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Resumen

Fl ensayo discure las posibilidades de construir ia vida democritica en sociedades que salen
de la guerra y la violencia, con rencores, pobreza e intolerancia. Con las causas que la pro-
vocaron, agravadas ahora, Tal es la situacién de Guatemala, El Salvador y Nicaragua, afec-
radas por una guerra civil en fa década de los ochenta. Sefiala las condiciones para alcanzar
ia tinica gobernabilidad deseada, la democratica, basada en la legitimidad y la eficiencia de
las cohortes gobernantes; se apoya en un concepro de sociedad civil que destaca el valor
de la parricipacién de los intereses privados, animados por un sencido social en sus milui-
ples formas, dispuestos 2 la vida pablica y politica. El ensayo termina con dos ejemplos de
ingobernabilidad en Nicaragua y Guatemala,
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Abstract. Governance and democracy in post war conditions: the Central American experiences

The article discusses the situation of Nicaragna, Guaremala and El Salvador once the inter-
nal or external wars in these countries are almost finished. Generalized political violence may
be about to disappear but the social, economic 2nd political conditions produce that sta-
bie democracy is still more a goal than a reality. According to the argument, transitions to
democracy are not finished since governability will be hard to achieve. Efficiency and legi-
timacy are two basic challenges thar Central American polities must achicve to talk about
consolidated democracy.

Key words: Central American, political violence, democracy, governance, efficiency, legi-
timacy.
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El propio titulo de este trabajo, limita ¢l objeto de esta reflexidn en tanto sélo
para tres pafses de la regién se puede hablar del «fin de la guerrar. Es una mane-
ra de introducirnos a preguntas claves como las siguicntes. ;Son gobernables las
sociedades que se alejan de la violencia politica y Ja guerra? Y, entonces, ;se
puede hablar en efecto de un periodo de postguerra en Nicaragua, El Salvador
y Guatemala? ;Puede construirse la democracia politica con movimientos popu-
lares derrotados, o que no triunfaron, o que transaron? ;Pueden convivir la
democracia politica con la pobreza social? ;Cuiles son los nuevos aspectos de
la acrual situacién centroamericana? Las siguientes son un conjunto de refle-
xiones, a manera de balbuceos de respuesta acerca de las nuevas experiencias
politicas en la regidn.

1. De las herencias del pasade, la violencia

La situacién de Centroamérica no ha sido homogénea en su conformacidén
como sociedades nacionales. En la dimensién politica reciente encontramos,
dicho con afin de sintesis, tres situaciones diversas:

a) La democracia burguesa o liberal en Costa Rica, madura y maciza a lo
largo del dltimo medio siglo de democracia moderna, que logré la hazana
multiple de abolir el ejército, crear una sociedad politica consensual apoyada
en una sociedad clasista no polarizada, con instituciones estatales que garan-

-tizan tanto la honestidad electoral como una buena dosis de responsabili-
dad social, recostados en la tradicién liberal que privilegia el orden y la
estabilidad, en detrimento del activismo popular, por intermedio de un
Estado, a lo cldsico, en cuyo interior se resuelven los conflictos de clase y que
gana legitimidad permanente por la fuerza de sus politicas sociales. Las
elecciones, reificadas por el sentido comin, no son las que hacen demo-
crética esta sociedad, pues el sufragio lo que califica, cuando es libre y abier-
to, es la democracia politica. El sustento vigoroso de esta dluima es la
extraordinaria calidad igualitaria, permisiva, tolerante, de las relaciones
interpersonales cotidianas, la ausencia de aristas en la estratificacién cla-
sista, una cultura democrdtica, civica, que vodavia se apoya en los ecos del
mito de que ésta es o fue una sociedad de campesinos,

b) La democracia vigilada, en Guatemala, El Salvador, Honduras, corres-
ponde a la modalidad de transicién de dictaduras militares institucionales
que han sido sustituidas, a medias, por gobiernos civiles electos. La cen-
tralidad militar! como factor politico libre-de-todo-examen (hasta hace
poco) se origina y se explica, en estas sociedades desarticuladas, porque
constituyen la dnica institucién con una presencia activa y nacional, con

1. Lasociologia militar en Centroamérica continuard dando vueltas en redonda si no se bene-
ficia del enfoque histérico que puede contribuir a explicar la permanente centralidad mili-
tar y el fuerte sentido mesidnico del comportamiento de s#lices.
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una organizacién jerarquica dura que resuelve sus diferendos internamen-
te, movilizando una ideologfa unificadora hoy dfa a la defensiva, pero que
incluye al mismo tiempo una misién histérica autodefinida, es decir, un
sentido trascendente de sus funciones, Los gobiernos civiles constituyen la
expresién de un arreglo implicito entre generales y empresarios, via demo-
cracia electoral, un pacto de oportunidad que maigré touz, requiere de los
partidos politicos y de alguna forma de participacion social. Todo esto en
sociedades profundamente desiguales, tanto por ¢l reclamo exitoso de los gru-
pos propietarios, como porque las politicas del Estado han sido ejecutadas
explicitamente para la proteccidn de tales intereses.

c) La democracia dificil, que funciona en una sociedad como Nicaragua, que
se ha conformado en la historia de este siglo con fragmentaciones politi-
cas y guerras civiles e intervenciones de los Estados Unidos. Los nicara-
giienscs heredan dos tradiciones antidemocrdticas recientes, el sentido del
orden de la dictadura somocista y el sentido del cambio de la revolucién san-
dinista®. Ambas experiencias son factores de desorden y conflicto, que se
exacerban justamente cuando la democracia politica abre un espacio para
la discusién y el disenso. Las practicas del parlamento democrético han
estimulado la cariocinesis partidaria y el personalismo pendenciero, que
vuelve extraordinariamente dificil la conduccién de esta sociedad. Su tran-
sicidn es incierta porque se debilita a si misma y por la magnitud de la cri-
sis econdmica y social que profundiza los forados sociales.

