisas; en esta decisiéon, como plantean
Rivera y Sojo, ‘la guerra parece haber tenido un papel central, ya que la fuga de divisas y
en general el desorden imperante en el mercado cambiario, dificultaban su conduccion
politica’. En consecuencia, el tipo de cambio volvié a elevarse rapidamente, y fue sélo
durante el gobierno de Duarte cuando, bajo fuertes presiones de AID y de FUSADES, se
unificd el tipo de cambio concretando una efectiva devaluacion real del 25%.” (1994:126)

El desempleo crecié a niveles del 25 — 30 % durante la década de 1980.
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En Nicaragua se intentaron impulsar politicas expansivas, pero la carencia de
recursos y los costos de la guerra impusieron limites dificiles de superar. En el tema
cambiario el gobierno Sandinista intentd mantener a flote la moneda, aunque para 1987 el
tipo de cambio en el era casi 180 veces superior al oficial. En 1988 y 1989 se dieron
fuertes devaluaciones que llevaron a que se necesitaran 16000 cérdobas nuevas por ddlar.
(1994:128) En 1988 el aumento de precios superd el 33 000%. Paralelamente el déficit
fiscal contintio creciendo de manera desproporcionada, lo que llevo a la aplicacion de un
plan ortodoxo sin el apoyo de las entidades financieras internacionales.

La guerra fue determinante en el desquiciamiento de la economia: “Se estima que
entre 1980 v 1989 el embargo norteamericano provocd pérdidas a Nicaragua por un monto
superior a los mil millones de ddlares, a los que se agregan otros mil cuatrocientos millones
como resultado de las perdidas de produccion y propiedad resultantes de la guerra misma.
Estos 2400 millones de dolares representan - grosso modo — el valor de las importaciones
nicaragiienses de los Gltimos tres afios.” (1994:128)

En general, los programas de ajuste estructural enfatizaron la apertura de la

economia, la reduccion de los aranceles y la reduccion y eliminacion de subsidios.
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Cuadro 7
Centroamérica: Tasas de Variacion
Del Producto Interno Bruto
-cifras relativas-

Total
Afo 1980| 1981 1982, 1983| 1984| 1985| 1986| 1987| 1988 1989
Guatemala 3.9 0.9 3.4 2.7 0 -0.6 0.3 3.6 3.5 4
El Salvador -9 -8.4 -5.7 0.6 23 1.8 0.5 2.7 1 -1
Nicaragua 4.6 54 -0.8 4.6 -1.6 -4.1 -1 0.7 -7 3
Honduras 1.9 1 -1.8 -0.1 2.5 1.5 5.1 4 39 2.5
Costa Rica 0.7 -2.4 -7.3 2.7 7.8 0.7 53 5.3 2.8 5
Por Habitante
ARO 1980| 1981| 1982| 1983 1984| 1985| 1986| 1987] 1988| 1989
Guatemala 1 -1.8 -6.1 -5.4 -2.8 33 -2.6 0.7 0.8 0.8
El Salvador | -10.5 9.6 6.5 -0.3 1.3 0.5 -1.2 0.8 -0.4 -3.1
Nicaragua 1.5 2 -4 1.2 4.8 -7.3 -4.3 4| 111 -6.4
Honduras -1.7 -26 -5.3 -3.6 -1.2 -1.9 1.6 0.7 0.7 -0.7
Costa Rica -2.3 -5.3 -10 -0.3 4.8 -2.1 2.4 2.5 0.1 2.3

Fuente: Menjivar y Trejos (1990)

En el cuadro 7 se muestran las cifras del crecimiento econdmico en Centroamgrica
durante la década de 1980 que resumen lo que se ha venido sefialando. La implantacion
democratica en la region se desarrolld de manera simultdnea a una crisis economica que se
expresé en el decrecimiento de esta economia. Todos los paises de la region fueron
afectados, aunque los paises objeto de estudio muestran mayores dificultades.

IV.3 Elecciones en guerra

Reconociendo que un elemento fundamental del régimen democratico es la
celebracion periddica de elecciones libres y competitivas, nuevamente el caso
centroamericano se presta, por lo menos en una primera fase, a cierta problematizacion
sobre los alcances y limites de los ejercicios electorales. En dos de los paises — El
Salvador y Guatemala — se dio la situacion de que los militares abandonaron el poder a
través de golpes de Estado que son parcialmente el reflejo de una decision institucional —
que en buena parte se explica como parte de una estrategia contrainsurgente. En Nicaragua,
las elecciones no nacieron de la intencién o el compromiso Sandinista de construir una
democracia procedimental, sino de la necesidad de legitimar al gobierno frente a la
sociedad y la comunidad internacional en el contexto de una agresion internacional.

La discusion se iniciard con los primeros dos paises mencionados. Algunas veces se
sostiene que las convocatorias a elecciones en ambos paises se debieron a la presion

norteamericana. Sin dejar de tomar en cuenta la presion internacional debe considerarse
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que en estos paises existia una amenaza insurgente real, que el gobierno norteamericano
estaba decidido a evitar un nuevo 19 de julio en su patio trasero y que, a pesar de todo,
requeria a los militares de estos paises para enfrentar la amenaza “comunista” (Vela 2007).
Elcaso guatemalteco se presenta de una manera mas clara: en marzo de 1982 un importante
sector de la oficialidad militar decidid desplazar del gobierno al alto mando militar,
rompiendo de esa manera con el sistema de sucesion presidencial que se habia implantado,
el generalato.

Desde su primera proclama la junta miliar se propuso un ordenamiento del estado y
la convocatoria a elecciones para, presionar politicamente a la insurgencia, que tendria
menos legitimidad para enfrentar a un gobierno electo, y, el ejército se quitaria la
responsabilidad de tener bajo su control el aparato de gobierno y concentrarse en la guerra
contrainsurgente. No se trato en este caso de una transicion que surgiera de la movilizacion
y las demandas de los sectores populares decididos a arrancar la democracia, sino de una
decision tomada desde arriba con objetivos que no necesariamente eran construir una
sociedad democratica.

La situacidn social y politica tampoco permitia otra cosa en ese momento. Entre
1976 y 1980 se habia dado un auge de la lucha social que se tradujo en manifestaciones,
paros y huelgas que recibid por respuesta una ola de represion y violencia de parte de las
fuerzas de seguridad que aniquild a las organizaciones sociales, cuyos dirigentes
sobrevivientes y miembros mds comprometidos pasaron a la clandestinidad y/o se
incorporaron a las organizaciones guerrilleras. Estas a su vez, desde finales de 1980
intentaron generalizar sus acciones militares, tomando tramos carreteros, cabeceras
municipales, atacando unidades fijas y moviles del ejército, creando lo que Payeras
denomind como una situacion estratégica, es decir una situacién en la que el conflicto
politico y militar se iba a dirimir en el campo militar (1991:9).

El desenlace de esta situacion se develd a lo largo de 1982 y 1983 cuando el ejército
de Guatemala realizo una campafia militar en contra de las fuerzas guerrilleras en la que se
centrd no tanto en enfrentar a las unidades insurgentes sino en destruir sus bases de apoyo a
través de matanzas de poblacion no combatiente, el desalojo de territorios — que se
convertian en tierra de nadie — y la concentracion para su control de la poblacion. Para

1984 la guerrilla, aunque no habia sido aniquilada, ya no constituia una amenaza. En esas
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circunstancias es que el ejército decidié convocar a elecciones y entregar el poder a los
civiles™.

En el caso salvadorefio el proceso fue distinto. Como se vera en el siguiente
capitulo, ante la movilizacién social y lo que se percibia como una inminente insurreccion
las fuerzas armadas se dividieron entre quienes plantearon una propuesta reformista — que
en dichas condiciones era una propuesta revolucionaria — y quienes plantearon una
respuesta contundente y violenta al desafio social. La convocatoria a elecciones, la
constituyente y el gobierno civil de Napoledén Duarte fue el resultado del fracaso de la junta
revolucionaria, pero también de la imposibilidad de contener por la fuerza al levantamiento
popular. En este caso, la democracia electoral no fue la principal demanda de las fuerzas de
oposicién que, aglutinadas en el FMLN se lanzaron a la guerra civil en enero de 1981, la
convocatoria a elecciones fue también parte de un proceso de reformas que tuvo una
dimensién contrainsurgente.

En Nicaragua como se ha venido sefialando, la trayectoria democratica es distinta:
cuando la revolucién nicaragiiense se convirtié en revolucion Sandinista la democracia
electoral dejé de ser una prioridad. Entre 1979 y 1983 el programa de reconstruccion
nacional no priorizé este tema. En agosto de 1980 Humberto Ortega afirmaba que “Para el
Frente Sandinista, la democracia no se mide unicamente en el terreno politico y no se
reduce solamente a la participacion del pueblo en las elecciones. Democracia no es
simplemente elecciones. Es algo mas, mucho mas. Para un revolucionario, para un
Sandinista significa participacion del pueblo en los asuntos politicos, economicos, sociales
y culturales. Mientras mds tome parte el pueblo en esa materia serd mas democratico. Y
hay que decirlo de una vez por todas, la democracia no empieza ni termina con las
elecciones. Es un mito el querer reducir la democracia a esa condicién. La democracia se
inicia en el orden econdmico, cuando las desigualdades sociales principian a debilitarse,
cuando los trabajadores, los campesinos, mejoran sus niveles de vida. Ahi se origina la
Democracia. Antes no.” (Krenerich; 1996:54)

Fue ante la agresién norteamericana que el gobierno Sandinista decidié celebrar

elecciones generales en noviembre de 1984. En estas participaron todos los partidos

* Este periodo ha sido ampliamente analizado. Enre los trabajos que abordan esto puede mencionarse
Aguilera y Torres Rivas (1986); Comision para ¢l Esclarecimiento Historico CEH (1999), ODHA Vol 1.
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politicos con personalidad juridica, excepto los grupos somocistas y contrarrevolucionarios.
Sin embargo, debido a presiones externas la Coordinadora Democratica Nicaragiiense (en
ese momento la expresion mas importante de la oposicion legal) opté por boicotear el
proceso, lo que limité las opciones reales.

Asimismo, las propias condiciones del conflicto dieron lugar a que este proceso se
llevara a cabo en el marco de un estado de emergencia que estaba vigente desde 1982 y que
apenas fue atenuado para facilitar la campafia electoral. De acuerdo con Krenerich, a
diferencia de las elecciones durante el régimen somocista, estas elecciones fueron
técnicamente correctas, aunque el contexto politico limité sus posibilidades competitivas.
(1996:57)

En los tres casos se encuentra una situacion similar: elecciones en el contexto de
guerras civiles en las que, en los casos de Guatemala y el Salvador, la oposicion armada
estaba vetada de participar y, expresiones ideologicas de izquierda se encontraban en una
situacién de riesgo. Eran, como se decia en la época, “democracias de baja intensidad” que
en algunos casos sirvieron para legitimar a los gobiernos y, en los paises mencionados a
minar lenta pero consistentemente el poder militar.

Hasta aca, el relato de la instauracion de democracias electorales se ha centrado en
los actores de una parte del proceso politico relacionado directamente con los conflictos
armados: los gobiernos y los ejércitos enfrentando a las insurgencias en los casos de
Guatemala y El Salvador, y, el gobierno Sandinista respondiendo electoralmente a una
oposicién “desleal” apoyada por los Estados Unidos de América. Sin embargo, como lo
sefiala Artiga, antes de la transicién existian sistemas de partidos politicos que tuvieron
cierta continuidad. Los regimenes autoritarios en sus diversas variantes contaron con el
apoyo, la complicidad y la tolerancia de partidos politicos que aceptando la dictadura, la
persecucion contra dirigentes sociales, y el fraude electoral se mantenian dentro del
sistema; contribuyendo a su legitimacion,

Desde esta perspectiva pueden encontrarse ciertas continuidades no sélo en los
partidos que pasaron del autoritarismo a la democracia electoral, sino también en el tipo de
sistema que se fue constituyendo. En Guatemala, los partidos complices del generalato
como el Partido Revolucionario PR, Partido Institucional Democratico PID, Movimiento de

Liberacién Nacional MLN y la Democracia Cristiana Guatemalteca DCG fueron los
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partidos que predominaron — junto al Winico nuevo partido exitoso la Union del Centro
Nacional UCN - durante la década de los ochenta.

Durante esta década en El Salvador se observa el fenémeno de la subsistencia de
dos partidos que provenian del régimen autoritario el PCN y el PDC, asi como la irrupcion
y predominio de ARENA, partido que logré cohesionar a los principales grupos
econdmicos con una ideologia anticomunista. La insercion en la legalidad del FMLN
modifico significativamente esta situacién que tendio al bipartidismo polarizante.

En Nicaragua, ademds del FSLN coexistieron fuerzas politicas que se denominaban
liberales y conservadores, negando en el primer caso la vinculaciéon con la dictadura de
Somoza, aunque apelando al liberalismo doctrinario decimonénico.

En Guatemala y El Salvador, considerando finicamente a los actores principales del
sistema de partidos politicos, en la primera etapa de la transicidn politica puede encontrarse
la continuidad de los partidos politicos y lo que expresaban ideolégicamente y dos variantes
principales: aunque restringido, el juego electoral no estaba interceptado por fraudes de
grandes dimensiones; y, se crearon nuevos partidos politicos. En Nicaragua, la revolucion
provoco por lo menos durante la década de los 1980 cambios significativos: el FSLN paso
de ser una fuerza de oposicion antisistema relativamente marginal a constituirse en el
principal partido politico del pais que estructurdé ramificaciones en el territorio y en los
grupos sociales. Una parte del somocismo, integrada fundamentalmente por ex oficiales y
miembros de la guardia nacional pas6 a integrar los grupos contrarrevolucionarios que
fueron apoyados por el gobierno norteamericano; no es sino hasta finales de la década que

emergerian grupos politicos ligados al liberalismo de la dictadura.

Ll

Las elecciones en este periodo fueron, de acuerdo con Artiga, “...parte y
culminacién del cambio de régimen. No sélo condujeron a la constitucion de un gobierno
libremente electo, como en el caso hondurefio, bajo el cual se inauguraba la fase de
consolidacién democritica. En Guatemala, El Salvador y Nicaragua, todas las elecciones
de este periodo tenian, por el contexto de la guerra fria y la regionalizacién del conflicto
bélico, un caracter contrainsurgente impuesto por la geopolitica de los Estados Unidos. En
los dos primeros no se buscaba tanto la democratizacion del régimen como la legitimacion

de gobiernos afines a la geopolitica estadounidense de contrainsurgencia y

contrarrevolucion. En Nicaragua, sandinistas y anti-sandinistas buscaban la legitimacién o
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deslegitimacion del proceso revolucionario®®. En los tres paises sélo la finalizacién de los
conflictos recuperaria el sentido democrético de las elecciones. Al sefalar este hecho, no
trato de negarle importancia a los procesos electorales de la década de 1980. Lo que
intentd sefalar es lo inadecuado que resulta identificar la instauracién democratica con la
eleccion de Asambleas Constituyentes en cada uno de los paises invelucrados, por mas que,
bajo presién y observacidn internacional se respetasen sus resultados. Estas elecciones
formaron parte de los procesos de transicién sin constituir su finalizacion. En la medida en
que elecciones y sistemas de partidos estan indisolublemente asociados resulta de interés
analizar el impacto que suponen, sobre los ultimos, la celebracion de elecciones en
contextos de guerra interna.” (2000:130)

A pesar de que las elecciones para constituyente se realizaron en un ambiente que
limitaba la pluralidad y la competencia politica, estas elecciones dieron lugar a
Constituciones que establecieron el marco juridico politico que, pese a ciertas
modificaciones sigue vigente hasta la fecha. En el caso guatemalteco por ejemplo, se
reconocen las limitaciones de la actual Constitucion que, aunque no tiene un caricter
explicitamente contrainsurgente, esta imbuida del espiritu de su época y por lo tanto
mantiene ciertas formas de exclusién politica y veda la posibilidad de cambios estructurales
que modifiquen significativamente la estructura agraria y tributaria. Mucho menos
responde a demandas que a principio de la década de 1980 no existian y no podian
manifestarse: el reconocimiento de la identidad y derechos de los pueblos indigenas, la
paridad y la igualdad entre sexos, etcétera.

En el caso salvadorefio, la Constitucidon ha sido objeto de sucesivas reformas

tendientes — como en el caso de las establecidas en los acuerdos de paz — a desmontar las

estructuras autoritarias y avanzar en direccion a la democratizacion, y, en otros momentos a
los intereses de los grupos que logran constituir correlaciones de fuerzas. En Nicaragua el
proceso parece haber sido el de sucesivas reformas orientadas a quitarle a la Constitucidn

todos los rasgos de su origen revolucionario.

% Anderson et al (2003) desde un modelo de economia politica analizaron este proceso, identificando en la
derrota electoral Sandinista un voto basado en la racionalidad econdmica.
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IV.4 Sociedades empobrecidas

La primera parte del periodo de “implantacion democratica”en los paises que se ha
venido tratando estuvo, en lo social, caracterizada por una agudizacion de la condicion de
pobreza de la mayoria de la poblacion de la region. Como se sefiald antes, el periodo de
crecimiento econdmico pralongado no contribuy6 a la reduccién contundente de la pobreza
y la desigualdad. Torres Rivas caracteriza a este periodo como una modernizacion espuria
en la que, a pesar de que se dio un traslado de la fuerza de trabajo del campo en la ciudad,
en el medio urbano esta no alcanzé niveles de productividad y altos ingresos, sino arrastro
situaciones de desempleo y pobreza. (1998:171)

A las caracteristicas estructurales de las economias centroamericanas que eran
productoras de pobreza: economias pequefias, predominio de actividades primarias, bajo
peso del aparato estatal, gran apertura externa y reducida capacidad de consumo, se
sumaron las consecuencias de los conflictos armados y el impacto de la recesion econdmica

mundial. (Menjivar y Trejos; 1990:30)
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Cuadro 8
Evolucion de la Pobreza en Centroamérica
Por pais y zona en porcentajes

Pais y zona | Porcentaje de Pobres |Porcentaje de pobreza extrema
1980 1985 1980 1985
América
Central
Total 63 72 40 49
Urbano 50 58 28 35
Rural 72 33 49 60
Guatemala
Total 71 83 39 64
Urbano 66 67 30 55
Rural 74 93 44 70
El Salvador
Total 68 87 51 51
Urbano 58 30 45 40
Rural 76 g2 55 60
Nicaragua
Total 60 69 32 38
Urbano 46 56 22 23
Rural 78 86 46 57
Honduras
Total 63 79 57 57
Urbano 44 61 31 32
Rural 80 30 70 73
Costa Rica
Total 29 28 16 16
Urbano 17 19 9 10
Rural 39 37 22 21

Fuente: Menjivar y Trejos 1990.

A pesar de las dificultades metodolégicas para captar la pobreza durante la primera
-mitad de la década de los ochenta del siglo pasado, Menjivar y Trejos (1990) lograron
construir el cuadro 8 que muestra en toda su crudeza los efectos de la crisis econdmica y los
conflictos en Centroamérica. En paises como Guatemala y El Salvador se asistié a un
proceso de empobrecimiento que llevo a que ocho de cada diez personas estuvieran en
dicha condicion, cifra que alcanzo a nueve de cada diez en las zonas rurales. Ante este
proceso nuevamente Costa Rica constituyd la excepcion regional, logrando limitar el
impacto de la crisis y reducir el porcentaje de poblacion pobre y extremadamente pobre.

En este primer periodo de construccion de orden democratico la pobreza estaba

asociada en primer lugar a un mayor tamaifio de las familias pobres, con mayor proporcion
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de menores y menor participacién general. El mayor nimero de hijos por familia, que
estaba asociado a estrategias de sobrevivencia, tenia impactos en la propia reproduccién de
la pobreza. De acuerdo con Menjivar y Trejos “Otro grupo poblacional que muestra un
comportamiento especifico con relacion a la pobreza son los indigenas. Aunque no se
presenta evidencia directa sobre estos grupos, la composicién é€tnica de las poblaciones
rurales de Guatemala, el Salvador, Honduras y Nicaragua junto a la situacion generalizada
de pobreza en estas areas (alrededor del 90 por ciento), dan indicios sobre la incidencia
mayor de la pobreza en estos grupos poblacionales En Panama por su parte, el grupo
indigena no aparece incorporado en la encuesta que sirve de base a las estimaciones. Sin
embargo se informa de sondeos parciales que arrojan un 70 por ciento de la poblacién
indigena padeciendo e privacion extrema. Este porcentaje contrasta por el 21 por ciento
estimado como el promedio del pais para la poblacion en situacién de pobreza extrema.”
(1990:93)

A esto se agrega el limitado acceso a educacion formal, que se expresaba en
menores niveles de educacion en los jefes de hogares pobres, lo que impactaba
directamente en la posibilidad de acceder a empleos mejor remunerados. “Por el lado de la
demanda, aunque el desempleo estd presente v se asocia con pobreza, particularmente
cuando afecta a la fuerza de trabajo primaria, la situacién dominante es la de poseer trabajo
y los bajos ingresos familiares entre los pobres se asocian mas con los tipos de empleo que
con la presencia de desempleo. Asi ocupaciones inestables de baja productividad, alto
subempleo y reducidas remuneraciones son la ténica de los puestos de trabajo a que pueden
acceder los miembros de las familias pobres, consecuentemente, escasamente calificados.
Por ello no extrafia que la pobreza se asocie con inserciones al mercado de trabajo en la
forma de trabajadores por cuenta propia y asalariados temporales del sector privado.”

(Menjivar y Trejos; 1990:95)
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Cuadro 9
Centroameérica:
Indicadores sobre las condiciones laborales
En porcentajes

Indicador y pais 1970 1980 1985 1986| 1987] 1988] 1989
Desempleo abierto

Guatemala 1.4 3.1 13.7 16.6 12.6| 12.6 10.9
El Salvador 10.2 16.1 33 24 24.5 24 25.3
Nicaragua s.d. 18.3 22 23 24 24 23.8
Honduras s.d. 15.2 22 23 24 24 22
Costa Rica 3.5 6 6.8 6.2 5.5 5.6 4.9
Subempleo

(Guatemala 54.3 43 30.6 29.8 3171 30.6 s.d
El Salvador 44.6 55 32.2 23.8 241 24.5 s.d
Nicaragua s.d. 49| 222 s.d. s.d s.d s.d
Honduras s.d. 64 245 26.5 223 249 s.d
Costa Rica 31.5 26 8.4 8 8.5 84 s.d
Salarios Minimos

Reales

Guatemala s.d. 100 99 g1 87 90 s.d
El Salvador s.d. 100 74 64 51 48 s.d
Nicaragua s.d. 100 44 31 20 17 s.d
Honduras s.d. 100 90 86 84 76 s.d
Costa Rica s.d. 100 112 119 119 112 s.d

Fuente: Menjivar y Trejos 1990.

La afirmacién anterior puede constatarse en el cuadro 9 que muestra algunos
indicadores laborales de la época. En primer lugar, se destaca el deterioro significativo de
los salarios minimos reales de El Salvador y Nicaragua, llegando a ser estos equivalentes a
‘menos de la mitad y a menos de una quinta parte respectivamente respecto a los salarios de
principios de la década. En el trabajo agricola, donde se respetan aiin menos los salarios
minimos, este deterioro explica en parte el aumento de la pobreza extrema rural. El otro
dato relevante, y que puede ser cuestionado por otros datos es el referido al desempleo
abierto y el subempleo. Mientras el desempleo abierto es relativamente bajo en Guatemala,
es alto en Nicaragua y El Salvador, paises en los que las condiciones economicas no
permitian recurrir al autoempleo, sobre todo en las zonas rurales.

Para complementar esto, es importante recuperar lo sefialado por Pérez Sainz

respecto a que la crisis de los 80 en el dmbito laboral se tradujo en un incremento
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importante del sector informal asi como en la feminizacién de los mercados de trabajo. El
crecimiento del sector informal fue la respuesta que la poblacién desempleada encontrd
para hacerse de medios de subsistencia. Al mercado de trabajo informal fueron lanzados
aquellos trabajadores, generalmente con menor calificacion o que se hicieron prescindibles
en las empresas, asi como las mujeres que debieron completar el ingreso de los hogares,

De acuerdo con el autor citado en el interior del sector informal “... se evidencio
cierta categorizacion ocupacional interna con acoplamiento en términos de género. Durante
esos aflos quedoé patente la heterogeneidad del sector informal: por un lado, un mimero
reducido de actividades caracterizadas por su dinamismo y, por otro lado, la mayoria de las
actividades signadas por logicas de subsistencia atrapadas en la pauperizacidén. Las
primeras estaban asociadas a la provision de ciertos bienes y servicios a sectores medios
mientras las segundas configuraban una economia de la pobreza; pobres produciendo para
pobres. En este sentido, si bien el sector informal resultaba mas accesible a las mujeres que
el formal, dentro de el se veian recluidas en las actividades de subsistencia. FEste
acoplamiento se relativizaba cuando la magnitud de la informalidad dindmica era menos
limitada por una mayor presencia de sectores medios como lo era el caso de San José, en
Costa Rica, en contraste con el resto de las capitales centroamericanas. (2004a:53)

En el campo se dio un proceso de desagrarizacidn relativa, que se expresd en un
limitado crecimiento de la PEA agricola y la emergencia de una nueva ruralidad en la que
lo agricola no seria la inica fuente de empleo. (2004a:53)

En cuanto a la desigualdad, de acuerdo con Funkhauser y Pérez Sainz (1997:20) se
cuenta con informacion sobre la distribucion de ingresos en tres paises de la region. “En
los casos de Guatemala y Honduras hubo un incremento de la desigualdad pasando los
respectivos coeficientes de Gini, a principios de la década, de 0.579 y 0.549 a 0.595 y
0.591, respectivamente.  Por el contrario en Costa Rica acaecid un descenso de este
indicador del 0.475 al 0.460 mostrando una mejora en la distribucion.”

Como se ha venido argumentando, las condiciones sociales en las que se inicié la
estructuracion de democracias electorales fueron adversas. En un periodo relativamente
corto, importantes sectores de la sociedad pasaron de la movilizacion social y politica — que
puede constatarse en los ciclos de protesta que se desarrollaron entre 1978 y 1981 en El

Salvador y Guatemala, asi como en la ofensiva social y militar que termind con la dictadura
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somocista en Nicaragua — a la lucha por la sobrevivencia. Sobrevivencia en un sentido
literal y con dos dimensiones: en el sentido de salir con vida de las campafias
contrainsurgentes de caracter genocida que se implementaron en contra de la poblacion
civil en los dos primeros paises; y, salir avante en un contexto econdémico de colapso, en el
que las familias debieron invertir sus energias y recursos en estrategias de subsistencia que
les permitieran cubrir lo necesario para la subsistencia.

En esas condiciones materiales no es facil pensar en la articulacidén de un proyecto
politico democratico e igualitarista; al contrario, la posibilidad de participacion politica
partidaria estuvo mediada por la aceptacion del sistema. A pesar de esto, no debe pasarse
por alto que, en el caso guatemalteco, las elecciones de 1984 y 1985 alcanzaron niveles de
participacion ciudadana importantes.

IV.5 Cambio de Modelo y Nuevo Ciclo de Reformas

Un primer elemento de la argumentacion de este capitulo consistio en sefialar que
las condiciones politicas, economicas y sociales en las que se inicié el proceso de
construccion de la democracia en estos paises no fueron las mas favorables. En lo politico
como lo sefialé Sojo, “... la transicion hacia la democracia en la década de los ochenta y
noventa en Centroamérica ocurre como expresion de un modelo de contencion
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 transicion politica no puede comprenderse al margen
de su connotacion politico militar. Esta percepcién enuncia entonces una situacion de
subordinacion de las actividades orientadas a la modernizacion politica respecto de la
problematica politico militar.” (1999:51) En ese sentido, lo que quiere subrayarse es que
el espiritu de la democratizacién no fue el de construir democracias, sino contener la
insurreccion; pero, ademas de esto, la democracia se instituye o implanta en un periodo de
debacle econdmica que debilité al régimen y en un contexto social caracterizado por el
conflicto y el empobrecimiento que, aunque permitid la participacion electoral se

contrapuso a la participacion politica activa®®.

* Doorenspleet (2004) plantea que el anilisis de las transiciones a la democracia no debe restringirse
exclusivamente a lo politico, sino que debe considerar lo que denomina como “contexto estructural]”. Este
abordaje ha permitido constatar que aspectos como el crecimiento econémico, la ubicacién del pais de que se
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En los paises que se estudia no se vieron en la primera mitad de la década de los
ochenta manifestaciones populares exigiendo la salida de los militares del poder y
demandando democracia. En Guatemala y El Salvador estas movilizaciones se dieron en la
segunda mitad de la década anterior pero no para demandar democracia liberal, sino para
plantear la construccion de un “gobierno revolucionario, obrero, campesino y popular”. La
democracia, se insiste, fue una concesion, o imposicion desde arriba en estos dos paises. A
pesar de este origen si no espurio, por lo menos problematizable, como lo ha sefialado
Torres Rivas, la pura y simple democracia electoral restringida desencadend procesos de
democratizacion mas amplias que, al articularse con los procesos de paz tendieron a generar
una nueva situacion politica con amplias potencialidades.

Esta doble dinamica se desarrolld-en un nuevo marco econdmico que impacto en el
tipo de democracias que se fueron constituyendo. Este nuevo escenario econdmico se
caracterizd por lo que algunos autores han denominado como nueve modelo o estilo de
desarrollo en Centroamérica (Segovia 2002 y 2004, CEPAL 2001, Weisleder 2003), y un
nuevo ciclo de reformas economicas en el marco de una recuperacion moderada de la
economia (Zuvekas;2002:92) Si, como se vio antes, las reformas de los ochenta fueron una
suerte de terapia intensiva que se implementaron en muchos casos de facto, desde finales de
la década de los noventa se empezaron a implementar un conjunto de reformas mas o
menos orientadas por lo que se conoceria como el consenso de Washington pero que, en
estos paises estuvieron sesgadas por decisiones politicas orientadas a beneficiar a
determinados grupos economicos.

Desde finales del siglo XIX se constituyd en Centroamérica un modelo econémico,
denominado como agroexportador que, en términos generales tuvo continuidad a lo largo
del siglo XX. De acuerdo con Segovia (2004:9) la caracteristica mas importante de este

“

modelo es la dependencia del sector exportador, de manera que *... existia una relacion
directa entre ¢l nivel de exportaciones, por un lado, y la tasa de expansion economica, la
tasa de acumulacion y la de inversion, la captacion de ingresos fiscales, el nivel de empleo

y la capacidad para importar, por el otro.”

trate (con vecinos democraticos o no), asi como su papel en el sistema mundial son determinantes para
explicar las transiciones. En Centroamérica el enfoque estructural ha sido aplicado por Sojo (1999).
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La dependencia del sector exportador se explica por las caracteristicas estructurales
de las economias de la regién, incluyendo la dependencia de las importaciones de bienes
intermedios y de capital que se traducia en que el desarrollo de las otras ramas de la
economia estaba asociado al financiamiento que producian las exportaciones; la principal
fuente de ingresos del Estado provenia de los impuestos a las exportaciones, de manera que
las fluctuaciones de precios o la caida de estas impactaba directamente en los recursos
piblicos; la acumulacién de capital dependia también de los ingresos de las exportaciones,
de donde se generaban inversiones, empleos e ingresos en otros sectores; y, ““... debido a
que los cultivos de agroexportacién son intensivos en el uso de mano de obra no calificada,
constituian la principal fuente de trabajo en la poblacidn econdémicamente activa en el
campo.” (Segovia; 2004:8-10)

Este modelo también tenia un impacto social y politico:

L6

... la dependencia del
sector agroexportador configuré una economia agraria de caracter dual e interdependiente —
la agricultura de exportacion y la de subsistencia — que a su vez explica, en buena medida,
las extremas desigualdades en la distribucion del ingreso en dicho sector y el poco interés
de los grupos dominantes en la educacién de la fuerza laboral agricola.” En el momento
fundacional de este modelo, el Estado intervino en el proceso de reestructuracién de la
tierra y en la emisién de leyes para garantizar la mano de obra para las plantaciones, asi
como para crear las condiciones para la explotacién de los productos de exportacién. El
autoritarismo puede explicarse en parte por “... la relacion simbidtica entre grupos
econdmicos dominantes y el gobierno y a los métodos represivos utilizados histéricamente
para asegurar la disponibilidad de mano de obra requerida para los cultivos de
agroexportacién, en el ambito politico la economia agroexportadora contribuyé a la
configuracion de sistemas politicos autoritarios y no participativos.” (Segovia; 2004:11)

El cambio del modelo econémico no fue un hecho repentino, se trata de un proceso
que, como lo ha sefialado Segovia para el caso salvadorefio, tiene sus bases en las disputas
politicas y sociales de la década de 1980. (2002:8-9).

De acuerdo con CEPAL las nuevas caracteristicas de las economias
centroamericanas empezaron a perfilarse a partir de la recuperacién econémica durante la
década de los noventa. “Entre 1990 y 1999 la regién en conjunto creci¢ 4.5% promedio

anual, por lo que el producto por habitante aumenté a una tasa media de 1,5% por afio,
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recuperandose en parte del retroceso experimentado en la década anterior. Se restablecid
progresivamente la estabilidad econdmica y se crearon las condiciones para la reactivacion
de los procesos de ahorro e inversidon, que a fines de los noventa alcanzaron un nivel
cercano a los registrados en los afios setenta. Asimismo, la regién avanzé enormemente en
la recuperacion de la confianza de la comunidad internacional, de tal manera que se
reactivaron los flujos de capitales financieros, arribaron nuevas inversiones extranjeras
directas y se repatriaron capitales que se habian fugado durante la crisis.” (CEPAL;
2001:10)

En este periodo se da lo que Segovia denomina como “quiebre estructural en la
regién” que marca el colapso definitivo del modelo agroexportador y el surgimiento de un
Nuevo Modelo Econdémico. Un elemento clave de este proceso esta constituido por el
surgimiento de nuevas fuentes de divisas que sustituyeron a los productos tradicionales de

3

exportacién.  Estas nuevas fuentes de divisas incluyen las originadas por las
exportaciones no tradicionales, particularmente maquila; y por otra parte, las provenientes
de las remesas familiares que envian los centroamericanos que viven en el exterior,
principalmente en Estados Unidos.” A estas puede agregarse ¢l turismo’’.

De acuerdo con la CEPAL, durante la década de 1990 la generacion de divisas por
la exportacion de bienes de la region ... casi se triplico al elevarse de 4407 millones de
dolares en 1990 a 14194 en 1999, con una tasa media de crecimiento de 13,5% al afio. Este
crecimiento se debié en gran medida a la riapida evolucidon que experimentaron las
exportaciones no tradicionales, en parte favorecida por un entorno internacional favorable y
en parte estimulada por un sistema de incentivos mas propicio.” (2001:31)

Las nuevas exportaciones que incluyeron productos agropecuarios como frutas,
verduras y plantas ornamentales, pero también productos manufacturados como la maquila

expandieron de 1803 millones a 9703 millones. Por turismo la regidén captd en 1980 206

millones de délares, en 1990 520 millones, y, en 1997 2005 millones.

*" A diferencia de Segovia, Weisleder propone no un nuevo modelo econdmico sino un nuevo estilo de
desarrollo que, desde su perspectiva ha conducido a “tres patrones bdsicos de integracion al mercade mundial:
i) diversidad y dinamismo exportador, con niveles medianos de valor agregado nacicnal (caso de Costa Rica y
en menor grado El Salvador). Ii) Poca diversificacion y bajos voliimenes, con una punta de lanza de valor
agregado nacional (maquila textil); casos de Honduras, Guatemala y Nicaragua. Iii) Economia exportadora de
servicios de ‘infraestructura comercial’, Panamd.” (2003: 19)
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13

En la regiéon se consolidé un nuevo patrén de crecimiento basado en el

dinamismo de las actividades vinculadas con la industria maquiladora y los servicios”. Se
puede constatar que “... en la mayoria de los paises el sector secundario (industria y
construccidén) y terciario {comercio y servicios) crecieron en los ultimos treinta y cuatro
afios a un ritmo mayor que el producto interno bruto (PIB), mientras que el sector primario
(agricultura y mineria) y la agricultura en particular, crecieron a tasas inferiores a las
registradas en el PIB. Solamente en el caso de Nicaragua el crecimiento promedio anual
del sector primario fue superior al crecimiento del P1B en todo el periodo analizado, si bien
la agricultura tuvo un comportamiento inferior al PIB en la década de los noventas. En
todo caso, ain en este pais el dinamismo del sector terciario fue superior al crecimiento del
PIB y del sector primario en los noventas y en lo que va de la presente década.” (Segovia:

2004:15)
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Cuadro 10
Centroamérica: participacidn de algunos sectores
Econémicos dentro del PIB
-en porcentajes-

Afios 70-74 |75-79 | 80-84 |85-89 [ 90-94 {95-99 | 00-03
Guatemala
Primario 2791 367 35.5 26| 25.51 242} 232
Agricultura | 27.8] 26.5| 252] 257 252| 23.7| 226
Secundario | 17.5| 18.8 19 17.6] 168 16| 14.8
Industria 15.8| 159 16| 15.6| 14.7| 13.7] 12.9
Servicios 34.6| 534.6| 555| 56.5| 577 59.8 62
El

Salvador
Primario 184 17.1}1 192 17.9( 16.1] 13.5] 12.1
Agricultura | 18.1] 169 18.9| 17.6] 157| 13.11 117
Secundario | 30.8| 30.8| 254 25] 253 257 274
Industria 27.8| 265| 21.8| 21.1} 21.7| 219 235
Servicios 50.8 32| 55.4| 57.1| 55.7| 54.7| 54.7
Nicaragua |
Primario 271 27.1| 25.1| 23.6| 25.7| 20.8| 21.6
Agricultura | 239| 24.9| 244 23 251 199] 20.5
Secundario | 25.5| 26.8| 28.2] 282| 25.6| 21.6) 219
Industria 21.2| 223 255 248} 22.5| 172 17.6
Servicios 475| 46.1| 46.7| 48.2| 48.7| 485| 482
Honduras
Primario 3321 26.8] 263| 257 26| 25.6] 244
Agricultura 31 25) 24.6| 24.2| 24.6] 239} 228
Secundario | 17.1| 184 18] 17.9| 184| 178| 184
Industria 1281 13.6| 12.9| 13.6]| 13.6| 14.1 15
Servicios 401 43.9| 463| 46,5| 457 47.1| 49.8
Costa Rica
Primario 228 194 193 11.6| 11.8] 11.3| 10.5
Agricultura | 22.8| 194| 193] 11.6| 11.7] 11.2] 104
Secundario | 24.3| 27.6| 264 254| 25.1| 259| 263
Industria 19.5] 21.8| 21.7| 21,11 21.1} 222]| 224
Servicios 529 53| 543| 5651 56.11 55.1| 56.5

Fuente: Segovia (2004:21)

La consolidacién del nuevo patrén de crecimiento estuvo relacionada con varios
factores: “... la influencia de los conflictos armados de los ochentas sobre el consumo; el

efecto positivo de las remesas en el ingreso nacional disponible y consecuentemente en el
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consumo; la pérdida de rentabilidad de la agricultura y la industria tradicional con relacién
a las actividades vinculadas con los servicios y la maquila; el aumento y reestructuracion
del crédito de los sistemas bancarios a favor del consumo y las actividades especulativas; el
aumento significativo de las importaciones debido a la apertura externa y a la mayor
disponibilidad de divisas” asi como el crecimiento de la Inversion Extranjera Directa (IED)
“... la cual en los noventas se dirigid principalmente hacia los servicios, a diferencia de lo
ocurrido en las décadas de los sesentas y setentas, en donde dicha inversiéon se centrd
fundamentalmente en la industria manufacturera.” (Segovia: 2004:28)

Este patron de crecimiento provocd cambios en el balance de poder de los grupos
empresariales a favor de los relacionados con servicios y exportaciones no tradicionales;
por su caracter urbano ha provocado la profundizacién del proceso de urbanizacién; ha
provocado cambios en la estructura de los mercados laborales; y una reestructuracion del
PIB - que se muestra en el cuadro 10-. (2004:18.19)

De acuerdo con el autor citado, pueden identificarse tres pilares fundamentales del
nuevo modelo econdmico centroamericano:

a) Una “... nueva insercién internacional, basada en una nueva integracion con

Estados Unidos 4 través de las migraciones y las exportaciones de maquila.”
Sobre esto, como se verd mas adelante la migracion ha tenido consecuencias
relevantes tanto en términos de cambio socio cultural (un porcentaje
significativo de la poblacidn de estos paises vive en los Estados Unidos de
América generando una dindmica de intercambio cultural intenso) sino también
por la importancia que tienen las remesas para la subsistencia de las familias y el
funcionamiento general de la economia. Por su parte, las exportaciones de
magquila no sélo generan ingresos sino han promovide cambios a partir del
aumento del empleo femenino,

b) La estabilidad financiera y cambiaria se ha convertido en otro pilar del nuevo
modelo.  Aunque este elemento estuvo presente en la region durante buena
parte del siglo XX la novedad estriba en que esta no descansa en las divisas
generadas por los productos primarios de exportacion sino en las nuevas fuentes
de divisas, especialmente las exportaciones no tradicionales y las remesas. La

estabilidad favorece ... la acumulacion de capital a escala nacional y regional
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en las actividades vinculadas con los servicios (particularmente los servicios
financieros) y la industria maquiladora, asi como atraer inversion extranjera a la
regién tanto en actividades de exportacién hacia Estados Unidos, como en
sectores de servicios y comercio que operan a escala nacional y regional.”

c) El tercer pilar esta constituido por el mercado regional, que tampoco ¢s nuevo,
aunque si lo es su nuevo rol “... que consiste en generar una base sélida que
permita ampliar los espacios de acumulacién de los principales grupos
econémicos nacionales y de las empresas transnacionales que operan en la
region, vinculados a la banca, los servicios (incluyendo los servicios basicos
como telecomunicaciones y electricidad) y el comercio, en un contexto del libro
mercado.” Esto ha contribuido al desarrollo de la integracién real de los grupos
empresariales nacionales que actian de manera regional.

Este modelo econémico posee a juicio de Segovia 6 caracteristicas principales.

Uno, tiene ““... una clara orientacién hacia fuera y depende para funcionar tanto de las
exportaciones como de las importaciones, siendo estas ltimas fundamentales no sélo para
el funcionamiento del aparato productivo, sino, también, para sostener el patrén de
crecimiento basado en los servicios y el comercio.” Dos, el sector privado (nacional ¢
internacional) tiene un rol preponderante, en particular los sectores vinculados a finanzas,
comunicaciones, electricidad, servicios y en algunos casos a la industria maquiladora y
exportadores no tradicionales. Estos grupos han desarrollado estrategias regionales,
mientras que los estados tienen una injerencia mucho menor en la economia aunque
desempeiia un papel “... en el fomento y ampliacién de los nuevos espacios de
acumulacion dentro del modelo”. El Estado ha producido las condiciones para la

(13

instauraciéon del modelo, impulsando procesos de *... privatizaciones y concesiones, la
modificacién de los sistemas fiscales a favor de los sectores exportadores y de servicios, las
reformas a los sistemas de pensiones y de seguridad social, el abandono de la concepciéon
universal de la politica social y el manejo macroeconémico con el fin de generar las
condiciones minimas de estabilidad financiera y cambiaria.” (Segovia; 2004:26-27)
Tercero, las nuevas fnentes del excedente provienen del exterior (remesas y

transferencias oficiales) y de los excedentes generados por las nuevas actividades

dindmicas vinculadas a los servicios y a las exportaciones no tradicionales. “Por otra parte,
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la captacion y distribucion del excedente en el nuevo modelo es distinta que en el caso del
sector agroexportador tradicional ya que por una parte el excedente externo procedente del
exterior {las remesas) es capturado en su mayoria por los bancos comerciales, lo cual les
permite un grado alto de autonomia {y poder econdomico) con respecto al resto de sectores
economicos.” (2004:27) Cuarto, el nuevo modelo se localiza principalmente en zonas
urbanas por lo que el crecimiento tiene impacto limitado en las zonas rurales, lo que explica
en parte los pocos avances en la reduccion de la pobreza, que se concentra en zonas rurales.

Quinto, es intensivo en mano de obra no calificada y no “... ha podido generar
suficientes empleos de calidad para absorber la fuerza laboral. Como resultado, han
cobrado mayor importancia dos mecanismos de ajuste del mercado laboral: el autoempleo
en actividades de baja productividad y la migracion internacional.” Finalmente, sexta
caracteristica; el modelo convive con un “... sistema politico mds abierto y participativo en
donde el acceso a través de elecciones estd legitimado.” (2004:28-29)

Como lo sefiala el propio Segovia, el cambio y la consolidaciéon del modelo no son
un proceso espontdneo, sino que el mismo esta relacionado con decisiones politica
producidas desde el Estado en muchos casos con el apoyo y/o la presion de las instituciones
financieras internacionales que se expresaron en un nuevo ciclo de reformas econdmicas.
Para analizar este proceso la CEPAL reconoce la existencia de cambios en las condiciones
mternacionales que se expresaron en la convergencia en las politicas econdmicas
regionales, que contaron con el apoyo del FMI, BM y BID. Esto se dio a través de recursos
que estas instituciones inyectaron condicionados a determinadas politicas: acuerdos de
derecho de giro, de ajuste estructural reforzado y de supervision. (CEPAL; 2001:12)

En esta convergencia se subraya que “... los cambios en la administracion
gubernamental ocurridos en la region entre 1989 y 1991 marcaron un hito en la
construccion de la nueva estrategia de desarrollo. En general, las nuevas autoridades
gubernamentales se caracterizaron por su orientacidn liberal y coincidieron en gran medida
con la nueva direccion de la politica impulsada por los organismos financieros
internacionales, lo cual facilito la instrumentacion de la estabilizacidn macroecondémica y el

cambio en el sistema de incentivos econdmicos aparejados a la reforma estructural.”

