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PRESENTACION

Dentro de los prrocesos de orisis social y econcmica por los gue atraviesan los
paises de la region latinoamericana, la democracia se ba constunido en referente
de valoraciin y legitimidad social y politica. Uno de los elementos centrales de
legitimacion del régimen democrdtico es la progresiva sustitucion de las practicas
de enfrentamiento v exclusidn por las de concertacion y negociacion

La concertacion apurila a la gereracion de consensos el torno @ decisiones
centrales que afectan al Estado. a la sociedad vo a determpiados dciores sociales
ypoliticos, y cuyos efectos pueden valorarse en términos de effcacia. gobernabilidad
v consoliducion democrdtica.

En esa linea de reflexicn, el Institute Latinvamericano de Investigaciones
Sociales de la Furnidacion Friedrichk Eberl (FES-ILIS) v el Centro de Estudios
Superiores Universitarios de la Universidad Mayor de Sasn Simon (CESU-UMSS}
ban organizado. en septiembre de 1998, un semindrio internacional con el
obfetivo de analizar las experiencias de concertacion democratica en algunos
paises de América Latind desde wuna perspectiva tedrica compareativd y, resalian-
do las particilaridades de cada uno de los paises abordados. El presenie fibro
contiene los ensayos presentados por lus autores en el seminario.

El caso boliviano es abordado por Gonzalo Rojas a partir del impacto de la
reciente reforma del Estado en el sistema politico, particularmente de la aplica-
cion de la Ley de Participacion Popular y la Ley de Descentralizacion Adminis-
trativa, que trasladan los escenarios de concentacion del escenario nacional al
dmbito local, Rojas considera que el proceso de creciente institucionalidad
democrdtica es incompleto en términos de legitimidad social en tanto no cuenle
con el correlato de la participacion ciudadanca.



Complementariamente y sobre el mismo pais, el wxto de Luis Ferndndez
Fagalde establece la tendencia bacia la pracica de la concertacion como meca-
nismo de consolidacion democratica v, Hama la atencicn sohre Clertas estrate-
gias utilizadas desde el Estacdo -como las medidas de excepion- v, desde los
mavimientos sociales —como las movilizaciones ¥ medidas de presion- por su
tnadecuade wtilizacion en un régimen democrdtico. En ese sentide. recomicnda
un cambio en of comportamiento de las élites dirigenciales para recalorizar la
priachica concenadura de la demaocracia,

El caso mexicano es abordacdo por Jean-Frangois Prud’bomme o panir de
una reflexion sobre el sistema de representacion de intereses on la relacidn enfre
saciedad e instituciones politicas y. revela que. en el caso mexicano, gsie sistenia
se articula en lorro a lu cindadanizacion Ylos procesos electorales gue conviven
con ofras ligicas de construccion efercicio del poder como el corporatismo yel
clientelismo. Para Prudbomme. los desafios actuales del sistema pulitico en
México teren que ver con la redefinicion del rol de los partidos. el cambio en of
componamiento de las élites politicas y la moeompardcion de mecanismos e
panicipacion cindadana.

Lo experiencia de los paises centroamericanos es anahizada por Maro
Soldrzano, quidn sostieve que despuds de fa dernominada "época de guerra” ¥
CrISEs regionales. se prodijo un dificil proceso de ransicion ¥ comsolidacion
democrdtica en que, uno de los mecanismos pbara lograr v mantener la lepitimi-
dad del sistema politico, es precisamenie fa implementacion de procesos de
concertacian: didlogos, encientros y consultas que rerinen d los gobiernos con los
principales representantes politicos y sociales pard discutir temas de importancia
nactonal y provectar politicas societales Solsrzano incluve en su texto. un
mudel funcionatl de concentacion a partir de las experiencias centroamerica-
Reis.

Lat reciente crisis politica en el Ecuador es andlizada hor Napoledn Saltos a
partir de la experiencia de concertacion que motivg su resolucion. En el caso
concrelo. un acuerdo entre actores sociales v élites Panidarias de oposicion inicio
el proceso de destitucion del presidente Bucaram, que septin ef autor enconing
sus limites en la propia institucionalidad democrditica. Fse precedente define el
dactual debate sobre ol tema de la concertacion en Ecuador puesto que. como




sastiene Saltos, la legitimidad debe asentarse en o panticipacion y posibilidad e
modificacian de las normas establecidas, ) no reducirse a la simple aceplacion
de las mismas en aras de la gobernabiliclad democrdtica.

Finalmente, Carlos Birth presentee un andlisis comparativo de las exprerion-
cias de concertacion en los paises abordados clusificdndolas on dos grupos: por
un fado. los casos de “concentaciion forzada” a los gue se rentiten Bolivia ten ol
perivdo de la UTIP) y Ecuddor durante of Robicrna de Bucaram, gue tieney en
connin precedentes de profunda crisis socal v politica; por otro lade. los procesos
de "concertacion repulada” qre se aplican a Centroamdrice —a los que pocdria
aRcdirse la vltima experiencia del Didlogo Necional en Bolivid en 1907~ en que
se producen reuniones planificadas gque apuntan en este cdso, o a resolver
sitraciones de crists, sino d formular puliticas nacionales.