Nos interesa argumentar el tema de la gobernabilidad en relacién con tres
de estos paises. Las elecciones constituyentes y presidenciales no marcaron en
ellos el fin de gobiernos autoritarios sino que inician la gradual modificacién
de los mismos en un sentide que en otros momentos hemos llamado zransi-
¢ién democrdtica por via autoritaria, porque estdn presentes casi todos los com-
ponentes del sistema politico del perfodo anterior, y porque la convocatoria y
¢l proceso se realiza bajo la égida militar. Es decir, bajo su proteccién y con su
garantia.

En la medida que estin presentes los componentes del perfode mulitar
autoritario que giran en torno a la contrainsurgencia, la violencia es el ele-
mento mis dificil de expulsar en la vida politica. Las exclusiones sociales se
mantienen en parte y la vida misma, castigada por la pobreza, configuran una
situacion realmente compleja para la construccidn de los consensos democré-

2. El tema de la naturaleza democricica del sandinismo, que ya se debate hoy dia pero ain
con sesgos, no ¢s nuestro objeto agui, Lo antidemacritico se refiere 2 Ja necesidad defensi-
va de toda revolucién, sobre rodo en sus primeros tiempos, de concentrar ¢l poder; en el
caso del sandinisme, ademds no favorecié su cardeter democritico, la inmediata experien-
cia milirar trasladada a la administracién del Estado. Para el examen de la experiencia somo-
cista la bibliografia es abundante y lfamo la atencién acerca del reciente trabajo de Knut
Walter: The Regine of Anastasio Somoza (1936-1956), The University of North Carelina
Press, Chapel Hill, 1993.
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ticos. Las elecciones han empezado a ser libres y honestas, pero la sociedad
misma no favorece estas cualidades, a) porque sélo participan partidos con-
servadores o de centro derecha; b) porque la violencia politica y el terror anu-
lan diversas formas de participacién, y <) porque los efectos generacionales de
la terrible pobreza debilitan al mdximo la condicidn ciudadana, estableciendo
los limites de la paradoja de demacracia sin prosperidad.

- La experiencia multiple de estos afios habla de transiciones incompleras
por la herencia de residuos autoritarios en el sistema politico. No nos refe-
rimos al cardcter no democrdtico de la vida social y econémica marcada por
profundas diferencias sociales y por mecanismos culturales que las justifi-
can y reproducen. Estamos pensando en el sistema politico en formacién,
donde el foco disruptivo de la estabilidad democritica es la falta de sumisién
del poder militar al poder civil. El ejército forma parte del gobierno, «pene-
tra» en la Administracién publica de varias maneras, comparte ¢l ejercicio del
poder como resultado de viejas rutinas y de la actual conformacidn de!
Estado.

No habria que olvidar que estas sociedades fueron conformadas o pene-
tradas en profundidad por una cultura que premia y respeta al més fuerte, al mds
violento o arbitrario, y les perdona en funcion de la estratificacion social. La into-
lerancia define de manera particularmente estrecha al contrincante, que se per-
cibe entonces como enemigo, con diversos grados de peligrosidad con quien no
hay que comperir sino combatir. Fuerza e intolerancia se mezclan en todos los
niveles de la vida social aunque en el nivel de las apariencias politicas debido a
las elecciones, la competencia partidaria y la polémica en los medios, parecie-
ran que se han terminado.

La transicién, en esta dptica, no ha terminado. La consolidacion democrisica
estaria asociada a altos niveles de gobernabilidad, a partir de nuevas formas de
articulacién entre el poder politico —el Estado— y las organizaciones socia-
les —de la sociedad civil—. El Estado de derecho, primera condicién de la
gobernabilidad, no existe como legalidad vigente en el dmbito nacional mien-
tras sc mantengan las violaciones a los derechos humanos mds elementales.
Las libertades piiblicas son ¢jercitadas s6lo por unos pocos, bien colocados
en la pirdmide social. La democracia politica es centrifuga y excluyente, desde
arriba y desde el centro y por ahora funcional para la elite empresarial y par-
tidaria y 4til para los lideres populares reformistas que le conffan para encon-
trar por la via pacifica y legal lo que con lucha armada fracasé.

La teoria de la transicidn no sirve para explicar lo que realmente sucede en
experiencias como las de Guatemala y El Salvador, aunque probablemente es
mds pertinente para Honduras. Lo que ocurre en los dos primeros paises no
es transicién a, S\NO coexistencia de componentes democrticos en un contexta
soctal definido por las relaciones de subordinacién autoritaria del periodo de
Ja dictadura. No son los escombros del periodo autoritario los que persisten, sino
sus instituciones, normas, relaciones sociales, valores, cultura, etc. Esa coexis-
tencia se produce, por ejemplo, con todo lo que tiene que ver con la adminis-
tracién de la justicia: el poder judicial, los magistrados y jueces, los funcionarios
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menores y sus pricticas mezcla de corrupcidn y miedo, la policia, las cdrceles,
la investigacién judicial, etc..

Esto es importante porque toda actividad definida como afin a la insu-
rreccion es castigada brutalmente. Es irrisorio hablar de residuos autorita-
tios, porque la violencia es parte del mandato politico. La eficacia del mandaro,
en una sociedad lastimada por la guerra, es que los efectos de Ja misma ya no
sc perciben como anormalidad. Un poder consensual rechaza la violencia v,
por ello, la eficacia de la democracia es que evita su uso o lo reduce al mi-
nimo.