(CEPAL; 2001:12)
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Las politicas regionales convergieron en el objetivo de la estabilizacion financiera,
con énfasis en la aplicacién de instrumentos de correccidn monetaria y fiscal. Las politicas
gjecutadas variaron de acuerdo a las condiciones concretas de cada pais. En Nicaragua,
donde la situacion era dramatica e incluia hiperinflacion, endeudamiento inmanejable, etc.,
se implementaron medidas drasticas con cierto apoyo del FMI, BM, BID y USAID a partir
de 199]1. Estas medidas incluyeron devaluaciones, reduccion del estado y una reforma
tributaria que incluyé “unificacion de impuestos, supresion de exenciones fiscales y
reduccion de aranceles de importacion. (...) En concordancia con el modelo de
estabilizacion financiera y ajuste estructural convenido con el FMI y el Banco Mundial, en
los afios noventa las autoridades de Nicaragua aplicaron los instrumentos tradicionales de
regulacion monetaria y de restriccion fiscal para reprimir para reprimir la inflacion por el
lado de la demanda nominal. En el &mbito monetario, en 1992 se reformé la Ley Organica
del Banco Central que otorgd autonomia al instituto emisor y le prohibié conceder crédito
al gobierno (salvo en situaciones excepcionales); la ley también limito el redescuento al
sistema financiero para corregir problemas de iliquidez y, en general, dio mas flexibilidad
para la ejecucion de la politica monetaria, crediticia y cambiaria. Esta reforma vino
acompafiada de una amplia liberalizacién financiera que incluyd la reprivatizacion de
entidades financieras estatales; en el periodo 1991-1998 se establecieron 12 bancos y
sociedades financieras de propiedad privada. Asimismo, en este lapso se fortalecio
organica y funcionalmente la Superintendencia de Bancos.” (CEPAL; 2001:15)

La politica fiscal se orientd a cuatro areas: “reduccidn del tamafio econdmico del
Estado, privatizacién de empresas publicas, remodelacion del régimen tributario y
reordenamiento de la administracion publica.” El déficit del sector piblico no financiero
con relacion al PIB (sin contar las donaciones externas) se redujo del 20.2% en 1990 al
4.8% enl998, aunque aumenté nuevamentle a 11.7% debido a las consecuencias del
huracan Mitch. “Al logro de estos resultados contribuyeron primordialmente el incremento
paulatino de los ingresos tributarios y la contencién del gasto corriente a partir de 1995, por

el efecto consolidado de las reformas hincadas en 1991. “ (CEPAL; 2001:17)

3

En Guatemala la situacion era distinta, la inestabilidad financiera en los
primeros afios noventa fue de origen primordialmente monetario y se asocid a los

desajustes derivados de la devaluacion del tipo de cambio iniciada en 1986, que se
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exacerbo en 1990. Por el lado de las finanzas pablicas, el déficit del gobierno central habia
alcanzado un promedio de 4.8% del PIB entre 1980 y 1984, pero se redujo a 2.5% en el
periodo 1985-1990, siendo ambas cifras muy inferiores a las registradas por los restantes
paises centroamericanos en las mismas fechas. Por tal motivo, los esfuerzos de
estabilizacion financiera se concentraron en las variables monetarias para evitar un
deterioro del tipo de cambio y moderar sus efectos inflacionarios.” (CEPAL; 2001:21)

Por su parte, El Salvador nie ... el pais centroamericano donde el ajuste financiero
se realizo con mayor coherencia en los afios noventa. A ello contribuyeron la reactivacion
economica iniciada en 1989, el aumento constante de la relacion de precios del
intercambio, el bajo nivel del endeudamiento externo y el considerable aporte de las
remesas familiares en la evolucion de la balanza de pagos. Estas condiciones mejoraron en
1992, cuando se suscribieron los Acuerdos de Paz que dieron fin al conflicto armado.”
(CEPAL; 2001:27)

El gobierno de Cristiani ... puso en marcha un estricto programa de estabilizacion
y ajuste estructural orientado a abatir la inflacion, cuyo promedio anual habia sido de
23,3% entre 1985 y 1989. Este programa incluyo el redimensionamiento del sector piblico
en general, la reforma total del sistema financiero incluyendo la privatizacion de las
entidades bancarias nacionalizadas, la aceleracion de la apertura comercial a raiz del
ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y la creacién
de incentivos a la repatriacion de capitales. En el drea fiscal se introdujo el IVA con una
tasa de 10%, se reformaron la estructura arancelaria y del impuesto sobre la renta y se
ajustaron las tarifas de los servicios publicos. Simultdneamente se impulsaron las
inversiones publicas para rehabilitar la infraestructura econdémica dafiada durante la
prolongada guerra civil.” (CEPAL; 2001:27)

El apoyo norteamericano fue fundamental para este proceso, asi como el de las
Instituciones financieras internacionales. Sin embargo, como lo sefialan distintas
investigaciones, a pesar de la realizacion de reformas estructurales y de una respuesta
positiva inicial de crecimiento, a mediados de la década de los noventa se present6é una

desaceleracion del crecimiento, lo que impactd en los resultados sociales. (Banco Mundial

2003 y PNUD EIl Salvador 1999)
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Para el Banco Mundial, las razones de la “desaceleracion” de la segunda mitad de la
década estaban asociadas a un insuficiente ahorro interno; limitaciones en el “capital
humane™ (niveles bajos de escolaridad); infraestructura; apertura al comercio exterior; y
productividad total de factores. El gobierno salvadorefio implementé de acuerdo con las
recomendaciones del BM medidas para superar estas limitaciones cuyos resultados fueron
calificados por esta institucion de significativos a heterogéneos, sin embargo, no se logrd
elevar la tasa de crecimiento.

La segunda década de las democracias centroamericanas ya no fue de contraccion
econdmica, sino de crecimiento y cambio. En ese ambiente se aplicaron medidas de
liberalizacién de la economia que en parte respondian a los requerimientos de las
instituciones financieras internacionales y que en parte fueron aprovechadas por los grupos
en el poder como mecanismos de acumulacion. La orientacién del nuevo modelo, las
privatizaciones y la obra publica no siempre respondieron al interés general La
liberalizacién en ciertas areas estuvo acompailada de la proteccidn a monopolios y la
estructuracion de oligopolios con el respaldo o la complicidad del Estado.

IV.6 Laimplantacion de las democracias electorales

De acuerdo con Sojo, en Centroamérica se aplicaron, durante la transicion dos tipos
de reformas, las politicas y las sociales. Las primeras ... se refieren al establecimiento de
bases juridicas e institucionales que regulan los derechos y deberes de funcionarios y
ciudadanos. En Centroamérica, las reformas politicas adquieren fuerza a partir de 1982,
época en la cual el enfrentamiento entre los Estados Unidos y Nicaragua favorecié la
aplicacion de correctivos en los aspectos formales y politico-institucionales de los
regimenes centroamericanos.” (1999:2) Por su parte, las reformas econdmicas “... regulan
los mecanismos de acumulacion y distribucion de los recursos materiales generados por la
sociedad. En lo que parece relevante para la experiencia centroamericana tales reformas se
vinculan a tres aspectos: el nivel de intervencion economica del Estado, el desarrollo del
aparato productivo privado en el entorno de la apertura comercial y la cuestion de la
distribucién a menudo planteada en términos de pobreza y exclusién social. La reforma
econdmica induce transformaciones en esos aspectos, que son tanto politicas como
econdmicas y que pueden apoyar o disminuir las bases de sustentacion material de los

diversos estadios por los que atraviesa la negociacidn politica. Lo que se denomina ajuste
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estructural consiste, mas alld de la terminologia dominante, en una reorientacion de
recursos financieros, predominantemente publicos y extranjeros, para estimular el
crecimiento en el corto plazo de las exportaciones, la disminucién de la brecha fiscal por
medio del recorte del gasto puiblico y la apertura general al mercado internacional.”
(1999:3)

Se trata de procesos distintos y a la vez relacionados que pasaron por dos
momentos. En el caso de las reformas econémicas orientadas fundamentalmente a la
liberalizacién de la economia se pueden observar dos periodos: en los ochentas reformas
drasticas tendientes a estabilizar la economia y que, como parte de esto se centraron en la
reduccion del Estado y la apertura comercial, y, un segundo momento durante la década de
los noventas en el que es posible observar una mayor consistencia y coherencia en algunos
paises. Ya no se traté solo de controlar la economia sino de orientarla a favor de cierto
modelo y ciertos grupos econdomicos.

Asimismo, el entorno internacional cambié. Los intereses en la region pasaron de
considerarla como un teatro de operaciones de la guerra fria para visualizarla como area de
experimentacion de procesos de construccion de la paz, democratizacion y reforma
economica. (Pearce; 1998)

En lo politico se encuentran en Guatemala y El Salvador no precisamente dos
momentos, sino mds bien dos trayectorias de la democratizaciéon. La primera, que se ha
denominado como la transicion desde arriba se manifestd, como se seftaldo antes en la
concesion o imposicion de la democracia electoral. La segunda, que retomando la idea
desarrollada por Elizabeth Wood se denomina como transicion desde abajo trata de captar
la participacién de las organizaciones y grupos excluidos en la construccién de la
democracia en estos paises y que se canalizd y se potencid en el marco de las negociaciones
de los acuerdos de paz. Estos procesos que son analizados en el capitulo siguiente como
parte de los periodos criticos distributivos no seran desarrollados en detalle en esta parte;
sin embargo, se quiere sefialar que, con las negociaciones de paz y la insercion de las
antiguas insurgencias en los sistemas politicos se dio una ampliacién importante de los
sistemas democraticos en estos paises.

Nicaragua es un caso distinto, la democracia electoral, que de alguna manera fue

impuesta desde el exterior en contraposicion a la democracia popular Sandinista, dio lugar a
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un proceso mas o menos de alternancia y de consolidacion, en lineas generales de este
régimen politico que, como se vera en el capitulo siguiente, antes que una ampliacion como
en los otros dos paises, parece haber pasado por un proceso de involucidn, para convertirse
en una democracia menos democratica a partir de los pactos entre los principales actores
politicos.

Recapitulando, para evaluar o discutir los niveles de “democraticidad” de estas
democracias se considera que, a finales de los noventas las democracias en estos paises
expresaban, por un lado, cierta madurez en materia electoral derivada de la temprana
implantacion de los procedimientos electorales que técnicamente son aceptables y, que,
hasta la fecha no ha existido o por lo menos no se ha probado la realizacion de fraudes
electorales. Por otro lado, la terminacion de los conflictos armados a través de
negociaciones de paz concluye con el pacto de exclusion fundacional de estas democracias
y permite la participacion de todas las expresiones politicas e ideologicas existentes.

Desde esta perspectiva se considera que el modelo desarrollado por Sojo es util para
realizar una evaluacion inicial de la implantacion de la democracia electoral en estos paises.
Para este autor la implantacion de la ciudadania esta relacionada con dos variables: la
integracién nacional y la participacion electoral de la ciudadania. “La participacién
electoral se mide, como es usual, con base en los indices de abstencionismo, a mayor
abstencionismo menor grado de participacién politica. El grado de integracion 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 integraciéon sera mayor conforme la
ciudadania valore el proceso eleccionario independientemente de condiciones
socioeconomicas y étnicas. Por ejemplo, una sociedad en donde los pobres consideran que
el voto es relativamente inutil para ejercer cambios en la politica o donde los indigenas se
sustraen voluntariamente del acto electoral, muestra menor grado de integracion politica
cuanto mayor sea la cantidad de pobres o indigenas. Se asi piensa el 70% de la poblacién,

entonces el grado de integracién puede considerarse bajo.” (1999:74)
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Cuadro 11
Modelo de implantacion social
del régimen electoral

Participacién Integracion

Alta Baja
Alta Implantacion Plena Implantacion segregada
Baja Implantacién Funcional | Implantacién Precaria

Fuente: Sojo 1999:76

En el cuadro 11 se presenta el modelo propuesto por Sojo para quien, hasta 1999 el
abstencionismo aparecia como alto en El Salvador y Guatemala, menor en Honduras y
sustancialmente mas bajo en Nicaragua y Costa Rica. En todos los paises, con excepcion
de Nicaragua, el abstencionismo parecia crecer. Desde esta perspectiva: “Los grados de
integracidon se originan en las valoraciones desiguales de la poblacidén respecto de la
" utilidad del acto electoral.” De acuerdo con el informe del PUND de 1995 “...consultada
sobre el valor de las elecciones en la consolidacidn del proceso democritico, la ciudadania
se pronuncia a favor en mayor proporcion alli donde el abstencionismo ha sido mas bajo:
35% Costa Rica y Nicaragua; 28% EI Salvador; 25% Honduras; 15% Guatemala.
Consultados acerca de si las elecciones son fraudulentas las respuestas afirmativas se
asemejan mucho a los porcentajes histéricos de abstencion en Nicaragua y Costa Rica (20%
y 18% respectivamente), En los restantes paises la desconfianza es mucho mayor y alcanza
45% en Honduras, 46% en El Salvador y 48% en Guatemala.” (1999:80)

Asimismo sefiala que “no obstante, la medida de integracién mas significativa se
refiere a la percepcion 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 1988 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 legitimacion del sistema
electoral. En estudios para El Salvador y Guatemala se ha observado que existe mayor
confianza en las instituciones y el sistema politico conforme avanzan los ingresos de los

entrevistados. Medidos en términos de posesiones, los salvadorefios apoyan mds al

sistema.” (1999:81)
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A partir de estas consideraciones, el resultado de la aplicacion del modelo analitico

a las democracias centroamericanas a finales de los noventas era la siguiente:

Cuadro 12
Implantacion de la democracia en Centroamérica

Participacién Integracion
Alta Baja
Alta Implantacion Plena Implantacion segregada

Honduras *
Nicaragua +

Baja Implantacion Funcional | Implantacion Precaria

Costa Rica + Guatemala *
El Salvador +

Fuente: Sojo; 1999:82.

De acuerdo con el autor que se ha venido citando “en el caso de Costa Rica, de
mantenerse en situacion 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
desaparécer en el proximo ciclo electoral, si se consideran como atenuantes circunstanciales
los hechos que motivaron la escasa participacion en las elecciones de 1988. En los casos de
Guatemala y El Salvador es mucho més probable una ampliacién de la participacion
electoral como indica la flecha hacia arriba que un desplazamiento hacia mayores niveles
de integracion. Esto es asi porque, de consolidarse una propuesta bipartidista (lo que

implica la aceptacion ciudadana de la capacidad de ejercicio gubernamental entre las
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fuerzas peliticas que provienen de los grupos insurreccionales), podria instalarse una
dindmica de alternabilidad y voto de castigo que propicia mayores niveles de participacion,
como es el caso de Honduras y Nicaragua. En estos dos paises finalmente, la tendencia
favorece la estabilidad o en tedo caso un desplazamiento hacia el modelo de implantacion
‘precaria’ si no se logran desarrollar mecanismos que permitan mejorias sustanciales en la
situacion social de la poblacién.” (1999:83)

En resumen *... el grade de implantacion social de los regimenes electorales en
Centroamérica muestra una cultura politica en formacion tras ingentes esfuerzos de
consolidacién de instituciones politicas democraticas en los cinco paises. Por el lado de la
sociedad se observa una poblacién que ne 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 legitimatorios de los regimenes de facto por la
via de elecciones truculentas. La dindmica de esta respuesta politica de la ciudadania
parece hundir sus raices precisamente en este problema: los votantes potenciales no han
adquiride, 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.” (1999:83)

La propuesta de Sojo permite justamente captar y discutir una de las problematicas
que han orientado esta investigacion: en los paises objeto de estudio las democracias con
muchas dificultades han lograde mejorar las condiciones de vida de la poblacién de manera
que, aunque en términos electorales puedan ser democracias impecables — que ne lo son —
tienen el reto de enfrentar la pobreza y la desigualdad. Ahora bien, puede analizarse con
cierto detalle cuanto han avanzado estas democracias en materia de participacion
representacién y competencia.

IV.6.i Participacion

La participacion politica tiene varias dimensiones. En materia puramente electoral
puede analizarse el porcentaje de poblacidn que efectivamente ejerce el derecho al voto v, a
partir de esto analizar si existen dindmicas o procesos tendientes a limitar o dificultar la

participacidn electoral. Otro nivel de andlisis puede ser e interrogarse en torno a la calidad
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y a las condiciones objetivas y subjetivas en las que se realiza esta participacion: jestan los
electores suficientemente informados para tomar las decisiones?; el ejercicio del voto se
hace con plena autonomia critica o esta mediado por intercambios que lo orientan en una
direccién. Otra dimension aun mas profunda podria cuestionar como reduccionista y
minima el asumir el ejercicio del voto como aspecto central de la participacion y
problematizar en torno al involucramiento de las personas en los problemas politicos y
sociales de su entorno. Por las caracteristicas de este texto en esta parte solo se tomard

como referencia la participacion electoral en los paises objeto de estudio.

Cuadro 13
Participacion en elecciones presidenciales
-en porcentajes-

Pais/tipo de participacion Afio de la eleccion presidencial

Guatemala 19851 1990 19951 1999 2003
% sobre Inscritos 69.2] 564] 468{ 404 468
% sobre poblacion en edad de votar | 49.8 41| 334| 31.1] ND.
El Salvador 1984 1989( 1994( 19991 2004
% sobre inscritos 793 54.7 53.6| 38.6] 66.2
% sobre poblacion en edad de votar 3050 394 5117 38.1 N.d
Nicaragua 1984f 1990 1996] 2001| 2006
% sobre inscritos 754 86.2 7641 903 75
% sobre poblacién en edad de votar 74.1 73.3 76,2 N.D N.d

Fuente: Artiga (2002) e IDEA.

En el cuadro 13 se presenta un resumen del porcentaje de participacion en
elecciones presidenciales. Del cuadro resalta el hecho de que en Nicaragua en 22 afios de
elecciones la participacién no ha bajado del 70% de la poblacion en edad de votar,
alcanzando niveles particularmente altos de participacion en las elecciones de 1990 y 2001.
Posiblemente, como consecuencia de los procesos de organizacidn y participacion
promovidos por el gobierno Sandinista se logré crear una cultura politica orientada hacia
una alta participacion electoral En los otros dos paises se encuentran problemas
importantes en la participacion electoral. En el caso guatemalteco, después de una alta
participacién en las elecciones de 1985, la tendencia hasta 1999 fue a la disminucion del

nimero de electores. En 2003 la participacion electoral se elevo.
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En EI Salvador el proceso fue parecido: desde 1984 hasta 1999 la participacidn
electoral se fue reduciendo, aunque repunté de manera significativa en las elecciones de
2003, en la que la competencia entre los candidatos del FMLN Shafick Handal y ARENA
Antonio Saca, motivo la participacion de los electores.

En el caso guatemalteco se ha documentado (Boneo y Torres Rivas; 2000; Saenz de
Tejada 2005; Lehouc y Wall 2004) que existe un disefio institucional orientado a la
exclusion de determinados grupos de poblacion. La ley electoral promulgada todavia bajo
el régimen militar establecio un conjunto de requisitos para ¢l ejercicio del derecho al voto,
asi como que las casillas electorales se ubicaran exclusivamente en las cabeceras
municipales. Estas medidas afectan sobre todo a las mujeres, a la poblacion rural y a la
poblacion pobre.

De acuerdo con la Ley Electoral y de Partidos Politicos, “Las juntas electorales
municipales estidn obligadas a instalar las Juntas Receptoras de votos en las respectivas
" cabeceras municipales.” (Art. 231) Guatemala un pais cuya mayoria de poblacion vive en
areas rurales (como puede observarse en el cuadrol4), las casillas de votacion se ubican en
los centros urbanos. El impacto de esto es aumentar los costos de votacion de la poblacion
rural (que adem4s es mayoritariamente pobre®), lo que limita las posibilidades de que
ejerzan sus derechos. Esto se traduce en que exista mayor abstencion en las zonas rurales.

Cuadro 14
Poblacion Rural en Guatemala

Censo

Poblacion
Total

Poblacion
Rural

1981

6054227

67.29

1994

8331874

65.02

2002

11237196

53.86

Fuente: censos de poblacion INE

% De acuerdo con la ENCOVI 2000 el 74% de la poblacion rural es pobre.
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Para demostrar esa aseveracion se analizaron los resultados por municipio de las
elecciones de 1995 y 1999 en las que el mayor porcentaje de abstencionismo se dio en las
zonas con mayor porcentaje de poblacion rural

Se realizaron correlaciones bivariadas y regresiones multivariadas. En la
correlacion bivariada, (porcentaje de poblacion urbana y porcentaje de participacion
electoral) el estadistico Pearson alcanzé 0.312 con alta significacion (.000) en las
elecciones de 1995, y 0.389 y (.000) para 1999. En las regresiones multivariadas se utilizo
como variable dependiente el porcentaje de participacion electoral y como variables
independientes el porcentaje de poblacion urbana, porcentaje de poblacién pobre,

porcentaje de poblacion alfabeta, y porcentaje de poblacion indigena. Los resultados se

presentan en el cuadro 15.

Cuadro 15
Regresion Multivariada Elecciones 1995
Guatemnala
Correlacion Coeficientes

Variables Pearson Significacion | Modelo Significacion
P. P. urbana 0.312 .000 0.14 .000
P.P. pobre -0.146 0.004 0.00005 0.11
P. P.alfabeta 0.007 0.45 -0.121 0.056
P.P- Indigena 0.132 0.008 0.002 0.279

Fuente: TSE 1996.

Aunque de manera bivariada el porcentaje de poblacion pobre y el porcentaje de
poblacion indigena tienen una relacién inversa y directa respectivamente con el porcentaje
de participacion electoral, de manera controlada, Unicamente el porcentaje de poblacion
urbana es un predictivo significativo de la participacion electoral. Puede afirmarse
entonces que, en las elecciones de 1995 se voté mas en aquellos municipios que tenian

mayor porcentaje de poblacion urbana.

% Los resultados electorales por municipio se obtuvieron de las memoras de las elecciones de 1995 y 1999
publicadas por el Tribunal Supremo Electoral de Guatemala TSE en 1996 y 2000 respectivamente.
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Cuadro 16
Regresién Multivariada Elecciones 1999

Guatemala
Correlacion Coeficientes
Variables Pearson Significacién | Modelo Significacién
P. P. urbana 0.389 000 0.169 000
P.P. pobre -0.203 .000 0.0004 0.183
P. P.alfabeta 0.086 0.064 0.0007 0.224
P.P- Indigena 0.097 0.044 0.0001 0.425

Fuente: TSE 2000.

Como se muestra en el Cuadro 16, los resultados para las elecciones de 1999 son
similares respecto a la importancia del porcentaje de poblacion urbana como predictor de la
participaciéon. A partir del andlisis de los porcentajes de participacion electoral y otras
" variables sociodemograficas de los municipios (porcentaje de poblacién rural, poblacién
pobre, poblacién alfabeta, y poblacién indigena) se demostré que el porcentaje de
poblacién urbana es la variable explicativa de la participacion electoral. Sin embargo, esta
conclusion tiene dos limitaciones, la primera tiene que ver con la utilizaciéon de variables
contextuales (caracteristicas de la poblacion de los municipios en general) para explicar el
comportamiento politico, por lo que las conclusiones tienen que relativizarse frente a los
riesgos de la falacia ecologica; la segunda tiene que ver con la limitada capacidad
explicativa de los modelos que tienen un valor R cuadrado ajustado relativamente pequeiio.
Para profundizar esta discusion se procedio al andlisis de la Encuesta de Condiciones de
Vida Encovi 2000, que es la mas reciente encuesta de hogares realizada en Guatemala que
incluye un conjunto de preguntas referentes a la participacién politica®.

Con estos datos se realiz6 una regresion logistica en cuyo modelo se presentd como
variable dependiente el haber votado o no en las elecciones de 1999 (0,1) y como variables
independientes el sexo, el area (urbano rural), pobreza y etnicidad. Las cuatro variables

resultaron estadisticamente significativas para explicar el voto, resultando que, los no

5 La ENCOVI 2000 “adopta la metodologia de las encuestas de condiciones de vida que en lo fundamental
combina aspectos cuantitatjvos y cualitativos mediante la aplicacién de un conjunto integrado de formularios
de obtencion de informacidn sobre la calidad de vida de los hogares, las personas y sus comunjdades”, para su
aplicacion “...se selecciond una muestra sin reemplazo de 8940 viviendas”. (INE 2002)
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indigenas tienen mayor probabilidad de votar que los indigenas, las personas que viven en
dreas urbanas que las que viven en zonas rurales, la poblacion no pobre mds que la pobre y

los hombres mas que las mujeres.

Cuadro 17
Resumen de probabilidad de voto
Elecciones 1999 Guatemala

Promedio de

probabilidad de
Variables voto
Rural 0.495
Urbana 0.603
Significacién .000
No indigena 0.567
Indigena 0.506
Significacién .000
No Pobre 0.597
| Pobre 0.484
Significacién 000
Hombre 0.661
Mujer 0.441
Significacion .0000

Fuente: ENCOVI 2000

Considerando que la mayor parte de los ciudadanos guatemaltecos viven en zonas
rurales y que las casillas electorales se concentran en los centros urbanos, puede afirmarse
que la poblacién que viven en zonas rurales tiene que enfrentar mayor obstéculos (y por lo
tanto pagar mayores costos) para ejercer su derecho al voto, por lo que esta decision
mstitucional (la ubicacién de las casillas en las cabeceras municipales) hmita la
participacion de una parte de la poblacién. El andlisis estadistico establece que en los
municipios con mayor porcentaje de poblacion urbana se vota mas que en los municipios
rurales, asi como que un ciudadano que vive en zonas urbanas tiene mayores probabilidades
de haber votado que alguien que vive en las areas rurales, por lo que puede concluirse que
la institucionalidad electoral limita la participacion de la poblacién rural.

En el caso salvadorefio Artiga ha identificado factores sociodemogrificos,
psicolégicos, politico- institucionales, y contextuales o coyunturales que explican la

abstencion. Entre estos factores destaca que “... las mujeres, las personas de menor edad,
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con menor nivel de estudios, bajos ingresos y que viven en el ambito rural tienen mas
probabilidades de abstenerse de votar”. Asimismo, la ausencia de una identificacion con la
oferta politica impacta negativamente en el voto: la polarizacion del sistema de partidos
salvadorefios que obliga a tomar posiciones extremas, aleja la participacion electoral.
(2003:51)

En esta aproximacién queda pendiente explorar el problema del impacto de la
pobreza y la desigualdad en la participacion politica. Esto obliga a replantear una pregunta
que se ha venido haciendo anteriormente y que corresponde a las condiciones sociales y
econémicas individuales y colectivas que permiten que ciudadanos y grupos puedan
participar de la disputa del poder en condiciones méas o menos igualitarias. Como se vera
en la siguiente seccioén de este capitulo, los resultados sociales de la democracia no han
permitido aun una reduccién suficiente de la pobreza y la desigualdad que permita avanzar
de manera significativa en este tema.

IV.6.ii Representacion

En la literatura de la ciencia politica la discusién en torno a la representacién
presenta un conjunto de problemas que van desde aquellos temas que se preocupan de
lograr sistemas de conversion de votos en escafios que se ajusten de la manera mas precisa
posible a las preferencias de la cindadania®', hasta quienes se preocupan porque los
funcionarios electos expresen la composicién de las sociedades y los intereses de los

electores®.

En el primer aspecto, en Centroamérica se ha analizado la razén de representacion
(el mimero de habitantes que un congresista representa) y la desproporcionalidad electoral
(la diferencia entre el nimero de votos que un partido recibe y el nimero de escafios que
obtiene). De acuerdo con el informe de desarrollo humano regional de 2002 “en el érea,
(con excepcion de Guatemala), la razon de representacion tiende a ser inferior al promedio
latinoamericano, que es de 105737 habitantes por congresista. Panama, Honduras y Costa
Rica en ese orden, son los paises donde este indicados es el mas pequefio.” (2002:253)

En Costa Rica y Honduras no existen grandes diferencias en la razén de

13

representacion entre los distritos electorales, de manera que “... casi todos los distritos

% Por ejemplo Reynoso (2004)
52 Manin et al (2002)
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electorales requieren cantidades similares de votos para elegir a un representante
legislativo, por lo que ninguna region esta especialmente sub o sobre representada.” En
Guatemala y El Salvador, existen diferencias importantes. En el caso del primer pais *“en
Zacapa, Baja Verapaz, Guatemala y Petén cada congresista representa a 160000 o mas
personas; en cambio, en el Distrito Central, San Marcos y Santa Rosa, un congresista
representa entre 96 319 y 104717 personas.” En El Salvador “... los extremos son San
Salvador, Sonsonete y Ahuachapan (mas de 106000 personas por congresista), por una
parte, y Cabafias, San Vicente y Morazan (menos de 58000 personas por congresista), por
la otra”. Nicaragua y Panama estdn en una situacion intermedia. En el primer pais en la
Region Auténoma del Atlantico Sur cada congresista representa a 176189 personas, “... en
el resto de departamentos oscila entre 101 552 y 57135 habitantes por congresista
(Chontales y Carazo, respectivamente), una diferencia de cuota de poco mas de 40 000
personas.” En Panama la razon de representacion muestra una diferencia cercana a 65000
personas entre sus puntos minimo (Darién) y maximo (Panama 8.1).” (2002:254)

Respecto a la desproporcionalidad, el informe citado calculé el indice de Rose para
las diversas elecciones legislativas de cada pais entre 1980 y 2002. *“De acuerdo con el
valor promedio de este indice, el sistema menos proporcional es el de Guatemala (84,9) y el
mas proporcional para todo el periodo considerado es el de Honduras (97.5). El Salvador
presenta un valor de 92.8, Costa Rica 94.7 y Nicaragua 96.6.” (2002:254)

Como se indica en el informe sefialado, el caso guatemalteco es particularmente
preocupante porque se suman dos factores que contribuyen a la desproporcionalidad: la
existencia de distritos con magnitudes (nimero de diputados) que van desde | (El Progreso)
hasta 19 (Municipios del departamento de Guatemala) y la utilizacion de la formula D
Hondt que tiende a favorecer a los partidos con mas votos en la transformacion de votos en

escafios. En el siguiente cuadro se muestra las diferencias entre votos y escaiios obtenidos

en las elecciones de 2003.
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Cuadro 18
Porcentaje de Votos y Porcentaje de Escafios
Elecciones Legislativas 2003 Guatemala

Porcentaje | Porcentaje de
Partido de Votos escanios Diferencia
URNG 4,04 1.27 -2.77
ANN 5.63 3.82 -1.81
DSP 1.15 0 -1.15
DIA 3.15 0.64 -2.51
UD 2.26 1.27 -0.99
DCG 3.31 0.64 -2.67
UNE 16.36 19.75 3.39
UN 0.55 0 -0.55
TRANS 0.93 0 -0.93
MSPCN 0.7 0 -0.7
PAN 11.45 10.83 -0.62
PU 6.3 4.46 -1.84
GANA 24.03 29.94 5.91
FRG 20.14 27.38 7.24
TOTAL 100 100

Fuente: TSE.,

Los partidos estdn ordenados en un continuum que inicia con la izquierda y
concluye con la derecha. Resulta interesante constatar que tanto la URNG como la ANN
recibieron un nimero de escafios que no corresponde al porcentaje de votos obtenidos
mientras que la GANA y el FRG recibieron un mimero de escafios superior al que les debia
corresponder de acuerdo con el porcentaje de votos obtenido. Las consecuencias de estos
desajustes no son menores en tanto que el castigo a las fuerzas politicas minoritarias
disminuye su capacidad de incidencia en las decisiones politicas.

Si se considera la representacion de las mujeres se encuentra una situacidon ain més
compleja. Como se muestra en el cuadro siguiente, ¢l porcentaje de mujeres en los
parlamentos centroamericanos se encuentra lejos de la paridad. Sin embargo, es evidente
que existen importantes avances en Costa Rica y Nicaragua, mientras que Guatemala

continiia presentando los peores resultados en esta materia.
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Cuadro 19
Centroamérica
Puestos Ocupados por Mujeres en el Parlamento Nacional
Porcentaje del Total

Pais 1990|1997 | 1998 | 1999|2000 | 2001 | 20022003 | 2004 | 2005
Guatemala 7{12.5] 125|125 7.1| 88| 88| 88 8.2 8.2
El

Salvador | 11.7] 10.7| 155] 16.7] 16.7/ 9.5| 9.5 9.5 10.7| 10.7
Nicaragua | 14.8} 10.8| 10.8] 10.81 9.7 9.7| 20.7| 20.7| 207! 20.7
Honduras { 10.2| 7.8 0f 94| 94 94{ 94| 55! 55 5.5
CostaRica | 10.5] 15.8( 15.8| 19.3] 19.3] 19.3| 19.3] 35.1] 35.1| 35.1

Fuente: Centroamérica en Cifras (1980-2005)

En la misma linea de reflexion, en el caso guatemalteco, de acuerdo con los censos
oficiales, el porcentaje de poblacién indigena supera el 40 % de la poblacion, sin embargo

el mimero de diputados indigenas no ha superado el 10% de representantes en el congreso.

Cuadro 20
Guatemala: Composicién Etnica
De la poblacién

Ao otal ndigena [No Porcentaje
Censo Indigena JIndigena

1964 4287997 1808942 2479055 42.19
1973 5160221 2260024] 2900197 43.8
1981 6054227] 2536523 3517704 41.9
1994 8321067) 3554756] 4766311 42.72
2002 11237169 46104400 6626756 41.03

Fuente: Censos de poblacién.
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Cuadro 21
Guatemala: Diputados Indigenas al Congreso de la Republica

Periodo Total de Mayas %
diputados
1985-1990 100 8 8
1990-1995 116 6 5.17
1995-2000 80 6 7.5
2000-2004 113 14 12.38
2004-2008 158 15 9.5

Fuente: Cojti 2005

En Guatemala para explicar la reducida participacion de mujeres ¢ indigenas en el
legislativo, puede seflalarse que operan un entramado de variables que abarcan desde el
disefio politico institucional adverso — desde la organizacién de los partidos politicos hasta
el disefio de los distritos electorales — hasta aspectos de cultura politica que refuerzan
procesos de exclusion.
1V.6.iii Competencia

Para analizar lo relativo a las condiciones de competencia electoral se consideraran
unicamente tres aspectos: la relativa independencia y autonomia de las autoridades
electorales que, en todo caso actuan como arbitros y tendrian que garantizar ecuanimidad
de los procesos electorales; el financiamiento de los partidos politicos que puede crear
asimetrias en la competencia; y, la pluralidad de medios de comunicacién, que

evidentemente contribuye a dotar a la ciudadania de informacién fiable para la toma de

decisiones.
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Cuadro 22
Caracteristicas de las autoridades en
Materia electoral en Centroamérica

Pais Nombre Integracion | Designacion | Mandato | Miembros | Iniciativa | Autonomia
de Ley presupuestaria
Guatemnala | Tribunal No Politica 5 afios 5 Si Si
Supremo partidista
Electoral
El Tribunal Mixto Politica 5 afios 5 No No
Salvador | Supremo
Electoral
Nicaragua | Consejo Partidista | Politica 5 afios 7 Si N.D.
Supremo
Electoral
Honduras | Tribunal Partidista | Politica 4 afios fgual al|Si No
Nacional de nurnero
Elecciones de
partidos
Costa Tribunal No Corte 6 afios 3 No No
Rica Supremo de | partidista | Suprema de
Elecciones Justicia

Fuente: Artiga (2002:11)

En el cuadro anterior se presenta informacion sobre las autoridades electorales de
cada pais que permite inferir la mayor o menor autonomia de estas frente al gobierno y
frente a los partidos. En cuanto a su integracion, tedricamente una integracion no partidista
tenderia a ser mejor que una partidista. La practica ha demostrado que la presencia
partidista igualitaria tiende a neutralizar los posibles sesgos o direccionamientos que
puedan ir surgiendo. En la mayoria de los paises la designacion es politica (los congresos
eligen a las autoridades electorales) a partir de distintos procesos de nominacién.

De acuerdo con Artiga un indicador fundamental para determinar el grado de
autonomia del organo electoral se su capacidad para definir el presupuesto para su
funcionamiento y para la realizacion de elecciones. Solo en Guatemala y Panama existen
disposiciones precisas en esta direccion. (2002:12)

Una de las limitaciones mas importantes en materia de competencia electoral
corresponde al financiamiento de los partidos politicos. De acuerdo con Casas, la
importancia del financiamiento electoral se basa, en primer lugar, en que “...el flujo y la
distribucién de los fondos electorales incide directamente sobre la equidad electoral, sobre

las posibilidades reales disfrutadas por los diversos partidos y candidatos para hacer llegar
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su mensaje a los votantes. Asi, un financiamiento electoral equitativo se convierte en una
condicion facilitante — aunque no determinante por si misma, para asegurar la contingencia
del resultado electoral, requisito fundamental para su legitimidad. En segundo lugar, el
proceso de recoleccion de fondos electorales ofrece obvias oportunidades para el
intercambio de favores entre los contribuyentes a las campaiias y los politicos, o, al menos,
para la emergencia de continuos conflictos de interés para los tomadores de decisiones
publicas. El financiamiento electoral es un factor de riesgo —pero només que eso — para la
integridad y la autonomia del sistema politico.” (2002: 3)

Considerando la importancia de este tema, se ha avanzado en la discusién y
definicion de lo que seria un Sistema de Financiamiento Politico y que incluye
instrumentos como las regulaciones sobre las fuentes de financiamiento, lo que implica la
restriccion o prohibicion de cierto tipo de fuentes, o el estimulo de otras; regulaciones sobre
gastos electorales, que incluyen topes generales al gasto electoral y prohibiciones a la
utilizacion de rubros especificos de gasto, y limitaciones a la duracién de las campafias.
También existen reglas de transparencia financiera, que incluyen normas para reportar el
origen de los recursos econdmicos y su utilizacion; y, régimen sancionatorio, que incluye
castigos a las violaciones de las prohibiciones, limitaciones y obligaciones. (2002: 6)

Hasta el afio 2002 en Guatemala y El Salvador el financiamiento privado no tenia
limites, mientras que en Nicaragua la prohibicion era explicita a contribuciones anénimas y
provenientes del sector piiblico. En ninguno de los tres paises existian limites a las
contribuciones provenientes del extranjero.

Por su parte, en general, el financiamiento publico hacia los partidos ha sido
significativamente bajo. “Mientras en Costa Rica y, en menor grado, Nicaragua, los
subsidios directos han cubierto una parte sustancial de las erogaciones electorales en
procesos recientes (58% y 44.48% respectivamente), en el resto de los paises su efecto es
mas bien marginal (Panamé, 30%, Honduras, 10%, Guatemala, 5%. No hay informacién
disponible para el caso de El Salvador.” (PNUD, 2002:263)

En cuanto a las reglas de transparencia financiera de los partidos politicos, “... los
paises centroamericanos varian desde una total desregulacion en El Salvador, hasta un
enfoque maés intervencionista en Costa Rica. En esta tltima nacion, los partidos deben

presentar informes trimestrales de sus ingresos y someter a una exhaustiva auditoria de las
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autoridades contraloras sus gastos electorales, a fin de recibir el subsidio estatal. Con
variaciones, en el resto de la region se presentan controles financieros casi exclusivamente
centrados en la utilizacion de los subsidios publicos. En la mayoria de los casos, los
reportes tan solo consisten en presentar los libros contables de la organizacion, para que
sean revisados por las autoridades electorales. Con la excepcion de Costa Rica, las fuentes
de ingreso de los partidos no son reportadas ni auditadas en ningun pais. Tampoco estan
obligados los donadores centroamericanos a reportar sus contribuciones politicas. La
adopcion de mecanismos que aseguren algln nivel de transparencia sobre los ingresos y
gastos partidarios, sin embargo, es comun entre las democracias occidentales, aunque con
muy diferentes grados de rigurosidad y supervision.”

En el balance sobre las fortalezas y debilidades del Sistema de Financiamiento
Politico de Centroamérica, Casas subraya que los aspectos negativos superan a los
positivos. Aunque efectivamente en todos los paises existe un subsidio publico a los
partidos, este es variado y, en el caso de Guatemala hasta las elecciones de 2003,
insignificante. Entre las debilidades — la mayoria de las cudles ya se mencionaron — destaca
la ausencia de controles sobre donaciones, ausencia de limitaciones sobre el gasto politico,
ausencia casi total de transparencia sobre sus fuentes, el bajo nivel de subsidios en algunos
paises, la falta de subsidios para los procesos partidarios internos, carencia de estimulos
para recoleccion de contribuciones menores y cuotas de afiliacion, y, la ausencia de un
régimen sancionatorio creible. (Casas; 2002:23)

No ese necesario argumentar demasiado en torno a las consecuencias del
financiamiento privado ilimitado y sin controles en €l proceso politico. Este resulta
probablemente el mecanismo mds simple y utilizado para influir en el sistema politico y
que por lo regular se orienta a conducir las decisiones piublicas para favorecer intereses
privados. En ese sentido, los grupos que cuentan con recursos econdémicos logran sesgar la
decision politica.

Sobre la utilizacion de los medios de comunicacién privada existen diversidad de
situaciones en la region. “Desde los casos donde no hay regulacion al respecto (Guatemala
y Honduras) hasta donde se obliga a aquellos a dar un trato equitativo a los

partidos/coaliciones que requieren de sus servicios (Costa Rica, El Salvador y Panama). El
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caso intermedio se da cuando no se obliga pero se establecen cuotas méaximas para los
espacios de propaganda, ya sea diaria, ya sea semanal.” (Artiga; 2002:16)

Pero, mas alla de las regulaciones existentes para los medios de comunicacion con
relacion a la cobertura de los partidos politicos, particularmente en periodos de campaiia
electoral, el problema de fondo que interesa es el papel que estos juegan en la construccion
de orden democratico, particularmente en fortalecer cualitativamente el ejercicio de la
ciudadania garantizando la pluralidad de informaciéon. De acuerdo con Chamorro (2002) en
Centroamérica no se han realizado estudios comparados sistematicos sobre este tema. Sin
embargo, sefiala que ha existido una relacion no totalmente virtuosa entre democratizacion
y apertura de medios.

Estos altimos se han transformado a partir de los propios procesos de
democratizacidon, la competencia econémica y la apertura comercial, y, la
profesionalizacion de periodistas y directores de medios. De acuerdo con Chamorro, en
Nicaragua a partir de 1990 se dio una suerte de “primavera de la libertad de expresion” que
incluyd una politica de tolerancia gubernamental, el ocaso de los periddicos partidarios, y el
surgimiento de canales televisivos privados en fuerte competencia. Estos procesos dieron
lugar a que se consolidara la autonomia de los principales medios frente a los partidos y
frente al Estado; aunque lo reducido del mercado y la recesiéon econdémica ubica a los
medios en una situacion vulnerable frente a grupos empresariales y el gobierno. (2002:6)

En El Salvador, la limitada apertura de los medios estuvo ligada a la finalizacién de
la guerra civil. En ese sentido, periddicos como La Prensa Gréfica y el Diario de hoy
avanzaron significativamente en la calidad de la informacién, el pluralismo y la
fiscalizacion del Estado. A pesar de estos avances, los limites de la apertura estan “...
definidos por los intereses econdmicos de los grupos propietarios de los principales medios
de comunicacién y sus alineamientos politicos durante las campafias electorales”.
(Chamorro; 2002:7) A pesar de que ambos medios compiten agresivamente por influencia
y mercado, sus politicas editoriales son similares, expresando un pluralismo limitado. Esto
ha provocado, sobre todo en periodos electorales, alineamientos en contra del FMLN vy

favorables a las posiciones de ARENA.
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En el caso guatemalteco, se presentan algunas contradicciones®. Por un lado, existe
una diversidad de medios escritos que se han modernizado y profesionalizado, se ha
profundizado lo relativo al periodismo investigativo, pero la agenda y la cobertura de las
noticias parece mostrar profundos sesgos politicos e ideologicos que, se traduce y
reproducen las asimetrias de poder. Las fuerzas y proyectos politicos que cuestionan y
desafia en status quo — incluyendo partidos y movimientos sociales — tienden a ser
invisibilizados y en ciertos casos sus planteamientos deformados. Por otro lado, en la
television abierta existe un monopolio que controla los cuatro canales existentes, pero que,
mantienen una politica de cobertura de todas las expresiones politico partidarias. Con
relacién a la radio, existen centenares de emisoras de radio, incluyendo comerciales,
religiosas y comunitarias, A pesar de esta pluralidad, las emisoras de radio con cobertura
nacional estdn concentradas en tres cadenas principales: Sonora (asociada al monopolio de
la television abierta); Emisoras Unidas y el grupo Alius. (Chamorro; 2002:23)

Asimismo, otra constante en Centroamérica es la existencia de medios de
comunicacion publica que mantengan ciertos niveles de autonomia frente a los gobiernos
centrales. Asi, el peso de los grupos privados permite que en muchos casos la agenda de
los medios de comunicacion responda a intereses politicos € ideoldgicos.

El balance de este segundo periodo de construccion democritico no es
completamente negativo. Aunque se mantienen problemas relevantes en las dreas de
participacion, representacion y competencia, por lo menos en Guatemala y El Salvador se
han realizado reformas electorales que parecen indicar una solucion gradualista a los
problemas institucionales. En Nicaragua como se verd adelante, las reformas politicas no
s¢ han dirigido hacia una mayor democratizacion del sistema politico sino a la
concentracion de los recursos politicos. En ese sentido, el gradualismo no ha permitido
modificar las relaciones de poder de manera significativa, sino que ha tendido a la
integracion de otros grupos al sistema politico, en algunos casos de manera adversa, sobre
todo en El Salvador y Guatemala; en ¢l otro pais objeto de estudio la tendencia parece ser

una trayectoria de des democratizacion en el sentido planteado por Tilly (2006)

** Un estudio detallado sobre el papel de |os medios de comunicacién en la democratizacion de Guatemala es
el de Koberstein (2000).
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IV.7 Los Resultados sociales de la democracia

Hasta aca se ha revisado y discutido lo referido a los procesos politicos y el entorno
econdmico en el que se desarrollo la segunda etapa de la democratizacion en estos paises.
En esta, los conflictos armados internos habian concluido o estaban en la fase final de
resolucion; la economia parecia haber pasado el peor momento y, aunque no crecia en la
misma proporcién que en la post segunda guerra mundial, si mostraba signos de
recuperacion.  ;Cual fue el impacto de estos procesos en las condiciones de vida de las
personas? ;Trajo la democracia y la paz una disminucién de la pobreza y la desigualdad?
Y en su caso, qué papel desempeiid la politica y la politica democrética en estos resultados
sociales.