Esperamos que los planieamientos gue reting el presenie libro, ciertamente se
conshtuyen en un aporte a la reflexion sobre los problemas actuales de fa
democracia en la region.

Thomas Manz Maria Teresa Zepada
FES - ILDIS CESU-UMSS



CONCERTACION Y GOBERNABILIDAD
EN BOLIVIA

| Gonzalo Rojas Ortuste

1. CONTEXTO: DEMOCRATIZACION Y REFORMA DEL ESTADD

Como es sabide, la regidn y el pais atraviesan procesos de reformas
institucionales en lo econdmico y politico, que con distinto grado de alcance v
logros, muestran un panorama distinto al previnmente existente y establecen
roles diferentes para los distintos actores sociales.

En Bolivia el solo delinear roles cooperativos ha tenido algo de provocador,
cuzndo no se ba acusado de traicién. Y es que hay una historia persistente dv
enfrentamientos agudos de diversa indole. desde disputas regionales a través de
sus élites politico-econdmicas, y la mas visible, entre trabajadores y propietarios
fuertemente vinculados al régimen politico, ruando no gobernando directamen-
te ést0s.

En el pasado reciente, el *polo” popular ha alcanzade viclorias politicas (la
revolucion del 52, la recuperacion democratica con el ascenso de la LDP), pero
también ostensibles debacles ("et iempo de las cosas pequenas” del que se dolia
Almaraz v la hipeninflacion y fracasos electorales de los partidos reputados de
izquierdu. junto a la "relocatizacién”, sin contar con el desplome del comunismo
curoped). Este conjunte de elementos configuran hoy el imaginario politico de
tales sectores, en el marco de una situacion econdmica que estd lejos de ser de
bonanza.

En contrapartida. Jos seclores econémico-sociales privilegiados tienen mis
presente la catdstrofe udepista y la preeminecia de un discurso liberal en lo
econdmico, salpicado con algunos elementos liberales en lo politico, percibido
como riunfo de una posicion ideoldgica irrebatible. Felizmente, para equilibrar



en algo esta situacion, desde los comienzos de la presenta década principalmen-
te la clase politica se hy percatado que la "vigbalidad® de) pais implica reformas
sodiales v éstas pasan por reformas politicas, Jo que sdemds esid acorde o las
nuevas perspectivas de los arganismos internacionales, liberados de la sombra
que b existencia de 1y orbig sovielicy comportaba en sys dproximaciones a la
tenuitica socil,

Una de las medidas cruciaies en la linea de reformas socizles. e vinculada
a b participacion popular v gestion descentralizada de gabierno. El proceso de
descentrulizacion en Bolivia ewpieza a concrelarse con promulgacion de ly
Ley 1951 de Panicipacion Popular (LPF) en abril de 1994, que basicamente
amplia jurisdiceion ¥ competencias o los gobernos municipales en el marco de
reformus constitucionales referidas principalmente a Iy forma de elecaion de
dichos gobiernos en lo refendo a este tema. junto al recenocimiento de formas
de purtcipacion ciudading através de arganizaciones comunitarias, indigenas y
campesinas, v, finalmente, juntas vevinales. Vale destaear wmbién, la reforma
constitucional medinte la cual (A, 60) se introduce la eleccion de dipurados
por direunseripoion uninominal, lo que junte a los temas que tratamos enfatizan
una forma de representacion politica de orientacion territorial para Ia mitad de 13
vinura respectiva,

La vii "municipal” de descentratizacion que mentamos, fue complementads
con o promulgicion de 1 Ley 1654 de Descentralizacion Administrativy (LDA)
vigente desde comienzos de 1996, En esta nomia, el énfasis nstitucional estd en
tas prefecturas, que constituyen ¢l nivel "meso” de |3 administracién del Estado
boliviano.

Ahora bien, ¢l enu de Lo descentralizacion en Bolivia. desde sy trrpCon
comu demanda social 1 conuenzos de los 80s-. hy estudo asociade al nivel
prefectural, gue carresponde al "departamenio” en 14 divisién politico-adminis.-
rativa del Estado v no avanzé en mis de una década (Molina 1994). sin
emburgo. mbién desde L reslauracion democritica en el pais, otra demanda
SOCkil muy presente ha estado vincutacki a b retvindicacion del caricter pluriculoral
Vv especificamente multiéinico de 1 sociedad boliviina a traves de un vigoroso
TOVINLento émico-crmpesino, inicialmenie en el occidente de pais. para luego
hacer visible la probiemadtjca de los pueblos de tierras bajas {nor-oriente, en
términos geogrificos),