La democracia en estos paises enfrenta, pues, ¢l dilema de las relaciones
entre el poder y la violencia, relaciones que las sociedades autoritarias resuelven
confundiendo ambos momentos. Es necesario distinguirlos analiticamente
porque, tal como lo ensefia la tradicién teérica, que Weber llevé a su forma
conspicua, la identificacién se realiza distinguiendo la violencia legitima como
monopolio del Estado y, por lo tanto, como atributo que lo define.

Queda la duda factual de qué clase de violencia es la ilegitima, si es legiti-
ma la violencia que aplica un Estado ilegitimo y cémo se resuclve la relacién en
situaciones de guerra civil. La coexistencia de formas democriricas y autorita-
rias, elecciones y guerra, ombudsman y persistentes ejecuciones sumarias, etc.,
en la década de fos ochenta en Centroamérica ocurre en el interior de estos
pardmetros: violencia ilegftima aplicada por gobiernos que intentan legitimarse
a través de las elecciones. Gobiernos civiles que toleran la impunidad milizar.
Y es que la violencia es mds una agresion a los derechos humanos que z los
politicos. Es una violencia total, sin llegar a ser toralitaria, porque se atenta
permanentemente contra el derecho a la vida.

2. La gobernabilidad como condicién democritica

El tema de la gobernabilidad es pertinente porque, al igual que ocurre en nume-
rosas sociedades latinoamericanas, a las experiencias de gobiernos civiles elec-
tos en procesos libres y competitivos en los ochenta, las ha empezado a
acompafiar una extendida desilusién pdblica en los noventa. La democracia
politica en algunas sociedades centroamericanas se ha vivide séle como expe-
riencia electoral, sin seguridad ciudadana pero con posibilidades ciertas de par-
tictpacién social. Con esperanzas de corto plazo, empieza a surgir un explicable
incipiente desengaio colectivo, que como mecanismo de compensacién —lo
dice la psicologia social— ocurre cuando el conocimiento de la verdad nos
saca tarde o temprano de la mendira. ;Qué se le debe exigir razonablemente a
la democracia politica?

3. Y, por supuesto, aunque sea harina del mismo costal, es autoritaria la vida en la hacienda y
en la empresa, en la escuela y en el hospital, en el seno familiar y en todos los sitios donde
se experimenta alguna forma de poder. La democracia de elecciones y oportunidades debe
extenderse a todos los lugares en que como en éstos se practican la subordinacién forzada,
la arbierariedad, el irrespeto a los derechos humanos.
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El tema de la gobernabilidad es en nuestro medio, gobernabilidad demo-
crdtica. Y queda constituida como desafio a rafz de la convergencia de dos con-
juntos de fenémenos sociales. Uno, la necesidad de asegurar el orden y la
estabilidad sin violencia politica cuando se estd dejando atrds, con dificulta-
des, un terrible periodo de crisis y guerra. Otro, la necesidad de producir resul-
tados visibles en la lucha contra la pobreza a partir de las carencias que se
heredan del periodo anterior. En consecuencia, la gobernabilidad apunta a los
problemas del orden socialy alos de la productividad democrdtica. Ambos, obje-
tivos dificiles de alcanzar a corto plazo en sociedades con hondas raices autori-
tarias y cuyos habitantes experimentaron durante mds de una década, la
profunda desorganizacién de sus vidas. La crisis y la gucrra son formas totales
de desajuste colectivo, trastorno en las normas y en las conductas, que produ-
cen en consecuencia la creencia en que la irregularidad es la normalidad de
la vida.

La primera cuestién a partir de lo anterior es recordar, en consecuencia,
que la democracia no ¢s un fin en si mismo, sino un medio para alcanzar la
convivencia politica civilizada y, ademds, promueve el crecimiento econdmico
con formas equitativas en la produccidn/reparto de la riqueza social. Ni los
mds duros politélogos «institucionalistas» dejan de referirse a la necesaria arti-
culacidn entre los logros de la democracia politica y las urgencias de la demo-
cracia econdmica. Considerando las frustrantes experiencias de las dicraduras
militares centroamericanas, con la excepcién atin més negativa en el caso de
Somoza, que estancaron estas sociedades so pretexto del orden y del antico-
munismo, afirmamos que sélo bajo un régimen de democracia politica pue-
den enfrentarse exitosamente las tareas de la reconstruccién de Centroamérica.

La experiencia centroamericana es aleccionadora en la naturaleza de las
relaciones entre la democracia/dictadura y el crecimiento/estancamiento eco-
némico. La tnica democracia de la regién, Costa Rica, tiene elevados indica-
dores econdmico-sociales que la ubican en el tercer lugar en el indice de
desarrollo humano (en América Latina) y es, sin ninguna duda, una sociedad
bien administrada. Nicaragua, que bajo la estirpe Somoza padecié la peor dic-
tadura latinoamericana, es una de las sociedades mds retrasada de la regién,
situaciéon que el sandinismo no pudo superar. La relacién entre régimen poli-
tico y crecimiento econémico es objeto de vivo debate hoy dia, y atin mis,
centrado en si la democracia politica promueve o retarda la modernizacién
econdémico-social. La prueba histdrica es contradictoria y desorientadora y la
conclusién de una reciente revisidn de la bibliografia es que las instiruciones
politicas influencian el crecimiente econdmico, pero no es posible encontrar dife-
rencias relevantes entre regimenes politicos®.