Para problematizar estas interrogantes en este apartado se tomaran en cuenta
diversos tipos de informacion. La primera corresponde a los resultados “netos” en materia
de pobreza y desigualdad, tratando de entender como se han movido estos indicadores
durante este periodo. Esto permitird tener el trazo grueso de estos resultados: qué
porcentaje de personas salieron de la pobreza o la extrema pobreza en este periodo de
tiempo, independientemente de si estos resultados son atribuibles a la democracia. EI
siguiente pasd sera observar si el Estado, objeto principal de la disputa politica por su
capacidad de movilizar recursos — economicos y politicos especialmente — impulsé
politicas orientadas a la igualdad, tomando come indicador los cambios en lo que se ha
venido denominando el gasto social. A partir de esto es posible indagar con la informacién
disponible si este gasto ha tenido consecuencias para las condiciones de vida de las
personas, constando cambios en indicadores de bienestar de las personas, particularmente
educacion y salud. Finalmente, se considerara, por las razones que se expondrdn en su
momento, el cambio en los temas tributarios y fiscales, que constituyen las principales

arenas en la disputa del poder.
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IV.8.i Pobreza y extrema pobreza

Cuadro 23

Centroamérica: Incidencia de la pobreza total y extrema, circa 2000
Porcentaje de poblacion bajo las lineas de pobreza respectivas

Centroamérica | Costa Rica | E] Salvador | Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panama
(2000) (2000) (1999) (1998)  [(1999)  |(1998) | (2000)
Pobreza Total
Total 51.2 23.1 475 56.7 70.2 47.9 40.5
Urbana 34.5 19.3 37.6 28.8 62.4 30.5 23.4
Rural 68.1 28.1 61.2 75.6 76.6 68.5 68.9
Pobreza
Extrema
Total 26.7 7.1 20.1 26.7 52.9 17.3 26.5
Urbana 13.5 4.5 12 7 39.7 7.6 11.1
Rural 40 10.2 30.9 39.9 63.6 28.9 522

Fuente: Sauma (2003:2-3)

El Cuadro anterior muestra la situacion de Centroamérica en materia de pobreza a
finales de la década de los noventa. De acuerdo con estos datos recopilados por Sauma,
poco mas de la mitad de la poblacién de la regién era pobre, superando Honduras el 70%.
Si se comparan, solo con cardcter indicativo estas cifras de finales de los noventas con las
consignadas por Menjivar y Trejos para mediados de la década de 1980 (cuadro 8), pueden
encontrarse cambios importantes. El porcentaje de poblacién pobre de la region paso de
72% en 1985 a 51.2% en 2000: igualmente, el porcentaje de poblacion en extrema pobreza
habria pasado de 46% a mediados de los ochentas a 26.7% a principios del siglo XXI. Sin
embargo, en ciertos paises y particularmente en las zonas rurales ¢l porcentaje de poblacién
pobre se mantenia por encima del 70% (Guatemala y Honduras), y la pobreza extrema
mantiene igualmente altos niveles.

Como lo ha sefialado Sauma, “.. .en todos los paises la incidencia de la pobreza total
y extrema es significativamente mayor en las areas rurales respecto a las urbanas. Ademis,
dada la distribucion poblacional entre esas dos areas, mas de la mitad de los pobres en cada
uno de los paises reside en drea rural. A nivel centroamericano, mientras uno de cada tres
residentes en area urbana son pobres (34.5%), se encuentran en esa misma situacion dos de
cada tres residentes en drea rural (68.1%). La incidencia de la pobreza extrema a nivel de

la globalidad de las areas urbana centroamericanas es 13.5%, respecto a 40% de las areas
g P

rurales.” (2002:5)
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Para entender los cambios en la pobreza en los paises objeto de estudio se iniciardn
comparando la evolucién de estos indicadores en Guatemala y Costa Rica, paises que, en

tateria democratica

Cuadro 24
Evolucion de la Pobreza en Guatemala
Porcentaje de Poblacion Pobre

Aiflo 1980 1986 1989 1998 2002
Pobreza 71.1 73.2 69.4 61.1 60.2
Urbano 47 60.3 53.6 49.1 45.3
Rural 83.7 79.7 71.7 69 68
Pobreza
Extrema 39.6 48.5 42 31.6 30.9
Urbano 16.8 31.1 264 16 18.1
Rural 51.5 57.4 50.2 41.8 37.6
Fuente: CEPAL (2008)
Cuadro 25
Evolucion de la Pobreza en Costa Rica
En Porcentajes
Aifio 1981 1990 1994 1997 1999 2002
Pobreza 23.6 26.3 23.1 22.5 20.3 20.3
Urbano 18.2 249 20.7 19.3 18.1 17.5
Rural 28.4 273 25 24.8 223 243
Pobreza Extrema 6.9 99 8 7.8 7.8 8.2
Urbano 6 6.4 5.7 5.5 5.4 5.5
Rural 7.6 12.5 9.7 9.6 9.8 12

Fuente: CEPAL (2006)

Los cuadros 24 y 25 presentan la evolucion del porcentaje de poblacion pobre en
Guatemala y Costa Rica respectivamente. En el primer pais, la pobreza general alcanzé su
nivel mas alto a mediados de ia década de 1980, periodo en el que més se resintieron los
efectos de la debacle econdmica y la guerra civil.  La pobreza alcanzé de manera
significativa a la poblacion urbana, (60.3%), de manera que la disminucién méds importante
de esta se dio en las ciudades, mientras que en las zonas rurales se ha mantenido
relativamente alta. En el caso costarricense se encuentra una ruta parecida; la crisis

repercutié en un aumento de la pobreza urbana, que fue la que se redujo de manera

significativa.
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Hipotéticamente, podria postularse que las zonas urbanas, que concentran mayor
poblacién — y electores — se vieron beneficiadas por la politica democratica, que facilito
mayores inversiones que permitieron la reduccion de la pobreza. Sin embargo, la variable
democracia solo opera en el caso guatemalteco, pues como se sabe Costa Rica es una
democracia consolidada, dejando de momento de lado la discusidn acerca de que es o
puede ser la consolidacion,

En el caso guatemalteco, los programas para enfrentar la pobreza se ajustaron,
aunque tardiamente a las politicas que en esta materia se aplicaron en la regién. Desde
mediados de los ochentas se empezaron a crear e implementar los llamados fondos sociales.
Del Fondo de Inversion Social (FIS) inicial creado bajo al administracion del
democratacristiano Vinicio Cerezo, se pasd a una multiplicacién y fragmentacion de estos,
al crearse el Fondo Nacional Para la Paz, el Fondo Indigena, ¢l Fondo para Vivienda, etc.
La relativa autonomia con que actuaban estos se presto a una dispersion de los recursos y a
su utilizacion con fines clientelares.

En cuanto a programas especificos para enfrentar la pobreza, puede mencionarse
‘que durante la presidencia de Alfonso Portillo se traté de adoptar una Estrategia Nacional
de Reduccion de la Pobreza que se ejecuté de manera muy limitada, y durante el gobierno
de Oscar Berger (2004-2008) esta fue suplido por un programa de desarrollo orientado a
promover la competitividad, el comercio regional e internacional y el crecimiento
economico. (Qrozco; 2007:55)

En Guatemala el ciclo de la democracia parece haber coincidido con una reduccion
de la pobreza, insuficiente si se considera que en la sociedad inicio el siglo con el 60% de la
poblacidn en condicion de pobreza, que se muestra enraizada en la zona rural. En el caso
costarricense, donde no existid un cambio de régimen politico, la pobreza y la extrema
pobreza parecen haber vuelto a la situacidn de principios de los ochenta. La democracia

acé parece ser insuficiente para terminar con la pobreza de una quinta parte de la poblacion.
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Cuadro 26
Evolucion de la Pobreza en El Salvador
Porcentaje de poblacién pobre

Afio 1995 1997 1999 2001
Pobreza 55.2 55.5 49.8 48.9
Urbano 45.8 44 4 38.7 39.4
Rural 64.4 69.2 65.1 62.4
Pobreza

Extrema 21.7 233 21.9 22.1
Urbano 149 14.8 13 14.3
Rural 299 33.7 34.3 33.3

Fuente: CEPAL (2006)

Cuadro 27
El Salvador: Evolucién de la Pobreza®
Por Area Geogrifica (1991-1999)

1991 1992 1993 | 1994| 1995} 1996 1997 1998 1999
Total 0.659| 0.648| 0.635(0.587| 0.53] 0.581 0.557| 0.505| 0.473
Urbano 0.6| 0.587|0.559 |0.491| 0.439| 0.476 0.443] 0.406| 0.369
Rural 0.713| 0.703|0.705 [0.703| 0.638| 0.707 0.694 0.64} 0.618
Area
metropolitana 0.479| 0.4710427]0.338| 0.327| 0.35 0.295| 0312 0.284

Fuente: Segovia (2002:180)

Segiin Menjivar y Trejos, a mediados de la década de 1980 la pobreza total en El
Salvador llegé a alcanzar al 87% de la poblacion (80% de la poblacién urbana y 92% de la
poblacion rural). A principios de los noventa esta se habia reducido de manera significativa
al 65% de acuerdc; con los datos de Segovia y para mediados de la ltima década del siglo
pasado a poco mas de la mitad de la poblacion.

Tanto los datos de CEPAL como de Segovia coinciden en captar una disminucién
significativa de la pobreza de casi el 90% a mediados de la década de 1980 a poco menos
del 50% a finales del siglo XX. La pobreza tendié a disminuir sobre todo en las zonas
urbanas y particularmente en la zona metropolitana de San Salvador.

Para Segovia, los cambios en la pobreza en la década de 1990 se manifestaron sobre
todo en las zonas urbanas debido a los cambios en el modelo econdmico, a la migracion del

campo a la ciudad y a la migracién internacional.

8 Indice de pobreza Foster, Creer y Thorebecke.
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De acuerdo con este autor, las caracteristicas de la pobreza en esta década fueron las
siguientes: a) No se presenta una relacion directa entre la edad del jefe de hogar y la
pobreza: en 1991 los grupos de hogares mas pobres eran los que tenian jefes de entre 30 y
34 afios; en 1999 eran los que tenian entre 25 y 29 afios; sin embargo, los hogares jefeados
por personas de 60 aflos 0 mas son una proporcion importante de hogares pobres del pais
(19.3%'en 1991 y 21.9% en 1999). Los ancianos son particularmente vulnerables a la
pobreza. (Segovia;2002:194) b) La pobreza se correlaciona con el tamafio de los hogares.
Aunque los hogares con més de 9 miembros son pocos, son los hogares de 7 y 9 miembros
los que contribuyen a la composicion de la pobreza. ¢) Se encontrd una relacion “... muy
fuerte entre el nimero de personas que reciben ingresos en el hogar y la pobreza. (...) la
pobreza es mayor a medida que el nimero de perceptores de ingreso de los hogares
disminuye.” (2002:194) d) Se encontrd una *... fuerte relacion entre educacion y pobreza
en el sentido de que a medida que aumenta el nimero de afios aprobados, la pobreza
disminuye.” (2002:195)

Como se sefialo, en la reduccion de la pobreza en los noventa, Segovia sefiala que
el ingreso de las remesas familiares jugé un papel determinante. De esa cuenta, “... en
1991 las remesas familiares representaban una parte muy pequefia del ingreso total recibido
por las personas de bajos ingresos (deciles 1 al 3), siendo mayor su importancia para los
deciles medios y altos, por lo cual su ingreso posiblemente tuvo un efecto negativo en la
equidad. En todo caso, dicha situacion habia cambiado en 1999, ya que las remesas
pasaron a representar cerca del 10% de los ingresos de las personas mas pobres del pais y
disminuyeron su participacion dentro de los ingresos medios y altos. Estos datos revelan el
poderoso impacto distributivo de las remesas familiares.” (Segovia; 2002:207)

De acuerdo con el autor citado, pueden sefialarse algunos cambios respecto a las
remesas durante esta década- Primero, el porcentaje de hogares que las recibian aumenté
del 13.6% en 1991 a 19.2% en 1999, siendo mayor el aumento registrado en las zonas
rurales. Segundo, la proporcion de hogares con jefatura femenina recibié remesas en
mayor proporcion que los hogares de jefatura masculina (24.3 y 10.4 en 1991 y 29.2 y
15.7% en 1999 respectivamente). Tercero. Los hogares pobres que recibieron remesas
estaban en una situacién mejor que los que no las recibieron. Cuarto; “... en los noventa

hubo una reduccion de la pobreza tanto en los hogares con remesas como en los que no

192



reciben dichos recursos, siendo mayor la reduccion en estos ultimos.” Sin embargo, en los
hogares rurales que recibieron remesas se registré un aumento de la pobreza durante la
década, debido a la reduccién de ingresos derivadas de las actividades agropecuarias®’.

(Segovia: 2002:208-210)

Cuadro 28
Salvadorefios en El Salvador y Estados Unidos

Salvadorefios 1970 1980 1990 2000
En el Salvador 3598232 4585925 5110176 6276037
En EEUU (censo EEUU) 15717 94447 465433 655165
% de la poblacién de El Salvador 0.4 2.1 9.1 10.4
En EEUU (Censo Ajustado Munford

Institut) 5831396 1117960
% de la poblacién de El Salvador 11.4 17.8
En EEUU (Gobiernos Salvadoreiio) 2510000
% de la poblacién de El Salvador 39.9

Fuente: Andrade Eekhoff (2002:9)

Mas alla del tema de las remesas y su impacto en la pobreza, un fendémeno
determinante para entender la realidad social salvadorefia es el de la migracién. Como se
observa en el cuadro anterior, no esta suficieniemente claro cuantos salvadorefios viven en
Estados Unidos. Mientras el gobierno salvadorefio estima que son 2.5 millones, los censos
norteamericanos han captado poco mas de seis cientos mil y en algunos casos poco mas de
un millén.

Por otro lado, para poder migrar se requiere una inversién o gasto minimo que no
esta al alcance de todas las personas, de manera que la migracién es menor entre los pobres
extremos. Sobre el efecto de las remesas en los hogares rurales, Andrade Eekhoff sefiala
que “... en términos de ingresos, la migracion parece sustituir salarios agropecuarios y no
agropecuarios, mientras que el resto de los miembros del hogar en edad de trabajo
continlian con sus esfuerzos por generar ingresos, que aporten al sustento familiar.” Los
hogares que mas dependen de las remesas estan los conformados por adultos mayores. En
cuanto al impacto de las remesas, se ha constatado que los hogares receptores tienen mas

activos: ““...mejor calidad de vivienda, mejores indicadores con especto al acceso a la tierra,

¥ Esto concuerda con lo sefialado por el Banco Mundial en ¢l sentido de que “Adn cuando a principios de los
afios 1990 la proporcidn de los hogares que recibian remesas era mayor en los deciles més altos que en los
mas bajos, en los afios 1990 la proporcidn de hogares pertenecientes a los primeros cinco deciles que recibian
remesas aumento significativamente, En cambio, la proporcion de hogares pertenecientes a los cinco
primeros deciles permanecié estable en el mismo periodo. En conclusidn, la informacién disponible indica
que las remesas puede haber ocupado un lugar importante en la reduccion de la desigualdad alcanzada durante
los afios 1990.” (2003:10)
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mas electrodomésticos, etc. En segundo lugar hay una fuerte asociacion de menores tasas
de pobreza especialmente pobreza extrema, con los hogares receptores de remesas. No se
nota esto simplemente por tener un pariente en el exterior, sino especificamente por la
recepcion de ddlares enviados desde los EEUU. En otras palabras, la insercion en el
mercado laboral del norte juega un papel importante en cuanto a la posibilidad de aumentar
los ingresos totales, y reducir la pobreza.” (Andrade; 2003:101-102)

Las remesas entonces han tenido un efecto distributivo, “... ya que su ingreso ha
favorecido a las familias pobres, sobre todo a aquellas lideradas por mujeres. Este hallazgo
es importante porque sugiere que la reduccion de la pobreza en El Salvador en los noventa
fue también el resultado de la incidencia de un factor ajeno al manejo de la politica
econémica y al funcionamiento econdémico mismo y que por tanto, es incorrecto asociar
mecanicamente reforma econémica y reduccion de pobreza.” (Segovia; 2002:218)

En la década de los noventas la pobreza se redujo en aquellos hogares cuyos jefes
trabajaban “... en los sectores mas dindmicos (no transables e industria manufacturera) y
aumenté en la agricultura, sector que mostré un ritmo de crecimiento menor al promedio.
Ademd4s, los hogares con jefatura femenina mejoraron sustancialmente sus condiciones de
vida en los noventa en relacion con el principio de la década y en relacion con los hogares
con jefatura masculina, lo cual es consistente con el mayor aumento del empleo femenino
registrado en dicho periodo.” (Segovia; 2002:213)

La pobreza en El Salvador durante los noventas disminuy® tanto en términos
relativos como absolutos; sin embargo, esto fue empafiado por un aumento de la pobreza
extrema en los hogares rurales de jefatura masculina. En esta década se expreso en el
Salvador la estrecha relacion entre patron de crecimiento y pobreza. Esto esta relacionado
con “... el caricter intensivo en mano de obra no calificada del nuevo patrén de
crecimiento econémico, el cual provoco una importante expansion del empleo, sobre todo
en las zonas urbanas y en la fuerza laboral femenina. Esto es lo que explica la relacion
directa que hubo entre sector de ocupacién y pobreza, ya que la mayor reduccion de la
pobreza ocurrié en aquellos hogares cuyo jefe trabajaba en los sectores no transables y en la

industria manufacturera, sectores que fueron los mas dindmicos en los noventa.”

(2002:218)
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Sobre los determinantes de la pobreza se sefiala que tiene importancia el
crecimiento, la politica de salarios minimos y de gasto publico en la reduccién de la
pobreza. Durante la década la pobreza siguio siendo un problema extenso y esencialmente
rural, relacionado con la insuficiencia de ingresos que se generan en la agricultura. ... En
este sentido la pobreza tiene una dimension estructural. Otra caracteristica relevante es que
una buena parte de los hogares pobres estén dirigidos por personas de la tercera edad y que
por tanto, sus posibilidades de obtener mayores ingresos mediante su insercion laboral es
muy limitada. Ambas caracteristicas sugieren la necesidad de implementar una politica
integral de combate a la pobreza, que supere la vision compensatoria € incluya medidas
para aumentar los ingresos de los pobres rurales, una fuerte inversion econodmica y social en
las areas rurales mas aisladas, asi como politicas especiales de atencion a la poblacion mas
vulnerable (ancianos y nifios). Esto a su vez requiere aumentar sustancialmente el gasto
publico en infraestructura econodmica y social y en las areas sociales, para lo cual se
necesita aumentar los ingresos tributarios mediante una profunda reforma tributaria.”

(2002:219)

Cuadro 29
Evolucion de la Pobreza en Nicaragua
En Porcentajes

Afio ) 1993 1998 2001
Pobreza 73.6 699 69.4
Urbano 66.3 64 63.9
Rural 82.7 77 77
Pobreza

Extrema 484 44.6 42.4
Urbano 36.8 339 333
Rural 69.4 628 57.5

Fuente: CEPAL (2006)

Para entender la evolucion de la pobreza en Nicaragua deben tomarse en cuenta que
en poco més de una década este pais atravesd por un intento de construir un medelo de
desarrollo econdomico basado en algo denominado como “economia mixta”; que el pais
sufrid una guerra de agresion que llego al bloqueo y el sabotaje de la produccion, lo que a
su vez contribuyo al colapso de su economia. Como se vio antes, entre 1982 y 1988 el
crecimiento del PIB mostré cifras negativas, y en el PIB per capita mostrd cifras negativas

consecutivas a partir de 1984, llegando a disminuir en més de un 10% en 1988.
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Si, como se ha sefialado, existe consenso respecto a que el crecimiento es
insuficiente, pero a la vez indispensable para la reduccion de la pobreza, puede constatarse
que ¢l colapso de la economia nicaragiiense llevo a procesos de hiperinflacion y luego a
procesos de ajuste que provocaron que esta se elevara del 60% a principios de la década de
los ochentas y que para 1985 alcanzara al 69% de la poblacion. (Menjivar y Trejos 1990)
De acuerdo con la informacion de la CEPAL esta se elevo a principios de los noventas para
llegar al 73.6% de la poblacion y pasar por una pequefia disminucion que llevo a que esta se
estabilizard en poco menos del 70% hasta finales de siglo XX.

Para Vargas este proceso acelerado de empobrecimiento incluyd una depauperacion
generalizada en el campo y las ciudades, a que se elevaran los niveles de desempleo,
cayeran los niveles de vida y en general disminuyera el gasto social. (Vargas; 2000:41)
Las caracteristicas de la pobreza en Nicaragua son similares a las que se refirieron en los
otros paises estudiados: los pobres viven en las zonas rurales y estan involucrados en
actividades agricolas; la tasa de crecimiento y fecundidad de la poblacion pobre es superior
al promedio nacional; la tasa de dependencia es mas alta en los hogares pobres, por lo que
nifios y nifias incursionan temprano en ¢l mercado laboral; la poblacion pobre rural tiene
menos afios de escolaridad y presenta altas tasas de desercion y repeticion; las tasas de
mortalidad infantil y materna son altas; y, la mortalidad por diarrea, enfermedades
respiratorias y desnutricion es mayor en estos hogares“’. (Guimaraes y Avendafio; 2003;
36)

Asimismo, -la poblacion rural pobre no tiene acceso a servicios bdsicos de salud,
educacion, saneamiento o seguridad alimentaria y carecen de recursos productivos. La
pobreza es mas profunda en los estratos poblacionales afectados por el desempleo, v,
enfrenta precariedad de viviendas. (Guimaraes y Avendafio; 2003:36) Para intentar
correlacionar la evolucion de la pobreza con el proceso politico, podria anticiparse un
recorrido de mediana duracién que inicia con un periodo de crecimiento con concentracion;
revolucion con una distribucion bloqueada; guerra civil/agresion extranjera que contribuye

determinantemente al colapso de la economia; y, una suerte de regresion que incluye un

% Andersen demostrd que *... las variables mds importantes en la determinacién de 1a pobreza son
reduccjones en la fecundidad, crecimiento econdmico y cambios en la distribucién de los ingresos.” (2003:49)
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ciclo de reformas brutales y nuevos procesos de concentracion. Desde esta perspectiva,
ningun hito del proceso politico ha podido detener los procesos de empobrecimiento.

Lo anterior no pretende sefialar que no hayan existido esfuerzos gubernamentales,
estatales e internacionales en esta direccion. En el marco de la incorporacion de Nicaragua
al grupo de paises del HIPC®, se han producido y hasta cierto punto ejecutado estrategias
nacionales de reduccion de la pobreza, cuyo alcance ha sido ampliamente estudiado.
1V.7.ii Desigualdad

Si la pobreza tendié a reducirse levemente en términos relativos durante la década
de los noventas, la informacion revisada indica que la desigualdad aumenté en la region
durante la década de 1990. En el cuadro 30 se muestra la situacion de Centroamérica a
principios del siglo XX1 en materia de desigualdad. Este cuadro, elaborado por Sauma para
el PNUD presenta informacién bdsica en torno a Centroamérica, destacando, en primer
lugar las diferencias en ei PIB per capita, que muestra las diferencias en el tamaiio relativo
de las economias: Costa Rica encabezaba la regi6n en este rubro, con casi cuatro mil
dolares, mientras que Nicaragua no alcanza los quinientos.

En la distribucion del ingreso la situacion muestra, por un lado lo que se ha repetido
en cuanto a que los paises centroamericanos presentan mayores niveles de concentracion,
alin para los niveles de América Latina, que es considera la region mds injusta — en
términos de distribucién — del planeta. De acuerdo con los datos del cuadro30, Nicaragua,
Honduras y Guatemala tendrian los indices de Gini mas altos. Siguiendo con esta
informacion se encuentra que en la participacion del ingreso la situacion se presenta mas
“pareja”. El 40 % de la poblaciéon mas pobre participa de menos del 15% del total de

ingresos, mientras que el 10% mads rico recibe entre el 30 y el 50% de este.

57 a iniciativa Heavily Indebted Poor Countriess HIPC fue lanzada por el Banco Mundial y el FMI en 1986
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Cuadro 30
Centroamérica, Panam4 y Republica Dominicana:
Poblacion, PIB y desigualdad en la distribucién del ingreso, 2000.
(Cifras absolutas y relativas)

PIB Desigualdad en la distribucién dei ingreso
Poblacidon | Total Per capita Participacidn en el ingreso total
(Milienes 40% mas | 30% 20% 10%
{en miles) | US$) {US$) Gini | pobre siguiente | siguiente | mas rico
Total 44592.8 86413 1938
Costa Rica 4023.5 15885 3948 0.488 14.5 25.6 29.7 30.2
El Salvador 6276 13205 2104| 0.525 134 24.6 28.7 333
Guatemala 11386.3 19122 1680¢ 0.543 14.2 22.2 26.8 36.8
Honduras 6485.5 5898 909| 0.588 11.3 21.7 27.6 394
Nicaragua 5071.4 2396 472 0.579 12.2 21.5 25.7 40.7
Panama 2855.7 10019 3508] 0.515 14.2 25 28.2 37.2
R.Dominicana 84954 19888 23411 0.544 12 22.6 27 38.3

Fuente: PNUD 2002.

Para Sauma, la distribucion de los ingresos en Centroamérica muestra, las
diferencias entre paises y dentro de los paises, seflalando que “ademas del problema de
equidad que por si mismo refleja la desigualdad en la distribucién de ingreso familiar, dos
implicaciones adicionales que deben ser consideradas. En primer lugar, la relativa al menor
impacto del crecimientdo econdmico en la reduccion de la pobreza; entre mas desigual sea la
distribucion del ingreso, se requerirdn mayores tasas de crecimiento econdémico para lograr
reducciones significativas en la pobreza. (...) La pobreza se redujo en la region a lo largo
de la década de los afios noventa, en buena medida gracias al crecimiento econdémico, y a
pesar de la fuerte desigualdad; sin embargo, para lograr avances significativos a futuro,
como los establecidos en la Declaracion del Milenio, se requeriran tasas de crecimiento
econémico iguales o superiores a las del periodo previo, asi como reducciones en la
desigualdad. En segundo lugar, la fuerte desigualdad en la distribucion del ingreso esta
asociada con otros problemas de equidad, especialmente el acceso a los servicios sociales
basicos.” (2002:24)

Los datos de Sauma muestran que la region concluyé el siglo con altos niveles de
desigualdad y concentracion del ingreso. Sin embargo, cabe preguntarse si la segunda
década de democracia y la conclusion de los conflictos armados coincidid con cambios

importantes en la distribucién del ingreso. Se habla de coincidencia temporal debido a que,
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en todo caso la correlacion entre democracia e igualdad debe mediarse por los cambios en
la economia de la region y los procesos de liberalizacion comercial y reduccion de los
Estados.

De acuerdo con Trejos y Gindling la desigualdad en la distribucion de ingresos
totales entre 1990 y 1999 tendid a aumentar en Costa Rica y El Salvador; se mantuvo sin
cambios en Guatemala y Nicaragua y disminuyé en Honduras. (2004:179) Sin embargo,
para precisar el andlisis sobre estos cambios los autores mencionados analizaron la
distribucidon de los ingresos laborales entre los ocupados de 15 afios 0 mas que reportaron
ingresos y horas trabajadas. Esto implicé dejar de lado a los menores de 15 afios y a los
trabajadores familiares no remunerados, que tienen importancia en todos los paises de la
region exceptuando Costa Rica.

Considerando exclusivamente el universo descrito, los autores citados sefialan que -

como se muestra en el cuadro 31- la desigualdad de ingresos disminuydé levemente en

Honduras y aumento en el resto de los paises.

Cuadro 31
Evolucidn de la desigualdad de ingresos laborales en Centroamérica

. Cercade |Cerca
Pais 1990 del999 Cambio

Guatemala 0.517 0.577| 0.060
El Salvador 0.462 0.469 0.007
Nicaragua 0.542 0.5621 0.0021
Honduras 0.562 0.543| -0.019
Costa Rica 0.41 0.436 0.026
Fuente: Trejos y Gindling 2004.

Como se indico, en el cuadro 31 se muestra la desigualdad de ingresos a partir del
indice gini; sin embargo, de acuerdo con Trejos y Gindling, durante la década de los
noventas el cambio en la desigualdad en Centroamérica no fue uniforme. Solo en Costa
Rica y Guatemala coinciden los distintos indicadores para identificar un deterioro en la
distribucion de los ingresos. Sin embargo existen aspectos comunes que afectan la
distribucion de ingresos en los paises. De acuerdo con los autores citados el fendmeno que

ha afectado mds la distribucion de ingresos laborales fue la reduccién *...del porcentaje de
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trabajadores con jornada completa en cada pais y el aumento concomitante de los
trabajadores con jornada parcial y con sobrejornada. Este cambio aumentd la dispersion
entre los trabajadores del nimero de horas trabajadas, lo que acentud la desigualdad del
ingreso laboral.” (2004:196)

Estos fendmenos estan asociados a la reduccion del empleo en el sector publico, la
mayor proporcién de mujeres en la fuerza de trabajo, el crecimiento del sector informal, y
la existencia de estrategias individuales para aumentar ingresos. En cuanto a las razones por
las que se muestran diferencias en los cambios de la desigualdad entre los paises, Trejos y
Gindling sefialan que en Costa Rica, la menor desigualdad de ingresos laborales esta
asociada a una distribucion mas equitativa de la educacion. La universalizacion de la
ensefianza primaria contribuye a la reduccion de las desigualdades de ingresos.

El aumento de la concentracion de ingresos en la década de los noventas es un
fendmeno latinoamericano, y hasta cierto punto mundial. Para Filgueira y Peri (2004:12) el
aumento de la concentracion conspira contre los esfuerzos redistributivos y amenaza el
crecimiento econdmico.

V.8 La politica tributaria

La implementacion de politicas sociales orientadas al bienestar esta intimamente
relacionada con la politica tributaria, no existen suficientes indicios de que el “mercado” o
alguna “mano invisible” pueda reducir la pobreza y la desigualdad. La evidencia parece
mostrar que la intervencion del Estado, sea en el ambito de la distribucion primaria
promoviendo un modelo de crecimiento econdémico equitativo o como se dice favorable a
los pobres, o, interviniendo en la distribucién secundaria, es decir a través de medidas
redistributivas, es indispensable para enfrentar esos rezagos sociales. Como se ha visto en
los capitulos anteriores, los Estados de los paises objeto de estudio intervinieron en
distintos momentos en la economia para facilitar y orientar la insercion de estos paises en la
economia mundial. El establecimiento de las condiciones para la produccién y exportacion
del caf€, los incentivos que se generaron alrededor del mercado comun centroamericano y
la modernizacion limitada pueden leerse en estas claves. Sin embargo, los efectos
distributivos primarios de esto fueron limitados: el modelo cafetalero cristalizé relaciones

sociales que se basaban en la exclusion y la segregacion; la modernizacion perpetud dichas
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relaciones a través de la pobreza rural y el bloqueo a las capas medias y a los sectores
populares.

La otra formula mediante la cudl los Estados pueden intervenir para reducir la
pobreza y la desigualdad es la distribucion secundaria a través de politicas redistributivas
en las que el sistema tributario desempefia un papel central. Al respecto, y de acuerdo con
los estudios realizados por el 1CEFI, “... la historia fiscal de Centroamérica ha estado
condicionada por una oposicién fuerte y concentrada de las elites econémicas a reformas
tributarias. La oposicion de estas elites al fortalecimiento de la tributacion directa y su
apoyo a exenciones y exoneraciones ha debilitado la estructura tributaria de la region.”
(2006:115)

La debilidad tributaria y la oposicion de los grupos dominantes al pago de
impuestos son de larga data. Durante la etapa clasica del modelo agroexportador, la
recaudacion tributaria dependio principalmente del comercio exterior, vulnerando de esa
manera la capacidad presupuestaria del Estado. Asi, los impuestos en este periodo fueron
los que se aplicaban al comercio exterior y particularmente a las importaciones, los
impuestos selectivos sobre bienes y servicios, los timbres fiscales y papel sellado Los
impuestos al comercio exterior representaron mas del 50 % de los ingresos de los gobiernos
centroamericanos. (ICEFI; 2007:118)

Durante el pel:iodo de modernizacion “a la centroamericana”, la politica tributaria se
apuntd al establecimiento de impuestos sobre la renta y sobre las exportaciones
tradicionales, asi como por el diseflo de un sistema que respondiera al proceso de
integracion regional. El avance mas importante en esta materia fue el establecimiento del
impuesto sobre la renta., no sin enfrentar resistencias. En Costa Rica este impuesto se
aprobd en 1946 y se empezé a recaudar a partir de 1947. En El Salvador fue aprobado en
1950; Honduras en 1949, Nicaragua en 1952 y Guatemala hasta 1963. Como se muestra
en el cuadro 32 durante el periodo de modernizacion, “hubo algin avance en el aumento de
la recaudacion como resultado de estas reformas, pero con un impacto bastante menor a lo
que se habia previsto originalmente, lo que era especialmente evidente en los casos de
Nicaragua y Guatemala. (...) Esta debilidad de los 1SR es especialmente clara cuando se
contrasta su recaudacion, generalmente menor al equivalente de tres puntos porcentuales

del PIB, con lo que seria posteriormente el IVA o impuesto a las ventas, con una
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recaudacién equivalente a alrededor del 5% en el pais en donde su recaudacion era menor.”
(ICEFT; 2007:126-127)

Cuadro 32
Evolucion del Impuesto sobre la Renta en Centroamérica, 1960-1980
Proporcion del PIB por pais.

Pais/afio 1960 1965 1970 1975 1980
Costa Rica 1.5 2.0 2.8 2.6 2.4
El Salvador 1.0 1.7 1.6 2.5 2.4
Guatemala 0.6 1.0 1.0 1.6 1.2
Honduras 1.5 1.7 3.0 33 4.5
Nicaragua 0.9 1.3 0.9 1.6 1.8

Fuente: JCEF] (2007:125)

Durante la década de los ochentas, la politica fiscal centroamericana experimentd
cambios significativos. Segun Puchet y Torres, en este periodo estuvo presionada, por un
lado, por la ... debilidad del ritmo de expansion de las exportaciones tradicionales y los
periodos de inestabilidad de los precios de los productos exportables en el mercado
internacional, en especial del café,” que se vio afectado por los cambios en el régimen de
cuotas; y por otro, “los conflictos armados y las situaciones de tension en los paises
directamente implicados dieron mérito y justificacion aparente a un incremento
desmesurado de los gastos de defensa y seguridad...”, ademads, en algunos periodos se

dieron consecuencias devastadoras de los desastres naturales. (2000; 21:22)

Cuadro 33
Centroamérica: Presion tributaria de los
Gobiernos Centrales. Promedios Trienales.
(Porcentaje sobre el PIB)

Pais 1980-1982 1983-1985 1986-1988 1989-1991 1992-1994

Guatemala 8.9 7 6.9 73 7.6
El Salvader 11 11.3 11.1 8.7 102
Nicaragua 19.4 28.1 24.2 17.7 19
Honduras 14.2 14.5 15.2 14.3 15.8
Costa Rica 12 15.2 14,2 14.3 15

Fuente: Puchet y Torres 2000:22.
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Cuadro 34
Gasto Social de los Gobiernos en Centroamérica
(Ddlares de 1990 por habitante)

1980 1985 199G
Guatemala 41 19| n.d.
El Sa]vador 68 4] 32
Nicaragua n.d 100 77
Honduras 45 49 54
Costa Rica 326 231 295

Fuente: Puchet y Torres (2000:2)

La caida de los ingresos tributarios y/o su utilizacién en el pago de la deuda o el
gasto mulitar tuvo consecuencias en el gasto social. Como se ilustra en el cuadro 34 con
excepcion de Nicaragua y Costa Rica, a mitad de la década el gasto social per capita que en
la mayoria de los paises era bajo, se redujo significativamente. Como lo sefialan Puchet y
Torres “no extrafia que en esas condiciones la reduccion real de los gastos sociales y una
creciente falta de correspondencia entre los mismos y las demandas de los grupos
desfavorecidos (la regidn sigue teniendo una de las tasas mas altas de crecimiento
demografico de América Latina) contribuyeron a empeorar las situaciones de pobreza
extrema. Se agravarofi las carencias de servicios bésicos en alimentacion, agua potable,
vivienda, salud y conservaciéon ambiental, el desempleo abierto y la exigiiidad de las
fuentes de empleo productivo, especialmente en los sectores urbanos.” (2000:23)

La respuesta de los gobiernos a esta situacion se orientd a enfatizar la imposicion
indirecta y la simplificacién del impuesto sobre la renta. La adopcion de impuestos
generales al consumo, basados en distintas modalidades del Impuesto al Valor Agregado
tuvo un impacto negativo en materia de incidencia distributiva, aumentando el grado de

regresividad ya existente. (Gomez; 2005:15)
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Cuadro 35
Centroamérica: Fechas de Adopciondel IVA y Tasas

Fecha de Tasas
Pajses adopcion Inicial 1994 1997 2001 2006
Costa Rica Ene-75 10 8 8 13 13
El Salvador Sep-92 10 10 13 13 13
Guatemala Ago-83{(10)7 7 10 12 12
Honduras Ene-76 3 7,10 7,10 12;15 12;15
Nicaragua Ene-75 6 5;6;10 5:6;10;15 5:6;15 Tyls
Panama Mar-77 5 5;10 5:10 5:10 5;10

Fuente: ICEFI (2007:134)

Sobre la implementacion del IVA el ICEFI sefiala que no se tratd de un proceso
sencillo, como se muestra en el cuadro33, las fechas de adopcion y las tasas varian de un
pais a otro. Costa Rica adopt6 una variante del IVA en 1975, inicié con una tasa del 10%,
pasoO posteriormente por subidas y bajadas hasta quedar en un 13%. En Nicaragua también
se establecid un IVA con una tasa inicial del 6%. Luego se establecieron tasas
diferenciadas, hasta estabilizarse en 7% y 15%. En Honduras existid resistencia a la
adopcion de este impuesto, y en 1976 inicid con una tasa baja (3%) que posteriormente dio
lugar al establecimiento de dos tasas del 7% y 10%, que finalmente alcanzaron el 12% y
15%. En Guatemala el IVA se establecié como parte de un Acuerdo negociado con el FMI;
se inicid con una tasa del 10% que posteriormente se redujo al 7% para elevarse hasta
alcanzar el 13% en 2005. El Salvador fue el pais centroamericano que mas tardiamente
implemento el IVA, en 1992 con una tasa del 10% que luego fue elevada al 13%.

Como se ha referido, la década de los noventas fue de ajustes y reformas que se
implementaron en algunos casos con el “acompafiamiento” de las Instituciones Financieras
Internacionales.

Gomez, analizando la evolucidn de la presion tributaria en la década de 1990 sefiala
que esta ... arroja un leve balance positivo en lo que respecta al nivel de imposicion de los
paises de la region. La presion tributaria experimenta un alza que, si bien ha sido tenue,
indica una tendencia auspiciosa en esta materia, a la vez que varios paises incorporaron
instrumentos tributarios modernos en sus estructuras impositivas y adoptaron decisiones
acertadas en esta materia, especialmente en el drea de la imposicion al comercio exterior, y

al mismo tiempo, si bien se han realizado sustanciales esfuerzos en pro del mejoramiento
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de sus administraciones tributarias, los resultados distan de estar al nivel de las

expectativas.” (2005:15-16)

Cuadro 36
Presion Tributaria de los Paises Centroamericanos
En porcentajes del PIB

1990 | 1991 1992 [ 1993 ] 1994 | 1995 1996 1997 1998 | 1999] 2000 2001 20021 2003
Guatemala 6.2 8.2 84 &1 6.9 B 88 9.4 9.3 9.9 9.5 9.7 10.6 103
El Salvadar 761 87 94| 99[ 107) 119 11.3 10.9 1.2 11.3 11 L1.1 12 12.5
Nicaragua 8.1} 109 11.9] 11.§] 1L9f 122 12.3 13.7 14.9 14.7 14.5 13.7 14.3 158
Honduras 15] 159 16] 156] 152 17.3 15.7 15.8 17.9 17.7 1661 163 16.1 16.7
Costa Rica 10.8 11 16 113 11B] 114 1.9 12.1 12.1 12.1 1.6} 119 13 12.8
Promedio Regional 99| 1Li 1180 11.7] 11.6] 123 12 13.5 13.8 13.5 13.2 134 13.7 138
América Latina 9.5] 101 10.6¢ 108 109] 11.3 11.2 11.8 12.2 12.3 1.9 122 12.4 12.7
OCDE 26.7 27 2711 2741 272 268 274 274 27.3 27.6 279) 275 276 276

Fuente: Gomez (2000:77)

Siguiendo a Gémez, se afirma que, aunque en general las reformas introducidas han

permitido elevar la capacidad tributaria, los resultados son menores que los esperados.

Entre las reformas que se dieron en la década destaca la reduccion de los impuestos al

comercio exterior, derivado de la reduccion de aranceles. Por su parte, los impuestos al

consumo, particularmente las tasas del [VA aumentaron de manera significativa. Para el

autor citado, la estructura tributaria

(1]

... ha resultado en efectos economicos contrapuestos:

por un lado, favorable al haber contribuido a mejorar la eficiencia econémica, asi como la

competitividad internacional, y por otro lado, desfavorable al no haber desarrollado

instrumentos destinados a mejorar la equidad distributiva del sistema economico. (2005:22)
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Cuadro 37
Estructura de los Ingresos tributarios de Centroamérica
En Porcentajes

Concepto Guatemala | El Salvador | Nicaragua |Honduras | Costa Rica
Total de Ingresos Tributarios 100 100 100 100 100
Ingresos tributarios directos 25.9 29.6 24.9 23.4 29.2
Renta 25.9 28.8 248 22.2 254
Propiedad 0 08 0 1.2 3.8
Ingresos Tributarios indirectos 74.1 70.4 75.1 76.6 70.8
Generales sobre bienes y servicios 45.8 52.8 16.2 36.9 36.9
Doméstico 17.3 24 sid sid s/d
Importado 28.5 28.8 s/d s/id s/d
Especificos sobre bienes y servicios 11.9 8 25.6 11.6 26.2
Derivados del petroleo 7.4 4.8 sid 4.4 sid
Resto 4.5 3.2 s/id 7.2 sid
Comercio y transaccjones

internacionales 11.7 9.6 28.9 11 77
Otros Indirectos 4.6 0 4.5 17 0

Fuente: Gémez (2005:78)

Como se muestra en el cuadro 37 la estructura de los ingresos tributarios en la
region descansa sobre todo en los impuestos indirectos, mientras que los directos abarcan
como maximo una cuarta parte de los ingresos del Estado. Se trata de una estructura que
tiende a ser regresiva y a aumentar la desigualdad. Desde una perspectiva politica, esta
estructura tributaria es el resultado de una correlacion de fuerzas en la que las elites
econémicas han podido bloquear la mayoria de las reformas orientadas al aumento del
impuesto sobre la renta, mientras que, aunque loas grupos subalternos se han opuesto a la
implantacién y sucesivos aumentos del IVA (lo que explica las variaciones de sus tasas), su
movilizacion ha resultado insuficiente para modificar esto. Para el ICEFI “a la oposicion
fuerte y concentrada de las elites econdmicas se sumo la insuficiente y débil capacidad de
sectores que podrian haberse beneficiado de las reformas tributarias, moldeando una
manifiesta debilidad tributaria en la regién durante la etapa de crisis y ajuste a la
globalizacién.” (2007:151)

El caso guatemalteco es paradigmatico en la debilidad del Estado para aumentar la
carga tributaria.  El peso de las camara empresariales ha sido documentado por diversos
estudios, ha tomado dos formas con relacién al tema tributario: “a) la de una negociacién de

elites que se ha reflejado en algunas reformas tributarias menores convenidas entre una elite
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tecnocratica y una elite empresarial o b) la confrontacién, situacidn en la cual el sector
privado ha acudido a paros empresariales, movilizacién de la opinion piblica por la via de
los medios de comunicacion y la interposicion de recursos de inconstitucionalidad para
invalidar por la via juridica posibles aumentos de los impuestos.” (ICEFI; 2004:5)

143

Efectivamente, la constitucion guatemalteca de 1985 incluye articulos *... que
debilitaron la posicion de las autoridades fiscales y fortalecieron la de los contribuyentes.
Por ejemplo, para impugnar resoluciones en materia tributaria no se debe exigir al
contribuyente el pago previo del impuesto, y se prohibe que las multas e intereses por mora
superen el valor del impuesto omitido o en mora, por considerar la Constitucion que esto es
confiscatoria.” La constitucion prohibe la doble tributacion, lo que es interpretado de
diversas maneras, provocando la impugnacion de algunas medidas fiscales. Ademads, se
facilita la impugnacion constitucional, de manera que las leyes tributarias pueden ser
impugnadas y suspendidas por cualquier ciudadano o empresa. Como consecuencia de
esto, “... la negociacion sobre impuestos no se concentra principalmente en la aprobacion
de la legislacion por el Congreso, ya que puede ser modificada con relativa facilidad por
parte de la Corte de Constitucionalidad mediante la interposiciéon de recursos de
inconstitucionalidad. En este nuevo escenario los gobiernos pueden enfrentar una
reduccion de recursos financieros en el momento menos esperado, como sucedi6 en el afio
1994, cuando la carga tributaria se redujo en 1% del PIB debido a que una ley tributaria fue
declarada inconstitucional.” (ICEFI;2004.5)

En las dos décadas de la democratizacion, la respuesta del sector privado
guatemalteco ha sido de rechazo al aumento de la carga tributaria, de manera que han
predominado *... las situaciones de confrontacion, durante las cuales se confirmé el ‘poder
de veto'del CACIF mediante paros empresariales, campafias de denuncia en los medios de
comunicacion y uso de recursos de inconstitucionalidad.” Este veto se ha dado
independientemente de que el gobierno sea militar o civil, con o sin mayoria en el
congreso. De acuerdo con el ICEFI cuando se han dado negociaciones estas han sido entre
una “elite tecnocratica” y la clpula empresarial “... sin que el foro real de negociaciones
haya sido Ia institucionalidad democratica del pais y el Congreso en particular”. Lo que se

ha logrado acordar ha sido medidas “... tendientes a la simplificacién del sistema tributario
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o el aumento del IVA vy a erosionar la tributacién directa, incluyendo el establecimiento de
impuestos temporales, cuando han existido presiones para aumentarlo.” (2004:6)
IV.8.ii El Gasto Social

Como se indicé antes, para Rannis y Steward, el gasto social permite medir el
compromiso del gobierno con el desarrollo humano y, en el marco del problema que se ha
tratado, si los procesos de democratizacién se han traducido en un crecimiento de este.
Para el ICEFI, desde principios de los noventa el gasto piblico en América Central ha
tendido a aumentar, aunque los montos totales son bajos comparados con los de América

i1l

Latina. Asimismo, el analisis del comportamiento del gasto piblico “... sugiere cierto
patrén de presencia estatal diferenciada, con Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama
que muestran estados mas grandes, y con el Salvador y Guatemala con estados mas
pequeiios.” El incremento regional del gasto no ha modificado este patrén, incluyendo lo

relacionado con el gasto social. (2007:30-31)

Cuadro 38
Gasto Social del Gobierno
(Porcentaje del PIB)
Pais 1990 1991199211993} 199419951996 |1997| 1998 | 1999 | 2000{ 2001|2002 | 2003
Guatemala 3.5 32| 37| 45 4.2 4 4] 4.6 5.8 6.1 5.8 65| 6.3 6.7
El Salvador 5.2 6.6 7.2 7
Nicaragua 7 63| 63| 6.7 74| 69| 66 6.5 6| 93 8.6 7.6 9 8.6
Honduras 7.7 8.1 7.5 86 8.8 67| 7.3 7 71 79 9.2 10.5
CostaRica | 16.1 15| 147 156 164 152] 16.7 17 169] 159 173 187|187 18.6

Fuente: CEPAL (2006)

Cuadro 39
Gasto Social del Gobierno por Habitante
(Délares de 2000)
Pais ] 1990 | 1691 1992]1993| 1994 [ 19G5]1996) 1997 | 1698 ] 1999 2000| 2001 2002} 2003
Guatemala 51 48 56| 69 65| 63] 63| 75 95[ 103 99] 108] 106| 111
El Salvador 108] 138] 151 147
Nicaragua 52 45 44| 45 501 48] 48] 47 44 71 67 61 69 66
Honduras 69 73 69| 82 80| 62) 68] 66 66 71 86 97
Costa Rica 508 467 488 543 | 583 | 549) 591} 620) 651] 650] 704) 751} 758 789

Fuente: CEPAL (2006)

Los cuadros 38 y 39 muestran el gasto social del gobierno. EIl primero, que

presenta el gasto con relacion al PIB, muestra que en todos los paises se ha tendido a
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aumentar el gasto social, que en todos los casos es superior al del inicio de la década; sin
embargo, al analizar este gasto con relacion a la poblacidn, se encuentra que estos esfuerzos
son significativamente bajos con relacion al gasto social de Costa Rica. La
democratizacion ha acompaifiado el aumento del gasto social de los gobiernos, pero este
continua siendo insuficiente. Desde esta perspectiva — el reconocimiento del gasto como
insuficiente — puede destacarse el caso de Guatemala, que es el Unico pais que duplicéd el
gasto social por habitante en la década. Esto esta asociado al fin del conflicto interno y a
los compromisos asumidos por el gobierno en los Acuerdos de Paz, aunque el optimismo
debe ponderarse considerando que el gasto a principios de la década de los noventa era
extremadamente bajo. En el caso salvadorefio no se cuenta con la serie de datos completa,
por lo que sélo puede evidenciarse una tendencia a elevar el gasto social coincidiendo con
la consolidacion de ARENA, aunque el mismo sigue siendo comparativamente bajo.
Finalmente, en el caso de Nicaragua se observan los efectos del colapso de la economia y la

reduccion del Estado. El gasto se bajo y se elevd a lo largo de la década, articulado al

conilicto politico.

Cuadro 40
Gasto del gobierno en Educacién
{Porcentajes del PIB)

Pais 199071 1991 | 199211993 | 1994 (1995199611997 1998 | 1999 2000| 2001 [2002| 2003
Guatemala 1.6 16| L7] 1.8 18y 17| 16| 18] 21| 24 24 28| 25 26
El Salvador ) 27 34| 33 3.1
Nicaragua _ 3.1 2] 18] 25 3 271 27) 3.1 29 39 38 37| 44 38
Honduras 4.2 44| 4.1 4| 38| 3.7f 36] 34| 38| 46 5.4 6.1

Costa Rica 4.1 3.8 4| 43| 45 4 46| 46] 47 4.2 4.9 53| 57 5.7
Fuente: CEPAL (2006)

Cuadro 41
Gasto del gobierno en educacion por habitante
(Dolares de 2000)

Pais 1990 1991 | 1992|1993 ] 1994[1995[1996]|1997| 1998 | 1999] 2000 2001 2002{ 2003
Guatemala 24 23| 26| 281 28| 26| 25| 29| 35| 41 4] 47| 43 44
El Salvador 57 71| 69 65
Nicaragua 23 14 137 17 200 19] 20| 22 21 30 30 29 34 29
Honduras 38 39 371 38 35 34| 33| 32 3s 41 50 57

Costa Rica 128 119 134} 149 159| 142] 161} 167 179{ 173 1971 214| 229 240

Fuente: CEPAL (2006)
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Cuadro 42
Gasto del Gobierno en Salud

(Porcentaje del PIB)
Pais 1990 | 1991 19921993 | 1994|1995 (19961997 1998 | 199%] 2000{ 2001 {2002} 2003
Guatemala 0.9 0.9 1 1 09| 08| 07| 08 1 1.2 1 1.1 1 1
Ei Salvador 1L.7{ 1.6} 1.6] 16
Nicaragua 3.1 26] 26| 25| 29| 27| 26| 24| 22| 32 3.1 291 29 3.1
Honduras 27 25| 26| 26| 24| 28| 22| 2.1 2| 2.6 3.1 3
Costa Rica 5 48] 44| 46| 48] 46| 48| 46| 48| 47 5 54| 5.6 5.7
Fuente: CEPAL 2006
Cuadro 43
Gasto del Gobierno en salud por habitante
(Dolares de 2000)
Pais 19901 1991 1992 (1993 1994|1995 [ 1996 [ 1997 [ 1998 | 1999 2000{ 2001|2002 | 2003
Guatemala 14 13 15 15 15 13 11 14 16 20 18 18 16 17
E! Salvador 33 341 34 33
Nicaragua 23 19 18 17 20 19 18 18 16 25 24 22 23 24
Honduras 24 22 241 25 221 26| 20 19 19 23 29 28
Costa Rica 156 151 1471 159| 170 165 171 170 184 193| 204} 216| 229| 242

Fuente: CEPAL (2006)

I.os cuadros del 40 al 43 ratifican lo sefialado anteriormente: efectivamente en todos
los paises el gasto social ha tendido a aumentar, de manera insuficiente como se indicéd. Sin
embargo, al revisar en que se ha puesto énfasis puede encontrarse en todos los paises un
mayor esfuerzo en materia educativa antes que en materia de salud. En Guatemala, el gasto
en educacion aumentd en un 80% en educacién en la década de los noventas, mientras que
el de salud en poco menos del 25%. En el Salvador los datos insuficientes disponibles
muestra un menor crecimiento en ambos rubros, limitado sobre todo en materia de salud.

Nicaragua en la década de los noventas parece estar estancada en ambos temas.
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IV.9 ;Mejoro el bienestar de la poblacion centroamericana?

En este capitulo se analizé el proceso de implantacion de la democracia electoral en

Centroameérica partiendo de que el mismo se realizé en el marco de lo que se denominé

como multiples transiciones, lo politico estuvo condicionado y a su vez influyé en la crisis

econdémica de la década de los ochentas, el cambio de modelo econdémico, y los cambios

sociales. De acuerdo con los datos disponibles, los cambios en materia de pobreza fueron

minimos en este periodo mientras que la desigualdad tendid a aumentar. La interrogante

que se formula y que orienta este ultimo apartado es, que cambios ocurridos en la region

pueden permitir inferir que, a pesar de la continuidad de la pobreza y la desigualdad, han

mejorado las condiciones de vida de los habitantes de la regién. Para abordar este punto se

presentaran algunos indicadores que pueden contribuir a discutir este tema.

Cuadro 44
Centroamérica: Esperanza de Vida al Nacer.

Pajs 1970-1975 | 1975-1980 | 1980-1985 | 1985-1990 | 1990-1995 { 1995-2000 }2000-2005

Centroamérica 58.3 58.6 59.6 64.1 67.4 69.5 71
Costa Rica 68.1 71 73.8 75.2 76.2 77.3 78.1
El Salvador 58.3 57.1 57.1 63.4 67.1 69.4 70.6
Guatemala 539 56.2 58.3 60.9 63.6 66.3 689
Honduras 54.1 57.7 61.6 654 67.7 69.8 71
Nicaragua 55.2 57.6 59.5 62.2 66.1 68 69.5
Fuente: CEPAL 2006.

Cuadro 45
Centroamérica: Mortalidad Infantil
(Tasas medias anuales por cada mil nacidos vivos)

Pais 1970-1975 | 1975-1980 { 1980-1985 | 1985-1990 | 1990-1995 | 1995-2000 |2000-2005

Centroamérica 96.8 83.2 69.5 55.7 439 353 30.2
Costa Rica 52.5 304 19.2 17.4 14.5 11.8 10.5
El Salvador 105 95 77 54 40 32 264
Guatemala 102.5 90.9 79.3 67.1 54.8 455 318.6
Honduras 103.7 g1 65 53 43 35 31.2
Nicaragua 97.9 90.1 79.8 65 48 35 30.1

Fuente: CEPAL 2006.
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Cuadro 46
Centroamérica; desnutricion
Porcentaje de la poblacién

1991 1996 2001
Costa Rjca 6 5 4
El Salvador 12 14 11
Guatemala 16 21 24
Honduras 23 21 23
Nicaragua 30 33 28

Fuente: Centroameérica en Cifras.

De acuerdo con lo que se planted en el capitulo 11, el bienestar de los seres humanos
incluye por lo menos dos dimensiones: salud fisica y autonomia. La medicién de la salud
fisica en una sociedad podria llevar a considerar decenas de indicadores, sin embargo, a
partir de la informacién disponible para los paises objeto de estudio se consideraron tres:
esperanza de vida, mortalidad infantil, y desnutricion. La esperanza de vida ha sido un
indicador 1til para comparar la calidad de vida en una sociedad considerando que la mayor
longevidad esta asociada a una vida saludable. En este aspecto en todos los paises de la
regidon se encuentran mejoras significativas, sobre todo a partir de la década de los
noventas.

El segundo indicador propuesto para el analisis es el de la mortalidad infantil,
considerando que este capta tanto las condiciones de salud de la madre como los servicios
meédicos disponibles. En este caso se encuentran diferencias importantes. Con excepcion
de Costa Rica, qué a principios de la década de los setentas tenia una tasa promedio que era
la mitad de la del promedio regional, el resto de los paises iniciaron en condiciones
similares entre 97.2 en Nicaragua y 105 en Ei Salvador. A principios del siglo XXI
Guatemala tenia la tasa mas alta de la region, superando al resto de los paises. En este
caso, a-pesar de ser una economia mas grande, los recursos invertidos en salud han sido
mnsuficientes incluso para alcanzar los niveles del promedio de la region.

Finalmente, la nutricién es una variable que no sélo apela a las condiciones de salud
fisica, sino también a las de la dignidad humana. Una condicién para realizarse como ser
humano y para ejercer con plenitud la ciudadania, en el sentido de poder participar
activamente en la vida social, una condicidn necesaria es el tener satisfechos los

requerimientos minimos de alimentacion. En esta materia, los resultados durante la década
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de los noventas son desalentadores. Con la excepcion de Costa Rica y El Salvador, en el
resto de los paises més del 20% de la poblacion presenta algun grado de desnutricién, y, de
acuerdo con la argumentacion acd expuesta, la segunda etapa de la democracia no pudo

resolver el problema del hambre en la region.

Cuadro 47
Centroamérica: Analfabetismo
{(Porcentaje de poblacion de 15 y mas afios de edad)

Pais 1990 20001 2005
Costa Rica 6.1 4.4 38
El Salvador 27.6 213 18.9
Guatemala 39 315 28.2
Honduras 31.9 25 22
Nicaragua 373 335 319

Fuente: CEPAL 2006

Cuadro 48
Centroamérica: Tasa Bruta de Escolaridad
Porcentajes.
1980 1985 1990 1995 2000
Costa Rica 105 97 101 103 108
El Salvador 75 ] 28 111
Guatemala 71 78 78 88 102
Honduras 98 108 106
Nicaragua 94 97 94 103 104

Fuente: Centroamérica en Cifras.

Cuadro 49
Alumnos que comienzan el primer grado y
Llegan al quinto grado

Porcentaje.
1990 1998 1999 2000
Costa Rica 82.4 91 93.7
E] Sa]vador n.d. 61.3 65.4 67.2
(Guatemala n.d n.d. 56 55.8
Honduras n.d. nd. n.d. n.d.
Nicaragua 45.6 {nd. 43 54.2

Fuente: Centroamérica en Cifras.

Para analizar lo relacionado con la autonomia, en los cuadros del 47 al 49 se
presentan algunos indicadores de educacion que pueden contribuir a inferir avances en

estos aspectos: las posibilidades de decidir y actuar en la vida social en muchos casos estan
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asociadas a la informacién con que cuenten las personas, y la educacion es basica en este
aspecto. El analfabetismo en la region disminuyé en la region, aunque es un problema
relevante en Guatemala, Nicaragua y Honduras. En el caso nicaragiiense, considerando el
esfuerzo que el gobierno Sandinista realizé para erradicar el analfabetismo, los datos
indican un grave retroceso en esta materia. En Guatemala el analfabetismo se ha
endurecido en las zonas rurales, afectando particularmente a las mujeres indigenas rurales,
por lo que los esfuerzos requeridos implican cambios en otras dimensiones de la vida
social.

Los cuadros 48 y 49 muestran por un lado, que la cobertura de la educacién primara
ha avanzado de manera importante en la region. La mayoria de los nifios en edad de recibir
educacion primaria se matriculan, asi como otros que han quedado rezagados. Sin
embargo, el problema se manifiesta en que no todos los que entran logran concluir
exitosamente sus estudios. Casi la mitad de las y los alumnos que inician los estudios
primarios en Nicaragua y Guatemala no logran llegar al quinto grado de primaria, lo que
una vez mas pone de manifiesto un problema estructural: las condiciones de pobreza y
exclusion  limitan dramdticamente las condiciones de realizacion personal,
independientemente de que formalmente existan escuelas y maestros.

El balance en materia de bienestar por lo tanto es contradictorio. Indudablemente en
condiciones democréticas han mejorado algunos indicadores sociales que tienen que ver
con el bienestar. Aunque esto es insuficiente, pueden sefialarse estos cambios, cuya
limitacion esta dada, en todo caso por el bloqueo estructural creado por la persistencia de la
pobreza y la desigualdad. Las condiciones de pobreza —cronica dirian algunos estudiosos
del tema — requiere una inversion social importante que sélo es posible a partir de un pacto
politico que comprometa amplios procesos redistributivos, Sin embargo, las propias
condiciones de distorsion estructural derivadas de la desigualdad que impactan el sistema
politico han impedido o limitado la construccién de la correlacion de fuerzas necesaria para
el impulso y la implementacion de estas politicas. El porcentaje con relacion al PIB de la

tributacion, el bajo gasto social, y la persistencia de la concentracion son una evidencia de

esto.
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V. Acumulacidn y distribucidn: los cambios en el sistema

En los dos capitulos anteriores se analizaron las continuidades y cambios en la
pobreza y la desigualdad considerando la interrelacion con la politica y la economia. Este
ejercicio permitid constatar que, con muchas limitaciones, las democracias han tenido algiin
impacto en la reduccion de la pobreza, no tanto asi como en terminar con las desigualdades:
a pesar de la aparentemente amplia distribucidon de recursos politicos, el patron de
concentracion del nuevoe modelo econdmico no ha tendido a variar. En la argumentacion, a
pesar de sefialar algunos cambios se describid un proceso continuo. En este capitulo lo que
se pretende es problematizar los momentos de ruptura, lo que se ha venido denominando
como periodos criticos que permiten captar las modificaciones en las relaciones de fuerzas
en el interior de los sistemas politicos, y que se traducen en procesos acumulativos,
distributivos o mixtos.

En el capitulo 11 de esta tesis se esbozd un modelo de andlisis del sistema politico
democratico — distorsionado estructuralmente por la desigualdad — que pretende contribuir
a captar y discutir los cambios en las correlaciones de fuerzas que tedricamente deberian o
podrian traducirse en procesos de acumulacidn, distribuciéon o mixtos. Los recursos que se
distribuyen en desde este sistema pueden ser politicos y/o econdomicos. Los politicos hacen
referencia a la posibilidad de las y los ciudadanos para incidir en las decisiones piblicas,
los econdmicos corres'ponden a los materiales y financieros.

La distribucion de recursos politicos puede pensarse a partir del paso de una
monarquia absoluta en la que el rey y su entorno mds cercano concentra las decisiones
relevantes del Estado de manera casi individual, a, una hipotética democracia asamblearia o
virtual en la que todas las personas participan y son consultados permanentemente. Estos
puntos son los extremos del continuum, en las democracias, que son los regimenes politicos
realmente existentes, posibles e incluso deseables los ciudadanos a través del ejercicio del
voto pafticipan, cuando menos indirectamente en las decisiones piblicas. Los recursos
politicos estdn mds o menos distribuidos. Como se sefiald antes, la distribucion de recursos
politicos puede evaluarse a partir de las condiciones de participacion, representacidén y
competencia. La disminucion de la concentracion del poder se ha explicado a partir de la
capacidad o decision de las elites para incluir paulatinamente a nuevos sujetos sociales y

politicos y, el resultado del conflicte politico en el que los grupos (en algunos casos clases)
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subalternos arrebataron los derechos politicos a los grupos dominantes. Con excepcion de
las revoluciones, la distribucion de los recursos politicos se ha realizado de manera gradual,
incorporando al proceso politico a los grupos excluidos sin que se de una transferencia
directa del poder. El caso de los paises de Europa occidental ha sido postulado como
ejemplar en este proceso, aunque nunca se conformaron gobiernos obreros en sentido
estricto, la incorporacion de estos al sistema politico y la constitucion de partidos obreros
consiguieron que desde los estados se impulsaran politicas para beneficiar a los grupos
antes excluidos. No se tratd de una concesion gratuita desde arriba ni de la “toma del
poder” por parte de los de abajo, sino de un proceso de miltiples ajustes € intercambios que
permitieron una mejor distribucion de los recursos en las sociedades.

En cuanto a la distribucion de los recursos econdmicos, existen varios enfoques.
Una aproximacion postula la existencia de un hipotético sistema de mercado que a través de
las interacciones entre compradores y vendedores organiza y coordina actividades humanas
no a través de un mando central, sino a través de las transacciones. (Lindblom; 2001:4) En
este caso, la distribucion de bienes seria el resultado de este proceso. Sin embargo, como
se ha sefialado recurrentemente, en sociedades complejas (y mucho mas en las economias
globales) los resultados sociales del sistema de mercado. no se dan de manera espontinea,
sino se ven afectados por diversos factores que los influyen.

Desde problerﬁas de asimetrias de informacién hasta la existencia y continuidad de
sectores y grupos econdomicos protegidos, los resultados de este se ven sesgados,
generalmente a favor de grupos y personas que, ademas del poder econémico, cuentan con
mayores recursos politicos, Frente a esta situacion es que se plantea el papel del Estado
tanto como regulador del mercado y orientador de la economia, conduciendo los procesos
para el logro del bien comin. En el articulo de Berry (2003) antes citado, se sefiald que ei
estado puede influir en el resultado de la distribucion primaria orientando recursos publicos
para impulsar aquellas actividades productivas que, a través de la distribucién de salarios e
integracion de un mayor namero de productores producen una menor desigualdad. La
siguiente area de intervencién del Estado corresponde a la distribucion secundaria, es decir,
los resultados sociales derivados de las politicas redistributivas, particularmente lo

relacionado con la politica tributaria y el gasto social.
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Sin embargo, el Estado no solo opera en funcion de politicas distributivas, sino que
ha tendido a ser utilizado para impulsar a través de distintas medidas el desarrollo y la
consolidacion de grupos empresariales. Subsidios, proteccion arancelaria, informacién
privilegiada, privatizaciones amafiadas, falta de transparencia en la contratacion de
proveedores, etcétera son algunas de los instrumentos a través de los cuales el control del
gobierno o parte de este puede ser utilizado para beneficio de grupos privados.

Este no es un tema nuevo, desde la llamada acumulacion originaria descrita por
Marx hasta las privatizaciones “arregladas” en América Latina este ente ha jugado un papel
importante en el surgimiento y consolidacion de grupos economicos. En algunos casos, los
grupos emergen directamente del control del Estado — el caso mas notable en la historia
regional seria el de la dinastia Somoza que utiliza recursos publicos para construir un
emporio econdmico que a su vez le permite fortalecer su posicion politica — en otros, los
recursos contribuyen a su consolidacion y continuidad en el control politico. Puede
pensarse en este caso en las reformas liberales: los cafetaleros de Guatemala y El Salvador
eran grupos economicos emergentes que, a través de su asalto al Estado se consolidaron e
impulsaron el proceso de acumulacion de tierras y mano de obra y estructuraron un sistema
politico directamente orientado a responder a sus necesidades y demandas. Con la
constitucion de sociedades democraticas las cosas son menos explicitas y se esconden y
disimulan a través de distintos mecanismos.  Aun en el caso de aquellos grupos
empresariales nacionales que lograron globalizarse pueden identificarse aquellos momentos
iniciales de acumulacion en los que la proteccion estatal u otros tipos de privilegios fueron
determinantes®,

Los cambios en las correlaciones de fuerzas en los sistemas politicos permiten
explicar parcialmente estos procesos. Generalmente los resultados no son puros: por
acumulativo que sea un periodo siempre existe algun tipo de “derrame”; y, en el marco de
amplios procesos distributivos siempre existen elites que se benefician de manera
diferenciada respecto al resto de la sociedad; sin embarge en la propuesta pueden

identificarse ciertos énfasis.

% Ejemplo de esto lo constituye €] grupo Multiinversiones, cuyo perfodo formativo conté con el monopolio de
la produccion e importacion de harina y, durante las cuatro altimas décadas distintas formas de limitacion a [a
importacién de poilo. (Cfr. Dosal 2005)
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En el periodo correspondiente a la construccidn de ordenes democriticos en
Centroamérica, que abarca, como se indico antes, una temporalidad relativamente amplia,
es posible identificar tres tipos de periodos derivados de cambios en las correlaciones de
fuerza en el sistema politico que dieron lugar a procesos acumulativos, distributivos y
mixtos. Estos se presentaron en el cuadro 4 de esta tesis. En cada uno de los paises objeto
de estudio se identificaron entre tres y cuatro periodos criticos por pais, a los que se les
adjudicé una temporalidad analitica y una clasificacion. Por pais, los periodos criticos
fueron:

Guatemala

Asamblea Nacional Constituyente (1984-1985) DISTRIBUCION/ ACUMULACION
Realineamiento de fuerzas politicas (1993-1994) (ACUMULACION)

Aplicacion Acuerdos de Paz (1996-1999) (DISTRIBUCION /ACUMULACION)

El Salvador

Primera Junta de Gobierno Octubre 1979-Enero 1980 DISTRIBUCION (Frustrada)
Segunda Junta de Gobierno (1980-1983) DISTRIBUTIVA (limitada por la guerra)
Gobierno de Cristiana/Acuerdos de Paz (1989-1994)
(DISTRIBUCION/ACUMULACION)

Consolidacion y agotamiento del Modelo de Arena (1994-2000) (ACUMULACION)
Nicaragua '

La Revolucién Sandinista 1979-1984 DISTRIBUCION

La reparticion y consolidacion de la propiedad distribuida por los sandinistas 1988-1991
ACUMULACION/ Distribucién

Pacto. Acuerdo sandinistas y liberales para gobernar (1998-2003) ACUMULACION

Las temporalidades asignadas son indicativas y lo que buscan es establecer los
periodos comprendidos entre la recomposicion de fuerzas politicas, el establecimiento de
las politicas enfatizadas, y, los resultados de estas. Para el andlisis de los periodos criticos
se consideran como variables relevantes el entorno internacional (situacion global, posicidn
del gobierno norteamericano, otros actores internacionales y la situacion regional), el
entorno econdmico (crecimiento econdémico y cambios en la composicion del PIB); actores

politicos principales, proyectos en disputa, decisiones politicas orientadas a la acumulacidén
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y la distribucion; y, en la medida de las posibilidades, correlacionar estos cambios con
resultados sociales concretos.

Un aspecto fundamental para el andlisis propuesto es lo relacionado a la
identificacion de proyectos y actores politicos relevantes. En el primer caso, aunque la
nocion de proyecto politico es util en tanto que permite distinguir a los individuos y grupos
identificados con una determinada vision de sociedad y que a su vez cuentan con un
repertorio posible y limitado de acciones; no siempre es sencillo identificar las fronteras
existentes en la disputa. Mientras que en sistemas politicos claramente polarizados como el
salvadorefio de la posguerra es relativamente facil identificar los proyectos y sus
respectivos alineamientos, en otros contextos no existe una distincién precisa entre el lider
y el proyecto que representa (el sandinismo de Daniel Ortega), o bien los alineamientos
fluyen sin que se consoliden partidos ni proyectos (Guatemala). En el mismo sentido, en
algunos casos el impulso de los procesos esta en manos de actores colectivos mientras que
en otros se trata de individuos.

Para realizar este analisis se revisaran los periodos criticos considerando su caracter
acumulativo, mixto o distributivo.

V.1 Periodos Acumulativos: el predominio de grupos de poder econémico

En un sistema politico distorsionado estructuralmente, una periodo critico
acumulativo estaria dado por el control del Estado y el gobierno por parte de un grupo
politico o coalicién que impulsara politicas orientadas, por un lado, a reducir los recursos
politicos de sus adversarios y de la ciudadania en general, y por el otro, a orientar la politica
econémica para beneficiar a particulares. En sistemas politicos aceptablemente
democriticos es improbable encontrar un modelo que opere con esta pureza, se trata, como
se sefialo, de un énfasis acumulativo que puede encontrarse por ejemplo en el desmontaje
del aparato soviético en la Rusia gobernada por Yeltsin, donde el predominio de su grupo
politico sirvié para beneficiar a su naciente entorno politico y empresarial. Lo mismo
puede plantearse en los casos de algunas reformas y sobre todo privatizaciones en América
Latina, donde desde el poder se fueron definiendo a los ganadores y perdedores en los
procesos de acumulacion.

En el periodo objeto de estudio ese pueden encontrar tres procesos que pueden

ajustarse a este modelo pero que expresan realidades politicas distintas. Estos periodos son
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la consolidacion del proyecto de ARENA en El Salvador, que implicéd la integracion
ebonémica del pais a los Estados Unidos y que tuvo como beneficiario principal a los
grupos financieros entre 1994 y 1999; el llamado pacto entre sandinistas y liberales (o mas
precisamente entre Daniel Ortega y Arnoldo Alemén y sus entornos) que dio por resultado
una reparticion del poder politico y parcialmente econdmico entre estas fuerzas; y, el
periodo de emergencia de los proyectos politico — econdomicos en Guatemala, que se
constituyen en la primera mitad de los afios noventa. EI término reparticion usado para el
caso nicaragiiense podria asociarse a lo distributivo, cuando en este caso hace referencia a
la concentracion en dos fuerzas politicas, y particularmente en sus caudillos del poder del
Estado y la legitimacion de su uso faccioso.

El periodo correspondiente a este caso pude extenderse desde 1999 (afio en que se
empezd a formalizar el pacto) hasta 2006, afio en el que Daniel Ortega triunfé en las
elecciones presidenciales como producto de este pacto. Sin embargo, el analisis se limitara
al periodo inmediatamente posterior a su oficializacion. En el caso salvadoreiio
igualmente, el gobierno y la politica de ARENA han tenido continuidad hasta la fecha,
aunque el modelo implantado enfrenta el desafio de su agotamiento. Por otro lado, estos
periodos criticos acumulativos no pueden separarse radicalmente de los periodos mixtos
anteriores — y que seran analizados en el apartado siguiente — ya que los proyectos y fuerzas
politicas expresan continuidades y cambios. EIl caso guatemalteco es significativamente
distinto porque se da todavia en el marco del conflicto armado interno, y lo que permite es
la constitucion de las fuerzas politicas que protagonizaran el final de la negociacién y
tomaran el control de la politica y la economia en la siguiente década.

Existen dos aspectos del entorno general que pueden pensarse como comunes para
los dos primeros casos: el internacional y el econdomico. En el periodo global en el que se
dan estos procesos 1994-2001, se manifiesta el paso del llamado “momento unipolar”
(Krauthammer; 1990) - caracterizado por el reconocimiento del predominio militar,
economico y cultural de los Estados Unidos luego de la caida del bloque soviético — a la
posibilidad de que emergiera un nuevo orden multipolar mas equilibrado. Se trataba del
periodo anterior al ataque contra las torres gemelas en el que la situacion mundial se
orientaba a la constituciéon de bloques y a una modificacion de los intereses

norteamericanos. Desde esta optica, en el caso salvadorefio, el proyecto empresarial de
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ARENA apostd por un una mayor integracién de su economia con la norteamericana, que
‘contaba en este pais con un aliado estratégico ¢ incondicional que podria ser qtil en el
nuevo tablero de poder mundial, y, a la integracion regional que era indispensable ante la
reorganizacién de la economia mundial en bloques regionales.

En Nicaragua, los “liberales” aglutinados alrededor de Amoldo Aleman utilizaban
la aversion estadounidense contra los sandinistas para presentarse ante el pais del norte
como la Gnica fuerza politica que podria impedir su retorno al poder, lo que les permitia
actuar con cietta impunidad. En Guatemala, este periodo que fue mas cercano al “momento
unipolar” significé la emergencia de las fuerzas explicitamente de derecha: un partido
empresarial modernizante, el Partido de Avanzada Nacional, que contaba con el respaldo de
algunos de los grupos empresariales mas importantes del pais; y, un partido de derecha
conservadora que conté mas con el apoyo de empresarios emergentes.

Por su parte, el interés norteamericano por la zona cambié de enfoque. Ya no se
trataba de una region en riesgo de caer en las garras del comunismo, sino se percibié como
un elemento importante para la construccion de la zona libre de comercio de las Américas.
(Pearce; 1998:589) En ese sentido, los socios ideales de los norteamericanos no eran sélo
aquellos que, como en el periodo anterior, garantizaban el control politico de la regién y
detener la amenaza radical, sino quienes estaban en disposicion de liberalizar la economia y
asociarse con los intereses comerciales del pais del norte,

En sintesis, el entorno internacional en una posible transicion permitia que los
aliados del gobierno norteamericano contaran si no con su respaldo abierto, como en el
caso de ARENA, con su tolerancia como en el caso nicaragiiense, o con la simpatia hacia

una nueva derecha como en Guatemala.
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Cuadro 50
Crecimiento Economico
Nicaragua, El Salvador y Guatemala (1993-2000)

Nicaragua 1993 1994 1995 1996] 1997] 1998 1999 2000
Crecimiento PIB -0 34 6 6.6 4 31 6.9 4.4
Crecimiento PIB per Capita | -2.9 0.9 35| 43 1.9 1.1 48] 23
El Salvador

Crecimiento PIB 6.4 6 6.2 1.8 4.2 38 34 2
Crecimiento PIB per Capita | 4.2 37 4| -03 2.1 1.6 1.3} 0.1
(Guatemala

Crecimiento PIB 4 4.1 5 3 44 5.1 39 34

Crecimiento PIB per Capita 1.6 1.7 2.6 0.7 2.1 2.7 1.5 1.4
Fuente: Centroamérica en Cifras 2005,

En cuanto al contexto economico, en los tres paises se encuentra un periodo de
relativo crecimiento de la economia. En Nicaragua se encuentra un crecimiento de la
economia que es ligeramente superior al 4% anual del PIB a partir de 1994 a pesar del
desastre provocado por el huracin Mitch®, el flujo de cooperacion internacional para la
reconstruccion puede contribuir a explicar el crecimiento del afio 1999. Sin embargo, el
crecimiento no fue suficiente ni equilibrado con relacion a la poblacion. En el caso
salvadorefio se encuentra un crecimiento importante que coincide con la consolidacion de
ARENA en el gobierﬂo (las llamadas elecciones del siglo) pero que cae significativamente
en ¢l afio 1996 para recuperarse parcialmente en el resto de la década. En los tres casos, el
crecimiento de la economia con relacion a la poblacion fue bajo.

VI.1.i La consolidacion del Proyecto de ARENA

Durante la década de 1990 en el Salvador se disputaron el poder politico del Estado
dos proyectos politicos claramente diferenciados. Por un lado, el proyecto empresarial y de
orientacion neoliberal impulsado por ARENA que buscaba desde la segunda mitad de la
década de los ochentas implementar un nuevo modelo econdmico, politico y social para El
Salvador; y frente a este, el FMLN, coalicion de organizaciones guerrilleras y principal

fuerza de oposicion después de la firma de la paz, cuya propuesta politica se dirigia no a la

% Entre el 25 de octubre y el 2 de noviembre de 1998 el Huracan Mitch pasé por Centroamérica, provocando
enormes pérdidas humanas y materiales en Honduras, Nicaragua, Guatemala y El Salvador.
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construccion de una sociedad socialista, aunque si de profundizar la democracia e
implementar politicas distributivas.

ARENA *... se conformd en 1981 como la expresion politica méas estructurada del
gran empresariado — con fuerte peso agroexportador- y de sectores medios de derecha de
linea dura, algunos de los cuales habian militado en las filas del erosionado PCN. Su
articulacion, realizada en el contexto de una crisis sociopolitica, constituyo la respuesta con
que la derecha politica y los sectores economicamente dominantes enfrentaron, por un lado,
al proceso de reformas estructurales impulsado por la junta militar-democratacristiana y,
por otro, al peligro revolucionario que encarnaba el recién formado FMLN. ARENA se
perfild asi, en su origen como una partido de reaccion: anti- reformista y anticomunista.”
(Ramos; 1998:17)

En la constitucion de este partido confluyeron varios grupos que pretendian
responder tanto a la amenaza comunista como a las reformas democratacristianas. Su
nicleo ideologico estuvo conformado por ex oficiales del ejército aglutinados bajo el
liderazgo Roberto D’Aubuisson que, mds alld de organizar escuadrones de la muerte que
asesinaron a lideres y militantes de organizaciones sociales y revolucionarias, articularon
una opcion politica e ideologica anticomunista que contd con el respaldo incluso, de
personas provenientes de las capas medias. Este discurso y su practica atrajeron la atencion
y el apoyo de los gruﬁos empresariales, principalmente agroexportadores, que encontraron
no so6lo un aliado natural, sino la posibilidad de contar con un instrumento politico capaz de
enfrentar a sus adversarios. Ademads, en ARENA fueron convergiendo también dirigentes y
militantes del PCN.

En el transcurso de la década de los ochentas tanto ARENA como los propios
grupos de poder econdmico se transformaron de manera significativa. A partir de mediados
de la década el discurso y el liderazgo anticomunista radical encarnado por Roberto
D’Aubuisson fue reemplazado por el liderazgo empresarial modernizante de Alfredo
Cristiani. El partido asumid en buena medida los planteamientos econémicos del tanque de
pensamiento empresarial Fundacion Salvadorefia para el Desarrollo Econdmico y Social
(FUSADES) que, creada en 1983, contribuyd a cohesionar la ideologia neoliberal de su

nicleo dirigente.
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Estos cambios expresaron también modificaciones en la elite econdémica
sélvadoreﬁa que dieron por resultado no sélo €l desplazamiento de algunas familias del
micleo oligdrquico sino también la transformacion de los modelos de acumulacion.
(Albiac; 2002) El proyecto politico de ARENA en materia econdémica buscaba ...
instaurar en el pais un nuevo modelo econémico basado en la iniciativa privada, en la
liberalizacion y en la privatizacién”. Para alcanzar estos objetivos, en una primera etapa se
centraron en concluir con el conflicto armado interno (como se verd en el siguiente
apartado la negociacion no era la opcidn mds deseada para los lideres mas recalcitrantes de
ARENA) y sacar al pais de la crisis econdmica.

Una segunda etapa, que no estaba prefijada sino que se fue formulando en los
primeros afios de la década de los noventas consistio en atraer la inversion extranjera y ...
en la integracion de la economia salvadorefia a la norteamericana, cuyo objetivo basico era
convertir a El Salvador en una gran zona franca de servicios de maquila, financieras y de
mercadeo. La propuesta incluyé la dolarizacidn, comenzando en una primera fase con la
fijacion del tipo cambio a 8.75 célones por dolar y su libre convertibilidad (para lo cual se
crearia un Currency Board); la eliminacion total de los aranceles; el aumento del impuesto
al valor agregado del 10% al 14% y la privatizacion de las empresas estatales,
particularmente las telecomunicaciones, los puertos y aeropuertos, la energia eléctrica y la
seguridad social.” (Segovia; 2002:44)

Lo que estuvo en disputa durante la década de los noventas no fueron sélo algunos
recursos publicos, sino el control del Estado para impulsar un modelo econémico disefiado
para facilitar la acumulacién de ciertos grupos econdémicos. Para Segovia, esta disputa
tuvo varios momentos. El primero fue la construccion o articulacion de cierta hegemonia
en el interior de los grupos empresariales. Los grupos econdémicos que se habian quedado
anclados en los sectores econdmicos tradicionales fueron desplazados por aquellos que,
aunque provenientes de la agroexportacién’ se habian diversificado durante el conflicto,
dirigiendo sus inversiones a los servicios, el comercio y la industria. (2002:29)

El segundo momento fue la disputa por el control del gobierno. En este proceso ya

ARENA habia logrado importantes avances desde la década de 1980. Pese a que este

" Este enfoque difiere de la interpretacion de Paige, quien considera que, por el hecho de provenir de las
viejas familias cafetaleras (Cristiani en El Salvador, Arias en Costa Rica), estos gobernantes fueron la
continuidad de predominio oligarquico.
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partido perdié la presidencia frente a la Democracia Cristiana en 1984, habian logrado
controlar en alianza con el PCN la Asamblea Nacional Constituyente y se impusieron en las
elecciones municipales y legislativas de 1987. El arribo a la presidencia de Alfredo
Cristiani fue un paso fundamental en la estrategia de ARENA, ya que representaba no sdlo
el cambio en los grupos empresariales sino les permitio utilizar el Estado para impulsar su
proyecto econdmico.

Se trato en opinion de Segovia del contlicto por el modelo econémico, en el que, en
un primer paso la disputa se desarrollo en interior del Estado “... y del sector privado
organizado, particularmente entre los sectores econdmicos tradicionales y los grupos
economicos que durante el periodo del conflicto habian diversificado sus inversiones,
centrdndolas cada vez més en los servicios, el comercio y la industria maquiladora”. Una
vez estos alcanzaron la hegemonia en ARENA y el gobierno, se lanzaron a imponerlo a la
sociedad. El apoyo del gobierno de los Estados Unidos fue fundamental en el cambio de
modelo econdémico y en su consolidacion, debido tanto a coincidencias politicas como
econdmicas. En lo politico, ARENA fue y ha sido garante de los intereses politicos
norteamericanos tanto dentro de El Salvador como en la regiéon. Incluso, El Salvador es el
unico pais que ha enviado tropas a Irak. Desde el punto de vista econdmico, este proyecto
se inscribia en la estrategia norteamericana de crear zonas de libre comercio sobre la base
de la liberalizacién ‘econdmica. La dolarizacion de la economia salvadorefia y la
suscripcion del Tratado de Libre Comercio son un ejemplo de esta adscripcion.

En sintesis, si por proyecto politico se entiende la articulacion entre ideologia,
programa, acciones y organizaciones politicas, el encabezado por ARENA - que no se
restringia exclusivamente al partido - expresaba y representaba no solo los intereses de los
grupos empresariales que habian emergido del cambio econdémico de la década de los
ochentas, sino una idea del tipo de sociedad que debia ser la salvadorefia y las estrategias
para lograrlo. El conservadurismo politico y cultural iba de la mano con un radical
liberalismo econdmico y con una decision de modernizar al pais a través de fortalecer y
estrechar sus vinculos politicos y econdmicos con los Estados Unidos de América. Este
individualismo modernizador encontrd respuestas sociales favorables también en el hecho
de que buena parte de las familias salvadorefias tenian un vinculo material con “el suefio

americano” y en los patrones de consumo que se fueron consolidando con el flujo de
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remesas. [Esta dimension puede resultar Gtil para interpretar la hegemonia politica y
electoral de este proyecto politico durante casi dos décadas; el respaldo a ARENA no
expresaba solo la identificacion con un “anticomunismo neoliberal”, sino expresa también
el temor al cambio y la adscripcion a un ideal de pais cercano al norteamericano.

En el ambito partidario, desde 1994 ARENA se ha enfrentado politica y
electoraimente al FMLN, partido constituido a partir de las organizaciones guerrilleras que,
formadas durante la década de 1970, iniciaron a principios de la década siguiente una
guerra civil que duré una década. A pesar de la continuidad organizativa, los planteos
politicos, programaticos ¢ ideologicos del FMLN se han transformado a los largo de su
historia, respondiendo tanto a la heterogeneidad de grupos que se integraron en él (desde
cristianos revolucionarios hasta socialdemocratas) como a los cambios politicos en los
ambitos nacional, regional e internacional.

En ese sentido, puede afirmarse que, antes que un proyecto politico estrictamente
socialista alineado al bloque soviético, durante el periodo de constitucion de las
organizaciones y aglutinadas estas en el FMLN, expresaron un proyecto antiautoritario y
democratico en el que convergian distintas posiciones politicas que efectivamente incluian
a los grupos mas radicales y doctrinarios adscritos al marxismo leninismo como a sectores
democratas radicales que no tenian cabida en un régimen autoritario. La instauracion de
una democracia real y la desmilitarizacion del Estado y la sociedad constituyeron el eje del
proyecto politico que se fue constituyendo desde y alrededor del FMLN. Esta propuesta
formulada para el 4mbito politico les permitid alcanzar buenos resultados en el proceso de
negociacion e insertarse en el sistema politico.

En la esfera econdmica, el proyecto del Frente fue menos preciso y, después de las
elecciones de 1994 tendid a construirse en cddigos negativos. El del FMLN era un
proyecto politico democratico — reformista que después de la firma de la paz, a pesar de su
discurso, ya no era una fuerza politica antisisterna, sino que intentando resolver sus
contradicciones internas postulaba una mayor democratizacion, preservar al Estado como
prestador de servicios basicos e impulsar un modelo econdmico que se tradujera en mejores
condiciones de vida para la poblaciéon. Sin embargo, el programa del Frente tendié a
formularse de manera negativa: oposicién al aumento del IVA, oposicion a las

privatizaciones, oposicion a la dolarizacion, etc., antes que perfilar un proyecto propio.
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Desde esta perspectiva puede afirmarse que, en el periodo critico posterior a la
suscripcidn de los acuerdos de paz y a la insercidn del FMLN en el sistema politico, lo que
se disputd fue el modelo econdmico del pais y, por lo tanto, qué grupos sociales y
economicos se beneficiarian del mismo. Por un lado estaba el planteamiento de ARENA
de concluir la liberalizacién de la economia e integrarla a la norteamericana, qué enfatizaba
una economia de servicios que descansaba en el capital financiero y que beneficiaba a
aquellos grupos que habian logrado diversificarse y que contaban con entidades financieras.
No es extrafio que en este periodo los principales grupos econdmicos giraran en torno a
bancos’ .

Por su parte, el proyecto del Frente postulaba la bisqueda de “otro modelo” que
condujera a una mejor distribucion de los recursos sociales. La ambigiiedad de esta
propuesta era en parte resultado de las limitaciones que los proyectos y propuestas de
izquierda para articular alternativas viables en el ambito econémico, con posibilidad de
conciliar el problema de la insercion del salvador en la economia mundial y al mismo
tiempo garantizar condiciones sociales adecuadas para la poblacion. La debilidad del frente
en este ambito también estuvo condicionada por un proceso de disputas internas en las que,
el conflicto por el control del partido se articulé con diferencias en temas politicos,
ideologicos y programidticos. En el proceso emergieron posiciones mas orientadas a un
discurso marxista leninista tradicional que fueron calificadas y sobredimensionadas por los
medios de comunicacion como “ortodoxas”, y, posiciones mas flexibles, cercanas a

formulaciones socialdemdcratas que fueron visualizadas como “renovadoras”.

"' Durante |a década de los noventas, los principales grupos economicos salvadorefios se fueron aglutinando
alrededor de entidades bancarjas y financieras como e] grupo Cuscatlan, Banagricola, Banco de Comercio,
Banco Salvadorefio y Banco de América Centra] entre otros.
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Cuadro 51
Proyectos Politicos en El Salvador (1994-2006)

Proyecto Politica Economia

Politico/Dimensiones

ARENA Conservadurismo Progreso via Integracién con EUA
Anticomunismo Liberalizacion Econdmica
Antiestatismo Movilidad Individual

Adscripcion al pensamiento
politico hegemonico
(neoconservadurismo reaganjano,
neoliberalismo)

FMLN Democracia/participacion “Otro modelo” Econémico
Valores no tradicionales Justicia Social

Centralidad del Estado
Adscripcion ideologica y
discursiva a la tradicion socialista

En el cuadro 51 se intenta sintetizar a partic de dos dimensiones (politica y
economica) las principales diferencias entre los dos proyectos politicos enfrentados. Del
cuadro sintesis se coligen dos conclusiones preliminares. En primer lugar, existen en el
plano politico diferencias de fondo entre ambos proyectos y que incluyen desde la
presencia de los rasgos tipicos de los proyectos neoliberal y democratico/participativo hasta
micleos ideologicos e identitarios duros que apelan por un lado a la vigencia y actualizacién
de un pensamiento conservador y anticomunista que ve en la participacion y movilizacion
social una amenaza al orden establecido y, por el otro, la adscripcidn a la tradicién del
pensamiento socialista. Esto refuerza las ideas que se manejan entre los estudios sobre el
sistema politico salvadorefio respecto a la existencia de una clara polarizacidn politica.