4.  Adam Przeworski y Fernano Limongi, «Regimenes polfticos o crecimiento econdmicos, en
Novos Estudos CEBRAR 37, noviembre de 1993, p. 174 y 5. El cuadro 1 ded ensayo citado resu-
me diecistete investigaciones estadisticas sobre el tema. La conclusién de un trabajo ante-
riot de Przeworski es que las dicraduras en sociedades con nivel intermedio de crecimiento,
lo hacen mis rdpidamente. Otros, mds recientes sabre muestras importantes de paises en
desarrollo, sugieren que la democracia es mds favorable para el crecimiento econémico.
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Pero no hay espacios para la duda de que hoy dia, para fortalecer la demo-
cracia elecroral en Centroamérica es necesario ademas un buen gobierno. En
efecto, la democracia politica asegura que las reglas de la eleccién se han cum-
plido, y que el pueblo ha podido decidir. Pero una eleccién democritica no
garantiza un gobierno competente, es decir, con responsabilidad publica, con
cficiencia para atender los graves problemas sociales heredados, con funcio-
narios honrados, cuyo manejo reproduzca confianza y credibilidad. El buen
gobierno, como metdfora, alude en consecuencia a un estilo ético y politico
que busca favorecer a las masas ciudadanas, en condiciones de democracia
electoral.

Esta es una manera de plantear los dos aspectos claves que se refleren a e
gobernabilidad de la sociedad, es deci, el tema de la legitimidady ¢l de la efscien-
ciz®. De hecho, en Centroamérica, muchas de las diversas causas que provo-
caron la inestabilidad y la crisis y que volvieron ingobernables estas sociedades,
desaforrunadamente, no han desaparecido y tienen que ver con la legitimidad
v la eficiencia. Muchos de esos factores, aungue cambiaron las circunstancias
que las potenciaron y les dieron ocasién de manifestarse, permanecen en ame-
nazante vigilia. Las mayores expresiones de esos factores pesaron tante que una
gencracién de nicaragiienses, guatemaitecos y salvadoreiios creimos que una
causa justa podria ser alcanzada pro intermedio de una guerra justa. Jus ad
bellum, como cuestién vinculada a la legitimidad de la violencia para recom-
poner sociedades profundamente injustas.

Los sistemas administrativos, institucionales y politicos tradicionales que-
daron debilitados o desacreditados por la crisis de los ochenta. Por lo tanto,
las deficiencias de tales sistemas, en tanro ellos no se han modernizado (lo
suficiente, si se ha hecho algtin intento en esa direccién) son deficiencias para
lograr umbrales aceptables de legitimidad y eficiencia para gobernar en las
nuevas condiciones planteadas por ¢l proceso de democratizacién,
Gobernabilidad, en estas condiciones, es la cualidad del sistema politico, segin
la cual sus instituciones actian eficientemente, de un modo considerado legiti-
mo por la ciudadania, porque les proporcionan seguridad, integracidn y prosperi-
dad, permitiendo el libre ejercicio de la voluntad politica democrdtica del Estado,
asi como la participacion de los ciudadanos, todo lo cual asegura el orden y la con-
tinuidad del sistema.

3. Sobre la sociedad civil y el orden democratico

En soctedades que experimentaron agudos perfodos de desorganizacién social
y estancamiento econémico, con una crisis politica que se situd en el seno
mismo del Estado y no fue solamente un desarreglo pasajere de su sociedad

5. Este tema lo he tratado paralelamence en dos trabajos mds: «América Larina, gobernabili-
dad y democracia en sociedades en crisise, Nueva Svciedad, novicmbre-diciembre 1993,
Caracas; y en «La gobernabilidad democrética y los partidos politicos en América Larinas,
publicada en CAPEL, Clase polftica y gobernabilidad en América Central, San José, 1994
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politica, el complejo de problemas que deben ser resueltos por los gobiernos
civiles, recién electos, plantea numerosos desafios en el orden econémico y
politico. Afirmamos que hoy dfa resulta prioritario consolidar las condiciones
politicas necesarias para hacer frente a los otros problemas. Hay raices de ines-
tabilidad, en consecuencia, tanto en la dimensién estatal, donde lo del buen
gobierno adquiere sentido®, como en la dimensién de la sociedad civil, donde
lo de la organizacién/participacién social y politica cobra relevancia. Sin asegurar
estas cualidades el orden democritico que se estd intentando crear, carecerfa
de la fuerza necesaria para prosperar.

El orden en una sociedad depende de la manera como el Estado y sus ins-
tituciones se organizan y dependen de la sociedad civil y de la manera cémo
los problemas de ésta encuentran respuesta en las politicas del Estado. Se trata
de una dicotomia provisional en el andlisis en tanto referencia a las dimen-
siones politica y econémico-social, ptblica y privada que conforman la socie-
dad moderna, donde se diferencian y se vinculan, redefiniendo segtin la época
sus fronteras fluidas. Una primera simplificacién nos remite a la idea de que
lo privado es lo econémico, y lo politico es lo publico; una segunda referen-
cia sumaria reduce lo privado econémico al mercado y lo publico politico al
Estado.

Sin duda, el corazén del 4mbito de lo privado es el mercado, donde se
relacionan capitales competidores y capitalistas y asalariados, cuyo fin es maxi-
mizar la ganancia, que es privada. Tampoco hay duda de que el corazén del
dmbito de lo publico es el Estado como la suma de instituciones territoriali-
zadas que mantienen el orden y aseguran la reproduccién de la sociedad. El
mundo mercantil, para que funcione con eficacia, debe tener la proteccién y
la garantia del poder del Estado, y éste no podtia existir hoy dfa sin el mercado

-que le da base y lo determina. Pero es necesario agregar, para aliviar las sim-
plificaciones, que no todo lo privado es mercantil, asi como no todo lo publi-
co es estatal.