En segundo lugar, y probablemente este sea un factor que puede contribuir a
entender y explicar los resultados del conflicto politico, en materia econémica se
presentaron diferencias y asimetrias importantes en materia de propuesta. Mientras que
ARENA con el apoyo de FUSADES y el consenso y la participacion activa de los
principales grupos econdémicos ofrecié un programa concreto de desarrollo econdémico a
partir dé “parecerse” y vincularse mas a los Estados Unidos, el FMLN fue, y en buena
medida ha continuado siendo, reactivo a estas propuestas.

La arena donde se dirimié esta disputa fue la electoral, en la que ARENA (partido)
conto con las ventajas del financiamiento, la experiencia, la cohesion de los principales
grupos empresariales a su alrededor y una estrategia de miedo en la que atemorizé a los

votantes con el fantasma — ahora si fantasma — del comunismo y el retorno de la guerra
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civil. Los consecutivos triunfos electorales fueron impulsando el proyecto econdémico y
pblitico de este partido. Con Alfredo Cristiani se establecieron las condiciones
estructurales para el mismo, ya que el fin del conflicto dot al pais de la estabilidad inicial
necesaria para atraer la inversion extranjera y allan6 el camino para las privatizaciones.

La victoria de ARENA en las llamadas elecciones del siglo (2004) en las que por
primera vez participd el FMLN le dieron continuidad y estabilidad al proyecto de ARENA,
en este segundo periodo se continuaron realizando reformas econdmicas orientadas a la
liberalizacidn de los mercados, la adecuacion del Estado a su nuevo papel, y, la
consolidacion de los grupos empresariales dominantes. Los siguientes gobiernos de
ARENA dieron pasos definitivos en este camino: la dolarizacion de la economia y la
suscripcion del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de América

Sin embargo, un andlisis detallado de los resultados electorales muestra que,
mientras que en las elecciones presidenciales existe un predominio contundente de
ARENA, como se muestra en el cuadro 53 en las elecciones legislativas se ha generado una

suerte de empate entre ambas fuerzas politicas.

Cuadro 52
Porcentaje de Votos en Elecciones Presidenciales
El Salvador
Partido 1994 1999 2004
FMLN 24.99 29.1 35.68
ARENA 49,11 51.9 57.71

Fuente: Saenz de Tejada (2007:209)

Cuadro 53
Porcentaje de Votos en Elecciones Legislativas
El Salvador
Partido 1994 1997 2000 2003 2006
FMLN 21.4 33 35.22 33.78 39.28
ARENA 45 354 36.04 32 39.21

Fuente: Saenz de Tejada (2007:209)

En las ultimas legislaturas aproximadamente un tercio de los parlamentarios han
pertenecido al FMLN y ARENA, y sélo en ciertos periodos el Frente ha podido mantener el

nimero de diputados necesarios para poder impedir el establecimiento de una mayoria
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calificada. En estos periodos la capacidad de negociacion y de impulso de politicas
favorables a los grupos subalternos ha sido mayor. Durante la mayor parte del tiempo, la
fuerza parlamentaria de este partido se ha limitado a la denuncia y a la contencion de
determinadas medidas. Otro dato relevante es que el FMLN ejerce el gobierno local en un
nimero importante de municipios, particularmente en la zona metropolitana de San
Salvador y en varias ciudades importantes.

_ El resultado del conflicto politico y su desenlace no solo permitio la implementacién
del modelo impulsado por ARENA, sino también la utilizacion patrimonial o discrecional
del estado para definir a los ganadores y perdedores del proceso de cambio econdmico.
(Ramos; 2002:112) Sobre el primer aspecto, y retomando lo sefialado en el capitulo
anterior, este proceso permitio la consolidacion de la variante salvadorefia del nuevo
modelo econdémico regional.

La variante salvadorefia es significativamente distinta a la del resto del paises
debido a que, en primer lugar “... es el pais que estd mas integrado con Estados Unidos a
través de la migracion y por tanto el que mas se ha beneficiado de la existencia de las
remesas, las cuales (...) han sido utilizadas por los sectores econdmicos vinculados al
sector financiero para impulsar una estrategia de acumulacion basada en la expansién de los
servicios. De ahi que la prioridad de las elites salvadorefias no haya sido la construccion de
un sector exportador basado en el fomento de exportaciones no tradicionales, sino més bien
convertir a El Salvador en una plaza financiera y de servicios de dimension regional. Esto
es lo que explica la renuncia temprana de las elites que controlan el Estado salvadorefio al
manejo activo de la politica cambiaria y a la aplicacién de una politica sectorial de apoyo a
las actividades exportadoras no tradicionales agricolas e industriales, asi como a la

introduccion de dolarizacion de la economia.” (Segovia; 2004:30)

(13

La segunda caracteristica del modelo salvadorefio es la existencia de un
liderazgo claro y contundente que ejerce el sector empresarial vinculado a la banca, los
servicios y el gran comercio, asi como por el rol central que juega el sector financiero en el
procesc de captacion y distribucion del excedente econdmico generado internamente y del
proveniente del exterior. Esta caracteristica basica del modelo salvadorefio es lo que

explica su sesgo pro financiero y sus sesgo anti agricola y consecuentemente su falta de
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interés por incentivar las exportaciones no tradicionales de origen agricola y en general por
modernizar las zonas rurales del pais.” (Segovia; 2004:31)

Finalmente, la tercera caracteristica es que el Estado juega un rol subsidiario en el
ambito social y un papel activo en la generacion de las condiciones nacionales y regionales
para que las elites que lo controlan puedan llevar adelante sus estrategias de acumulacion.
De acuerdo con el autor citado “... mis que ser un Estado no intervencionista, es una
especie de Estado cautivo al servicio de los sectores beneficiarios del modelo.” (2004:31)

Con relacion a la utilizacion del Estado como medio de acumulacion, en el siguiente
apartado se hara referencia a la reprivatizacion de los bancos que fue determinante en este
proceso y que se realizd de manera paralela a las negociaciones de paz. Otros ejemplos de
esto se encuentran en la persistencia de ciertos monopolios y oligopolios que, a pesar del
discurso liberal han persistido por diversos mecanismos; ciertos negocios ilicitos
permitidos, etc.

El andlisis de los resultados sociales de este proceso muestra resultados
heterogéneos. De acuerdo con el cuadro que se presentod sobre los cambios en la pobreza
en El Salvador, el porcentaje total de poblacién pobre bajoé de 55.2% en 1995 a 48.9% en
2001. Sin embargo, la pobreza rural se ha mantenido sin ningin cambio al igual que la
pobreza extrema. El problema analitico en este caso estriba en que el modelo de
acumulacién en parté se sostiene en ta migracion y en el flujo de remesas que a su vez
amortigua y reduce la pobreza. En cuanto al gasto social, no se cuentan con datos precisos
sobre el periodo y, de lo correspondiente al siglo XXI, existe una diferencia abismal en
inversion y gasto social si se compara, por ¢jemplo con Costa Rica.

Hasta acd, lo que se ha logrado demostrar es que, efectivamente, a partir de la
conclusién del proceso de paz salvadorefio, el conflicto politico se trasladé del campo
militar al campo politico. En este caso, la arena electoral se ha convertido en el ambito de
disputa por excelencia de los recursos politicos y econdmicos del Estado. En esta disputa
puede constatarse que los grupos empresariales dominantes, reconvertidos y diversificados
han logrado victorias electorales que les ha permitido moldear a su gusto el nuevo modelo
econdmico y de acumulaciéon, y que, hasta el momento el mismo no se ha orientado
especificamente a reducir la pobreza y la desigualdad, sino que los cambios, sobre todo en

la primera han correspondido mas bien a efectos colaterales del modelo (el impacto de las
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remesas en la economia de los pobres) antes que a una intencion de enfrentar este flagelo.
Sin embargo, el analisis no permite aiin captar la manera en que el sistema politico contintia
excluyendo a los grupos sociales mas desfavorecidos.

En ese sentido, distintos estudios realizados en torno a los procesos politicos y
electorales salvadorefios muestran que, aunque ideoldgica, programatica y politicamente el
FMLN intenta ser el partido que represente los intereses y las aspiraciones de los grupos
excluidos, sociologicamente no lo es. Su electorado se ha ido consolidando entre los
sectores medios y populares urbanos, mientras que ain no ha logrado articular a los pobres
del campo, grupo social que continia marginado del proceso politico. En este caso, mis
alla de las asimetrias y deficiencias en sistema politico, el juego politico ha sido relevante
para que ARENA por distintas vias (incluyendo el recurso del miedo y estrategias
clientelares) mantenga un electorado cautivo en la poblacion rural y, el Frente no haya
podido articular una coalicion con estos grupos o integrarlos al proyecto politico referido.
Durante la guerra civil, el FMLN se constituyé mayoritariamente por campesinos pobres,
durante la paz no ha podido aiin integrarlos a su plataforma.

La integracion de la economia salvadorefia a la estadounidense — aspiracion central
del proyecto de ARENA - ha provocado cambios importantes en la economia, la politica y
la sociedad salvadorefia. En materia de desigualdad, de acuerdo con el informe del PNUD
sobre el salvador, el coeficiente Gini de ingresos sigue siendo de los mas altos de la region:
entre 1992 y 2000 se mantuvo en 0.55 , disminuyo a 0.53 en el 2001 para volver a elevarse
a 0.54 en el 2002. Mientras en 1992 el 20% de poblacion mas pobre se quedaba con el
3.2% del total de los ingresos, una década después este se redujo al 2.4%; por su parte, el
20% de poblacion con mas altos ingresos aumentd su cuota de concentracion, pasando del
54.5% al 58.3% (Documento “El otofio del neoliberalismo en el Salvador.” 2006, mimeo)
La consolidacion de ARENA en el poder posibilité este proceso de acumulacion.

V.Lii Elpacto entre liberales y sandinistas

Mientras que el caso salvadorerio se ajusta con mayor precision al modelo propuesto
al principio del andlisis de las coyunturas acumulativas, el nicaragiiense parece alejarse de
este, ya que la pugna no se resuelve por la via de la dialéctica victoria/derrota electoral, sino
por un acuerdo entre las partes en conflicto para concentrar, controlar y distribuirse el

poder. En este caso los derrotados y excluidos no son alguno de los proyectos en disputa,
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sino la sociedad en su conjunto en tanto que, de manera inédita en los procesos regionales,
podria plantearse una regresién en materia democrédtica, o, como lo propone Tilly un
proceso de des democratizacién.

A diferencia de otros periodos, no se pueden definir claramente proyectos politicos
qgue en sentido estricto operen en cddigos neoliberales, autoritario/conservadores, o
democrético participativos. Se estd ante partidos politicos que encarnan y expresan hasta
cierto punto los intereses de heterogéneos grupos de ciudadanos que, en ultima instancia, se
alinean y realinean en torno al clivaje sandinismo — anti sandinismo.

Un factor clave para entender este eje de la politica nicaragiiense estd en los
procesos ocurridos durante la década revolucionaria. La sociedad, la economia, la cultura y
la politica nicaragiiense se transformaron de manera drastica. Movilidad social,
surgimiento de nuevos grupos econdmicos, incluyendo una fuerte economia popular, la
generacion de nuevos procesos identitarios a partir de la campaila de alfabetizacion y la
construccién/invencion de la épica y la mistica sandinista marcaron y definieron a cientos
de miles de hombres y mujeres. Igualmente, el servicio militar obligatorio, las
expropiaciones arbitrarias, el empobrecimiento de las capas medias en medio de una
incontrolable vordgine inflacionaria, las arbitrariedades de los servicios de seguridad y el
recuerdo de una guerra de agresion, desproporcionada e injusta contribuyeron también a
generar un importante rechazo social al sandinismo y a buena parte de lo que significé “su”
revolucién,

Sin embargo, ni las fuerzas ni los procesos politicos son estables y continuos en el
tiempo. En las elecciones de 2006 que permitieron el retorno al gobierno a Daniel Ortega y
al FSLN, buena parte de los electores, por su juventud, no definieron su posicién politica en
torno a las definiciones diacriticas de los ochentas, sino a partir de la capacidad de los
sandinistas de mantener algunos de estos rasgos y reinventarse para hacerse “potables”, y
de las distintas coaliciones antisandinistas para presentarse como el “mal menor” y generar
miedo a un retorno al pasado.

En las elecciones realizadas a principios de la década de 1990, en las que los
sandinistas fueron derrotados por la UNO, si se enfrentaron dos proyectos claramente
perfilados en torno al clivaje sandinismo/ antisandinismo. Asi, el sandinismo que se

expresaba en el FSLN que era un partido que controlaba el Estado y buena parte de las
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organizaciones sociales y cuyo postulado era continuar el proyecto revolucionario y
transformador que se habia iniciado en 1979. Las elecciones buscaban en todo caso una
nueva legitimacion del gobierno frente a los norteamericanos y terminar la guerra civil.
Frente a este proyecto se posicioné la UNO que era una coalicién de partidos que eran
portadores de distintos proyectos politicos pero que coincidian en la necesidad de sacar del
poder al sandinismo. Dentro de la UNO convergieron desde antiguos somocistas hasta
grupos socialdemocratas.

Para mediados de la década el proyecto politico sandinista habia cambiado
significativamente, transformando también a sus adversarios. Después de la derrota de
1990 el FSLN pasé por un periodo de critica y autocritica sobre el papel que habia jugado
durante la década de 1980, las razones de la derrota y la reformulacion del programa
sandinista. El resultado de este proceso fue la division del proyecto sandinista entre un
proyecto liderado por el ex presidente Daniel Ortega que se planted como objetivo
fundamental la recuperacién del poder, utilizando para ello casi cualquier medio y acuerdo,
para, continuar con el proyecto revolucionario. El otro sandinismo estaba constituido por,
un movimiento llamado renovador que pretendia construir un sandinismo “ético” vy
“coherente” con sus origenes.

Sobre esto no es pertinente hacer consideraciones o especulaciones sobre un
sandinismo “malo” representado por Ortega y uno “bueno” expresado por los renovadores.
El conflicto entre ambas corrientes fue por el poder, por el control del partido y, ademds,
estaba mediado por intereses de los grupos empresariales sandinistas que pertenecian y se
movilizaban de una a otra corriente. Ambos grupos en la coyuntura de la pifiata tuvieron su
propia “acumulacién originaria” y buena parte de la relacion con el gobierno estaba
mediada por intereses econdmicos particulares. De hecho, en ciertas coyunturas electorales
el MRS se ha aliado con el FSLN, avalando de esa manera el pragmatismo como rasgo
definitorio del nuevo sandinismo.

Por el otro lado, la coalicidén de partidos que conformé la UNO se desintegré dando
lugar al surgimiento de un polo liberal en el que Partido Liberal Constitucionalista
encabezado por Amoldo Alemén era hegemodnico. Este partido expresaba una suerte de
proyecto cieptocratico — populista en el que se integraron desde antiguos grupos

somocistas, a pesar de que originalmente los liberales del PLC surgieron del
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distanciamiento con la dictadura. Su participacion en la Unién Nacional Opositora le
permitié utilizar los recursos del Estado para su desarrollo y, durante el gobierno de
Aleman en la alcaldia de Managua logrd desarrollar el partido con un discurso
antisandinista y con el financiamiento proveniente de ex somocistas radicados en Miami,
asi como cubanos contrarrevolucionarios residentes en la misma ciudad.

El PLC se convirtid6 en una suerte de partido atrapa todo, desde lo peor del
somocismo hasta tecnocratas y elementos de la burguesia modernizante que apoyaron la
candidatura presidencial de Aleman quien encabezando la Alianza Liberal derroté a Daniel
Ortega en las elecciones de 1996. El gobierno de Aleméan fue sin lugar a dudas de los més
corruptos que haya habido en ta historia de Nicaragua, recurriendo a los tradicionales
métodos somocistas para beneficiar con el control del Estado a su propio grupo econdémico
y a los aliados. Aleman se enriquecio con recursos publicos, posteriormente fue procesado
y condenado, y de hecho, hoy es un prisionero que, como producto de este pacto goza de
todos los beneficios imaginables, desde disfrutar de los recursos que se robd hasta tener
como prision a la toialidad del pais.

En el interior de la Alianza Liberal de 1996 se expresaban en primer lugar, un grupo
importante -de empresarios emergentes, plebeyos y antioligirquicos, con el apoyo del
capital somocista y de parte del exilio cubano en Miami; empresarios “confiscados” por la
revolucion sandinista, cuya reivindicacion principal fue la recuperacion de la propiedad o la
indemnizacién. A pesar de que su nucleo duro estaba formado por un heterogéneo
conglomerado empresarial, la alianza liberal también aglutind a los sectores populares y
medios empobrecidos por la crisis econdmica del periodo sandinista y por los ajustes
draconianos implementados durante el gobierno de Chamorro; grupos familiares afectados
también por el servicio militar obligatorio, resentidos con el sandinismo. (Envio No. 175,
octubre de 1996)

El gobierno de Alemén, ademas del saqueo de los recursos publicos se caracterizo
por una constante confrontacion con los sandinistas; sin embargo, para 1999, tras la orgia
de corrupcién el gobernante requeria conservar cuotas de poder que le permitieran
mantener la impunidad. Esta continuidad, no necesariamente implicaba la preservacion de
la presidencia, sino mantener el control de las instituciones politicas. Para alcanzar esto

Aleman requeria el apoyo de los sandinistas que contaban con un peso importante en el
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parlamento y que estaban interesados en preservar y ampliar los espacios de poder que ya
controlaban — el gobierno desde la oposicion como le llamé Ortega — y crear las
condiciones para regresar a la presidencia.

Es dentro de este marco que se empezd a gestar el llamado pacto entre
Sandinistas/danielistas y liberales/alemanistas. Lo que se negocid y pacto fue buena parte
de la institucionalidad democratica, particularmente lo relacionado con la legislacién
electoral, aunque también se incluyeron aspectos del Estado de derecho que no estan
necesariamente vinculados con lo electoral pero que serian garantia de impunidad posterior,
tales como el control de la Corte Suprema de Justicia.

Entre las medidas electorales que se acordaron estan la ampliacion del Consejo
Supremo Electoral de 5 a 7 miembros que podrian ser reelectos y destituidos por la
Asamblea Legislativa, lo que aumenté su dependencia politica; la eleccién de los
magistrados antes de las elecciones de 2001, lo que facilitaria su control; la eliminacion de
las prohibiciones de candidaturas por nacionalidad, lo que habilité a los somocistas que
obtuvieron la nacionalidad norteamericana en los ochentas; las modificaciones en la
conversion de votos en escafios para beneficiar a los partidos mayoritarios; el
mantenimiento de las listas electorales; la integracién partidaria de las juntas electorales
municipales; el establecimiento del financiamiento publico después de las elecciones, con
lo que los nuevos partidos entraban en desventaja; v, el triunfo en primera vuelta al alcanzar
el 40 % de los votos o una ventaja del 5%.

De acuerdo con Ruiz y Blazquez estas reformas establecieron en lo electoral un
marco juridico en el que se aumentaron los requisitos para constituir partidos politicos (3%
del padrén verificados), se eliminaron los candidatos independientes; se modificéd el
financiamiento publico a los partidos; y, la modificacion de la composicién de los 6rganos

13

electorales. Esto dio lugar a la bipartidizacion de “... todas las estructuras electorales,
desde el CSE hasta las juntas receptoras de votos, pasando por los consejos electorales
municipales, departamentales, y regionales.” (2007:30)

Aunque muchas de estas normas beneficiaban al FSLN, la que se privilegié fue la
que permitia obtener la presidencia en primera vuelta con una diferencia del 5% de los
votos, ya que de acuerdo a los calculos y la experiencia de este partido, el FSLN estaba

imposibilitado de triunfar en una segunda vuelta electoral pues jamas contaria con el
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respaldo electoral de mas de la mitad de los electores. Para muchos criticos del pacto el
Sandinismo cedié mucho para lograr tan poco; sin embargo, el tiempo le dio la razon;
aunque perdio las elecciones del 2001, Daniel Ortega gand la presidencia en el 2006.

El pacto -- como se indicd - no abarcaba sdlo aspectos de la institucionalidad
electoral, sino que también incluyd acuerdos en materia economica para beneficiar a los
grupos empresariales que giraban en torno a estos dos partidos. A su llegada al poder,
Aleman contintto implementando una politica de ajuste de acuerdo con los dictados de las
Instituciones Financieras Internacionales. Se profundizé la reduccion del sector publico y
se pretendia ... el establecimiento de concesiones en generacion y distribucion eléctrica,
la creacion de la Empresa Nicaragiiense de Acueductos y alcantarillados, una nueva ley de
hidrocarburos, la subida de de los costos de los servicios publicos y la privatizacién de
ENTEL. Asimismo se contemplaron reformas a la seguridad social, el cierre del Banades,
y otras reformas en el sistema bancario y la eliminacidon de incentivos fiscales. El
cumplimiento de estas reformas le permitié al pais promoverse en la Iniciativa HIPC.
(Rod:iguez; 1997:43)

Para ejecutar estas medidas Aleman requeria del apoyo de los sandinistas. En ese
marco ¥ como parte del pacto se aprobd la “Ley de Privatizacion de la Seguridad Social”
que abria las puertas a la participacion privada en este negocio; la Ley de Propiedad Urbana
y Rural que buscaba terminar con el conflicto en torno a la propiedad y titular las
propiedades distribuidas a principios de los noventas y que no podian, por la precariedad de
su titularidad ingresar al mercado. (Revista Envio 216, Marzo 2000) La ley de propiedad
fue un nuevo momento de acumulaciéon ya que tanto “empresarios” sandinistas como
liberales compraron a bajos precios las propiedades recién tituladas.

El balance de este periodo ratifica su calificacién como acumulativo. Tanto los
recursos politicos como los econdémicos tendieron a concentrarse en torno a las dos
principales fuerzas politicas. Aunque los criticos de este pacto plantearon en su momento
que los mas perjudicados habian sido los sandinistas, que volvieron a perder las elecciones
de 2001, los resultados electorales mostraron que, a pesar de todo, la estrategia de Ortega
para volver al poder tuvo éxito 7 afios después. Por su parte, Aleman, ain en la adversidad

ha seguido cosechando los frutos del pacto.
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Cuadro 54
Elecciones Presidenciales de Nicaragua
Porcentaje de votos obtenidos por partidos

1990-2006.
Partido 1960 1996 2001 2006
FSLN 40.82 37.75 423 38
UNO 54.74
Otros 4,42 11.22 1.4 6.59
Alianza Liberal 51.03
PLC 56.3 27.11
ALN 28.3
Cuadro 55

Nicaragua: rasgos de las principales fuerzas politicas
en los procesos electorales.

Partidos 1996 2001 2006

FSLN - Defensa de la | Sandinismo moderado Conciliacién
propiedad distribuida Convergencia Nacional | Coalicién amplia: ex
-Respaldo de | Etica contras, iglesia catdlica
€mpresarios pro | Reconocimiento de | (Cardenal Obando),
sandinistas. errores del pasado grupos empresariales.
-Trabajo, educacién vy | Regreso de los tiempos
salud para todos. buenos.

- Regreso al
sandinismo’”

Coalicién Antisandinista | (PLC) El mal menor Division entre liberales
-Antisandinismo; Amenaza con el regreso | Rechazo norteamericano
antichamorrismo; de Daniel Ortega al | al liberalismo alernanista
- Amenaza con revisién | gobierno.

a la propiedad. Frenar la  “argolla
-Continuidad de la | mafiosa” de Alemén.
politica macroecon érmica

- Respaldo de grupos

empresariales

- Amenaza con el

regreso a la guerra y la

confrontacién.

En los cuadros 54 y 55 se muestra, por un lado, los resultados de las elecciones por

la presidencia y, en el siguiente cuadro los aspectos mas relevantes de los proyectos

politicos en disputa que muestran cambios y acomodos entre una eleccion y otra. Como se

ha indicado, la comprension del proceso politico de este pais centroamericano puede

7 Entre las consignas estaba: “las cosas buenas van a volver”.
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realizarse a través de considerar el eje del conflicto politico la tension entre sandinismo y
antisandinismo. Desde 1990 y hasta el 2006, el FSLN se mantuvo como la principal fuerza
de oposicidn, que electoraimente se mantiene entre el 38% y el 42% de los votos. Esto
significa que, a pesar del crecimiento del padron electoral, el aumento y el descenso de la
abstencion, este partido ha mantenido el mismo porcentaje de apoyo. Por su parte, los
- distintos grupos anti o no sandinistas alcanzan el 60% del electorado, aglutinado
principalmente en las coaliciones liberales que se han enfrentado al sandinismo.

En 1990 como se indico antes, la UNO articuld una amplia coalicién que, con un
nucleo liberal y conservador tradicional incluia a comunistas y socialistas. En las
siguientes elecciones, los liberales se desprendieron de esta coalicidn amplia y se
articularon alrededor del liderazgo de Arnoldo Alemdn. El discurso que le permitio a este
triunfar en las elecciones fue un virulento antisandinismo — que aglutinaba a quienes se
sentian afectados o resentidos con la revolucién — y un anti- chamorrismo/lacayismo que
convocaba a aquellos grupos sociales que se empobrecieron en el marco de las brutales
politicas de ajuste implementadas por el gobierno encabezado por Violeta Barrios de
Chamorro.

Aleman contd en ese momento con ei apoyo de los empresarios tradicionales,
representados en su candidato a vicepresidente, el futuro presidente Bolafios, asi como de
los nuevos grupos empresariales. Por su parte, el FSLN apel6 a una vuelta a “lo bueno” del
sandinismo y a solucionar el problema de la propiedad, que seguia provocando inseguridad
en importantes grupos de la sociedad. El candidato liberal obtuvo més del 50% de los
votos.

En las elecciones de 2000 (municipales) se dio una suerte de empate técnico: el
FSLN logrd obtener triunfos municipales en las principales ciudades del pais, aunque la
Alianza Liberal obtuvo un mayor niimero de triunfos en los municipios. Se dio en el marco
de la polarizacién una suerte de equilibrio dentro de los 6rganos de gobierno. (Ruiz y
Blazquez; 2007:12-13)

A pesar de haber perdido las elecciones presidenciales de 2001, el FSLN logré
triunfar de manera contundente en las elecciones municipales de 2005: obtuvo 84 de las
152 alcaldias en disputa, incluyendo 14 de las 17 cabeceras departamentales, y superd en

més de cien mil votos al PLC. Estos resultados fueron en parte producto de la capacidad
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del Frente para tejer alianzas (Convergencia Nacional) que incluyo a partidos como el
Movimiento de Renovacion Sandinista (MRS), Movimiento de Resistencia Nacional
(MDRN); Movimiento de Unidad Cristiana(MUC) entre otros asi como a personalidades
sin participacion politica previa. (Ibid.:15)

La gran perdedora en estos afios fue la sociedad nicaragiiense, en estos aiios, ni la
pobreza se ha reducido ni los gastos sociales han aumentado de manera significativa. De
acuerdo con la revista Envio (No. 234 septiembre 2001), ademas de la concentracién del
poder politico, el pactd provocd una bancarrota econdmica que incluyd la quiebra de ocho
bancos, la contraccion de la produccion, la reduccidn de las reservas internacionales y una
baja en la recaudacion tributaria. A esto se sumod en el periodo 1999-2001 la caida de los
precios del café y la sequia. El hambre asolo nuevamente las tierras nicaragiienses.

La desordenada, descontrolada y desrregulada privatizacion de la produccion y
distribucion de la energia eléctrica ha conducido a que este se convierta en un problema
estructural que afecta la vida y la economia del pais. A pesar de esto, durante el gobierno
de Bolafios (elegido como resultado del pacto) y a pesar de los problemas de
gobernabilidad, la economia de este pais atraveso por un periodo de leve recuperacion.
Esta estuvo asociada con los siguientes factores: los precios de los productos de
exportacion (carne, café y azicar) se elevaron en el mercado internacional, asi como el
aumento en la inversion para maquilas; las remesas pasaron, al igual que en el resto de los
paises centroamericanos, a jugar un papel determinante en la economia, amortiguando la
pobreza y alimentando el consumo; y, el reinicio de la cooperacion internacional que se
habia reducido después del pacto y la escandalosa corrupcion del gobierno de Aleman.

Ademas, en la reactivacion de la economia influyeron también el aumento en el
crédito hacia el sector privado, la participacion de Nicaragua en la iniciativa HIPC; y, un
mejor manejo de las finanzas publicas por parte del gobierno de Bolafios. Sin embargo, la
desigualdad de ingresos siguid siendo alta. El coeficiente de Gini en 2006 alcanzo el =.56,
de manera que el 20% de los hogares mas ricos se queda con el 60% del ingreso y el 20%
mAs pobre apenas el 3%. (Revista Envio 294; septiembre de 2006)

Una década de revoluciones, contrarrevoluciones y pactos dejo una democracia que

permite la alternancia en uno de los paises mas pobres y desiguales del continente.
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V.1.ii El realineamiento politico en Guatemala (1993-1994)

La tercera coyuntura acumulativa que se examinard presenta rasgos distintos con
relacion a las otras dos. En primer lugar, se dio antes de la conclusién de las negociaciones
de paz, lo que implicaba en ese momento la existencia de por lo menos dos escenarios del
conflicto politico. El conflicto que se dirimia dentro del régimen o sistema politico
partidario, en el que los partidos y otras fuerzas politicas disputaban el control del gobierno
por medios electorales, y, el conflicto entre las fuerzas insurgentes y el régimen politico en
su conjunto. Este segundo conflicto no era en este caso por la hegemonia o el predominio
dentro del sistema politico, sino en contra del régimen.

Esta compleja situacién provocaba que los actores armados, fundamentalmente el
gjército pudiera actuar en distintos planos de manera simultinea: las condiciones de guerra
hacian qﬁe, a pesar de ser una parte del Estado actuara con cierta autonomia, como un actor
individual que influia en las decisiones politicas sin estar legitimado electoralmente; v, al
mismo tiempo era una contraparte diferenciada en las negociaciones de paz. En el primer
escenario, en el sistema politico, el ejército seguia siendo un “jugador de veto” en ciertas
materias como la seguridad nacional (que implicaba manténer la exclusion de los actores
politicos que desafiaran el status quo) y el presupuesto militar. Las decisiones en esta
materia se tomaban al margen de las preferencias electorales. En el segundo escenario, el
del conflicto armado interno, el ejército se distanciaba del gobierno y era un actor més: la
guerrilla negociaba con el gobierno y con el ejército, que no siempre tenian las mismas

posiciones.
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Figura 6
Conflicto Politico en Guatemala
Clivaje: Predominio civil/militar
1984-1994

Sistema Politico

Continuidad del Proyecto
contrainsurgente
Predominio de grupos
militares

Control del Estado

_ Preeminencta Civil

Pacificacion
Democratizacion
Insercion en el nuevo
orden mundial

Control empresarial del
.............. - Estado

Organizaciones
msurgentes

Conflicto -
didlogo

En la figura 6, se intenta ilustrar esta situacion. Por un lado, el cuadro derecho
expresaria los alineamientos dentro del sistema politico en torno al conflicto
democracia/autoritarismo. En esta dimension, la tendencia era ya para principios de los
noventas al aislamiento de las posiciones mas militaristas y autoritarias dentro del ejército y
cierto consenso en la necesidad de avanzar en el predominio del poder civil Para la
mayoria de los grupos empresariales el poder concentrado en el gjéreito y la continuacién
de la guerra interna era un obstaculo para el desarrollo econémico del pais. Del lado
izquierdo, y fuera del sistema politico se ubican todavia las fuerzas guerrilleras que hasta
principios de los noventas no planteaban su insercidn en la democracia, sino el cambio
radical en el sistema y régimen politico. Sin embargo, la relacién con el sistema politico y
con ¢l Estado ya no estaba defimida exclusivamente en términos de confrontacién, sino que,
desde finales de los noventas se fueron estableciendo espacios y ambitos de didlogo. En el

ambito insurgente, el didlogo y negociacion se pensd inicialmente como una accién tactica
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orientada a ganar el tiempo necesario para recomponer sus fuerzas y retomar la iniciativa
militar. Conforme el didlogo fue avanzando, la negociacion se fue convirtiendo en el
elemento central de la estrategia guerrillera y como la tinica via para terminar el conflicto.
De esa cuenta, el impacto del didlogo y la negociacion dentro del sistema politico era
contradictorio: por un lado fortalecia las posiciones orientadas a la construccion de un
orden democratico (no es posible pensar en una democracia funcional en un marco de
guerra) y se delineaba una ruta tendiente a reducir el poder militar; pero, por otro lado, el
principal instrumento con que podian mantener su vigencia politica era la realizacion de
acciones armadas, lo que fortalecia las posiciones mas radicales dentro del alto mando
militar.

Finalmente, en el cuadro de abajo y bajo el titulo de Organizaciones Sociales se
pretende identificar al conjunto heterogéneo de grupos organizados que iban desde aquellos
que tenian un vinculo de dependencia con las organizaciones guerrilleras hasta aquellos que
canalizaban sus intereses y demandas a través de los partidos politicos. Desde mediados de
la década de los ochentas las organizaciones sociales de caracter popular iniciaron un
proceso de constitucidn y reconstitucion que las llevo de situaciones de semiclandestinidad
en el periodo 1984-1986, hasta una accién mas abierta a principios de la década siguiente.
En esto, es importante mencionar que el sistema politico no estaba plenamente abierto a las
organizaciones sociales; prueba de ello es la desaparicion forzada de los principales
dirigentes del movimiento estudiantil universitario en agosto de 1989, el asesinato de la
antropéloga Myrna Mack ese mismo afio por su trabajo sobre las comunidades de
poblacion en resistencia; y, el asesinato de Dinorah Pérez, una lider social que en el
momento de su muerte exploraba la posibilidad de articular un partido que nucieara a las
personas de izquierda que dentro del pais no militaban con la guerrilla.

En esta situacion, pueden identificarse distintos actores y varios proyecto politicos
en disputa. En primer lugar, el ejército, y particularmente el alto mando militar, que como
se dijo era un actor de veto que se movia con autonomia en varios planos. Dentro del
sistema politico pueden diferenciarse los partidos tradicionales, que provenian del sistema
autoritario y que continuaban ocupando posiciones en el parlamento como el PR, la DC, el
MLN y el PID; los partidos generados en la transicion como la UCN; los grupos

empresariales que empezaban a diferenciarse en varios grupos, los ligados a la
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agroexportaci(’)n tradicional, los nuevos grupos industriales, y, los grupos econdmicos
emergentes; las organizaciones de la sociedad civil que estaban en un proceso de
consolidacién después de la contrainsurgencia; y, los grupos guerrilleros que, después de la
derrota militar de 1984 habian logrado reposicionarse y asumir la negociaciéon como parte
de su estrategia.

Los proyectos politicos en este periodo estarian ubicados en dos planos: dentro del
sistema politico se puede identificar al proyecto militar contrainsurgente, todavia fuerte que
lﬁlanteaba una democratizacion controlada. Y, frente a este, varios grupos y proyectos que
coincidian en la necesidad de trascender el esquema del conflicto y desplazar al ejército del
control de decisiones importantes dentro del Estado. Entre estos grupos, podria pensarse en
la existencia de un proyecto democratico de caracter neoliberal que tenia dos vertientes:
una empresarial modernizante que se expresaba en el Partido de Avanzada Nacional y una
empresarial conservadora que ain no tenia expresion partidaria.

El proyecto empresarial modernizante, que de alguna manera conocia y queria
replicar la experiencia de ARENA en El Salvador, requeria concluir el conflicto armado
para crear un ambiente favorable al desarrollo econdmico y que facilitara la modernizacién
del Estado en funcion del proyecto econémico. En ese sentido, se oponia a la continuidad
del proyecto contrainsurgente: para un sector del ejéreito la continuidad de la guerra era
garantia de la continuidad de su status; y, la plena liberalizacién econémica requeria una
liberalizacidn politica previa que los militares no estaban dispuestos a conceder. El
escenario que se estaba conformando parecia definirse en direccion a que, en las elecciones
se impusiera el nuevo proyecto electoral pero que la arena fundamental del conflicto fuera
el desplazamiento de los sectores militares mas identificados con el planteamiento
contrainsurgente.

Sin embargo, otro proceso tenia lugar de manera paralela dentro del campo de la
democracia electoral. Después del primer gobierno civil encabezado por el demdcrata
cristiano Vinicio Cerezo, las elecciones de 1990 dieron el triunfo a Jorge Serrano Elias del
Movimiento de Accion Solidaria MAS. Aunque Serrano era un politico con una trayectoria
que provenia de los afios setentas, se presenté y proyectd ante el electorado como un
outsider que venia a terminar con el fracaso del gobierno de los politicos. Contrario a lo

que indicaban las encuestas, Serrano triunfé en segunda vuelta electoral sobre el favorito
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Jorge Carpio de la UCN, que ademas contaba con el respaldo de algunos grupos
econdmicos. Serrano que gobernaba con una minoria legislativa en el congreso intent6
crear un gobierno de coalicién integrando como ministro de Exteriores al futuro presidente
Alvaro Arzit del PAN y a Mario Solérzano del PSD como ministro de trabajo. El primero
renuncid a los pocos meses de tomar posesion y el segundo se mantuvo hasta mayo de
1693.

El gobierno de Serrano que no contaba con un plan de gobierno ni con una coalicidén
politica y social que lo respaldara goberné de manera erratica, aunque intent6 presentar
como su principal oferta de gobierno la finalizacion del conflicto armado, por lo que
ofrecio a la insurgencia firmar la paz en 90 dias, lo que despert6 el rechazo del ejército. Por
otro lado, ante la mayoria opositora del congreso intent6 crear una alianza legislativa que le
permitiera “mayoritear” las leyes, para lo que recurri6 al pago de sobornos. Las tensiones
con el ejército y la inmanejable situacion con el Congreso, condujeron a que Serrano
decidiera dar un autogolpe de Estado, al estilo de Fujimori, por medio del cual disolvi6 el
congreso, la corte suprema de justicia, suspendié la Procuraduria de Derechos Humanos,
etc””. Para Aguilera, los problemas que enfrent6 en su etapa final ¢l gobierno de Serrano
Elias incluian *... la agudizacion de los choques personales con muiltiples actores sociales,
especialmente con los medios de comunicacidn, la elevacion de las protestas sociales como
efecto de la ampliacion de los niveles de pobreza, el avance muy lento, a ritmo de tortuga,
de la negociacion de paz y la profundizacion de los contenciosos con los grandes partidos

politicos y los otros poderes del Estado.” (1994:231)

7 Un andlisis detallado de esto se encuentra en McCleary (1999).
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en elecciones varias. (1984-2007)

Cuadro 56
Guatemala: partidos y porcentaje de votos obtenidos

Partidos 1984 * 1985 1990 1994 ** 19951 1999 2003 2007
Tradicionales (Histéricos)

DC 21.23 39| i7.49 12.14] 12.94° 1.57 041
MLN 16.26' 132 4.83° 4.45 2.3 0.6

PR 9.51 4] 215 2.76

CAN 6 1.51 (.39

Primera Generacifén

UCN 17.82 20) 25.72 8.9 1.05

MAS 24.14 3.18

Segunda Generacién

PAN 17.29 25.25 36,51 30.32 8.35 2.56
FRG 32,22 22.04| 47.72 19.31 7.29
Izquierda Revolucionaria

FDNG 7.7 1.28

URNG 12.36° 2.58 2.14
ANN 0.59
EG 3.09
Tercera Generacibén

UNE 26.36 28.23
GANA 34.33 17.23
PP 23.51
Otros 35.12 8 8.38 1.1 18.13 6.67 7.5 14.95
Namero de

Partidos/coaliciones 16 8 12 14 19 1| 11 14

*Elecciones de Asamblea Nacional Constituyente

** Elecciones extraordinarias para diputados

' Coalicion MLN-CAN
Coalicion MLN-PID
Coalicion PR-PDCN
Coalicion MLN-FAN
Coalicion DC-PSD-UCN
Coalicidn DIA-URNG
Coalicién PP-MR-PSN

P T .
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El golpe de Estado — realizado en mayo de 1993- fue rechazado por la mayoria de
partidos politicos, la comunidad internacional, los grupos empresariales y las
organizaciones sociales. De destacar es la posicion que tomd el PSD, que fue desde la
renuncia del ministro de trabajo hasta la articulacion de la instancia nacional de consenso.
(Solorzano; 1994:249)

El rechazo llevé al rapido aislamiento del golpista quien se vio obligado a renunciar.
Como presidente fue electo por el Congreso el antiguo procurador de los derechos humanos
Ramiro de Ledn Carpio. Para algunos estudiosos de este proceso como McCleary lo
importante fue el involucramiento de las elites para “rescatar” y consolidar la democracia.
Por su parte, para Aguilera la creacion de la Instancia Nacional de Consenso INC y el papel
que jugod para la resolucion del conflicto significé la “irrupcion” de la sociedad civil que
empezo a asumir la historia. (1994)

Sin negar la importancia de estas explicaciones, en la argumentacién lo que se
pretende destacar es que, el desenlace de la crisis politica generada por este autogolpe de
Estado lo que permitié fue, en primer lugar modificar significativamente las relaciones de
poder en el interior del sistema politico, derrotando en definitiva las posiciones mas duras
del proyecto contrainsurgente, concluyendo el ciclo de vida de los partidos tradicionales, vy,
facilitando la irrupcion de la segunda generacion de partidos politicos de la transicion, que
se constituyeron en los canales de expresion de una diferenciacién entre los principales
grupos empresariales. Como se muestra en el cuadro56, a diferencia de El Salvador o de
Nicaragua, en Guatemala no se ha configurado en el &mbito de los partidos politicos una
polarizacion como la existente entre el FMLN y ARENA, ni tampoco una linea de
demarcacion/eje de conflicto sandinismo — antisandinismo. Lo que se encuentra es una
extraordinaria fluidez del sistema de partidos politicos que impide la constitucion y
consolidacion de proyectos politicos significativamente diferenciados y mantiene la
estabilidad del sistema politico v el status quo.

Un primer elemento a considerar, es el nimero de partidos o coaliciones que han
participado en cada uno de los procesos electorales enumerados. En promedio, en cada
eleccion han participade 12.5 partidos ¢ coaliciones, y, en casos extremos como las

elecciones generales de 1995 se presentaron 19 candidatos a la presidencia de la republica.
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Dentro del esquema de analisis propuesto — la distorsidn estructural del sistema politico — lo
que se pretende destacar es que, la fragmentacion en el sistema de partidos politicos
permite y facilita el control del poder del Estado por parte de los grupos econdmicos, ya
que desde los partidos no es posible articular o constituir coaliciones que modifiquen ei
status quo.

Un segundo elemento en €l andlisis corresponde al tema de las generaciones de
partidos politicos. En primer lugar estan los partidos histdricos o procedentes del periodo
previo a 1984 que surgieron en el marco de los gobiernos militares y que con su existencia
y partiéipacién politica contribuyeron a la legitimacion de las dictaduras. Estos partidos
tradicionales estarian agrupados en torno a dos polos, €l primero, de carcter reformista
incluye a la Democracia Cristiana DC y en ciertos momentos al PR, partido que se
presentaba como heredero de la Revolucion de octubre pero que en a practica gobernd en
dos periodos (1966-1970 y 1978-1982) caracterizados por la persecucion violenta de los y
las lideres opositoras asi como la ejecucion de campafias contrainsurgentes.

El otro polo estuvo constituido por los partidos anticomunistas de viejo cufio. El
tristemente célebre Movimiento de Liberacion Nacional MLN, que fue en su momento el
brazo e instrumento politico heredero y continuador de las fuerzas mercenarias y
contrarrevolucionarias que participaron en el derrocamiento de Arbenz. Derivada de esta
tradicion puede considerarse a la Central Auténtica Nacionalista CAN, partido creado
durante el gobierno del general Arana Osorio que reunia también a grupos anticomunistas
cercanos a este militar.

Ademids de estos partidos histdricos o tradicionales, pueden identificarse entre 1984
y 2007™ inclusive tres generaciones o grupos de partidos politicos que en determinado
momento representaron o expresaron intereses de grupos empresariales y sociales pero que
no se pudieron consolidar. En la primera generacion se destacan la UCN y el MAS. El
primer partido intentd constituirse en una derecha moderna separada del anticomunismo
conservador que llevo incluso a postular a la vicepresidencia a Manuel Ayau, idedlogo del

anarco capitalismo en Guatemala. E1 MAS por su parte aglutiné a sectores de capas medias

™ En el cuadro y en el texto sélo se hace referencia a los partidos relevantes, se dejan de lado una pléyade de
partidos pequefios y de corta duracién que han desaparecido en estos 20 afios de democracia. Son més de 50
partidos, lo que ha llevado a Edelberto Torres Rivas a afirmar que Guatemala es e! mayor cementerio de
partidos de Amérjca Latina.
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y empresariales emergentes. A pesar de que la UCN contd con el apoyo politico y
financiero de los grupos econémicos tradicionales, el MAS, un partido nuevo, logro obtener
| la presidencia en segunda vuelta, abriendo un ciclo de crisis politica.

El periodo critico objeto de andlisis en este apartado se desarrolla en el tiempo que
va del colapso del gobierno del MAS a las elecciones de 1995, en las que ya se instalan
como hegemonicos los partidos de segunda generacion, el PAN y el FRG. En este tiempo
se dio una modificacion de fuerzas que no implicé una ampliacion significativa de la
democracia en términos de involucrar a los grupos subalternos, sino que abrié el paso a los
partidos empresariales que gobernaron Guatemala los siguientes diez afios. Asimismo, este
realineamiento de fuerzas politicas permitié que se abrieran paso a reformas encaminadas a
la liberalizacion econdmica.

Dos actores politicos dentro del sistema fueron los principales afectados por este
proceso.. En primer lugar el proyecto politico contrainsurgente y el ejército en su conjunto
se vieron seriamente afectados: por primera vez tuvieron que subordinarse al poder civil, y
en los dias siguientes a la toma de posesién de Ramiro de Leén Carpio los miembros del
alto mando que se resistian a las negociaciones con la insurgencia fueron dados de baja. En
un sentido estricto, el debilitamiento del ejército debié implicar el fortalecimiento de la
democracia. Sin embargo, en ese momento esto no ocurrié de esa manera, el ejército
perdié poder politico a favor de las elites econdmicas industriales y modernizantes que se
fortalecieron en este proceso. (Dosal; 2005) Fue, para describirlo de alguna manera una
transferencia de recursos politicos entre las elites.