Con base en lo anterior, proponemos una definicién restrictiva de lo que sig-
nifica para nuestro propésito el 4mbito de la sociedad civil que queremos des-
tacar: es en el dmbito de lo privado donde surgen los intereses sociales (no
familiares) producto de las multiples formas de organizacién econémica, inte-
reses sociales cuya tendencia innata es la de agruparse por afinidades, de orga--
nizarse de variadas maneras y, como resultado natural de tal agrupacién de
intereses, de reivindicar, demandar, negociar como #ntereses colectivos en conflicto.
Esta dindmica privada tiene que ser independiente del poder del Estado y no
estar vinculada directamente a la produccién mercantil. Es importante agre-

6. El problema del consenso, que alimenta la legitimidad del Estado, tiene que ver con esto
del buen gobierno, que hemos definido como una situacién particular en que un gobierno
democritico reciente, necesita ratificar permanentemente su condicién lcgitima, para que
la crisis de la politica no traiga consigo el descrédito de la democracia. Y la tinica manera hoy
dfa de ganar legitimidad cotidianamente es cumpliendo las metas propuestas, racionali-
zando los recursos disponibles, resolviendo cuestiones sociales, etc. Véase TORRES-RIVAS, E.
(1993). «l.a democracia y la metdfora del buen gobierno», Polémica, nim. 17, San José.



La gobernabilidad centroamericana en los noventa Papers 49, 1996 25

gar que lo contrario de colectivo en este caso no es lo individual, sino lo que no
tiene sentido de comunidad. Se trata de trascender el fuero privado individual
y convertir los intereses sociales privados organizados en intereses colectivos
publicos. Asi y solo asi, se vuelven politicos, lo que estd en el interés del orden
democritico.

El movimiento de lo individual privado a lo colectivo publico, esencia y
expresién de la participacién popular, es un resultado complejo de las relacio-
nes entre el Estado y su peculiar naturaleza histérica y la correspondiente de
la sociedad civil. Cuando esa sociedad es democrética, el poder estatal no sélo
estimula y garantiza sino que también responde en su actuacién a las malti-
ples determinaciones que fluyen de la sociedad civil. El desarrollo econémico
probablemente camina més rdpido si esta articulacion funciona asi y son varias
las maneras como esto se produce.

También debemos referirnos a otra dimensién fictica y conceptual, la dis-
tincién de lo que se llama sociedad politica, cuya expresién primaria, dindmi-
ca, la constituye la existencia de partidos politicos y un espacio estable para su
competencia, que realizan como es bien sabido funciones de intermediacién
y representacion entre la sociedad civil y el Estado. Su extraordinaria impor-
tancia reside en que la modalidad partido politico, que es una forma de orga-
nizacién de los multiples intereses privados (en sentido lato), representa de
manera unitaria esa multiplicidad en el espacio piblico. El partido moderno
organiza la diversidad social y la unifica en la representacién politica, sirvien-
do como forma orgénica de mediacién, y, ademds, como recurso del orden y
la integracién de la sociedad.

Pero la participacién popular no se agota en la participacién partidario-
politica, aunque es su forma conspicua. Desde la sociedad civil se pueden agru-
par los intereses privados organizados en sindicatos, cimaras patronales,
asociaciones culturales, deportivas, barriales, de género, raza o religién, etc.
Desde el 4mbito de lo privado, las organizaciones sociales, sus intereses y rei-
vindicaciones, necesitan alcanzar una especificidad politica para que puedan
tener cficacia y éxito, y esa especificidad se logra cuando se manifiestan en los
espacios publicos. La dimensién priblica es condicidn de eficacia politica, sobre
todo si su referente final es el Estado. En resumen, la organizacién de los intere-
ses privados es requisito para que éstos superen tal condicién, porque al vol-
verse colectivos pueden alcanzar expresién publica, transformarse. Esta es la
otra dimensién de la participacién popular. En una democracia no sélo los
partidos politicos pueden hacer politica; deben hacerla las organizaciones socia-
les, a su manera, y de hecho la hacen cuando influyen, determinan, condicio-
nan las politicas estatales.

En el tema de la gobernabilidad democrética, en consecuencia, no todo
depende de la eficiencia del Estado para responder, ni de los mecanismos para
legitimarse, sino también de la manera como la sociedad civil organiza sus inte-
reses particulares, como es capaz de dotarlos de sentido de comunidad y como
los traslada con eficiencia, a través de los partidos y las organizaciones socia-
les, a los niveles puiblicos y politicos. Sin partidoes politicos la democracia no
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puede funcionar. Pero su complemento imprescindible es ¢l vigor y las opor-
tunidades de las organizaciones sociales, independientes del Estado y capaces
de contrarrestar las tendencias naturales, «irreflexivas», del mercado o el poder
estatal. Es este el sentide cabal de la democracia politica, de la sociedad democrd-
tica misma.

En las sociedades en proceso de democratizacién con coexistencias autori-
tarias, donde se experimentan situaciones de postguerTa, como algunas cen-
troamericanas, las cosas no ocurrieron asi. El juego partidario fue débil o sesgado
por la presencia militar, que no compite como partido politico pero los susti-
tuye como fuerza de gobierno, como factor de poder. Los gobiernos militares
«descansaron» en la desmovilizacién social a la que atribuyen una fuerza desor-
ganizadora del orden politico’. Estos antecedentes son especialmente signifi-
cativos en El Salvador, Guatemala y Nicaragua, donde los problemas de
gobernabilidad no solamente se originan en el funcionamiento deficiente del
gobierno y sus cohortes burocriticas, sino también en el comportamiento de
los partidos politicos y en las emergentes organizaciones sociales, que rambién
aportan su contribucidn negativa a la gobernabilidad democrdtica.

Ya dijimos que la violencia deslegitima el cardcter democrético del régi-
men politico. El poder en un régimen democritico obliga a la distincién ya
aludida {en la primera parte de este ensayo}, pues sélo asf la fuerza y su uso en
un Estado democritico podri considerarse come legitimo porque se realiza
con apego 2 la ley. La sociedad moderna esté organizada para limitar cada vez
més el uso de la fuerza y satisfacer los objetivos de orden e integracion a través
de mecanismos o instrumentos racionales y legitimos. Esta legitimidad des-
cansa en el reconocimiento de la ciudadania de que el orden es legal y, ade-
més, legitimo. Recordemos que esta iiltima cualidad, de acuerdo con nuestra
definicién de gobernabilidad, la tiene el Estado que funciona eficientemente y
controla la violencia legitima.

Hay otras fuentes de deslegitimacién ¢ ingobernabilidad: la heterogenei-
dad bésica de las sociedades centroamericanas se ha acentuade notablemente
y hoy dfa aparece magpnificada la dimensién del atraso social, extendido el abis-
mo interior que separa la riqueza y [a miseria de una sociedad atin mis pola-
rizada, destruida una parte importante de las fuerzas productivas y de la
confianza colectiva. Pero, ademis, una ofensiva de multiples faces del gran
capital que atin no encuentra limites, un Estado desacreditado y debilitado,
una economia que para estabilizarse se estancé y ahora crece con renovado
estilo concentrador. Todo esto origina protestas y un reclamo inmediatista que
la democracia politica estd lejos de poder resolver.

7. El comunismo, la URSS, Cuba, etc. como ideologia, fuerza politica, amenara real, inde-
pendientemente de su efectiva capacidad alrernativa, fue un precexeo significativo y con-
cluyente durante mucho tiempo. Lz insurgencia civil de los afios ochenta, con recursos de
violencia armada y programas radicales, atrajeron ain mis el uso de la viclencia estatal para
ordenar. Todos esos fantasmas tienen que ser exorcizados ya.
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4. Algunas experiencias de ingobernabilidad

No deberia llamar la atencién que las ciencias sociales se orienten hoy dfa de
manera tan sostenida por los temas de la estabilidad y el orden politico, porque
s estd saliendo en numerosas sociedades de atroces experiencias autoritarias, de
movimientos revolucionarios que terminaron en la mesa de negociaciones y,
en consecuencia, no dieron respuestz a las demandas que los justificaron. Todo
esto alimenta las presiones sociales contenidas durante tantos afos, que pueden
finalmente expresarse en el nuevo clima democritico. Como lo demuestran
algunos ejemplos recientes, los factores de ingobernabilidad aparecen por todes
los poros de la sociedad.

a) La experiencia del orden alude a que las cosas ocupan el lugar que les corres-
ponde en una situacién de legalidad normal. El ejemplo que ofrece
Nicaragua altera esa experiencia, antes pero sobre rode ahora, cuando 2
partir del gobierno Chamorro las posibilidades de consenso democritico
estaban objetivamente inscritas en los resultados electorales (febrero, 1991).
Lo que se ha ratificado es la imposibilidad para la estructuracién de ua sis-
tema politico, por la paradeja de partidos politicos con capacidad de orga-
nizar elecciones que no tienen capacidad para hacer gobierno. El pais vive
una crisis politica permanente, lo cual conceptualmente es un contrasentido,
a menos que se acepte que la anormalidad es la tnica forma de existencia
de la vida politica. Este es un ¢jemplo de ingobernabilidad originada por
exceso de «partidismon, por los partidos politicos en un cuadro dominado
por ¢l canibalismo y la autofagia partidaria.

Los catorce partidos que apoyaron a la sefiora Chamorro y formaron
la Unién Nacional Opositora (UNQ), en una alianza contra natura desde
el punto de vista ideolégico y programdtico por sus permanentes entre-
veros, son prueba de fraccionamiento politico y de reagrupamientos opor-
tunistas. Una experiencia de pluralismo al revés. La primera sefial de la
crisis fue el conflicte con el vicepresidente electo en la misma férmula,
Virgilio Godoy, que no ha podido ejercer el cargo. La sucesién de con-
flictos internos en la UNQO son graves desavenencias superficiales, de la
misma naturaleza de los conflictos que como partidos victoriosos pasa-
ron a realizar, inmediatamente después del triunfo, pero ahora como opo-
sicién politica.

Son luchas politicas intestinas por el poder, luchas politicas encerradas
en si mismas, por pedazos de un poder degradado por la crisis. En efecto,
la crisis gira en torno a la exigencia de expulsion del Frente Sandinista que,
aunque no es partido en el gobierno, ha respaldado criticamente la gestién
de la sefiora Chamorro. En una democracia politica, las alianzas cierta-
mente se tejen y se deshilan con cierta cadencia, apoyadas en estrategias
cuya #itima ratio es el acceso al gobierno a través del procedimiento elec-
toral. Una oposicién que no puede esperar su oportunidad, no ha entendido
las reglas de la democracia politica.
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Hacer politica, en estas condiciones, se reduce a un activismo para no
dejar gobernar, aumentar visiblemente el desorden desde lo estatal-insti-
tucional, en una situacidn de profunda descomposicién social, tan grave
como la que origina una desocupacién reconocida del 60% de la PEA, en
un decremento por cuarto afto consecutivo del PIB, o se manifiesta en la
conducta de Pedrito el hondurefio. En su momento, fue éste un honora-
ble mayor del Ejército Popular Sandinista, que al frente de ciento cincuenta
recampas {ex soldados sandinistas, levantados en armas) tomaron la ciudad
de Esteli el 21 de julio de 1993, provocando muertos y asaltando bancos,
con dnimo de hacer justicia.