Los otros derrotados en este proceso fueron los partidos politicos tradicionales,
provenientes del autoritarismo, asi como los partidos de primera generacién de la transicion
a la democracia. Paralelo al cambio de mando en el ejéreito, desde la presidencia y con el
apoyo de los grupos empresariales y los medios de comunicacion se inicié una campafia a
favor de la depuracién del congreso de la republica que incluyé una consulta popular y la
realizacion de elecciones extraordinarias parlamentarias anticipadas en 1994,

En las elecciones parlamentarias anticipadas de 1994, los grandes ganadores fueron
el PAN, que como se sefialé antes era un proyecto pro empresarial modernizante y el Frente
Republicano Guatemalteco FRG, partido encabezado por el ex dictador Efrain Rios Montt

que no sélo era la expresion de la derecha conservadora sino de sectores de la burguesia
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que por el hecho de no pertenecer a la aristocracia criolla no eran aceptados dentro del
nucleo oligarquico de la clase dominante. Se trato pues de la concentracion de los recursos
politicos a favor de las fuerzas politicas de derecha. Ademas, en el periodo comprendido
entre las elecciones extraordinarias de 1994 y ta toma de posesion de Arzl en enero de
1996, el congreso producto de la depuracién aprobdé un conjunto de normas y leyes
orientadas a la liberalizaci6én econémica y a facilitar los procesos de privatizacion que se
realizarian durante el gobierno del PAN y en el marco del cumplimiento de los acuerdos de
paz.

Entre las medidas legislativas que se tomaron en el periodo analizado estin: la
reduccién del periodo de gobierno (presidencia, parlamento y alcaldias) de 5 a 4 arios,
separacion de la lista (o plancha) nacional de diputados de la presidencial; y, la prohibicién
al Banco de Guatemala (Banco Central) de financiar al Estado. Mientras las medidas
politicas se orientaron a la realizacién de modificaciones secundarias o superficiales a la ley
electoral (no se tocaron temas estructurales), la decision de cerrar el financiamiento del
banco central al Estado, no sélo ponia a Guatemala en el estindar internacional del
consenso de Washington sino abria el camino a las privatizaciones bajo el argumento,
enunciado desde ese momento de que los bienes publicos podrian suplir la falta de recursos.

Esta interpretacion es consistente con el hecho de que, a principios de 1994 desde el
ejecutivo se lanzé una propuesta de reforma tributaria que incluia modificaciones al
Impuesto sobre la Renta. A pesar que el gobierno del entonces presidente Ramiro de Le6n
Carpio contaba con el beneplacito empresarial, la propuesta fue rechazada, y se recurrio al
aumento del Impuesto al Valor Agregado, impuesto regresivo.

A pesar de que la resolucidén del conflicto generado por ¢l autogolpe de Serrano
Elias finalmente terminé favoreciendo y consolidando el poder politico y econdémico de los
grupos empresariales, en el proceso para constituir ciertos consensos necesarios para
legitimar una soluciéon mas o menos enmarcada en la Constitucién, se integrd una entidad
denominada Instancia Nacional de Consenso, en la que, ademas de los empresarios y
partidos politicos se fueron integrando grupos provenientes de los sectores populares

anteriormente excluidos.
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Cuadro 57
Integrantes de la Instancia Nacional de Consenso
Julio de 1993

Sector Sindical

Confederacién Nacional de Unidad de los Trabajadores formada por
Central General de Trabajadores de Guatemala

Confederacién Nacional de Unidad Sindical

Central de Trabajadores del Campo

Sector Empresarial

Cémara Empresarial

Coordinadora de Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras
(CACIF)

Sector Politico

Union del Centro Nacional (UCN)
Partido de Avanzada Nacional (PAN)
Frente Republicano Guatemalteco (FRG)
Partido Socialista Democratico (PSD)
Bancada del Cambio

Bancada del MAS

Sector Popular

Grupo de Apoyo Mutuo (GAM)

Unidad de Acci6n Sindical y Popular (UASP)

Asociacion de Abogados Democraticos

Unidad Sindical de los trabajadores de Guatemala (UNSlTRAGUA)
Asociacion de Estudiantes Universitarios AEU

Sector Cooperativo -
Confederacion de Cooperativas de Guatemala (CONFECOOP)

Sector Universitario
Universidad de San Carlos de Guatemala

Sector Religioso -
Iglesias catolica, evangélica e israelita

Sector Indigena
Instancia de Consenso Maya

Fuente: Aguilera (1994:238-239)

En el cuadro 57 se muestra la integracion de la Instancia Nacional de Consenso —
INC- pdco después de la salida de Serrano del gobierno. Como se indicé antes aunque
originalmente esta fue creada y hegemonizada por los grupos empresariales — temerosos de
que la crisis saliera de control y permitiera la irrupcion de los actores populares - ante la
necesidad de construir legitimidad para solucionar la crisis se incorporo a esta instancia el
llamado Foro Multisectorial Social -FMS- que incluia tanto a organizaciones sociales

vinculadas con la insurgencia como a aquellas que eran relativamente auténomas de esta.
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Esta incorporacion minima al sistema politico abrié el camino para que en 1995 se creara el
Frente Democratico Nueva Guatemala FDNG, partido que, finalmente hegemonizado por
cuadros sociales de las guerrillas, permitié la insercion en el sistera politico de la izquierda
revolucionaria, hasta entonces proscrita.

V.2 Periodos de acumulacion y distribucién: procesos de paz y democratizacion

Los periodos criticos que se han venido denominando como mixtos porque en estos
de manera simultinea o paralela se pueden identificar procesos de acumulacién y de
- distribucién. En el periodo objeto de estudio se han encontrado por lo menos cuatro
momentos que cumplen con estas caracteristicas; la instauracion de la democracia desde
arriba en Guatemala, que se inicié con las elecciones para constituyente en 1984; y, los
resultados de los procesos de paz en Guatemala (1996-1999), El Salvador (1992-1994) y
Nicaragua, agregando en este caso la transicion del gobierno sandinista al de la UNO
(1990-1993).

Si se quisiera pensar en un modelo de este tipo de periodo podria plantearse la
existencia de dos o mas proyectos politicos enfrentados sin el predominio absoluto de una
de las fuerzas, lo que las lleva a negociar las politicas que se implementaran, de manera que
los resultados no expresan en términos puros un proyecto politico sino los resultados de una
negociacion. A diferencia del pacto, que concentra, de las negociaciones emergen procesos
distributivos que alcanzan a amplios sectores de poblacion.

Al igual que en el caso anterior pueden encontrarse similitudes en los entornos de
estos procesos. En lo internacional, con excepcion del cumplimiento de los acuerdos de
paz en Guatemala, estas coyunturas todavia se dan en el marco del fin de la guerra fria. A
pesar de la caida del muro de Berlin en noviembre de 1989 para nadie estaba
completamente claro que el campo socialista colapsaria en menos de un lustro, y los
Estados Unidos de América todavia actuaban frente a los sandinistas y al FMLN en los
codigos de la guerra fria.

En el aspecto econdémico, como se sefiald en la primera parte del capitulo anterior, la
década de los ochenta fue un periodo de decrecimiento econémico y de empobrecimiento
de la poblacion. En términos de recursos econdmicos no habia mucho para distribuir, por

lo que lo que se distribuyeron fueron recursos politicos. Con excepcion del cumplimiento
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de los acuerdos de paz en Guatemala el resto de los procesos analizados se llevaron a cabo
en contextos adversos.

Tres de los cuatro periodos estudiados consisten en negociaciones y cumplimiento
de acuerdos en los tres paises objeto de estudio, lo que permite una estrategia analitica
comun que hace innecesaria la revision pais por pais. En ese sentido se tomard en cuenta
de manera muy limitada el periodo en el que se convoca e integra la Asamblea Nacional
Constituyente en 1984 en Guatemala. De acuerdo con lo que se sefiald en el capitulo
anterior, se trata de la tipica trayectoria de democratizacién desde arriba que, sin embargo
tiene por un lado consecuencias distributivas en tanto que posibilita la participacion politica
a través de los partidos politicos permitidos — que por lo tanto expresan un proyecto que no
altera significativamente el status quo — y, al mismo tiempo concentran el poder mediante
la exclusion del juego politico de las fuerzas que desafiaban el orden establecido.

A principios de la década de 1980 en Guatemala podian identificarse dos proyectos
politicos: por un lado el proyecto revolucionario impulsado por las organizaciones
guerrilleras y apoyado por un grupo importante de organizaciones sociales y que se
planteaba no la instauracién de una democracia liberal, sino de una democracia popular,
socialista. Por el otro lado, y como respuesta a la amenaza guerrillera se constituy® un
proyecto contrainsurgente que tenia por objeto impedir el triunfo de sus enemigos y para
ello impulsé como parte de su mena de acciones contraguerrilleras la implementacién de
procesos electorales, incluyendo la calendarizacién para la convocatoria de una Asamblea
Nacional Constituyente”.

Este proceso, que no estuvo exento de conflictos y desacuerdos en el interior del
ejército conto con la simpatia del gobierno de los Estados Unidos para quien resultaba mas
presentable que un gobierno electo enfrentara la amenaza comunista y con el apoyo parcial
de los grupos empresariales. Igualmente, se reestableci6 un sistema politico y de partidos

politicos en cuyo interior se desenvolvieron sub proyectos dentro del proyecto general

" Sobre la Constituyente de 1984 Aguilera y Torres Rivas sefialan que este proceso se realizo *... en
condiciones adversas a las requeridas formalmente en una consuita popular: el proceso se lleva a cabo en un
contexto de violencia fisica sistematica y con un hjstoria] de fraudes explicitos ¢ imposicién de candidatos
oficiales. Pero a la vez, desde la perspectiva juridico legal en la que se inscribe el orden politico republicano
occidental, la conversion de un gobierno de facto, en régimen legal, requiere de la sancion de legitimidad que
le otorga la voluntad popular (depositaria de la soberanija) por medio del sufragio universal.” Desde la
perspectiva de estos autores los resultados fueron desconcertantes, ya que no se presenté fraude ni
abstencicnismo. (1986:33)
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contrainsurgente. Se dice que son sub proyectos porque los partidos politicos que
participaron en esta apertura inicial aceptaron la regla principal: el objetivo era derrotar a la
Insurgencia y preservar €l status quo. Se conformé un sub proyecto reformista impulsado
por la DCG que apuntaba al impulso de ciertas politicas sociales pero que cuando hizo
gobierno entre 1986 y 1990 no pudo impulsar politicas coherentes; un proyecto
doctrinariamente anticormunista y conservador impulsado por el MLN; y, un proyecto
liberal impulsado por el nuevo partido Unién del Centro Nacional. Estas tres fuerzas
politicas pricticamente empataron en las elecciones para la constituyente y elaboraron de
comin acuerdo una constitucidn que no atentaba contra el marco general previamente
establecido por el ejército.

Figura 7
Conflicto Politico Guatemala
1982-1985

Proyecto Contrainsurgente

Proyecto Nueva
conservador Derecha
anticomu- Liberal {UCN)
nista MLN
Organi-
zaciones
guerrilleras
Orgﬁilizaciones Proyecto Reformista (DC)
Socitles
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La figura 7 pretende ilustrar esta relacion de fuerzas y proyectos, entendiendo que
apenas se logra captar una de las dimensiones de los multiples conflictos existentes en las
sociedades. Este grafico puede leerse como el momento previo la figura 6, y define el
periodo comprendido entre 1982-1985. En el lado izquierdo, las organizaciones
guerrilleras més o menos unificadas en la URNG, aunque sin direccion tinica, postulan un
proyecto revolucionario socialista por la via militar, enfrentando un sistema politico
colapsado entre 1981 y 1982 pero que fue reconstituido en un proyecto contrainsurgente
que lo que buscaba era la derrota politica y militar de los rebeldes. En su interior, pueden
identificarse, a partir de partidos politicos, tres proyectos que se disputaban la hegemonia
del ambito de control estatal cedido por los militares’®.

Las organizaciones sociales populares, se encontraban en este tiempo mucho mas
ligadas a la guerrilla, tanto por ciertas coincidencias politicas, ideologicas y programaticas
como por el hecho de que la represion contrainsurgente golped sin distinciones a dirigentes
y miembros de estas.

La dimension distributiva de este periodo resulta entonces problemdtica. En un

“sentido limitado lo que se encuentra es la decision del alto mando militar de trasladar
ciertos ambitos del poder del Estado y de la administracién gubernamental a grupos civiles
permitidos. Desde esta dptica existio un traslado formal de recursos politicos, hecho que se
manifestd en el establecimiento de las bases de la institucionalidad democratica: tribunal
electoral, constitucion, partidos, ley electoral, participacion ciudadana, libertad para escoger
entre las opciones permitidas, etc. De hecho, la relativamente alta participacién en las
elecciones de 1984 y 1985 (78 % y 70% respectivamente) mostro también que importantes
sectores de la poblacién consideraron “aceptable” la salida electoral y, la manifestacion
soberana se orientd no a una propuesta conservadora o de derecha, sino hacia aquella que,
entre los partidos permitidos representaba una opcidn de cambio. Asimismo, y con las
limitaciones referidas, la institucionalidad constitucional que incluyé la creacion del

Procurador de Derechos Humanos, permitié un avance en la distribucion de recursos

politicos.

’® En una entrevista publicada en 1998 el primer presidente civil electo democréticamente, Vinicio Cerezo
reconocié que el margen de gobierno que tuvo durante su periodo de gobierno fue limitado debido a la
existencia de dmbitos de gobierno que, incuestionablemente estaban bajo el control del ejército. Estos
inclujan desde |a defensa, la seguridad interior y la inteligencia, hasta el sistema aduanero. (Monteforte; 1998)
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La dimensién acumulativa o concentradora estuvo dada por el hecho de que se
mantuvo la exclusion de las fuerzas politicas que cuestionaban el status quo, la
militarizacién del pais — lo que por cierto limitaba el ejercicio de las libertades
democréticas — y, el Estado mantuvo como politica la violacion sistemdtica de los derechos
humanos. Con relacién a las politicas econémicas que emergieron de este proceso, puede
seflalarse que en el marco de una suerte de “economia de guerra” se aplicd, en un primer
momento un ajuste de hecho que contrajo la economia y empobrecié a la poblacion;
posteriormente, y con la asesoria y supervision de las Instituciones Financieras
Internacionales, se inicié un segundo ciclo de reformas mas ordenadas y orientadas a la
liberalizacidén de la economia. En materia fiscal, fue durante este periodo que se establecio
el Impuesto al Valor Agregado; primero con una tasa del 10%, posteriormente al 7% y
luego nuevamente al 10%.

Luego de este largo paréntesis se pasardn a analizar los periodos criticos

caracterizados por negociaciones entre fuerzas enfrentadas.

V.2.i Los proyectos en pugna

Para describir y de-alguna manera caracterizar a los proyectos politicos que actuaron
en esta coyuntura se considerard en primer lugar a los grupos en el gobierno que llevaron a
cabo las negociaciones de paz y/o de transicion; y en segunda instancia a las fuerzas
opositoras.

En el caso guatemalteco, ¢l planteamiento de una solucidn politica del conflicto fue
presentado por la insurgencia a los distintos gobiernos desde el de Cerezo a partir de 1986
hasta el de Alvaro Arzd quien suscribid los acuerdos de paz una década después, en
diciembre de 1996. Los insurgentes guatemaltecos dialogaron y negociaron con cuatro
gobiernos y tres comisiones de paz. La continuidad en este caso estuvo en manos del
gjército” que, entidad del estado con un alto grado de autonomia, mantuvo una
representacion propia en las comisiones de paz gubernamentales. Como no se trata de
describir a cada uno de los gobiernos con los que se negocié la paz, la atencién se centrara
en el gobierno de Arzy.

Personalmente, Arzi procedia del anticomunismo tradicional guatemalteco. Su

trayectoria politica la inicid como dirigente de la rama profesional del MLN — caracterizado
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por su fundador Mario Sandoval Alarcon como el partido de la violencia organizada - que
en la década de 1960 y 1970 organizé escuadrones de la muerte. El futuro presidente se
desligoé de este partido para integrarse al Partido Nacional Renovador a principios de la
década de 1980. Este partido pretendia ser la expresion de una Nueva Derecha
guatemalteca, liberal y progresista. Posteriormente, ya con la implantacion de la
democracia electoral se constituyo el Partido de Avanzada Nacional PAN que, conformado
por sectores medios y empresarios mas bien distanciados de la oligarquia tradicional (por
-cierto en un proceso de declive) pretendia impulsar un proceso de modernizacion en el pais.
De hecho, la obsesion de Arza con el tema de la paz tenia que ver, en parte con su deseo de
pasar a la historia como el presidente que concluyd la guerra interna, y, con intereses
econdomicos concretos: la liberalizacion y las consiguientes privatizaciones solo eran
posibles en un clima de tranquilidad, siguiendo el ejemplo de El Salvador se consideré que
el silencio de las armas era prerrequisito del desarrollo.

Para impulsar las negociaciones se constituyo en el interior del gobierno de Arzii un
ala “progresista” encabezada por su secretario privado, Gustavo Porras, quien provenia de
las filas de una de las organizaciones guerrilleras. Desde antes de su eleccion Arzi tuvo

" reuniones con la comandancia insurgente para establecer las bases de entendimiento, de tal
suerte que las dificultades para concluir este proceso provenian menos de la guerrilla y del
ejército, que habia quedado en una situacion de debilidad después del autogolpe de Serrano,
y mas de los empresarios tradicionales que veian con preocupacion una posible negociacion
del tema socioeconémico que implicara una Reforma Agraria. El proyecto gubernamental
en este periodo era un proyecto modernizador, moderadamente neoliberal y dispuesto a
impulsar politicas sociales a la par del programa liberalizador y privatizador’ .

Este proyecto no era unitario, sino que a la larga era una dindmica coalicion de
empresarios modernizadores, politicos de distintas tendencias ideoldgicas que coincidian en
la necesidad de concluir la guerra y lograr ciertos niveles de autonomia del Estado y la

politica frente al poder militar; y, militares autodenominados como “institucionalistas” que,

" Entre los numerosos estudios que se han publicado sobre el proceso de paz guatemalteco, ¢] trabajo de
Bonini 2007 permite conocer las interioridades de la etapa fina] del proceso de paz, destacando de manera
particular los acuerdos y compromjsos — mas a]la de lo suscrito en los documentos — a los que arribaron la
chipula guerrillera y el entorno de Arzi, que incluia a miembros de |a elite politica, econdmica y militar.
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tras entender lo inevitable del fin del conflicto pretendian conducir este proceso desde el
ejéreito antes que les fuera impuesto desde fuera’,

En El Salvador, a diferencia de Guatemala, los grupos insurgentes plantearon desde
el principio del conflicto la posibilidad de una solucion negociada y llegaron a platicas
formales con el gobierno de Napoleon Duarte”. Durante la segunda mitad de la década de
los ochentas ARENA pasé por un doble proceso de transformacion; por un lado, el discurso
anticomunista fundamentalista de su fundador -~ Roberto Daubuisson - die lugar al
liderazgo moderado de Alfredo Cristiani; por el otro, los grupos de poder econdmico
asumieron el proyecto economico y politico desarrollado por la FUSADES gque era
modernizador y neoliberal, y por lo tanto, dejaba de lado el sueiio de volver al viejo orden
oligarquico y planteaba los retos de la insercion de El Salvador en la economia mundial
sobre nuevas bases. ARENA se convirtid en el instrumento politico de este nuevo
proyecto.

Esto fue el resultado de un cambio socio-politico sustantivo gue resulta inédito en la
historia reciente centroamericana. La junta revolucionaria de gobierno de 1979 esbozd un
programa de reformas radicales gue fue ejecutado en los primeros afios de la década de los
ochentas y que fue un golpe demoledor a las bases del poder de la oligarquia agraria
salvadorefia. Como lo ha referido Edelberto Torres Rivas (1989), las reformas realizadas
en ese marco y qué incluyeron — como se verd adelante - la reforma agraria, la
nacionalizacion de la banca y la nacionalizacion de las exportaciones fueron las mds

radicales en América Latina desde el frustrado intento del gobierno de Arbenz por

"™ Un analisis de la composicion de los firmantes de la paz es una muestra elocuente de esta coalicion: por el
sector empresarial puede identificarse la presencia de Richard Aitkenhead Castillo, operador de los grupos
agroindustriales y persona de confianza de los grupos econémicos tradicionales; entre los politicos pueden
identificarse los extremos del espectro, el propio presidente Alvaro Arzii que como se dijo, procede del
anticomunista MLN y Gustavo Porras, ex miembro del Ejército Guerrillero de los Pobres. Entre los militares
puede mencionarse a Otto Pérez Molina y Julio Balconi, que tras la firma de la paz han mantenido una intensa
actividad politica.

7 Para entender esta diferencia deben considerarse dos aspectos. Uno, en la retérica mds radical del FMLN,
desde el principio de la guerra Cayetano Carpio, lider de las FPL postulo que parte del fin previsto del
conflicto incluja el didlogo y la negociacién para discutir las condiciones de capitulacién de la Fuerza Armada
Salvadorefia, lo que mas alla del wriunfalismo dej6 abiertas las puertas a esta salida, cosa que los insurgentes
guatemaltecos empezaron a considerar hasta la segunda mitad de la década de los ochentas. Dos, el
establecimiento de la segunda junta de gobierno encabezada por el civil Napoleén Duarte que posteriormente
fue electo presidente de El Salvador facilité el establecimiento de un interlocutor aceptable para las fuerzas
guerrilleras. En Guatemala, hasta 1986 los insurgentes no podian negociar con un gobierno encabezado por
los militares responsables de las matanzas de la poblacién civil y cuya propuesta de solucién era el desarme
de las fuerzas rebeldes,
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implementar una reforma agraria en Guatemala. Esta oligarquia agraria tradicional,
doblegada por un gobierno determinado a detener la rebelion a cualquier precio y que
contaba con el apoyo del gobierno norteamericano se vio obligada a defender lo que tenia y
a buscar nuevas opciones. Esto llevo no sdlo a una diversificacion productiva que busco y
encontré nuevos ambitos y espacios de inversion, sino también a una suerte de
actualizacion socioldgica que, hasta cierto punto los llevo de ser sefiores de la tierra a
convertirse a algo parecido a empresarios capitalistas modernos. El Estado ya no fue visto
entonces solo como un instrumento para mantener la dominacién y las condiciones de
acumulacion. El proyecto de ARENA, paraddjicamente conservador y progresista
postulaba un modelo de desarrollo social y econémico para El Salvador que necesariamente
requeria la conclusion del conflicto armado interno.

Desde su discurso de toma de posesion el presidente Cristiani anuncid su intencion
de buscar una salida negociada al conflicto salvadorefio. En principio la posicion de
Cristiani era sdlida, contaba con el apoyo de la mayoria de los grupos empresariales, del
gobicrno norteamericano y de la fuerza armada salvadorefia. El impulso del proyecto
modernizador podia darle ain mas legitimidad y contribuir a la continuidad de su gobierno
‘y a negociar en condiciones mas ventajosas con la insurgencia. Esta, captando estas
posibilidades lanzé en noviembre de 1989 una ofensiva general que llevd la guerra a las
propias zonas residenciales de San Salvador. Indudablemente el Frente mostrd una
capacidad ofensiva que, aunque puso en jaque al ejército, no pudo derrotarlo. Lo que hizo
la diferencia en el desenlace de la ofensiva fue el asesinato por parte de un batalldén de
fuerzas especiales de un grupo de intelectuales jesuitas y dos de sus colaboradoras en el
interior del campus de la Universidad Centroamericana. Este hecho criminal logré lo que
la guerrilla no habia logrado en una década: derrotar moral y éticamente a su adversario y
conjuntar la presion nacional e internacional para lograr negociaciones y acuerdos.

El asesinato de los jesuitas dafié la posicién de la Fuerza Armada mas que la del
propio gobierno de Cristiani, que aprovecho la oportunidad para modificar la estructura de
mando del ejército y reducir sus ambitos de influencia. Por otro lado, el gobierno continio
de manera imperturbable el impulso de la dimension econdmica del proyecto: mientras
negociaba cambios politicos siguio adelante con la instauracion del nuevo modelo

economico para El Salvador.
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Las caracteristicas del gobierno nicaragiiense eran diametralmente distintas a las de
sus pares. No se trata de un gobierno que enfrenta la amenaza revolucionaria, sino de un
Estado Revolucionario - con un gobierno electo bajo condiciones democriticas precarias,
pero democriticas - que enfrentaba a la agresion norteamericana, a distintas oposiciones
armadas internas, y a una oposicion legal no siempre leal. Las condiciones de guerra
interna y los evidentes errores en el manejo de la economia habian hecho fracasar el
proyecto revolucionario sandinista que desde 1988 habia tenido que aplicar brutales
medidas de choque para estabilizar la economia.

El reclutamiento forzoso para el todavia Ejército Popular Sandinista, las
consecuencias de la debacle econdmica, y la amenaza de la continuidad de la guerra habian
llevado a que las mayorias populares que habian sido dignificadas y movilizadas por la
revolucidn le quitaran apoyo al gobierno y respaldaran la opcion que garantizaba la paz. El
proyecto Sandinista de finales de los ochenta y principios de los noventa lo que buscaba era
preservar las conquistas revolucionarias, devolverle la paz a Nicaragua y una oportunidad
para demostrar que era capaz de llevar bienestar a la poblacidn de este castigado pais.

Para ello, el gobierno realizd negociaciones con las fuerzas contrarrevolucionarias
lque fueron saboteadas por el gobierno norteamericano para mantener la presion de la guerra
en la agenda electoral; llego a acuerdos con las fuerzas de oposicion para crear las mejores
condiciones para la participacién electoral de la Unién Nacional Opositora, realizindose las
llamadas “elecciones mas vigiladas de la historia” en la que los revolucionario perdieron el
control del gobierno por la via electoral; y, ain después de la derrota, el sandinismo
negocid un pacto de transicion que buscd, hasta cierto punto, y entre otras cosas, legalizar
las propiedades que habian sido distribuidas durante la revolucion.

Las fuerzas politicas que desafiaron a los gobiernos del periodo y con quienes se
realizaron estas negociaciones estaban constituidas por las organizaciones insurgentes y las
coaliciones transicionales que conformaron en los casos de Guatemala y El Salvador. En
Nicaragua estaban constituidas tanto por las organizaciones contrarrevolucionarias armadas
como por los partidos politicos de oposicion.

En febrero de 1982 cuatro organizaciones guerrilleras que provenian de los

rompimientos entre las guerrillas de los afios sesenta constituyeron la Unidad
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Revolucionaria Nacional Guatemalteca URNG®’. En el momento de su constitucidn, los
grupos rebeldes que eran parte de la URNG enfrentaban una brutal campafia militar
contrainsurgente que, concluida en su fase principal en 1984 habia dejado debilitada y
aislada a esta organizaciéon. Desde esa fecha la URNG intentd, con poco éxito, realizar
acciones militares contundentes que modificaran a su favor la situacion de guerra y creara
una “situacion de desenlace” favorable a la insurgencia.

Aunque el accionar armado de la URNG no logré modificar el balance de la guerra,
esta organizacion llevé a cabo acciones politicas nacionales e internacionales que le
permitieron mantener su vigencia politica y, hasta cierto punto retomar la iniciativa. En el
interior del pais reconstruyé estructuras politicas a partir de la infiltracion en la dirigencia y
el reclutamiento de militantes de base de las organizaciones sociales. Con esto alcanzo
ciertos niveles de control e influencia sobre el movimiento campesino, sindical y
estudiantil.

En el campo internacional a través de la estructuracion de un amplio equipo de
trabajo “politico diplomatico” mantuvo la presién sobre el gobierno en el tema de los
derechos humanos, y ante la continuidad de las violaciones a estos, logrd mantener en
-vigencia la supervision internacional en esta materia, El trabajo internacional de ia URNG
abarcaba desde la organizacion de grupos de solidaridad con “la causa guatemalteca” en
diversos paises del mundo hasta el lobby de alto nivel con parlamentarios y funcionarios
gubernamentales de Norteamérica y Europa.

Cuando en el marco de los Acuerdos de Esquipulas se promovieron las comisiones
nacionales de reconciliacion nacional, la guatemalteca promovid el didlogo entre las
insurgencias y los distintos sectores sociales (académicos, cooperativistas, sindicalistas,
campesinos, empresarios, etc.). Estos encuentros que complementaron el trabajo en las
organizaciones sociales contribuyeron a romper el cerco en el que se encontraba la
insurgencia. En las rondas de didlogo que se hicieron con religiosos, cooperativistas,
sindicalistas, académicos y representantes de organizaciones populares la URNG fue

tejiendo y estableciendo confluencias y acuerdos generales en torno a los problemas del

% En la fundacion de l]a URNG participaron el Ejército Guerrillero de los Pobres (EGPY); las Fuerzas Armadas
Rebeldes (FAR); la Organizacion del Pueblo en Armas (ORPA) y un sector del Partido Guatemalteco del
Trabajo (PGT). Posteriormente este sector fue dejado a un lado y sustituido por el grupo del PGT que era
reconocido en los pajses del este europeo como oficial.
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pais y su posible via de solucion. Estos acuerdos se alcanzaron con grupos y sectores que
iban mas alla del ambito de influencia directa de la URNG.

Este rompimiento del cerco interior coincidié con cambios significativos en las
modalidades de negociacién. Durante el gobierno de Serrano, con su plan de paz de
noventa dias intent6 establecer una dinamica de didlogo directo entre el gobierno y la
insurgencia. La propia crisis de mayo de 1993 impidié que se avanzara mas alla del
temario. Con el gobierno interino de Ramiro de Ledn Carpio, el llamado “plan Rosada”
propuso ¢l establecimiento de dos mesas separadas de negociacion, una en el exterior en la
que el gobierno negociara las condiciones de cese al fuego, desmovilizacion e insercion de
las fuerzas guerrilleras; y, otra en Guatemala en la que la sociedad civil discutiera con el
gobierno los problemas del pais. Aunque este planteamiento fue rechazado tanto por la
insurgencia como por las organizaciones sociales, la salida intermedia establecida para
promover una mayor participacién social fue la creacion de una Asamblea de la Sociedad
Civil*'(ASC). En esta participaron de manera voluntaria organizaciones sociales
aglutinadas en “sectores” que incluian el religioso, sindical, indigena, - mujeres,
cooperativistas, académicos y centros de investigacion, etc., para discutir los temas
sustantivos establecidos en la agenda de negociacion y proponer a las partes los contenidos
de estos.

De la ASC se generaron varios llamados “documentos de consenso™ que en la mesa
de negociacion fueron asumidos como propios por la URNG. En el caso de la negociacion
del Acuerdo Sobre Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas, la posicién de la
insurgencia se basé en el documento de consenso antes que en una propuesta propia, lo que
le permitié adquirir mayor legitimidad y apoyo entre los grupos sociales. En ese sentido, la
URNG se fue articulando en un proyecto politico que no era socialista y antisistémico
como en los aflos ochenta, sino que era democratico y reformista y que aglutinaba las
propuestas y demandas de los grupos que habian sido excluidos del pacto democratico de
principios de la década anterior. El principal logro politico de la URNG a mediados de la

década de los noventa del siglo XX fue ponerse en el centro — no como fuerza dirigente o

¥ El nombre de esta instancia de discusion resulta ser no sélo una curiosidad sociolégica, sino también un
buen ejemplo de como las sociedades y los procesos politicos se apropian de los conceptos desarrollados por
las Ciencias Sociales y no s6lo les dan un nuevo sentido sino son utilizados como parte de su discurso

estratégico.
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conductora - de una amplia y horizontal coalicién transicional que buscaba reformar el
Estado y las bases de la nacion.

Este proceso es fundamental para entender las razones porque, a pesar de la derrota
militar de la URNG a principios de la década de 1980, logré negociar acuerdos de amplio
alcance: en la mesa de negociaciones no se expresd inicamente la posicion y fuerza relativa
de las organizaciones guerrilleras, sino de una amplia gama de organizaciones sindicales,
indigenas, campesinas y de mujeres que habian estado fuera del proceso de
democratizacién desde arriba. La negociacién en si misma facilité el desarrollo y
florecimiento de la sociedad civil que alcanzé niveles importantes de elaboracion y
propuesta®’. Sin embargo, después de su determinante contribucién al proceso de paz, a la
democratizacion y al desarrollo de una agenda de desarrollo nacional, las organizaciones
que conformaron la Asamblea de la Sociedad civil tendieron a auto relegarse en ambitos de
accion politica significativamente mas reducidos.

El FMLN, al igual que la URNG fue una coalicién de organizaciones guerrilleras
que, formadas durante la década de 1970 se unieron a principios de la siguiente década para
realizar una ofensiva guerrillera que pretendia la toma del poder83. A diferencia del caso
guatemalteco, las guerrillas salvadorefias no fueron derrotadas en el campo militar, sino que
generaron una suerte de equilibrio estratégico en el que mantuvo capacidad para realizar
operaciones militares'de gran envergadura®,

El FMLN se lanzd a la guerra para impulsar un proyecto politico revolucionario y
radical que tenia en su horizonte la construccion del socialismo, aun cuando por las
condiciones de represion indiscriminada y de cierre de espacios politicos aglutind también a
sectores cristianos y socialdemocratas. En el transcurso de la década el FMLN modificé
este objetivo. Ya no se buscaba en el corto plazo la constitucién de una democracia

popular, sino crear las condiciones para la continuidad de la lucha politica en el campo

democratico.

%2 Brett (2006) presenta un analisis de| desarrolio de las organizaciones y movimientos sociales entre 1986 y
1996 asi como su participacidn en el proceso de democratizacion.

% Las organizaciones guerrilleras que integraron el FMLN fueron las Fuerzas Populares de Liberacion (FPL),
constituida a principios de la década de 1970; el Ejército Revolucionario del Pueblo (ERP), la Resistencia
Nacional (RN); €] Partido Revolucionario de los Trabajadores Centroamericanos (PRTC) y e] Partido
Comunista Salvadorefio (PCS).

8 Entre los estudios recientes publicados sobre el FMLN se consultaron los de Artiga (2007) y Sdenz de

Tejada (2007).
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En la explicacién de este cambio en la propuesta del FMLN entran en juego varios
factores que interactiian durante la década de los ochenta hasta alcanzar un desenlace por la
via de la negociacion. Un primer aspecto a considerar es que, entre las organizaciones que
integraron el FMLN, el PCS venia de una tradicidn de participacién en procesos electorales
y mantenian la vision de que la lucha armada era una forma de lucha aceptable pero no la
{inica en tanto existieran otras alternativas dentro del sistema. El PCS fue, a través de su
estructura legal la UDN parte de la Frente Nacional de Oposicion que, integrado también
pdr el partido Democracia Cristiana y grupos socialdemdcratas participd en elecciones
durante la década de 1970. La opcidn armada fue vista como la unica posible a partir de la
coyuntura 1979-1981, una vez se fueran configurando otras salidas, el regreso al sistema
politico era aceptable.

Otro aspecto que permite comprender este proceso corresponde a los cambios en el
interior del FMLN. A pesar de que existia la coincidencia bésica en torno a la lucha
armada como medio de accion politica, y una idea de una futura sociedad socialista poco
precisa, se daban diferencias entre y dentro de las organizaciones guerrilleras. A principios
de la década de 1980 la posicion de las FPL y en particular de su lider Cayetano Carpio era
6n0d0xa, doctrinaria y radical en torno al impulso de una guerra popular prolongada de
caracter socialista, en contraposicion a la visién insurreccional y militarista impulsada por
el ERP y la RN, que & su vez se diferenciaba de una posicién mas pragmatica del PCS que
moldeaba su accion politica de acuerdo con las condiciones que se fueran presentando. El
asesinato de la segunda responsable de las FPL y el posterior suicidio de su primer
responsable, debilitd las posiciones mas radicales dentro del Frente, y abrid el camino para
que se buscara una salida negociada al conflicto.

Finalmente, el tercer factor que puede contribuir a entender los cambios en las
posiciones del FMLN es su capacidad para interpretar y adaptarse al entorno nacional e
internacional. En el ambito internacional, desde mediados de la década de los ochentas
estuvo claro para esta organizacion primero, que el gobierno de los Estados Unidos no
permitiria una nueva Nicaragua en Centroamérica y que, como lo enuncio el propio
Alexander Haig, en El Salvador se estableceria la linea que no dejaria pasar la amenaza
comunista. Segundo, dentro de la estrategia cubana en la region se habia decidido

privilegiar la defensa de la revolucion sandinista antes que apoyar un nuevo triunfo
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izquierdista en la region. Tercero, la diplomacia del FMLN logré mayor interlocucién con
los partidos y gobiernos socialdemécratas europeos que con los del bloque soviético; y
estos apreciarian y apoyarian mas un frente reformista y democratico que uno amarrado a
un proyecto socialista ortodoxo. En sintesis, los vientos internacionales no soplaban a
favor de una nueva revolucion en Centroamérica, por el contrario lo que se avizoraba era
una mayor fuerza de la revolucién conservadora que recorria el mundo y, cuando no el
colapso que finalmente se dio, un debilitamiento significativo de las posiciones socialistas.

. En materia politica interior, a lo largo de la década el Frente observd, la
legitimacién de la democracia electoral que se constataba no sélo por la participacién
electoral y por la imposibilidad de la guerrilla de impedir la realizacion de este ejercicio
democratico, simo también por el hecho de que la poblacién se identificaba con opciones
que podian representarla. A pesar del mantenimiento de sus unidades militares y sus
vinculos con las organizaciones sociales, el Frente podia quedar politicamente aislado.
Asimismo, desde mediados de la década de los ochenta se daba el ascenso politico y
electoral de ARENA, la derecha salvadorefia, conservadora y progresista que contaba no
s6lo con apoyo entre las clases o grupos dominantes sino también entre las capas medias y
sectores populares y cuyo proyecto podia efectivamente neutralizar al frente.

Ante esta situacién, el FMLN opté por la via de una negociaciéon que se centrara en
los aspectos politicos que, en teoria le facilitarian la “toma del poder” por la via electoral.
Antes de las elecciones de 1989 y ante el inminente triunfo de ARENA el FMLN propuso
su participacion en estas a condicién de que estas se retrasaran 6 meses y se creara un
ambiente favorable a la participacion de los rebeldes. Esta proposicion fue rechazada por el
gobierno, pero quedé claro que el Frente ya no apostaba a un triunfo revolucionario, sino a
su insercion en la lucha politica.

Como se previd, ARENA gané las elecciones y Cristiani anuncié la decision de
solucionar el conflicto por medio de negociaciones. El FMLN acepté esto, aunque para
fortalecer su posicién lanzo una ofensiva general en noviembre de 1989 que llevo la guerra
a los barrios residenciales de San Salvador®. Aunque en los discursos del momento los

jefes guerrilleros planteaban que el objetivo de la ofensiva era la ansiada “toma del poder”,

% Nuevamente las paradojas de la historia se manifestaron en Centroamérica: mientras guerrilleros y soldados
salvadorefios se enfrentaban violentamente en un aparente episodioc mas de |a guerra fria, en Berlin el muro
que dividia la ciudad caja anunciando también el derrumbe del bloque soviético.
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posteriormente fiteron confirmando que la misma lo que pretendia era modificar la
correlacion de fuerzas en la mesa de negociaciones y viabilizar una solucion rapida y
favorable al FMLN. Ademas de la demostracion de fuerza, una de las consecuencias de la
ofensiva fue la derrota ética y moral del ejército salvadorefio a raiz del asesinato de los
sacerdotes jesuitas — como se indicd antes — y una mayor presion internacional para la
terminacion del conflicto. En la negociacion, la prioridad del FMLN fue la creacion de
condiciones politicas para su insercion, de manera que se centraron en los aspectos relativos
a la desmilitarizacién y el régimen electoral antes que en aspectos socioecondmicos que
consideraban podrian solucionar una vez en el gobierno.

A diferencia de Guatemala, en donde la URNG se colocd en el centro de una
coalicién transicional amplia y horizontal que expresaba un proyecto politico orientado a la
inclusion de los grupos sociales excluidos del pacto fitndacional de la democracia de este
pais, en El Salvador el FMLN por si mismo articuld una coalicion transicional mas vertical,
subordinada a la direccion guerrillera pero que incluia también a grupos socialdemocratas y
socialcristianos que, aunque no eran parte del frente, compartian su alineamiento politico.

La oposicion armada nicaragiiense estaba formada por diversos grupos
contrarrevolucionarios, algunos con mayor dependencia del gobierno de los Estados Unidos
y otros con mucha mayor autonomia y con demandas propias. Estos grupos fiteron
variando en el tiempo, desde las llamadas “bandas armadas contrarrevolucionarias™ que
desde los primeros meses posteriores al derrocamiento de Somoza empezaron a hostigar a
los sandinistas, hasta estructuras mejor organizadas y apertrechadas por el gobierno
norteamericano.

De acuerdo con la revista Envio, en 1982 operaban en Nicaragua diversos grupos
entre los que estaban la Legion 15 de Septiembre (formada por ex guardias somocistas);
grupos armados provenientes de la unién de Miskitos, Sumos y Ramas (MISURASATA)®;
la Union Demécratica Nicaragiiense y las Fuerzas Armadas Revolucionarias Nicaragiienses
(UDN-FARN), formada por conservadores radicalizados; el Ejército de Liberacion de
Nicaragua (ELN), también formado por ex guardias somocistas; el Frente Interno (FI): el

Frente Revolucionario Sandinista (FRS), encabezado por Edén Pastora, ex combatiente

¥ La relacién de esta organjzacién es compleja, surgen bajo el manto y en apoyo al FSLN, a principios de la
década de los ochenta algunos de sus dirigentes optaron por la lucha armada; més tarde iniciaron un proceso
de dilogo con e] gobierno. (Cfr. Frithling et al; 2007:39-72)
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sandinista; y, numerosos bandas armadas que aprovechando la situacion asolaban a la
poblacién.”

El apoyo genérico inicial de los Estados Unidos a los denominados por Reagan
“luchadores por la libertad” incentivd el surgimiento de estos grupos, que dificilmente
lograron articular una estrategia o un discurso comin. En 1981 varios de estos grupos
formaron la Fuerza Democratica Nicaragiiense (FDN), que alcanzé ciertos niveles de
representatividad de los grupos opositores.

. Mientras los grupos mas cercanos a los norteamericanos actuaban como
mercenarios que lo que pretendian era boicotear y sabotear las politicas implementadas por
los gobiernos, otros grupos expresaban demandas campesinas y de autonomia regional. El
segundo tipo de grupos realizé procesos de negociaciones con el gobierno que culminaron
con acuerdos particulares con estas organizaciones. Con los grupos mds cercanos con los
norteamericanos se realizaron, en el marco de los acuerdos de Esquipulas negociaciones
directas que dieron lugar a los acuerdos de Sapoa de 1988 y a su posterior desmovilizacién,

De acuerdo con Sojo “en el momento de las negociaciones de paz, se identificaron
por lo menos tres grandes corrientes entre los grupos contrarrevolucionarios: la Resistencia
Nicaragiiense, 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, Esta
ausencia de cohesién fue relevante en el desenvolvimiento posterior del proceso porque no
permitio la generacién de una agenda intensiva de acuerdos de paz y porque no garantizé
un movimiento ordenado de desarme y desmovilizaciéon.” (1999:59)

La oposicion partidaria pasé de una posicion radical subordinada a la politica de
Reagan, encarnada por la CND, a la conformacién de la UNO que, aunque formalmente
estaba integrada por un abanico de partidos que iban desde el comunista hasta el
liberalismo somocista, expresaba en su interior tres tendencias principales. Una que
pretendia revertir totalmente los logros sandinistas, sobre todo en materia de propiedad;
otra integrada por sectores medios y altos radicalizados en contra del sandinismo que

inclujan al Partido Liberal Independiente, al partido comunista y al socialista que no

%7 A diferencia de ofros grupos guerrilleros latinoamericanos, |a mayoria de los grupos contrarrevolucionarios
nicaragilenses desarrollaron una relacién conflictiva y violenta en contra de las poblaciones. Esto incluyd el
reclutamiento forzoso de combatientes, la esclavizacidon de mujeres, la tortura y el asesinato de sandinistas, y
la destruccion de los medios de vida de la poblacién.
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querian un retorno al pasado pero tampoco la consolidacion de una Nicaragua socialista;
finalmente, la tercera corriente al interior de la UNO estaba conformada por grupos
empresariales con interese dentro de Nicaragua que buscaban terminar con la guerra y
reconstruir la economia. (Revista Envio; 102, abril de 1992)

Y.2.ii Los procesos de negociacion

Para Sojo, en las negociaciones de paz de Guatemala y El Salvador convergieron
tres agendas: ... la de la insurreccidn, como una agenda socializante, totalizadora que
abarca todos los dmbitos de la vida nacional, la agenda gubernamental que responde a dos
ordenes de racionalidad distinta: la tecnocrdtica que se ocupa de los equilibrios
econdmicos, y la politica que se encarga de los de orden institucional. Y finalmente la que
se refiere a los intereses de las Fuerzas Armadas, asociadas tanto a cuestiones definidas
como estratégicas, como a aspectos de orden ideoldogico y econdémico social. Puede
plantearse incluso la presencia de una cuarta agenda, con intereses propios 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 General de las Naciones Unidas.” (1999:59)

En Guatemala la agenda temdtica--de los acuerdos de paz incluyé temas
denominados “sustantivos”, de fondo, tales como el reconocimiento de la identidad y
derechos de los pueblos indigenas; aspectos socioeconomicos y situacién agraria;
fortalecimiento del poder civil y papel del ejército en una sociedad democritica;, y
reformas constitucionales y régimen electoral. Como aspectos operativos quedaron
establecidos acuerdos referidos al cese al fuego, a la desmovilizacién de las fuerzas
insurgentes y su incorporacion a la sociedad en condiciones de dignidad.