La accién de Pedrito el hondurefio es expresiva, en carne viva, de la des-
composicién que afecta a la nacién: €l y sus compafieros no pudieron ser
reincorporados a la vida civil después de ser desmovilizados. El Estado no
pudo cumplir con las ofertas que se hicieron a miles de combatientes, de
ambos bandos, para absorberlos en Ia actividad productiva. De soldados a
desocupados. La desesperacidn de la pobreza y la total ausencia de futuro
alimentaron esta conducta anormal € inadmisible. La respuesta del ejérei-
1o, correlato de esta historia aberrante, recuerda que el orden fue restable-
cido con un costo de cuarenta y cinco muertos y noventa y ocho heridos,
nuevas destrucciones de infraestructura, en una operacidn militar que el
gobierno calificé de exitosa, semejante a tantas otras del resto de Centro-
américa, que violentaron groseramente los derechos humanos,

Los enfrentamientos entre ex combatientes y desmovilizados de la fuer-
za irregular conocida como contras con el EPS han continuado sangrando
fisica y financieramente al pais exhausto. Una huelga del sistema de trans-
portes, en septiembre de 1992, que dejé doce millones de délares en pérdidas
y muchas otras, ejemplifican como en la postguerra surgen exacerbadas las
voluntades de participacién desde la sociedad civil. El disenso recurrente y
superficial, vuelto camorra entre los partidos politicos y ¢l gobierno, 1a bana-
lizacién de la protesta, no €s ¢jercicio democritico. El viejo personalismo
aparcce entre los mis pendencieros, y la UNO ha vuelro a dividirse al punto
quc de la vieja alianza electoral sélo quedan siete part:dos

En algin momento calificamos la pugnacidad sin sentido nacional
como el mal de Somalia, fenémeno propio del atraso politico y que afecta
a quienes, como sefiores de la guerra o jefes tribales, pelean por victorias
personales a costa de la sociedad, de la nacién misma. Hubo un jefe poli-
tico que ha pedido la intervencién de los Cascos Azules y varios de cllos
viajan 2 Washington para detener la magra ayuda que estd obligado a darle
al pais que contribuy6 a destruir. Sin ordenar la vida partidaria no habrd
ni democracia ni desarroflo en Nicaragua, condiciones ambas para la gober-

nabilidad de un pafs.

8. La coalicién la integran, a principios de enero de 1994, liberales, conservadores, comunis-
tas, socialistas, socialcristianos y socialdemécratas. «;Qué denominacién hard falea en una
demacracia electoral?s Véase: Lz Nactgn, 12 de enero de 1994, p. 22A.
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b) Es propio de las situaciones de caos social la ruprura de los compromisos mds
elementales, La vida politica de Guatemala, por maltiples razones bien
conocidas, no logra salir de un largo periodo andmico que la afecta. Una
situacion de descomposicidn social que es necesario recordar porque es en
esa perspectiva que debe analizarse la decisién del presidente Jorge Serrano
Elias, de romper brutalmente la legalidad imperante, disolviendo los pode-
res constitutivos del Estado y suspendiendo la Constitucién de la Repablica.

La crisis politica tenfa en mayo de 1993 cada vez mis Ja forma extrema
de la ingobernabilidad, que ocurre tanto en el interior del Estado comeo al
seno mismo de la sociedad. Es decir, que se manifiesta como una profunda
inestabilidad en la manera imprevista y contradictoria como se realiza la
participacién social y politica, en la desconflanza generalizada en las auto-
ridades y en las instituciones representativas, en la proliferacién de focos
irrelevantes de descontento colectivo, en la parélisis del poder ejecutivo. Es
decir, cuando ya no se manejan los resortes claves del sistema politico.

Habfa algunos hechos claves que alimentaban la ingobernabilidad. Uno,
es la ruptura de la alianza politica entre ¢l partido de gobierno, el MAS,
con las dos mayores fuerzas politicas en el Congrese, la Democracia Cristiana
y la Unién del Centro Democrético. Con esta sélida mayoria, Serrano pudo
gobernar durante dieciocho meses con un buen margen de discrecionali-
dad. El fin de la alianza a mediados de abril de 1994 dejé en una inesperada
soledad politica al gobierno.

Otro factor es el resultado de la contienda electoral del 9 de mayo (elec-
cién de 276 alcaldias), que exhibié la debilidad de la participacion ciu-
dadana y la falencia de los partidos politicos. Casi el 70% de abstencién
es {a muestra de un crudo indice de un desinterés masivo en la partici-
pacidn politica, si no de un rechazo concertado como pareciera ser en ciet-
tas dreas rurales. Aqui los procesos electorales no consolidan el sistema. Por
el contrario, los resultados mismos terminaron por desestructurar el par-
tido mds numeroso aunque no el mejor organizado del pais, ia Unién del
Centro Democritico {UCN) y dejaron al partido més importante, a
Democracia Cristiana, s6lo con un 14% del voto.