La amplitud de la agenda, y de los propios acuerdos firmados, confirman lo referido
anteriormente respecto a que en estos temas se incluian las reivindicaciones de las
organizaciones sociales que anteriormente se habian visto imposibilitadas de presentar sus
demandas al Estado. El lenguaje ambiguo con el que estdn redactados los acuerdos permite
una interpretacion divergente del espiritu y el fondo de los mismos. Para los insurgentes
los acuerdos sentaban las bases para la solucién de los problemas que originaron el
conflicto y constituian desde su punto de vista una propuesta de desarrollo que fortalecia al

Estado y limitaba los alcances de las politicas neoliberales.
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Desde la perspectiva gubernamental los acuerdos constituian una agenda nacional
que era la base de un programa de modernizacién que enfatizaba aspectos sociales pero que
no necesariamente se oponia a medidas como la privatizacién y la concesion de servicios
puablicos. En los acuerdos el gobierno asumié cientos de compromisos que abarcaban desde
la creacion de un fondo de tierras hasta la proteccion de los lugares sagrados indigenas, de
manera que su cumplimiento dependia en buena medida de la voluntad de los gobernantes
ya que no existian medios para obligar a su cumplimiento. La insurgencia se desmovilizo y
ehtregé sus armas ciento ochenta dias después del cese al fuego, mientras que algunos
compromisos quedaron programados para cumplirse afios después de la firma de los
acuerdos de paz.

En El Salvador los acuerdos se centraron en la creacion de las mejores condiciones
para la insercion politica del FMLN. En ese sentido fue que se atendieron aspectos
orientados a reducir el poder de la Fuerza Armada, incluyendo la disolucion de los
batallones de fuerzas especiales, la depuracion de los oficiales responsables de violaciones
a los derechos humanos, su reduccion y un nuevo despliegue. En el mismo sentido se
establecio la creacidn de una nueva Policia Nacional Civil que seria la inica responsable de
la seguridad interna y en su integracion se incorpord a ex miembros de la fiterza armada, de
las organizaciones insurgentes y particulares no involucrados en el conflicto. Como parte
de esta agenda se cre6 el Consejo Nacional de la Judicatura que tenia por objetivo
fortalecer y garantizar la independencia y autonomia del organismo judicial y la
Procuraduria Nacional para la Defensa de los Derechos Humanos.

Las reformas del sistema electoral, que incluyeron reformas constitucionales
tuvieron por objeto crear una institucionalidad electoral autonoma y relativamente
equilibrada. En materia econdmica y social el FMLN priorizoé la legalizacion de las tierras
ocupadas por sus bases dentro de las zonas conflictivas asi como apoyos concretos en
materia de crédito ya asistencia técnica. Los temas econdémicos y sociales de fondo los
delegd a un Foro para la Concertacion Econémica y Social que incluiria a empresarios,
gobierno y trabajadores que finalmente no tuvo continuidad en el tiempo.

La hipétesis del Frente fue que una vez creadas las condiciones para una
competencia politica y electoral igualitaria, este podria impulsar reformas econdmicas y

sociales mas profundas. Esto no tomd en cuenta que, a pesar de los cambios realizados la

269



institucionalidad electoral era adversa para las fuerzas que desafiaban el status quo y que,

paralelamente a la negociacion politica el gobierno de ARENA senté las bases para el

nuevo modelo econémico que, seria dificilmente reversible.

A diferencia de la guerrilla guatemalteca, el FMLN administré la desmovilizacion

de sus unidades militares al cumplimiento de los acuerdos, de manera que cuando entregd

elultimo fusil los acuerdos principales para la cupula insurgente estaban cumplidos.

Cuadro 58
Acuerdos Alcanzados durante los procesos de
Negociaciones en El Salvador y Guatemala

El Salvador I Guatemala
1990
Acuerdo para el inicio de las negociaciones con Acuerdo de Oslo (acuerdo Bésico para la bisqueda
4 de abril la mediacidn de las Naciones Unidas 29 de marzo de 1a paz por medios politicos)
Agenda general y calendario del proceso de
16-21 de mayo | negociacidn
20-26 de julio | Acuerdo Sebre Derechos Humanos
1991
Acuerdo de México (procedimiento para la
Acuerdo Sobre Reformas Constitucionales o bisqueda de la paz por medios politicos y acuerdo
4-27 de abril Acuerdo de México 26 de Abril del temario general)
Acuerdo de Querétaro (acuerdo marco sobre
16-25 de democratizacidn para la basqueda de la paz por
septiembre Acuerdo de Nueva Cork 25 de junio medios politicos)
16-31 de
diciembre Acta de Nueva York |
' 1992
Acuerde marco para la reanudacidn del proceso de
2-13 de enero | Acta de Nueva York [l 10 de enero negociacion con mediacidn de Naciones Unidas
1 & de enero Firma de Acuerdos Finales de paz 29 de marzo Acuerdo de Calendario de las negociaciones
29 de marzo Acuerde global sobre derechos humanos
Acuerdo para el reasentamiento de las poblaciones
17 de junio desarraigadas
Acuerdo sobre el establecimiento de la comisidn
23 de junie para el esclarecimiento histdrico
1995
Acuerdo sobre identidad y derechos de los pueblos
31 de marzo indigenas
1996
Acuerdo sobre aspectos socioecondmicos y
6 de mayo situacidn agraria

19 de septiembre

Acuerdo sobre fortalecimiento del poder civil y
funcion del ejército en una sociedad democritica

4 de diciembre

Acuerdo sobre el cese al fuego

7 de diciembre

Acuerdo sobre reformas constitucionales y
régimen electoral

12 de diciembre

Acuerdo sobre bases para la incorporacion de la
URNG a la legalidad

29 de diciembre

Cronograma y Acuerdo final de paz firme y
duradera

Fuente: Azpuru 2006:45-47
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Como se muestra en el cuadro58, existen diferencias importantes en cuanto al
contenido de los Acuerdos de Paz suscritos en Guatemala y El Salvador. Mientras en el
primer pais se tratdo de una agenda amplia que iba mas alla del tema de la insercion de la
insurgencia, en El Salvador se centro en los temas que permitieran darle continuidad en la
arena politica electoral a la lucha del FMLN.

En Nicaragua los sandinistas negociaron en un tiempo relativamente corto 1988-
1991 un conjunto de acuerdos que buscaban la terminacion de la guerra, la participacion de
la oposicion en las elecciones de 1990 y, la transicion para entregar el gobierno y parte del
poder a la UNO. Las negociaciones con los grupos contrarrevolucionarios buscaban de
manera prioritaria su desmovilizacion y desarme. Las negociaciones de Sapoa de 1988 por
ejemplo fueron acompafiadas de una amplia ofensiva militar que desbaraté las lineas
logisticas de las fuerzas de la Resistencia Nicaragiiense, que se vio obligada a aceptar una
tregua que fue presentada por el gobierno como una muestra de su decision de alcanzar un
acuerdo de paz. Estas negociaciones se realizaron en una compleja situacion internacional
en el que, -por un lado se trataba de modular los procesos desencadenados por las reuniones
de Esquipulas, y por el otro, se enfrentaba la posicion belicista del gobierno
norteamericano.

Sobre esto, Sojo seflala que “La gestion de los acuerdos de paz en Nicaragua quedo
limitada a los intereses corporativos de las partes; del lado del gobierno el desarme y la
desmovilizacion; del lado de los rebeldes, garantias para el respeto a los derechos civiles y
politicos, y asignacion de recursos materiales y financieros para propiciar la insercion en
actividades civiles de excombatientes y familiares. Eventualmente, la desmovilizaciéon de
tropas del Ejército Popular Sandinista se convirtid en reivindicacion rebelde en la mesa de
negociaciones. En este marco los primeros acuerdos de paz y desmovilizacion se
alcanzaron semanas antes de la toma de posesion de Violeta Barrios en 1990, Con la
Resistencia Nicaragiiense se firmaron tres acuerdos de cese al fuego y desmovilizacion: el
Acuerdo de Toncontin del 23 de marzo de 1990, 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 reinsercién de los desmovilizados y sus familiares. Con el Frente Sur se firmé un
acuerdo semejante €l 13 de:junio y con Yatama, la organizacion rebelde de la Mosquitia, se

habian logrado acuerdos antes que con los otros dos frentes.” (1999:60)
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Sin embargo, los compromisos para finalizar la guerra no se cumplieron de acuerdo
con las expectativas creadas, por lo que “entre 1991 y 1995 emergieron multiples
organizaciones militares destinadas a confrontar el gobierno presionando por el
otorgamiento de garantias econémicas pactadas o simplemente para sobrevivir por medios
ilegitimos en un pais lleno de rencores y con muy pocas posibilidades de ofrecer
oportunidades economicas a sus ciudadanos.” (Sojo; 1999:60)

Las negociaciones con la oposicién politica leal, se dieron en el marco de los
preparativos para las elecciones de 1990. En agosto de 1989 el gobierno sandinista llegé a
un acuerdo con 19 partidos en los que se establecieron un conjunto de compromisos en
materia de la institucionalidad electoral que tenian por objeto garantizar no sélo la
participacion sino las condiciones Optimas para la realizacion de la campaiia electoral de la
oposicion. Este acuerdo incluyd aspectos como la suspension del reclutamiento militar,
modificaciones a los reglamentos de la policia, acceso igualitario a los medios de
comunicacién, asi como modificaciones a la ley y a los reglamentos electorales. Con estas
negociaciones, ¢l sandinismo pretendia neutralizar la agresion norteamericana al dejarla sin
argumentos y transmitir un mensaje a la sociedad de terminar con la guerra. Sin embargo,
estas madidas fneron insuficientes para ganar las elecciones. Aquel 25 de febrero de 1990
la majestad del voto se manifestd y no favorecié al proyecto sandinista.

Luego del estupor inicial, €l sandinismo tuvo que hacer frente a esta situacion.
Como se ha tendido a caricaturizar, en los meses posteriores a la derrota electoral el
sandinismo todavia en el control del gobierno y del legislativo tomé medidas orientadas a la
titulacion de las propiedades que fueron distribuidas durante la década anterior. No se
trato solo de propiedades individuales sino también de una vasta area de propiedad popular.
De acuerdo con Zamora (1996) los sandinistas fueron tomados por sorpresa en la derrota
electoral, y en el tema de la propiedad tenian el problema de que “... una parte importante
de los bienes administrados por el Estado (viviendas, fincas, empresas, cooperativas, etc.)
no estaban regularizados legalmente. Muchos, incluso, seguian a nombre de los antiguos
duefios.” Ante esta situacion, los sandinistas legislaron en los 3 meses que siguieron al 25
de febrero de 1990 lo que no se habia hecho en 10 afios.

En este proceso de legalizacidn, o de “pifiata” como se conocio popularmente se

presentaron todo tipo de situaciones, desde dirigentes sandinistas que aprovecharon la
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situacion para enriquecerse, hasta pobladores de predios precarios que buscaban legalizar
su situacion. El caos que se generd abrié el conflicto sobre la propiedad que se extenderia
por la década siguiente y en el que los intereses de propietarios y antiguos propietarios se
cruzaron y confundieron con posiciones politicas e ideologicas.

V.2.iii Resultados: Paz, mds democracia y menos distribuciéon

Los resultados de estos periodos acumulativos y distributivos son heterogéneos. En
Guatemala y EIl Salvador se dieron cambios politicos importantes que se expresaron
claramente en la ampliacion del sistema politico. En Nicaragua la paz llegé acompafiada de
un proceso de regresion de los logros del periodo revolucionario.

Para Zamora, los més importantes logros del proceso de paz salvadorefio pueden
ubicarse en tres grandes ejes: la superacion de la violencia, la desmilitarizacion de la vida
politica y la reforma a la institucionalidad del Estado. Sobre el primer aspecto, se afirma
que la violencia fue erradicada como forma principal para dirimir el conflicto politico.
(2002:27) Este logro no es menor si se considera la historia reciente de este pais
centroamericano: inicio el siglo con la matanza de 1932 y lo concluyé con una guerra civil
que durd una década y costd la vida de decenas de miles de personas.

El segundo gran cambio correspondié a la desmilitarizacion de la vida politica.
Durante la mayor parte del siglo XX la Fuerza Armada fue el gran decidor y actor en la
politica salvadorefia, papel que fortalecié durante el conflicto armado. A partir de los
acuerdos de paz se redefinid el papel del ejército, se redujo su numero de efectivos, se
disolvieron los batallones contrainsurgentes y se disminuyd significativamente el
porcentaje del presupuesto nacional dedicado a la defensa. La creacién de la Policia
Nacional Civil resulté complementaria a estos cambios. (2002:28-29)

Respecto a la institucionalidad del estado se logré “incrementar la capacidad del
Estado para cautelar los derechos humanos”, “autonomizar y despartidizar ciertas
instituciones politicas”, e “introducir instrumentos de democracia participativa”. (2002:29)

Para Samayoa, entre los logros relevantes debe considerarse la propia incorporacion
del FMLN a la legalidad politica. Para alcanzar esto se tuvo que pasar por la
desmovilizacion, amnistia e insercidon individual de sus miembros, asi come ia insercion
politica colectiva en un sistema que histéricamente habja vedado y perseguido Ia

participacidon politica de la izquierda. (2003:624) Asimismo, para el ex negociador
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guerrillero la libertad de expresion puede considerarse otro logro de los acuerdos de paz
junto a la tolerancia, la independencia del poder judicial, y la creacién del tribunal
electoral.

Con motivo de los doce afios de la firma de la paz en El Salvador, Schafik Handal,
lider histérico del FMLN identificaba los principales cambios ocurridos en dicho pais. La
libertad politica —aunque todavia poco profunda - fue desde su punto de vista una de las
principales conquistas de la paz: “El Salvador definitivamente ya no es aquel mismo pais,
donde el dia a dia era la persecucion de los opositores, las torturas, los encarcelamientos
ilegales, los desaparecimientos forzosos, los asesinatos politicos y las masacres, el irrespeto
a la voluntad popular expresada en las urnas y la ausencia de espacios de expresion libre y
plural.”

. Asimismo, sefiald que los cambios producto de la reforma politica delineada en los
acuerdos de paz empezaban a echar raices: ¢l establecimiento de la Procuraduria para la
Defensa de los Derechos Humanos; la subordinacién al poder civil de la Fuerza Armada; la
Policia Nacional Civil como unico cuerpo de seguridad interna; el inicio de la
transformacion del sistema judicial; y, “... un sistema electoral que nos brinda, a los actores
politicos y a los ciudadanos, un mayor grado de confianza en cuanto a que la voluntad
soberana del pueblo, expresada en las urnas, sea respetada. Pero todavia queda mucho por
hacer en este terreno, para que podamos afirmar que las reglas del juego electoral son
totalmente transparentes, democraticas, equitativas e imparciales. La vieja amenaza de los
fraudes e imposiciones se resiste a desaparecer del todo.”

Algunas de las consideraciones antes referidas son igualmente validas para el caso
guatemalteco; sin embargo, méds alld del cumplimiento de compromisos especificos,
existen tres aspectos que en el pais han tenido especial relevancia desde la firma de los
Acuerdos de Paz. El primero, por elemental que parezca, consiste en el propio cese del
enfrentamiento armado; se traté de un conflicto que duré mas de tres décadas, involucré a
varias generaciones de guatemaltecos y costo la vida de cientos de miles de hombres y
mujeres. El fin del conflicto a partir del acuerdo entre las partes enfrentadas fue un logrd
no sélo de los actores directamente involucrados sino de la sociedad en su conjunto; los
costos de la guerra impactaron de tal manera a la sociedad guatemalteca que dificilmente se

volvera a pensar en recurrir a la violencia para dirimir el conflicto politico.
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Vinculado a lo anterior, estd también el reconocimiento a nivel societal de la
barbarie que implicaron las campaiias contrainsurgentes de principios de la década de 1980.
La divulgacion del informe de la Comision para el Esclarecimiento Historico CEH y su
incorporacion a los contenidos educativos ha permitido superar la negacion de la violencia
y asumir las multiples y diversas responsabilidades por la sangre detrramada. No obstante,
esto se ha dado de manera contradictoria e incompleta. Por un lado, el poder ejecutivo, a
nombre del Estado, ha reconocido su responsabilidad en la violacién grave y sistematica de
las violaciones a los derechos humanos pero al mismo tiempo, este no ha sido capaz de
identificar y juzgar a los responsables materiales e intelectuales de estos hechos. Se ha
establecido de esa manera la autoria abstracta de estos hechos que elude la responsabilidad
que militares, politicos y empresarios tuvieron en la represion indiscriminada contra la
poblacién civil.

Sin lugar a dudas, el cambio mas visible e importante a partir de la firma de los
acuerdos de paz es el reconocimiento de la sociedad guatemalteca sobre su caricter
pluriétnico, multilingiie y pluricultural en el que los pueblos indigenas y particularmente el
pueblo maya es reconocido como un actor fundamental en la Guatemala del presente y el
futuro.

La ampliacion de la participacion politica implicd la distribucion de derechos y el
establecimiento de cambios en la organizacién del Estado orientados a protegerlos.
Derivado de los acuerdos de paz en El Salvador se ha ido modificando la institucionalidad
electoral para crear condiciones mds igualitarias de participacién, representacion y
competencia. En el caso de Guatemala, ademas de este tipo de cambios se ha dado cierta
readecuacion del estado de cara a la realidad pluricultural de la sociedad.

A pesar de estos cambios y avances en términos de democratizacion, en Guatemala
y El Salvador estas transformaciones estuvieron acompaiiadas de un nuevo proceso de
acumulacion en el que a través de la direccidon politica del modelo econdmico y la
realizacion de procesos de privatizacidon cuestionables se beneficio a ciertos grupos
economicos. En el caso salvadorefio es relativamente sencillo ubicar al grupo empresarial
que desde el sector financiero se ha beneficié de las privatizaciones de los bancos y ha

disefiado un modelo econdmico adecuado a sus intereses.
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De acuerdo con Pearce, en el tema econémico el proceso salvadorefio se vio
debilitado ademés por la incapacidad de las Agencias Exteriores de coordinar los objetivos
economicos y politicos de la posguerra. Las Instituciones Financieras no aceptaron relajar
la disciplina fiscal durante la reconstruccion, pese a su alto costo, lo que provocé recortes
en el gasto social, limitaciones en los programas de transferencia de tierras y la disminucion
de la inversion publica. Por su parte, desde el gobierno no se hicieron esfuerzos para
movilizar recursos domeésticos y elevar el gasto publico, lejos de ello se privilegio la
liberalizacién econdmica y la reduccién del Estado. (1998:601)

En el caso guatemalteco la propia fluidez del sistema de partidos ha contribuido a
que distintos grupos econdmicos se hayan hecho del control del Estado y beneficiado del
mismo en la década que siguid a la suscripcién de los acuerdos de paz.

En Nicaragua, a partir del triunfo electoral de la Union Nacional Opositora ~-UNO —
y del arribo a la presidencia de Violeta Barrios de Chamorro, se realizé una transicion que
implicé no sélo el cambio de gobierno sino también el de sistema politico en el contexto de
un pais arruinado por la guerra, con una economia destruida y una sociedad fracturada y
violentamente enfrentada.  El gobierno de Chamorro tuvo que negociar con varios
actores, algunos de ellos todavia armados. Muchos de los conflictos que enfrentd fueio.a
resultado de las politicas aplicadas por el gobierno Sandinista. Uno de ellos, fue el
relacionado con las éxpropiaciones. A lo largo de diez afios, el gobierno revolucionario
expropid y repartid un gran nimero de propiedades, en un principio castigando al
somocismo y su entorno, y luego a empresarios que abandonaron Nicaragua o apoyaron a
la contra. Estos bienes fueron adjudicados a grupos de poblacion organizados, de manera
que las demandas de los expropiados creaban una disputa compleja porque el proceso se
dio dentro de un marco de legalidad.

En el mismo sentido, el gobierno de la UNO debid enfrentar las acciones militares
de recontras, recompas y revueltos que no se sentian suficientemente beneficiados con los
términos de la desmovilizacién. Asimismo, las organizaciones sociales, constituidas por
sectores populares urbanos y rurales, asi como por la burocracia del régimen anterior se
constituyeron en una sociedad civil que demandaba al gobierno bienes y servicios que no
estaba en condiciones de proveer.  Desde el inicio de su gobierno, Chamorro implemento

diversos planes que tenian por objeto controlar la situacién econdmica.
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De acuerdo con Marti “El gobierno de Violeta Chamorro representd el golpe de
gracia definitivo al erosionado proyecto econémico sandinista. En la configuracion de la
politica macroeconémica éste se apresurd en disefiar ¢ implementar un programa ortodoxo
de estabilizacion y ajuste estructural que obtendria el apoyo financiero del Fondo
Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y la Agencia Americana de Desarrollo (USAID). Esta politica se llevo a
cabo en dos etapas diferenciadas; la primera, con un proyecto estrictamente ortodoxo — el
Plan Mayorga o mayorzazo -, y €l segundo, con el mismo contenido pero mas gradualista,
el llamado Plan Lacayo.” (1997:3)

Asi, “el Plan Mayorga, denominado asi en referencia a su principal organizador
presidente del Banco Central, se caracterizd por un tono impositivo que, a la par de la
severidad de las medidas colocd los distintos frentes de oposicion en abierta confrontacion
con ¢l paquete econdmico. 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. Como resultado de la mala estimacion de las
posibilidades del modelo de ajuste intensivo o de choque, el desequilibrio macroeconémico
continto 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 durd poco y la
administracion politica de las reformas, en un escenario en el que no se lograban todavia
equilibrios basicos, posiblemente obstaculizo la aplicacion sostenida del paquete
estabilizador. A partir de 1991 se adoptaron medidas mas severas que se ampliarian hacia
reformas estructurales concentradas en la disminucion del papel del Estado en la economia.
En cierto modo se transitd del escenario de choque a la opcion del mantenimiento de los
equilibrios politicos basicos por encima de los macroecondmicos aunque en este campo, vis
a vis la situacion al inicio de las reformas, se lograron algunas mejorias. Con la adopcion
del Plan Lacayo, en términos més duros aunque buscando mitigar las resistencias politicas,
se transita de nuevo al escenario de choque. (Sojo; 2000: 129-130)

Aunque ¢l plan Mayorga ofrecid compensadores sociales tales como créditos de
emergencia, creacion de empleo, programas de seguridad; el resultado inmediato fue la

erosion de los salarios, despidos masivos en el sector publico, la subida de impuestos y
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servicios publicos, etc. (Marti; 1997:4)  De acuerdo con Séanchez, la respuesta social al
plan Mayorga fue la realizacion de una serie de protestas que paralizaron al pais y dieron
lugar a un proceso de concertacion. En una primera fase de la concertacién *“... se logrd
reconocer la necesidad de enfrentar el déficit fiscal mediante la racionalizacion de los
gastos y el mejoramiento de la recaudacion de los ingresos. La etapa posterior, se
desarrollo entre julio y agosto de 1991 y en esta se alcanzaron acuerdos en materia de
privatizaciéon de algunas empresas y de participacion de los trabajadores en otras, no sin
presentarse problemas entre las partes...” (Sanchez;2000:15)

El plan Concertacion II, conocido como plan Lacayo, que incluyd la concesion del
25 % de las empresas a los trabajadores, logré terminar con las protestas, aunque continio
aumentando el desempleo. El impacto de las politicas implementadas en la economia
productiva fue grave: *‘la combinacion de las restricciones de crédito, las devaluaciones y el
desmantelamiento de las tarifas arancelarias (que pasaron del 43% en 1990 al 15% en 1992)
devastaron el sector industrial, generando una pérdida del 26% del empleo en 1991. En
cuanto al sector agrario, la restriccion del crédito agricola y la confusion sobre los titulos de
propiedad (...) inhibieron la inversion; a la vez que la supresion del monopolio estatal de
granos basicos y la depreciacion de estos productos conllevaron el desaliento vy,
posteriormente, la quiebre de numerosos pequeiios productores.” (Marti; 1997:43)

En el tema dé la propiedad, antes de abandonar el poder, los sandinistas intentaron
legalizar las propiedades que habian sido expropiadas y dadas en usufructo a cooperativas,
grupos e individuos. Estas medidas no beneficiaron exclusivamente a la elite sandinista,
sino que a cientos de personas que no habian legalizado su situacion. Sin embargo, esta
titulacion fue precaria y los siguientes gobiernos amenazaron con cancelar estas
disposiciones y devolver las propiedades a sus duefios originales.

A esto debe agregarse el hecho de que en las negociaciones de paz se acordd
entregar tierra a los combatientes del Ejército Sandinista y de la Contra. *‘Este choque de
pretensiones sobre la propiedad de la tierra supuso uno de los conflictos mas complejos de
la Nicaragua contempordnea. Segln diversos calculos, en 1990, alrededor del 40% de las
tierras de Nicaragua estaban en litigio. Dicho conflicto enfrenté a gente de todos los
estratos sociales y politicos: gente de bajos recursos contra acaudalados terratenientes;

colectivos pobres de diferentes sensibilidades politicas; y la élite tradicional contra la
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reciente €lite nacida bajo el régimen sandinista. Asi pues, la extensa red de actores sociales
y politicos presentes en el conflicto en la tierra en Nicaragua supuso un nudo gordiano
donde todo el mundo estaba implicado: las centrales sindicales sandinistas (ATC y CST —
posteriormente organizadas en el Frente Nacional de Trabajadores —-la FNT -), diversos
gremios y ganaderos (UNAG, UPANIC), el Movimiento Comunal (MC), las
organizaciones de desmovilizados del Ejército Popular Sandinista y de la Resistencia
Nicaragiiense, la patronal (COSP), y las é€lites nicaragiienses afincadas en Nicaragua y en
Miami. A nivel internacional, merece la pena mencionar el rol ejercido por el Congreso, el
Departamento de Estado y la Embajada de los Estados Unidos y por las organizaciones
internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD). De esta forma, el conflicto de la
propiedad significé una batalla en la que desfilaron todos los actores nacionales y un
notable nimero de actores internacionales. La resolucion de dicho conflicto, sin embargo,
también estuvo condicionada por las politicas econémicas implementadas desde el
ejecutivo, conllevando muchas veces, la venta de tierras por parte de antiguos beneficiarios.
(Marti, 1997:8)

El conflicto se resolvié a través de acuerdos entre los distintos actores debido a que
ninguno tenia la capacidad para imponerse sobre los otros. Algunos antiguos propietarios
recuperaron parte de sus propiedades a través de privatizaciones, negociaciones, invasiones
y resoluciones judiciales. Por su parte los beneficiarios de la Reforma Agraria perdieron
inicialmente entre ¢l 14 y el 20% de las propiedades recibidas, y, posteriormente muchos se
vieron obligados a venderlas frente a la imposibilidad de insertarse en la economia por la
via de la agricultura. (Marti: 1997:8)

A esto se sumo el proceso de privatizacion de empresas publicas (que en algunos
casos también habian sido expropiadas) que, de acuerdo con la ley deberian de pasar a ser
propiedad de los trabajadores, los ex combatientes y los antiguos duefios, que en caso
contrario serian indemnizados. En el primer lustro de 1990 se privatizaron 345 de 351
empresas estatales. Paralelamente, el gobierno pagd cientos de millones de délares en
indemnizaciones.

La desigualdad crecid, y las condiciones de vida de la poblacion se continuaron

deteriorando a lo largo de la década de los noventas. Para esto contribuyeron ademads otros
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factores; el sistema tributario se volvié mas regresivo. En segundo lugar, a pesar de que la
reduccion de la inflacion beneficio a los pobres en general, esto no se dio tanto en el caso
nicaragiiense. Los campesinos pobres habian sido protegidos por los altos niveles de
inflacion de los ochentas por una generosa politica de créditos, pero los créditos fueron
drasticamente cortados en los noventas. Un estudio del banco mundial realizado en 1993
encontrd que la pobreza se habia concentrado en las 4reas rurales. Tercero, a pesar de que
los servicios sociales habian disminuido a fines de los ochentas, esto se exacerbo en los
noventas, lo que redujo el acceso de los pobres a los servicios de educacién y salud, y en
general se deterioro la calidad de los servicios publicos.

La politica econdmica fue exitosa en limitar la inflacién, pero no en alcanzar
crecimiento en la produccion, en las exportaciones y en la inversion. La evidencia indica
que la distribucion del ingreso empeoro y la pobreza se incrementd, Entre las causas del
decepcionante crecimiento las limitaciones de las politicas de ajuste son prominentes. La
tasa de cambio sobrevaluada limité las exportaciones, al menos hasta 1995, y en
combinacién con la liberalizacién de las importaciones, trajo mas importaciones de bienes
de consumo. La concentracion de la propiedad en comercio evitd que los precios
disminuyeran. La liberalizaciéon financiera produjo el establecimiento de bancos privados
que prestaron a tasa altas a compaiifas pertenecientes al mismo grupo y, la privatizacion de
las empresas estatales no incremento los recursos gubernamentales. (306)

Ademas, la reduccion del gasto ptiblico afecté directamente el gasto social en tres
areas principales: seguridad social, educacion y salud. En el tema de la seguridad social se
modifico la concepcion universal que este habia tenido durante el gobierno sandinista para
crear de manera separada un Ministerio de Accion Social (MAS) y el Fondo Nicaragiiense
de la Nifiez y la Familia (FONIF) que tenian por objeto atender las emergencias sociales
antes que en articular estrategias de largo plazo. En cuanto a la educacion, ademas de los
cambio$ en contenido — que se orientaban a des sandinizar la educacion y reencauzarla
hacia el conservadurismo —se procedi¢ a realizar reducciones presupuestarias importantes y
al aumento de las cuotas de matricula. En los servicios de salud se procedié igualmente a
reducir los presupuestos, lo que conllevo a su rdpido deterioro con la consiguiente subida
de la mortalidad infantil y la expansion de enfermedades que ya habian sido practicamente

erradicadas. (Marti; 1997:6-7)
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En este periodo la distribucién se manifesté en una ampliacion de la democracia
derivada de la alternancia, el fin del conflicto armado y la creacion de condiciones que
garantizaran el juego democratico. La legalizacion de las propiedades distribuidas por los
sandinistas puede interpretarse en ese sentido. Aunque efectivamente hubo grupos y
personas mas beneficiadas que otras, en su primer momento la legalizacion de las
propiedades beneficié a amplios grupos de poblacion.

La acurnulacion se observo en las politicas economicas que dieron por resultado la
reduccion de los servicios piiblicos y el consiguiente impacto en las condiciones de vida de
la poblaciéon. La privatizacion y las indemnizaciones contribuyeron a generar un nuevo
ciclo de acumulacidon que beneficid a aquellos actores y grupos que tenian cierto
padrinazgo politico, incluyendo a los nuevos empresarios sandinistas.

De acuerdo con Pearce, Las instituciones financieras internacionales se centraron
en el ajuste econémico y en la remocidn de todos los vestigios del sandinismo Segun el, el
sector privado, mas venal y débil que en el Salvador, sintieron que tenian la luz verde para
recapturar el poder politico que perdieron en el 79 sin tomas ninguna responsabilidad
nacional. “Los grandes prestamistas — el gobierno de los Estados Unidos, BID y banco
mundial - inyectaron grandes sumas de dinero en Nicaragua, que recibié un promedio de
US$ 164 per capita por aflo entre 1991 y 1994, una de las mas grandes ayudas que fluyeron
a cualquier pais pobré, aunque un tercio se utilizé en el pago de deuda externa y la ayuda
no compenso por el dafio extensivo de la guerra. (1998:605)

Para concluir este apartado referido a los periodos acumulativos y distributivos, en
el cuadro 59 se presenta una sintesis que permite discutir algunas variables que permiten

discutir similitudes y diferencias entre los tres paises.
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Cuadro 59

Negociaciones de Paz en Centroamérica:

Actores, acuerdos y resultados

Actores Politicos Acuerdos Resultados

Guatemala Amplios: Amplia  distribuciéon  de

Gobierno Desde temas de desarrollo | recursos politicos.

Organizaciones Sociales hasta aspectos de [ Cambios en el Estado

Insurgencia desmovilizacién de unidades | Mayor gasto social

Comunidad Internacional militares. Acumulacién y concentracion:
liberalizacién econdmica,
privatizacién.

El Salvador Restringidaos: Amplia  distribucién  de

Gobierno Desmilitarizacion y | recursos politicos.

Insurgencia condiciones de  insercién | Cambios en politica pablica.

Comunidad Internacional politica del FMLN. Control de grupos de poder

economico ligados a ARENA
de dreas estratégicas de la
£conomia.

Nicaragua

Gaobiernos

Grupos de oposicién armada
Partidos de oposicidn
Estados Unidos

Comunidad Internacional

Diversos pero  restringidos
sectorialmente.

Se realizaron acuerdos y pactas
de distinto alcance y contenido
con distintos grupos
opositores: desde ofrecimiento
de tierras hasta condiciones
para participar en elecciones.

Distribucién  de  recursos
politicos.

Distribucién  de  recursos
econdmicos (legalizacién

parcial de la propiedad)
Privatizacién y devolucidn de
propiedades.

Regresion de politicas sociales

Durante el gobierno de | sandinistas
Chamorro:  acuerdos  de
transicion, pactos politicos en
temas especificos,
negociaciones particulares con

grupos alzados.

Con relacion a los actores politicos en cada proceso pueden encontrarse diferencias
importantes. En el caso salvadorefio como se ha venido sefialando las negociaciones fueron
casi directas entre el gobierno salvadorefio - ya bajo el control de ARENA - y la
insurgencia aglutinada en el FMLN, el papel de lo que se ha dado a llamar en estos paises
como la comunidad internacional fue relevante, y no existi6 un protagonismo
particularmente destacado de los Estados Unidos de América. En Guatemala, ademas del
gobierno y la insurgencia se involucraron las organizaciones sociales. Las que tenian un
caricter mas popular y habian sido tradicionalmente excluidas participaron directamente en

el proceso a través de la Asamblea de la Sociedad Civil ASC; por su parte, las
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organizaciones empresariales aglutinadas en el CACIF actuaron como jugadores de veto
latentes: aunque no aceptaron sumarse a la ASC, fueron permanentemente consultados por
la parte gubernamental. Finalmente, en Nicaragua se tratd de un proceso en el que el
gobierno sandinista en su etapa final, y €l gobierno de Violeta de Chamorro negociaron con
diversidad de actores, distintos temas, con distinto nivel de importancia y profundidad.

En Nicaragua, el alcance de los acuerdos negociados fue variable. Abarco desde
temas de fondo y estructurales como el fortalecimiento de las regiones auténomas del
-Atlantico hasta temas muy particulares como las condiciones de desarme de los grupos de
rearmados. En el tema de la propiedad, se alcanzaron acuerdos diferenciado con los
antiguos propietarios, la dirigencia sandinista y los beneficiarios de la propiedad popular.
Desde antes de la toma de posesion de Chamorro se establecieron acuerdos sobre la
transicién, en los que, por un lado, el nuevo gobierno encontraba areas de decision
delimitadas pero al mismo tiempo comprometié al Sandinismo a corresponsabilizarse de las
medidas econémicas que implement6. En Guatemala, la diversidad de actores sociales
promovié una amplitud de acuerdos — desde los derechos de los pueblos indigenas hasta
politicas educativas — que, por un lado, impidieron una interpretacién tinica de los mismos
y por lo tanto hacen problemadtico implementarlos de manera ripida e inequivoca. Como
parte de su cumplimiento se establecid la realizacion de reformas constitucionales que por
ley requirieron de una consulta popular. Esta se realizé a manera de referéndum en mayo
de 1999, con un resultado negativa, lo que tuvo consecuencias adversas para el
cumplimiento de estos acuerdos. En El Salvador, los acuerdos centrados en las condiciones
para la incorporaéi()n del FMLN a la legalidad y la continuacién de su accién politica se
cumplieron en un porcentaje significativo antes de la desmovilizacidn de sus unidades
guerrilleras. Esto facilito el cumplimiento de sus aspectos medulares.

En cuanto a los resultados en términos de acumulacion o distribucion, el ejemplo
mas claro es el de Nicaragua. Las diversas negociaciones, acuerdos y pactos que se dieron
alrededor de los procesos de pacificacion y de la transicion del gobierno sandinista al de
Chamorro dieron por resultado procesos de este tipo. La legalizacién de las propiedades
confiscadas por el gobierno revolucionario beneficié tanto a grupos populares como a la
elite sandinista que aproveché estas condiciones para realizar una suerte de acumulacion

originaria. El proceso de disputa alrededor de la propiedad permitio en los afios siguientes
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que algunos de los antiguos expropiados fueran indemnizados, y que los grupos de poder
econdmico emergentes compraran a precios de ganga muchas de las propiedades agricolas
que habian pasado a manos de campesinos. En materia de gasto social y papel del Estado,
el cambio de gobierno representd graves retrocesos que en general se tradujeron en el
deteriord de las condiciones de vida de las y los nicaragiienses. En el aspecto politico, el
cambio de poder abrié el paso a que concluyera la agresion norteamericana y se crearan las
condiciones necesarias para el desarrollo de un sisterna democréitico; esto, a costa de
terminar con las formas de democracia participativa que intenté impulsar el sandinismo.

En los casos de Guatemala y El Salvador, se sefiala una amplia distribucién de
recursos politicos en el sentido de que se avanzd de manera importante en la
democratizacion de estas sociedades. Esto abarca desde aspectos como las garantias a los
derechos humanos, la eliminacién de la proscripcion a las fuerzas politicas de izquierda,
hasta temas como la libertad de expresidn y ciertas garantias en materia de competencia
electoral.  Esto no significé la “consolidacion” de estas democracias, sino una
transformacion signiﬁca.tiva de los sistemas politicos, sobre todo si se compara con la
situacion imperante a principios de los ochentas.

En materia econémica, la pacificacion coincidié con la implementacion de politicas
de liberalizacion econdémica y reduccion del Estado, que significaron, en el caso de las
privatizaciones y las concesiones de ciertos servicios, asi como la re privatizacién bancaria
en el caso salvadorefio, que desde el gobierno se beneficid a determinados grupos
economicos, quienes también gozaron de un periodo acumulativo. Sin embargo, y sobre
todo en el caso guatemalteco, los compromisos adquiridos en los acuerdos de paz llevaron a
la implementacion de politicas piblicas de beneficio social que, a la larga, implicaron la

distribucién de recursos.
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V.3  Periodos distributivos: las revoluciones que no fueron

Desde el modelo que se ha venido trabajando, un periodo distributivo estaria
caracterizado por el predominio de un proyecto politico que realizara, a pesar de la
oposicién, amplios procesos distributivos. En general, este tipo de periodos puede darse
unicamente en condiciones de consenso o predominio de las fuerzas igualitaristas. La
primera situacion es improbable, mientras que la segunda es la que con més frecuencia se
encuentra en la historia: los periodos revolicionarios en los que las fuerzas emergentes
irhplementan este tipo de politicas. En Centroamérica de la segunda mitad del siglo XX
situaciones semejantes se encuentran en Nicaragua durante los primeros afios de la
revolucion Sandinista (1979-1984) y, durante las reformas que se realizaron en el Salvador
a partir de octubre de 1979.

Ambos procesos comparten una temporalidad comun, por lo que es evidente que se
desarrollaron en entornos geopoliticos y regionales similares, aunque su desenlace fue
distinto. En 1979 el mundo todavia no se recuperaba de los resultados de la crisis petrolera,
y, aunque el enfrentamiento este — oeste que caracterizé y definid a ia guerra fria seguia
vigente, el gobierno de Carter y su politica de respeto a los derechos humanos habia
introducido variantes irﬁportantes en las relaciones exteriores de los Estados Unidos, que
condicionaba su apoyo y asistencia econémica y militar a garantias minimas de respeto a
las oposiciones internas. Este fue un factor determinante para la caida de la dictadura de
Somoza: ademds del aislamiento interno, perdid a su principal aliado. Ahora bien, el
triunfo de la revoluciéon nicaragiiense y su viraje al sandinismo provocaron, a su vez, un
cambio en ia vision norteamericana de la regidon. Como lo explicito posteriormente el
secretario de Estado del gobierno de Reagan, los Estados Unidos marcaron un limite para la
expansién de la amenaza comunista, y no permitirian otra Nicaragua.

En lo econdmico, como se ha sefialado anteriormente, al final de la década de los
setentas termina el ciclo del crecimiento y se inicié una crisis estructural que se extenderia
a los afios ochenta. Estos periodos estuvieron marcados por los primeros sintomas de lo

que vendria: inflacidn, decrecimiento de la economia, aumento del desempleo, etc.
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V.3.1 La revolucion Sandinista

Siguiendo con la argumentacion que se ha venido empleando para el abordaje de los
periodos criticos, para explicar la caida de Somoza y la posterior hegemonia Sandinista se
intentara presentar a los principales actores politicos, sus alineamientos y los resultados del
conflicto. Para empezar, es importante sefialar que, hasta principios de los afios setenta el
FSLN era un grupo insurgente relativamente débil que incluso se encontraba dividido hasta
antes de la situacidn revolucionaria en tres tendencias: la denominada guerra popular
revolucionaria, que pretendia impulsar una guerra campesina prolongada; la tendencia
proletaria, que buscaba hacer trabajo politico y organizativo entre los trabajadores y tenia
un fuerte acento ideoldgico; y, los terceristas o insurreccionales, quienes le apuestas a
construir alianzas con otros sectores de la oposicién y preparar un golpe de mano.

Por otro lado, “Hacia mediados de la década de 1970, aparecen una serie de
factores que resultaran decisivos para la caida de la dictadura. En primer lugar, a partir de
1973, el deterioro de la situacion economica acentda el descontento popular y del sector no
somocista de la burguesia. En efecto, la patronal considera que el clan Somoza se ha
apropiado de la ayuda internacional tras el terremoto, monopolizado en beneficio propio la
reconstrucciéon de Managua, practicado una especulacién inmobiliaria desenfrenada y
alcanzado un grado de corrupcion sin precedentes; asimismo, practica la competencia
desleal a la vez que demuestra ser incapaz de afrontar los riesgos de la asfixia econdémica.
Por su parte, la Iglesia denuncia las violaciones a los derechos humanos y la represién
desatada por el régimen somocista al decretar el estado de emergencia en 1975. Por tltimo,
al asumir Carter el gobierno en Estados Unidos disminuye el apoyo estadounidense a la
dictadura.” (van Eeuwen, 1991:177)

A lo largo de la década de 1970 los principales grupos sociales, politicos y
econdmicos fueron restandole respaldo a la dictadura somocista, y aunque en lo inmediato
no lograron articular un proyecto opositor unificado dentro de la legalidad (se dieron
intentos), ya no buscaron, como en situaciones similares anteriores, pactar con el

$OmMOocisSmo, Sino mantuvieron una posicién opositora, de manera que, cuando se constituyé

286



el grupo de los doce, estos grupos encontraron un ente que expresaba el proyecto
antisomocista®®.

En estas condiciones el FSLN tuvo una adecuada comprension de la situacion por lo
que procedid, a unificarse, movilizar recursos y apoyos nacionales e internacionales y a
asumir la iniciativa militar, impulsando acciones espectaculares que le permitieran asumir
el liderazgo del proceso en marcha. Somoza por su parte cometio una cadena de errores
que agudizaron su situacion de debilidad y lo llevaron a renunciar a la presidencia en julio
de 1979. El gobierno lo asumié una Junta de Reconstruccién nacional en la que
participaron no sélo los sandinistas, sino representantes de otros sectores.

i

La Revolucién nicaragiiense fue, en un principio, un proceso de corte
antidictatorial que convocd a distintas fuerzas sociales en la consecucion de un objetivo
comin: la derrota del poder representado en la dinastia somocista y la intervencién del
imperialismo estadounidense, se explica que ‘las principales medidas de la revolucién
tuvieron una connotacion y un contenido democratico y popular’ que marcaron el impulso
de una transformacion en dos sentidos: ‘a) hacia fuera: la nacionalizacion de la expresion
comercial y financiera del imperialismo, es decir, la banca, el comercio exterior y los
enclaves, asi como el establecimiento de lazos de amistad soberana con todos los paises del
mundo, incluido el campo socialista. b) Hacia dentro; la confiscacion de la expresion
oligarquica del capitalismo, es decir, el latifandio somocista. La masificacién acceso a la
tierra, la salud, la educacion, y el abastecimiento alimentario. El establecimiento de un
régimen politico de democracia participativa y representativa.” (Nifiez citado por Sanchez;
2000:6)

En los primeros meses la Junta toma medidas econdmicas, politicas y sociales. En
lo econdmico procedid a_la confiscacion de todos los bienes de la familia Somoza, asi como
de militares y funcionarios comprometidos con la dictadura. Con estos bienes se pasé a

conformar el Area Propiedad del Pueblo. Dada la cadtica situacidon econdmica se

88 E1 grupo de los doce agrupaba a miembros de distintos sectores y grupos sociales que coincidian en la
oposicion a la dictadura de Somoza; tenia una fuerte, aunque inicialmente discreta orientacion sandinista.
Este estuvo integrado por: Fernando Cardena] Martinez; Ricardo Coronel Kautz; Carlos Tunnermann
Berhein; Joaquin Cuadra Chamorro; Emilic Baltedanc Pallais; Casimiro Sotelo Rodriguez; Carlos Gutiémez
Sotelo; Sergio Ramirez Mercado; Emesto Castillo Martinez, Miguel D'Escoto Brockmann, Arturo J. Cruz
Porras; y Felipe Mantica.
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implementd un plan de alimentos por trabajo mientras se elabora el proyecto de una
economia mixta planificada. Se nacionaliz6 el sistema financiero y el comercio exterior,

En el ambito politico se promulgé un Estatuto fundamental de la Repuiblica y
posteriormente un Estatuto sobre derechos y garantias de los nicaragiienses en los que se
reconocian los derechos politicos y sociales de la ciudadania. “Segin la concepcion del
poder reivindicada por los sandinistas, la soberania reside en el pueblo; el FSLN, la
vanguardia de la lucha armada, es una expresion legitima, los gobernantes tienen la tarea de
definir una politica conforme a los intereses de los trabajadores. Se instaura formalmente
la separacion de poderes, pero limitada por la ‘unidad del poder del pueblo’ y por la
hegemonia del Frente Sandinista.” (1991:181)

En el gobierno, el Frente Sandinista promovié la participacion y la organizaciéon en
‘todos los ambitos de la vida social, con lo que no sélo logro fortalecerse como partido sino
también construir un respaldo y una identidad popular que, en buena medida han persistido
en ¢l respaldo que este partido cuenta hasta la fecha.

~ De acuerdo con Torres Rivas la concepcion préctica de la democracia nicaragiiense

*... fue la conviccion largamente sostenida de que la democracia es la participacién de las
masas en todos los asuntos de la vida social, en donde las dimensiones socioecondmicas
fueron prioritarias. Y como ha sucedido en la historia, el éxito de una estrategia
revolucionaria dispensa de los pruritos electorales. Los sandinistas sabian que la
revolucion tiene la virtud fundacional de una nueva legitimidad cuando habla en nombre de
la unidad nacional. La honda tradicion nicaragiiense de dictaduras y desorden al mismo
tiempo, fue el escenario donde el nuevo régimen procesé su proyecto politico. Completa la
panoplia de factores estructurales la percepcion del peligro externo, planteado casi de
inmediato y de manera brutal por las politicas de la guerra fria en las que se movian los
Estados Unidos, y que reforzo las tendencias ya presentes en toda victoria militar a la
concentracion de poder. Son esos los ingredientes de la perspectiva democratica.” (Torres
Rivas; 1996:14)

Sobre las politicas en esta materia indica que “Los desarrollos democriticos
empezaron bien porque se partia de cero: una formidable movilizacion popular en las tareas
de reconstruccion nacional (alfabetizacion, salud, limpieza, etc.) dieron la sensacion de

participacion y poder. Era el momento alegre que Decoutfle llama ‘la fiesta de la plebe’.
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Los sandinistas organizaron todo lo organizable de la sociedad civil, pero desde la cipula y
bajo su estricto control. La tentacion corporativa gand la partida en la constitucion y
funcionamiento del Consejo de Estado. El verticalismo y el uso de las jerarquias no podian
ausentarse de una cultura en las que varias generaciones de nicaragilenses se de/formaron,
experimentdndolo. La necesidad de la defensa nacional, la defensa de la revolucidn,
acrecentaron estas conductas, por lo demds muy extendidas en los repliegues de la sociedad
nicaragilense.” (Torres Rivas; 1996:14)

' En los primeros afios de la revolucion Sandinista el programa social mas
importante fue el de la campafia nacional de alfabetizacién. Este proyecto, que tuvo
connotaciones épicas promovié la integracion de brigadas formadas por jovenes de ambos
sexos de las zonas urbanas que se desplazaron a todos los rincones del pais para alfabetizar
y politizar a la poblacion. El cardcter distributivo de este esfuerzo nacional tuvo
connotaciones que trascienden lo cuantitativo.

Una de las politicas distributivas mds importantes realizadas por el gobierno
Sandinisia rfue la Reforma Agraria. Desde los meses inmediatamente posteriores a la caida
de Somoza, decenas de familias campesinas empezaron a ocupar de hecho tierras.
Posteriormente, la Reforma Agraria pasé a ocupar un lugar central en las politicas de
desarrollo econémico, de manera que se “... llegd a afectar un 21,5% del 4rea en fincas del
pais, en su mayoria grandes propiedades. La reforma agraria asi iniciada, y continuada con
sucesivos decretos y leyes hasta enero de 1986, constituyd el principal instrumento para
llevar adelante las transformaciones en el agro. Definitivamente, el perfil bisico de las
afectaciones fue mds de tipo antioligirquico que anticapitalista, y de hecho permitio la
subsistencia de un sector de grandes propietarios privados al cabo de una década de
transformaciones.” (1998:148)

Entre 1981 y 1985 el 90,3% de la tierra entregada a campesinos lo fue bajo
diferentes modalidades asociativas, destacandose la agrupacion de propiedad colectiva total
como las Cooperativas Agricolas Sandisnitas (CAS). De tal forma, a finales de 1985 el
Estado y todo el movimiento de cooperativas compartian a partes iguales poco mas del 38%
de la superficie en fincas del pais. En 1986 se produjo un giro importante en la reforma
agraria, asociada a la demanda insatisfecha de tierras en sectores campesinos pobres de la

zona del Pacifico y a la necesidad politica de fortalecer las bases rurales del sandinismo en
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el contexto de la guerra. Entre 1986 y 1988 un 24,5% de la tierra entregada a campesinos
lo fue a titulo individual, y las CAS en particular redujeron su absorcion al 57,8% de las
nuevas tierras sujetas a reformas. (....) Sin lugar a dudas la reforma agraria cambié la
matriz social del agro nicaragiiense. Entre octubre de 1981 y diciembre de 1988 mas de 77
000 familias campesinas fueron directamente beneficiadas por la entrega de tierras.
(1998:149)

Hasta 1982 el gobierno Sandinista habia distribuido tierras equivalentes al 24.7%
de la tierra cultivable (1243747 has.); beneficiado a 17000 familias campesinas; y

promovido la organizacion de 3829 cooperativas agricolas formadas por mas de 62000

S0Cios.
Cuadro 60
Nicaragua: Transformacion de la Tenencia de la Tierra (1978-1985)
Sector de propiedad 1978 1985
Area % Area %

ndividual 5651.1 100 3488.2 62

| Mas de 500 ha 2044 36 638.2 11
200 a 500 ha 917.7 16 736.8 13
50 a 200 ha 1687 30 1632 30
10 a 50 ha 868.7 l6 3923 7
0allha 119 2 88.9 1
Cooperativo 1078 .3 19
Sector Estatal 1084.6 19
Total 5651 100 5651 100

Fuente: Nuiiez Soto (1987:172)

Como se muestra en el cuadro 61, la Reforma Agraria modificé la tenencia de la
tierra en Nicaragua; redujo de manera significativa los latifundios y doté de tierras tanto a
los campesinos organizados en cooperativas como al sector estatal. Para 1985 mads de
ochenta y seis mil familias habian sido beneficiadas con tierra.

En cuanto a las industrias, debido a las confiscaciones iniciales un centenar de
empresas pasé a ser propiedad estatal, entre ellas una parte importante del sector
agroindustrial, incluyendo desmotadoras de algodon, beneficios de café, mataderos de
ganado vacuno y plantas procesadoras de leche. Para 1983 un tercio de la produccion bruta

industrial era estatal, y en ciertos sectores superaba el 50%.
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En el tema de crédito el gobierno Sandinista redujo el financiamiento de actividades
comerciales para apoyar actividades agricolas y ganaderas, oriento el crédito hacia
actividades agricolas dirigidas al mercado interno, y, facilito el acceso al crédito a
pequeflos y medianos productores campesinos.

En lo politico, de acuerdo a Ortega Hoegg “la revolucién sentd formalmente las
bases de una democracia abierta, incluyente y plural, aunque en la prictica el sistema no
logré la amplitud proclamada. No obstante, el régimen revolucionario amplié el nimero de
béneﬁcia_rios con la reforma agraria, las oportunidades educativas, en salud y el pluralismo
politico y la democracia participativa directa en el caso del régimen politico.” (2000:118)

El gobierno Sandinista se comprometié a aumentar el gasto social y mejorar la
distribucién de los bienes y del ingreso. De acuerdo con Rannis y Stewart en los primeros
afios de la década se dio una gran expansion del gasto social y de la cobertura de los
servicios sociales. “Se duplico la proporcion del PIB destinada a la ensefianza primaria y
secundaria y el analfabetismo de adultos se redujo de 50% a 23%. El sector salud también
mostré una filerte expansion y se hizo hincapié en la atencién preventiva y primaria,
mediante la focalizacion de los servicios en las principales causas de la mortalidad materno
- infantil y de los menores de una afio, la ampliacion de la cobertura y el logro de una
mayor participacion de la comunidad. En consecuencia, tanto en salud como en educacion
los coeficientes de prioridad fueron favorables. El desempefio de ambos sectores registro
mejoras: en 1980, la esperanza de vida se habia elevado a aproximadamente 59 afios (desde
47 afios en 1960) y la matricula bruta en la ensefianza primaria se situaba en torno al 94%
(66% en 1960).” (2002:22)

A pesar de esta descripcion favorable de las politicas distributivas impulsadas en
este periodo el contexto regional e internacional no favorecié la consolidacion de estos
cambios. Lejos de esto, cada medida distributiva impulsada generaba reacciones violentas
que provenian tanto de la decision del gobierno norteamericano de impedir el desarrollo de
este proceso, como de una oposicion interna cada vez mds enfrentada con el gobierno
revolucionario. La oposicién, como es sabido, conté con el apoyo del gobierno

nortamericano que aplicé en Nicaragua una diplomacia de la guerra que se constituyo en un
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“... plan estructurado de acosamiento politico diplomatico, econémico y especialmente
militar® . (Aguilera et al; 1991:46)

El gobierno sandinista no estuvo exento de errores y fracasos. En lo politico, la
temprana radicalizacion de la revolucion provocé que los sectores empresariales y de centro
derecha que habian apoyado la lucha contra el somocismo se alejaran de las decisiones del
gobierno. Asimismo, algunas arbitrariedades que se cometieron en el manejo de las
expropiaciones fueron empujando la coincidencia de los sectores de oposicion en enfrentar
la revolucién.

Por. otro lado, desde principios de la década de los ochenta el gobierno
estadounidense alenté la formacion de grupos armados contrarrevolucionarios cuyas
acciones se dirigieron principalmente al sabotaje de las actividades econdémicas. A esto se
sumo el bloqueo impuesto por el gobierno norteamericano que llegd incluso al minado de
puertos y que contribuyd al desquiciamiento de la economia.

El producto interno disminuyd anualmente, hasta acumular entre 1984 y 1990 una
caida de mds del 40%. *“Se produjo una espiral inflacionaria y la situacion se agravé debido
a los desastres naturales, incluidos huracanes y sequia. En 1990, el ingreso per capita fue
inferior al de los afios setenta y en la década siguiente el PIB per capita cayd un 4.1% al
afio.” La guerra y los trastornos econémicos debilitaron las politicas sociales de los
sandinistas; “por ejemplo, la tasa de alfabetismo retrocedié a los niveles de fines de los
afios setenta y la mortalidad infantil, que en los primeros aiios del gobierno habia bajado a
63 por mil, comenzé a remontar, hasta alcanzar a 72 por mil en 1989.” (Rannis y Stewart;
2002:22)

Asi, las medidas distributivas impulsadas en este periodo casi no lograron traducirse
en mejores condiciones de vida para la poblacién debido a la profundizacién de la crisis

econdmica.

** De acuerdo con ¢] autor citado “M4s que responder a una racional valoracion del peligro concreto que para
la seguridad nacional estadounidense implicaba la presencia de un régimen revolucionario en un pais pobre,
pequefio y relativamente despoblado, la politica de enfrentamiento con el régimen sandinista se convirtio en la
punta de lanza de una estrategia global de recuperacién de la maltrecha hegemonia norteamericana como lider
mundial de la lucha contra el totalitarismo sovietizante. El fantasma del sandinismo no era mds que una
mascara de la verdadera realidad: el espectro del declive estratégico de la gran potencia anglosajona.”
(Aguilera et al; 1991: 47)
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V.3.ii La Reforma frustrada en El Salvador

Mientras el caso de la revolucién Sandinista se ajusta con bastante precision al
modelo de los periodos criticos distributivos: predominio de una fuerza politica que
impuls6 politicas de distribucion; en el caso que se ha denominado como reforma frustrada
en el Salvador (1979-1981) las diversas fuerzas politicas que estaban en accién modificaron
sus posiciones en un periodo relativamente corto.

Como se sefiald antes, el régimen politico salvadorefio basado en el ejercicio del
poder directamente por miembros del ejército y el impulso de momentos de reforma y de
cierre del sistemna politico; provocé ciclos en los que se sucedian realizacion de elecciones,
gobiernos con agendas reformistas; nuevos golpe de estado; elecciones; etc.”®. Sin
embargo, la continuidad del gobierno militar durante la década de los setenta tuvo que
imponerse mediante fraudes electorales que a su vez reforzaban la inestabilidad politica.

A partir del fraude electoral cometido en contra de la Union Nacional Opositora® a
principios de la década se abrié un ciclo de protesta y movilizacion social en el que
participaron diversos actores sociales y politicos que, finalmente condujo al estallido de la
guerr'a civil. Es evidente que el fraude radicalizé a la oposicion, sin embargo esta
radicalizacién se dio en el marco de un entorno complejo que se caracterizé ademas por un
continué deterioro de los salarios reales durante la primera mitad de la década de los
setentas, asi como el-establecimiento de restricciones a la libertad y movilizacion sindical,
el conflicto con Honduras, ademas del colapso del mercado comin centroamericano
provoct el deterioro de las condiciones de vida de algunos campesinos sin tierra que fueron
expulsados del pafs vecino. Asimismo, la migracion hacia las ciudades agudizé y amplié
las demandas y la conflictividad urbana. (Armstrong y Rubin; 1989.64-70; Menjivar 2006,
Lungo 1991; Jung 1984)

* Para Jung, el régimen politico salvadorefio se basé fundamentalmente en dos cosas: la alianza entre
militares y terratenientes propietarios de plantacicnes de café, que controlaron ia industria y el comercio en
los sesentas y, una politica de reformas sociales y represion selectiva que sirvio para dividir a los sectores
medios de los bajos. (1984:84)

' La UNO fue una coalicion electoral formada por demdcrata cristianos, socialdemécratas y comunistas
{participando a través de la Unién Democratica Nacionalista) que postulo como candidatos a la presidencia y
vicepresidencia a José Napoleon Duarte y a Guillermo Manuel Ungo respectivamente. Las autoridades
realizaron un enredado fraude electoral, declarando primero ganador al PCN (partido oficial), posteriormente
a la UNQ, y, finalmente al PCN.
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El régimen militar perdié el respaldo de la oposicion reformista’ y la oposicién de
los grupos antisistema se fue radicalizando de cara a la preparacion de la accién militar y la
creacion de expresiones organizativas influidas directamente por los grupos insurgentes
tales como las Ligas populares 28 de febrero, el Bloque Popular Revolucionario BPR, el
Frente de Accion Popular Unificado; etc.

Los partidos que habian integrado la UNO: demécrata cristiano, socialdemocrata y
comunistas a traves de la UDN junto con organizaciones sociales integraron el Foro
Popular, que se convirtié en un 4mbito de coincidencia entre los partidos politicos legales y
las organizaciones insurgentes que mantenian influencia en los grupos sociales.

En 1978 se realizaron elecciones en las que la UNO ni siquiera intentd participar
ante la certeza del fraude, lo que restd legitimidad al régimen y a la presidencia del general
Romero. Las protestas sociales fueron creciendo de la mano de la crisis econdmica y la
confluencia en tiempo y espacio de procesos organizativos que incluian el trabajo de la
iglesia catolica entre la poblacion campesina, la organizacion sindical y de empleados
publicos-en los centros urbanos, la influencia de las organizaciones politico militares; vy, la
propia accion de los partidos opositores. Por su parte, el régimen perdié su capacidad para
actuar de manera uniforme y empezo6 a mostrar descoordinaciones. Las acciones represivas
por ejemplo, ya no fueron realizadas sélo por los cuerpos de seguridad legales, sino se
desaté una campafia de escuadrones de la muerte de la extrema derecha que actuaban
incluso contra lideres opositores moderados.

La caida de la dictadura de Somoza y la consiguiente disolucion de la guardia
nacional contribuyeron a crear un clima en El Salvador que, recuperando la jerga de la
€poca, parecia significar el establecimiento de una “situacion revolucionaria”. Esto no paso
desapercibido en el interior de la Fuerza Armada Salvadorefia, en cuyo seno se fueron
constituyendo distintas corrientes de opinion en torno a cual seria la mejor via para
solucionar la crisis. De acuerdo con Menjivar, algunas organizaciones insurgentes habian
estado haciendo desde principios de la década de 1970 acercamientos con oficiales
militares, con quienes se llegd a establecer coincidencias en torno a la necesidad de

impulsar un proceso de reformas en este pais. No existia una relacion de subordinacion de

* Incluso enfrentaron e] propio descontento militar. En marzo de 1972 se realizé un levantamiento militar
que fue violentamente reprimido.
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lo que después se conocid como la “juventud militar” hacia las guerrillas, sin embargo, si
existia cierta comunicacion asi como coincidencias generales.

Otro sector del ejército era doctrinariamente anticomunista y planteaba una solucion
autoritaria al problema de dominacion. Este grupo, cuyo lider mas visible era el mayor
D’Aubuisson impulsé la accion de escuadrones de la muerte, que asesinaron a dirigentes
sociales y politicos, asi como a sospechosos de pertenecer o simpatizar con la insurgencia.
El grueso de la oficialidad no se alineaba con ninguna de las dos posiciones, aunque
mostraba preocupacién por lo acontecido en Nicaragua, reconociendo que las cosas no
podian seguir asi.

El 15 de octubre de 1979 se llevd a cabo el golpe de Estado mas anunciado y
esperado en la historia de El Salvador. La juventud militar se puso al frente del mismo, y
desde un principio manifesté el caracter reformista del nuevo gobierno que puso en manos
de una Junta de Gobierno Revolucionaria integrada por militares y civiles, estos ultimos
mas bien identificados con posiciones de la izquierda. En su proclama, la juventud militar
anuncié- los lineamientos del programa de emergencia que pretendia impulsar y que
incluian como puntos centrales el “cese de la violencia y la corrupcion™; la garantia de la
vigencia de los derechos humanos”; y la adopcién de medidas “... que conduzcan a una
distribucion equitativa de la riqueza nacional, incrementando al mismo tiempo, en forma
acelerada, el producto territorial bruto.”

En la misma proclama se anunciaba el inicio de un proceso de reforma agraria,
cambios al sector tributario y al sistema financiero; medidas de proteccion al consumidor;
garantias al derecho a la vivienda, alimentacion, educacion y salud de todos los habitantes
del pais; entre otras medidas. Se trataba de un programa de reformas que, para la época y

para el contexto era radical y transformador.
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Cuadro 61
El Salvador
Organizaciones Politicas y Sociales ante la Junta de gobierno
Octubre de 1979

A favor de la Junta Contra la Primera junta A la expectativa

1. Fuerzas Armadas (la casi totalidad 1. Sector de derecha 1. Comerciantes

del ejército) desplazado de las Fuerzas (importadores)

2. Foro Popular: Armadas. 2. Camara de Comercio.
- UDN (influido por el PCS) 2. ORDEN, PCN, FARO 3. Camara de
-Movimiento Nacional Revolucionario | (partidos y organizaciones de | Industriales

(MNR) derecha paramilitar apoyados | 4. Sector Financiero
-Partido demdécrata Cristiano (PDC) por grandes agricultores, 5. Sectores medios no
-Sectores medios no organizados cafetaleros, ganaderos, organizados.

(técnicos, profesionales, universitarios) | cafieros y algodoneros). 6. Una parte BPR

-Universidad Centroamericana (UCA) | 3. Beneficiadores del Café, 7. Una parte FAPU
de donde salieron 19 funcionarios y 2 | Asociacién Cafetalera.

miembros de la junta) 4. Frente Femenino

- Universidad de El Salvador (grupos Salvadoreiio.

de docentes y profesionales) 5. Frente Amplio Nacionalista
3. Una parte de las Ligas Populares 28 | dirigido por el mayor Roberto
de febrero. D’ Aubuisson.

4. Confederacién Unitaria de 6- Fuerzas Populares de
Trabajadores Salvadoreiios. (CUTS) Liberacién FPL y Bloque

5. Federacién Nacional Sindical de Popular Revolucionario.
Trabajadores Salvadoreiios 7. Ejército Revolucionario del
(FENASTRAS) Pueblo y una parte de las LP-
6. Federacion de Sindicatos de 28 S
Trabajadores de la Industria del 8. FARN

Alimento, vestido y conexas de El 9. MLP/PRTC

Salvador (FESINCONTRANS)

7. asociacion de trabajadores
Agropecuarios y Campesinos de El
Salvador (ATACES)

8. Sindicato Textil de Industrias
Unidas

9. Sindicato de Trabajadores del ISSS.
10. AGEPYM

Fuente: Lopez Valecillos Revista ECA mayo/junio 1982,

Aunque el golpe de Estado era esperado, no se habia anticipado la radicalidad de la
direccion que este tomaria y que se dio a conocer en la proclama. De acuerde con el cuadro
60 elaborado a partir de Lopez Valecillos (1982) puede observarse en primer lugar la
cantidad de sujetos politicos que participaban en la disputa por el control del Estado. Estos

abarcaban desde las Fuerzas Armadas hasta los grupos guerrilleros pasando por pequefios
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sindicatos. Elgolpe y la proclama provocaron nuevos alineamientos que incluso, llevaron a
divisiones en el seno de una misma organizacion.

La juventud militar, los dirigentes mas jovenes de la democracia cristiana, los
socialdemdcratas y los comunistas a través de la UDN junto con un sector de las
organizaciones sociales, la Universidad Centroamericana y la Universidad Publica optaron
por apoyar a la junta revolucionaria e intentar implementar el programa reformista.

Las organizaciones guerrilleras y las organizaciones que influian, después de un
momento de vacilacién tomaron la decision de oponerse a la junta y continuar sus planes
dirigidos a la insurreccion (en los casos del ERP y la RN) y el impulso de la guerra popular
(en el caso de las FPL). En este caso, a pesar de que estas organizaciones compartian el
programa de gobierno que la junta implementaba, el hecho de que no se habia dado una
“toma del poder” al estilo nicaragiiense los llevo a enfrentar a un gobierno que pretendia
impulsar los cambios por los que ellos luchaban.

Los grupos oligarquicos y el sector mas anticomunista del ejército se opusieron a la
junta, aunque ambos grupos fueron desplazados del bloque de poder. La posicion de los
Estados Unidos fue ambigua: en El Salvador no enfrentaban una revelucién triunfante, sino
un golpe de estado dirigido por oficiales que .se habian formado en acadernias
norteamericanas; por principio no se oponian a las acciones antioligarquicas, pero
desconfiaban de algunos miembros del gabinete.

La situacion de la junta se volvié complicada porque enfrentaba la oposicion de la
oligarquia y la extrema derecha que, a través de escuadrones de la muerte continiio con el
exterminio de los dirigentes de izquierda, sin que el gobierno pudiera detenerlos; vy,
encaraba la oposicion de la izquierda armada, que mantenia la presion a través de las
movilizaciones sociales, y de acciones propiamente militares. En estas condiciones el
programa de reformas fue imposible de implementar, y en enero de 1980 se retiraron de la
junta los grupos de izquierda que optaron por apoyar la opcion armada (socialdemdcratas y
cornunistas), quedando bajo el control del gobierno un ala de la democracia cristiana y el
grupo de oficiales del ejército que estaba decidido a aplicar reformas pero también a
enfrentar con viclencia el desafio insurgente.

A pesar de que los “miembros progresistas” del gobierno abandonaron el gabinete,

tras un emplazamiento a la junta en la que se denunciaba la “derechizacion del proceso
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politico”, las fuerzas armadas mantuvieron una posicion antioligarquica y anticomunista: en
un comunicado emitido en enero de 1980 afirmaron que “La Proclama de la Fuerza Armada
(de octubre de 1980) en ningun momento establece alianzas estratégicas con sectores y
extremistas y enuncia claramente que las reformas en las estructuras estan determinadas a
romper el poder oligarquico... Sin embargo, las organizaciones minoritarias extremistas, de
ultra derecha o de ultra izquierda, que no aceptan participar y obstaculizan el proceso,
deben ser consideradas contrarrevolucionarias y es obligacion del pueblo y de su Fuerza
Armada defender sus conquistas y evitar la destruccion de la Republica, y por ende, de la
institucion armada.” (Citado por Torres Rivas y Aguilera; 1986:85)

Este primer periodo se traté de una Coyuntura critica en el sentido estricto del
término en la que las decisiones de los actores establecieron las pautas que seguirian los
acontecimientos en el coro y mediano plazo. En este caso, la decision determinante
correspondid a la izquierda radical que, al rechazar apoyar el proceso de reformas
propuesto por la junta delineo el camino de la confrontacién armada y propicid una guerra
civil que dur¢ una década. Un afio despﬁés del fin de la primera junta el FMLN lanzo la
ofensiva final, que pretendia “tomar el poder” antes de que Reagan se hiciera cargo del
gobierno de los Estados Unidos.

Para Mario Soldrzano, la caida de la primera junta promovid un proyecto de reforma
con represion. Represion contra los sectores populares y grupos de izquierda y un
programa de reformas econdmicas similar al derrotado: reforma agraria, nacionalizacion
bancaria y del comercio exterior que se basara en el apoyo del gjército sin la participacidon
de la juventud militar. (Soldrzano; 1987:219)

Zamora por su parte seflala que los cambios impulsados por la segunda junta “
estuvieron acompafiados de un incremento mis que sustancial de las violaciones a los
derechos humanos, especialmente politicos; de un aumento de poder politico de la Fuerza
Armada; y de una determinante participacion econdmica, politica y militar del gobierno de
los EEUU en los asuntos nacionales; la influencia que estos tres factores tuvieron durante la
década de los ochenta, en el proceso politico local, es suficiente para invalidar la hipotesis
de que durante la guerra se estaba produciendo un proceso de transicion democratica.”
(2000:61) A pesar de esto, Zamora sefiala que: “Sin embargo, calificar los cambios

politicos de esos afios como meramente cosmeéticos seria un error, no eran simplemente la
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fachada para esconder las masacres o las desapariciones; ellos formaban parte y eran
tributarios de una estrategia politico-militar, conocida como guerra de baja intensidad; en
otras palabras, tenian un grado de sustantividad real, lo cual se comprobé en la utilidad de
muchas de las reformas desarrolladas en esos aiios, en el proceso de implementacion de los
Acuerdos de Paz, una vez abandonado el modelo contrainsurgente.” (2000:61)

De cualquier manera, esta segunda junta implemento un programa de reformas que
debilitaron seriamente las bases de poder de la oligarquia tradicional. Para Segovia se tratd
de un programa de reformas estructurales - orientadas por una légica contrainsurgente —
que incluyo “... la reforma agraria, la nacionalizacién del comercio exterior del café y del
azicar y la nacionalizacion de sistema " bancario y buscaba debilitar la matriz
agroexportadora, fortalecer al Estado y generar el apoyo politico y social suficiente para
impulsar un proyecto reformista, aislando de esta manera a los grupos radicales tanto de
izquierda como de derecha.” (2002:14)

El programa tuvo implicaciones politicas, economicas y sociales. “En el corto
plazo, el programa de reformas contribuyé al debilitamiento y al aislamiento politico de los
sectores beneficiarios del modelo agroexportador, los cuales en ese momento se
encontraban social y politicamente cuestionados e inmersos en una profunda crisis
ideologica y con una actitud de claudicacion. Por otra parte, las reformas estructurales y la
mayor intervencion del Estado en la economia polarizaron mas a la sociedad, ya que tanto
la extrema derecha como las fuerzas insurgentes reaccionaron viclentamente ante tales
medidas y trataron por todos los medios de boicotearlas. Como resultado los niveles de
violencia se incrementaron a lo largo del afio (1980) y el pais acelerd su marcha hacia la
guerra civil. La mayor incertidumbre y polarizacién social tuvieron efectos devastadores
sobre la inversién privada, provocaron una mayor fuga de capitales y produjeron una
reduccion drastica de la produccion agropecuaria.” (2002:16)

Como parte del programa de reformas impulsado ya en el contexto adverso de la
guerra civil en marzo de 1982 se realizaron elecciones para Asamblea Nacional
Constituyente. Sobre estas elecciones existen dos aspectos que vale la pena comentar: 1) a
pesar de que el FMLN logré sabotear la realizacion del proceso en 65 de los 265
municipios, el nimero de votantes superd al millon cien mil, es decir, el abstencionismo no

fue tan alto como pudo esperarse; 2) la composicion de la asamblea estuvo dominada por la
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derecha Arena con 19 y PCN con 14 constituyentes, mientras que €l PDC, que era el Gnico
partido que continiio con presencia en la junta logrd 24 escafios de 60. Esto posibilité que
el lider de la ultraderecha, €l mayor D’abuisson resultara electo presidente de la asamblea, y
Alvaro Magafla presidente provisional. Dentro de la legalidad formal se establecié una
plataforma de unidad nacional con los siguientes objetivos: pacificacidn, democratizacidn,
derechos humanos, recuperacién econdmica, reformas, confianza y seguridad, y
fortalecimiento internacional. (Torres Rivas y Aguilera; 1986:89-90)

En este caso, lo que pudo ser un periodo distributivo produjo efectos adversos, tanto
en términos politicos como econdmicos. Respecto al primer punto, el sistema politico
tendié a cerrarse, se incrementd la persecucion politica y practicamente se clausurd la
posibilidad de que el conflicto se dirimiera politicamente de manera que este se trasladé al
campo militar. En lo econdmico, aunque efectivamente se realizé una reforma agraria y se
debilito seriamente a la oligarquia, los resultados sociales fueron neutralizados por la crisis
economica y el propio conflicto armado. Asimismo, el atentar contra las bases de poder
econdémico de los grupos dominantes salvadorefios llevo a que estos realizaran una suerte
de reconversién politica y productiva que se expresaria a finales de los ochentas con el
triunfo electoral de ARENA, partido que ha gobernado durante los ultimos 18 afios.

V.4 Conclusion

El analisis de’ los cambios importantes en las correlaciones de fuerzas en los
sistemas politicos (entendiendo esto como cambio de actores politicos y/o su poder
relativo) de los paises objeto de estudio para entender el impacto de estos en la pobreza y
la desigualdad llevé a proponer una clasificacion de estos cambios en distributivos,
acumulativos o mixtos, segin €l énfasis atribuible a las principales politicas emanadas de
estos procesos. La revision de la informacion estudiada y su ordenamiento, lleva a ratificar
lo indicado antes del ejercicio, ninguno de estos periodos es evidentemente distributivo o
acumulativo en sentido absoluto. Ademas, se arriba a la conclusion que el impacto de estos
procesos en la pobreza y la desigualdad nunca es inmediato y en muchos casos tampoco es
directo y que los resultados del proceso no dependen exclusivamente de los resultados del
conflicto politico interno, sino que estan condicionados por la situacion internacional, y por

el entorno econdmico en el que estos se desarrollan
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En el caso de los periodos que se denominaron distributivos, se encontro que estos
dos factores fueron determinantes en los resultados sociales en el corto y mediano plazo.
La guerra fria y la profundidad de la crisis econdmica centroamericana fueron factores que
influyeron para neutralizar los posibles efectos positivos de las politicas distributivas y a
desencadenar un conflicto politico que provocd perdidas humanas y materiales que
terminaron por empobrecer aln mds a estas sociedades. En Nicaragua y El Salvador de
finales de los setentas y principios de los ochentas puede visualizarse la manera en que
medidas favorables a la disminucion de las desigualdades polarizaron estas sociedades y
condujeron a conflictos internos con fuerte injerencia internacional. Ademas, y decaraa la
argumentacion que se ha venido planteando, se establece que medidas enféticamente
distributivas solo pueden implementarse a partir del predominio — casi autoritario — de un
determinado grupo en el poder (en este caso las Juntas Revolucionarias de El Salvador y
Nicaragua), y que por lo tanto, anulan el juego democratico. La distribucion radical rara
vez puede ser producto del consenso, ya que los afectados se opondran por todos lo medios
disponibles a este proceso.

En cuanto a los periodos acumulativos estudiados, se encuentra que estos se dieron
en momentos de crecimiento econdmico. Lejos del efecto rebalse, la concentracion se ha
profundizado durante tiempo de auge econdmico. En la arena politica los periodos
acumulativos presentan diferencias en cada uno de los paises estudiados. En El Salvador,
la caracteristica es la polarizacion politica en dos fuerzas ideoldgica y programaticamente
diferenciadas y el predominio electoral claro de una de ellas. El control del ejecutivo y de
un porcentaje significativo del legislativo, asi como la consolidacion de una oposicion leal
es lo que le permiti6 a ARENA implementar politicas orientadas a sentar las bases de un
nuevo modelo econdomico que beneficia principalmente a los grupos de su entorno. Conun
FMLN armado o ilegal ARENA no tendria legitimidad para impulsar su proyecto politico.
Por el contrario, una partido ex guerrillero fuerte, pero enredado en un entramado
institucional adverso favorecié este cambio.

En Nicaragua, no se encuentra un predominio total de una fuerza politica sobre otra.
Aunque el FSLN perdid consecutivamente tres elecciones presidenciales, mantuvo
importantes espacios de poder que obligaron a los liberales a un pacto que viabilizo no sdlo

la aumulacion de los grupos econdmicos cercanos a estos partidos sino provocd una
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auténtica des democratizacion al modificar las instituciones politicas para favorecer a estos
dos grupos. En este caso se asistio a una concentracion del poder politico y econdmico.

En Guatemala, el periodo acumulativo estudiado se baso en la fluidez del sistema de
partidos politicos. La inexistencia de proyectos politicos consistentes de derecha o
izquierda; neoliberales o democraticos, ha permitido que los grupos de poder econdmico
mantengan el control del Estado de manera extrapartidaria, convirtiéndose de esa manera
en los grandes decidores. Las privatizaciones y las medidas orientadas a la liberalizacion
economica fueron medidas de consenso entre partidos enclenques, dependientes y
pendientes de los apoyos temporales del capital.

Finalmente, en los periodos que s¢ denominaron mixtos, s¢ encuentran similitudes
en los casos salvadorefio y guatemalteco. En ambos paises se negocia la ampliacion y la
democratizacion parcial de los sistemas politicos en un contexto econémico marcado por el
cambio de modelo e internacional definido por el fin de la guerra fria. En los dos paises se
encuentra una distribucion de recursos politicos, cambios en el Estado y modificaciones
leves en el gasto social. - Estas transformaciones funeron avances relevantes en la
construccion de democracias en estos paises, pero tambi€n fieron la base politica para un
nuevo ciclo de acumulacién. Los cambios politicos coincidieron fueron el requisito para
sentar las nuevas bases de poder de los grupos econdémicos que en adelante se insertaron de
manera distinta en los mercados internacionales. La ampliacion de la democracia se dio a
la par de la liberalizacion econdmica, la privatizacion y la reduccion del Estado,
provocando que los avances en algunas materias fueran neutralizados por los cambios en
otras,

Nicaragua fue un caso excepcional. Dos gobiernos de distinto signo negociaron con
diversos actores una paz y una transicion a costa del bienestar de la mayoria de la
poblacion. La paz y la democracia son bienes estimables, aunque en este caso ¢l precio fue
un mayor empobrecimiento de la poblacion y el enriquecimiento de los grupos ligados a las

antiguas fuerzas politicas en pugna.
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Y1.Conclusion

La investigacion que dio lugar a esta tesis se propuso analizar y discutir las
relaciones entre democracia, politica, desigualdad y pobreza en Nicaragua, El Salvador y
Guatemala a partir de considerar las interacciones existentes -y posibles -entre estos
factores. La politica democracia tiende, o deberia tender a reducir la pobreza y la
desigualdad; sin embargo, las condiciones de alta desigualdad social pueden neutralizar las
posibilidades de participacion igualitarias propias de una democracia. El recorrido para el
desarrollo de esta problematica inicié con la discusion tedrica y la elaboracion de un
modelo de andlisis que permitiera captar estas relaciones. Posteriormente, se analizaron las
bases historicas de la desigualdad en los paises objeto de estudio, las condiciones en las que
se implantaron las democracias electorales y los resultados de estas. Ademds se analizaron
los procesos politicos recientes, intentando captar las consecuencias sociales de los cambios
en ¢l sistema politico. En este apartado final se presentarin mas que conclusiones
generales una reflexion que englobe los hallazgos.

- Al revisar los debates y discusiones en torno a los alcances y limites de la
democracia, se ratificé lo relacionado con el hecho de que la democracia constituye un
objeto y un campo de disputa, y que los procesos politicos contemporaneos confirman que
es un conflicto que no ha terminado y que los resultados del mismo son diversos. La
experiencia histérica de los paises de Europa occidental y de algunas experiencias
latinoamericanas muestran que las democracias efectivamente pueden contribuir a crear
condiciones de igualdad social, pero que este proceso no es unilineal ni siempre arriba a los
mismos resultados. La igualdad social depende en buena medida de las capacidades de los
estados, del entorno internacional y del tipo de desarrollo — y capitalismo — que se de en los
paises. Pero, sobre todo, las posibilidades de impulsar politicas igualitarias requieren de
correlaciones de fuerzas politicas que permitan implementar politicas distributivas. Estos
resultados virtuosos no son, y casi nunca han sido, el resultado del despojo por parte de las
mayorias miserables de las riquezas de los acaudalados. Esto ha sido el resultado de
procesos politicos de mediano plazo que han implicado la constitucién de coaliciones
amplias que han logrado establecer pactos politicos en los que las politicas igualitarias no

son solo el resultado de la coercion o la amenaza de la violencia, sino de un acuerdo sobre

el tipo de sociedad a la que se aspira.
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En los paises que se estudiaron existen obstdculos de orden estructural para que las
democracias puedan establecerse y desarrollarse més alla de lo meramente procedimental.
Las condiciones de pobreza y desigualdad se constituyen en obsticulos para el desarrollo
de procesos de democratizacion porque minan y limitan los fundamentos de este régimen
politico. La igualdad politica para que sea real requiere una minima igualdad social que
permita el desarrollo si no de una ciudadania plena, por lo menos de ciertas bases comunes
para todos los miembros de una sociedad. La pobreza y la desigualdad crean lo que se ha
venido denominando como una distorsién estructural del sistema politico que provoca que
este se convierta en un ambito productor y reproductor de la desigualdad. Una metéfora /
caricatura de esto serfa afirmar que se constituyen democracias de pobres para que
gobierneﬁ los ricos.

Pero los hechos son mas complejos; esta distorsidn estructural estd sustentada en
procesos de mediana y larga duracion que hacen que la persistencia de la desigualdad en el
ambito politico no descanse sdlo en un entramado institucional adverso pero en todo caso
reformable. En la politica operan mecanismos enraizados, culturas politicas que aparecen
incluso en aquellos grupos que estan a favor del cambio. Los partidos, las organizaciones
sociales, las iglesias, tienden a operar en estos codigos, promoviendo mecanismo de
exclusion.

Pero la distorsién estructural del sistema politico no es la tnica consecuencia de las
condiciones de alta desigualdad. Estas condiciones generan polarizacion social que a su
vez impide la creacidén de las coaliciones politicas amplias que en su caso podrian, en un
programa gradualista impulsar politicas de igualdad. La desigualdad polariza a las
sociedades, aunque esta se expresa politicamente de manera distinta. En ciertas
condiciones, en la experiencia centroamericana, la polarizaciéon ha conducido al conflicto,
al enfrentamiento directo entre quienes detentan el poder y quienes estan excluidos. Esto
limit6 las posibilidades del desarrollo de las democracias v, en los casos estudiados no
permitid que las politicas distributivas ~ arrancadas e impuestas a los poderosos — se
tradujeran en mejores condiciones de vida.

En condiciones democraticas, esta polarizacidon social ha contribuido a la
fragmentacidn politica y a la utilizacién de métodos clientelares para captar y mantener a

contingentes de electores — no de ciudadanos -. No es casual entonces que en El Salvador
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las zonas rurales mas pobres sean bastiones electorales de ARENA; que en Nicaragua
sandinistas y liberales cuenten con bases populares leales; y que, en Guatemala en
departamentos pobres como Quiché se vote por partidos que, como el FRG son expresién
del conservadurismo y militarismo. En todos los casos mencionados la vinculacién de los
electores con los partidos esta mediada por el intercambio, asimétrico eso si, antes que por
una identificacion politica € ideoldgica. Ademés, en muchos casos la respuesta a la miseria
y a la exclusion no es la participacidn politica en un proyecto transformador, sino el
refugiarse en la fe religiosa y adscribirse a las miles de denominaciones protestantes que se
multiplican en la regién.

Los obstaculos a la construccidn de sociedades democréticas en los paises objeto de
estudio también incluyen limitaciones en los estados y la fragilidad econémica. Sobre el
primer aspecto, existe cierto consenso en que un estado fuerte es necesario, aunque
insuficiente para el desarrollo de las democracias. En los paises que se estudiaron los
estados son tardios, débiles y limitados en cuanto a posibilidades y alcances. Fueron en el
mejor de los casos instrumentos para crear las condiciones para la acumulacion: a finales
del siglo XIX crearon la infraestructura necesaria para el auge cafetalero, en la post
segunda guerra.mundial alentaron el crecimiento excluyente y concentrador. Los pocos
intentos de dotarlo de un proyecto nacional fueron abortados. Por otro lado, las economias
de estos paises son péqueiias y dependientes del exterior, la insercion en la agroexportacion
fue limitada a las elites, que acapard los beneficios del crecimiento.

Las desigualdades, de larga, media y corta duracién se condensan y filtran en el
sistema politico.  Cuando se implantaron las democracias electorales, los actores no
iniciaron €l juego politico en condiciones de igualdad, las propias reglas, en el caso de El
Salvador y Guatemala, fueron disefiadas para mantener las logicas de la exclusion politica.
En Nicaragua el proceso revolucionario abortado por la guerra y la agresidén exterior no
pudo ni terminar con la pobreza y la desigualdad ni consolidar la democracia participativa,
La democracia que resulté de este proceso permitié la salida pacifica de los sandinistas,
pero sentd las bases para un proceso de des democratizacién que, hasta el momento ha
concentrado el poder politico en dos grupos politicos y no ha podido enfrentar el desafio de

la miseria en este pais.
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En el capitulo V se analizaron los procesos acumulativos, distributivos y mixtos,
ahora se realizaran algunas reflexiones globales por cada uno de los paises estudiados. En
el caso guatemalteco, las desigualdades han persistido y se profundizaron a partir de
categorias étnicas, cuyos fundamentos se encuentran en el orden colonial. La exclusion
politiéa y el mantenimiento a sangre y fuego de un modelo econémico productor de miseria
condujo el conflicto politico al campo militar. La guerra termino en actos genocidas contra
el pueblo maya y con la eliminacion y la proscripcion de las fuerzas opositoras.

 Esa fue la cuna de la democracia en este pais. La apertura politica limitada en un
principio y los mayores espacios de participacion que se abrieron después de los acuerdos
de paz no se han traducido hasta el momento en cambios importantes en la estructura
social. El modelo econémico ha cambiado, los grupos dominantes se han renovado, pero la
exclusion de la poblacion rural e indigena sigue presente. El desafio de la desigualdad en
este pais requiere cirugia mayor, cambios radicales en el estado, la sociedad y la cultura que
solo pueden lograrse mediante amplios acuerdos, acuerdos hasta €]l momento bloqueados
por las propias asimetrias de poder.

El Salvador finalmente dejo de ser un pais agroexportador, de ser el patrimonio de
las catorce familias para integrarse — de manera adversa — a la economia estadounidense.
Los pobres expulsados del pais son hoy los que sostienen a través de las remesas una
economia de servicios dominada por los grupos econémicos que durante los ochentas se
diversificaron y pasaron de ser oligarcas a convertirse en ejecutivos modernos,
globalizados. La democracia fue el resultado de dos rebeliones campesinas. La primera,
ahogada en sangre en 1932 abrid un ciclo de crisis politica que terminé con el inicio de la
guerra civil en enero de 1981. La segunda se expreso en esos diez afios de accionar militar
de una guerrilla con combatientes y bases de apoyo eminentemente campesinos.

Pero la democracia dejo a un lado a sus artifices. Con el cambio de modelo
economico lo agricola dejo de ser estratégico para los grupos dominantes y, los dirigentes
guerrilleros convertidos en politicos democraticos encontraron mayor interlocucion y apoyo
en las zonas urbanas — el FMLN gobierna desde hace 10 afios San Salvador — dejando de
lado el programa agrario. La pobreza extrema en las zonas rurales de El Salvador no se ha
reducido en los ultimos 15 afios, y estas zonas — donde se vota mayoritariamente por

ARENA - resultan ser determinantes para bloquear la posibilidad de una coalicién

306



distributiva. El sistema politico polarizado ideolégicamente resultd funcional para las elites
econdémicas que han implementado su programa a pesar de la oposicidn canalizada
institucionalmente del FMLN.

La democracia nicaragiiense emergié como resultado de una revoluciéon que no
pudo ser, como el mal menor frente a la continuidad de la intervencion y agresion
extranjera. La paz fue mds importante que terminar con la pobreza y la desigualdad. Pero
esta democracia permitio que regresaran los rasgos de hierro de la politica nicaragiiense: la
‘continuidad de la intervencién norteamericana en los asuntos internos, y la sustitucion de la
competencia igualitaria por el poder por el pacto entre elites para repartirse los recursos
politicos y econdémicos y bloquear y limitar lo democritico de este régimen politico. El
demos fue sustituido por los partidos, y los partidos por los caudillos. La pobreza y la
desigualdad persisten en esta democracia pactada.

{Cuales son entonces las posibilidades de que estas democracias puedan enfrentar la
pobreza y la desigualdad? De las lecciones aprendidas se concluye que politicas
distributivas sélo han sido posibles en Centroamérica en procesos revolucionarios en los
que la democracia se ve limitada o abiertamente relegada. El tiempo de las revoluciones
dei todo o nada parece haber llegado a su fin. Por el contrario, los procesos politicos
democraticos permitieron dinimicas de acumulacion y concentracién como nunca se habian
dado en la historia de Centroamérica. Los principales grupos econdmicos de la regién no
solo se consolidaron sino se globalizaron a la par de los procesos de democratizacion. Los
estados cumplieron un rol en este proceso facilitando la expansién de estos grupos. Sin
embargo, este auge de los grupos globalizados tampoco ha provocado un derrame
significativo, ni siquiera ha contribuido a la generacion de buenos empleos, la precarizacion
laboral es la constante en la regidn.

Centroamérica alcanzé la democracia cuando esta dejo de ser lo que era. El sistema
politico se amplié, se democratizd, ai tiempo que el Estado se redujo politica y
financieramente. jExisten alternativas desde la politica? Los periodos que se denominaron
como mixtos pueden contribuir a responder esta interrogante. En estos, a través de
acuerdos, de coaliciones amplias se logro avanzar en la democratizacion de los sistemas
politicos. Acuerdos y coaliciones de este tipo pueden también conciliar el crecimiento

econdomico y la acumulacidn con el mayor gasto social y la implementacion de politicas de
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igualdad. La condicién de esto es terminar o reducir los efectos de las distorsiones
estructurales a través de nuevas reformas politicas que profundicen las democracias en

estos paises.
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