Finalmente, el descontento popular, que en Guatemala se alimenta con
razones elementales porque se alza sobre el piso de una lacerante pobreza social
y fue una causa importante de masivas manifestaciones por diversos motivos y
en distintos puntos del pafs. Desde finales de abril, como protesta por el alza
de un 100% de las rarifas cléctricas. A partir de mayo fueron los estudiantes
de secundaria los que se tomaron violentamente la calle, protestando por la
decisién unilateral de udilizar un carnet de identificacion para el uso del trans-
porte publico. Los estudiantes, una vez mis, quemaren neumndticos y autobu-
ses, lanzaron cécteles molotov, anormalizaron el trifico en rechazo de algo que
en cualquier sociedad normal se hubiera negociado rdpida y directamente, En
una sociedad ingobernable, la respuesta fue igualmente violenta, y une de los
estudiantes, Abner Herndndez, de trece afios, fue asesinado. En Guatemala,
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la manera de protestar, violenta y agresiva, tiene su contrapartida magnifica-
da en la manera de reprimir. O, tal vez, a la inversa.

‘También el descontento de la poblacién cra desconfianza porque con este
segundo gobierno civil fracasé la lucha contra Ia impunidad, que,dicho de
manera elemental, es la capacidad del Estado de derecho para castigar a los
delincuentes. Los excesos cometidos por ¢l ejército durante dos generaciones han
creado una cultura del miedo y una privatizacién de la seguridad. Cuando se
reclama contra la impunidad se apela a la obligacién que tiene ¢l Estado de
aplicar sus propias normas. También fracasaron las pléticas entre el gobierno y
la guerrilla, que debieron conducir, como ha ocurrido en més de una docena
de experiencias internacionales, a la pacificacién del pais.

Tal vez la razén dltima de la ingobernabilidad es que la sociedad guate-
malteca ¢s una sociedad enferma. Largos afios de violencia permanente, SJ.Ste-
matica, multiforme, conocidos actos de corrupcién, impunidad total para la
delincuencia politica, todo esto unido a un cuadro de pobreza extrema, de
racismo exacerbado, etc. han vuelto débiles, poco confiables, dudosas, las ins-
tituciones politicas. S¢ ha formado un clima de disolucién del orden en que
todo es posible. Una decisién tan torpe como la del presidente Serrano sélo
puede producirse en una sociedad como ésta.

Las expericncias de fa crisis forman parte de esta breve refiexién. Entre el
autogolpe de Serrano, en la madrugada del 25 de mayo, y la eleccidon de Ramiro
de Leén Carplo, ¢l 5 de junto, se produjeron res golpes de Estads sucesivos, pero
también una extraordinaria y aleccionadora experiencia histérica. Una, es que
un autogolpe civil no se produce si no es también un golpe militar, como en
parte lo fue. De otra manera no podria haber ocurride. Otra, la constituyen
las reacciones en el Congreso de la Republica, donde cincuenta diputados
—faltaron ocho para constituir mayoria— casi ratifican la eleccién ilegal del
vicepresidente Espina. Fueron golpistas por oportunismo, como muchos diri-
gentes de los partidos politicos, El Congreso no reaccioné como con el «fuji-
morazo» peruanc y un sector del mismo estuvo dispuesto 2 transar. Por eso,
los grandes perdedores de esta crisis son los partidos politicos.

El ambiente que estimula la corta experiencia democratica levanté algu-
nos énimos. Veamos dos ejemplos. Por un lado, fue sobresaliente la actuacién
de instituciones como la Corte de Constitucionalidad, que el 4 de junio recha-
26 las pretensiones del vicepresidente, también gelpista, en sus intentos para
suceder a Serrano. A su vez, el procurador general de la Repablica y jefe de]
Ministerio Publico, interpuso una demanda contra Serrane, Espina y Perdomo
(ministro del Interior) por corrupcién, violacién del orden constitucional,
rebelidn, incitacion publica, abuso de autoridad y otros delitos, todo lo cual
permitié el respeto a la Constitucién en el seno de la crisis.

Por otro lado, fue la organizacién v la convergencia de las mds diversas fuer-
zas sociales en respaldo a la legalidad. La Mnstancia Nacional de Consense, diri-
gida claramente por grandes empresarios, pero con algunos partidos y sindicatos
v la Multisectorial del Sector Social, con los mayores sindicatos, la Universidad
y organizaciones religiosas, cooperativas ¢ indigenas, movieron la sociedad
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desde abajo en una expresién de hegemonta de la sociedad civil que Ja ciipuia
empresarial arrebatd a los dirigentes politicos. La Corte de Constitucionalidad
dio un plazo de 24 horas para clegir presidente y el Congreso, finalmente, eli-
gi6 a Ramiro de Ledn Carpio y a Arturo Herbruger como presidente y vice-
presidente, respectivamente. La legalidad fue respetada y el nuevo presidente,
apoyado por las organizaciones sociales de la sociedad civil, asumié con plena
legitimidad el cargo.

Este apoyo constituye un ejemplo particularmente dtil de como operan los
mecanismos de la legitimidad hoy dia. Pero la ingobernabilidad guatemalteca
solo tuvo un respiro. El pulso entre el Ejecutivo y el Congreso ha cumplido
ya seis meses. Los elementos deslegitimadores aparecen de nuevo: corrupcién
e incompetencia en el cuerpo legislativo, indecisién ¢ ineficiencia en el ¢jecu-
tivo. La experiencia reciente podrfa resumirse como una critica a los enemi-
gos de la democracia que ella misma produce: en un ambiente de plena
participacién todos quicren participar al mismo tiempo por las mismas cosas.
El resultado es el desorden.

La democracia burguesa nos recuerda la teorfa, es un mérodo de adquirir
poder resultado de una competencia pacifica entre élites. Es la calidad de esa
competencia lo que est4 faltando. Y hay prisa por alcanzar la gobernabilidad
democrética. Estas, son oportunidades que pueden perderse.
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