El mérito principal en la demecratizacion del Estado, en efecto, se ha dado a
través del imbito municipal, pues ha permitido que el 200 de tos ingresos
nacionales se distribuyan entre los cerca a 300 municipios en proporcion al
nGmere de habitantes estublecidos por el censo oficial (de 1992), dandoe una
embrionaria institucionalidad a la mayoria de los municipios provindiales ¢(entre
85 y 907 del total de municipios?, que recién desde el sepundo semestre de 1994
cuentazn con ingresos provenientes cdel Tesoro Nacional. Mis importante, en
werminos de legitimilad, se ha recuperado el indice de participacion electoral de
las provincias (en diciernbre de 1995). equivalene al que se obtuvo cuando se
iniciaron las elecciones municipales diferenciadas de las gencrales (para presi-
dente y congresales) en 1987, que estuva en permanente declive en las sucesivas
tres elecciones mumcipales. Ademas, aproximadamente un tercio de Jas autori-
dades elegidus en esos comicios se identifican a i mismas como de origen
campesino voo indigena (U1A. 1996). Asi. no s6lo son clectores sino elegidos,
mostrando un afiinzamiento de la ciudadania politica.

A continuacion veremos los escenarios posibles de concenacion, y algunas
de sus especificidades, pero aqui imponta destacar que es el conjunte de los
elementos sucintamente mencionados, estin pesando en la conduca de los
potenciales actores de Ja concertacion politica v social y ayuda a entender las
dificullades de que ésta tenga una mayor presencia. Desde va, estd claro que,
como dijeron los pioneros de la tematica “la gobernahilidad de una sociedad a
nivel nacional depende de la medida en que sea gobemado con eficacia al nivel
subregional, regional, local funcional ¢ industrial® (Crozier, Huntington v
Waranaki s:f: 380),

2. AMBITOS Y FORMAS DE CONCERTACION

2.1 Gobicrne nacional, partidos politicos y parlamento

Los pactes politicos del ciclo actual de la historia politica boliviana, tienen un
hito en el apoyo de la ADN zl plan de ajuste econdmico puesto en mascha a
través del D.8. 21060 cuando el gobierno encabezadeo por Paz Estenssoro se hizo
cargo de la administracion nacional. luepo que el ttular del gobierno previo,
accedierz a adelantar un afo las elecciones generales, acuerdo que wvo a la
iglesia catdlica como un claro mediador.
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Los sucesivos pactos para gobemnar el pais. viabilizados en el parlamento en
concordancia con el An. 09 constitucional ("Acuerdo Patrictico” MIR-ADN en
1989 ¥ los que suscribio el MNR en 1993 ¢on sus 2 aliados, hasta el actual que
configura la denominada "megacoalicion®), estin alentados por las frustradas
experiencias de 1979-80 y mas notablemente la de 1982-85, gohiernos que
tenian un titular en el ejecutivo sin respuldo mavoritario en el parlamento. De
paso, también ayudd g restringir el concepto de gobernabilidad a solamente
dicha mavoria, en a percepcion de la clase politica del pais.

No se puede dejar de menciondr, en este recuento los va famosos acuerdos
de bos fefes de panidos politicos de febrera de 1991 ¥y de julio de 1992, mediante
los cuales se viahilizaron s reformas en la institucionalidad electaral y Juego
una agenda de reformas que se concretd en ki reforma constitucional en los
plazos que nunda la propia Consttucion

Con todo lo meritorio que la reseda de esios Paclos muestra, no debemos
dejur de consignar "¢l cuoteo” minucioso desde 1989 “PYTO va presente antes-.
mis visible en los niveles subestatales de Lz administracion pblica. pero que
umbien se dan en el pivel central. El problenmu de elio os que entorpecen una
fluida accion e gobierno, pues se tratn como “parcelas: del panido respeclivo,
A manera de consuelo, uno podria observar que esto fue menos ostensible
cuande hubo un purtide nitdamente lider de las alianzas, en virud a sy mayoria
electonl (eg. 1993), pero ulli wmpoco vimos a2 sus principales aliados en
funciones de gobierno en las dreas de sy mayor competencia conacida,

2.2 Las Prefecturas

Li Ley de Descenirabizacion Administrativa (LDA) da forma institucional al
mandato constitucional de la conformacion del poder cjecutivo 4 nivel deparna-
mental (An. 110, CPE), dunque en Ja mismu Constitucion se habla mas del
Prefecto (Art. 109) que de I mstitucion -prefecturi-; o que de antemano
muesiry Tus dificuliades de conformucion Insntucional, ssociada a una historica
disputt entre "federalists” y "uniturios" que a fines del Pasado siglo diera lugar a
una guerra civil.

En concordancia con Iy propia Constitcion. en cada departamento se
confornl un érgano representulivo v consultiva: el Consejo Depanamental, con
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miembros elegidos por los concejales municipaies de los municipios de Ia
provincia {con 3 municipios como promedio). Se ha criticado esta forma de
eleccion indirecta del consejo, asi como sus atribuciones. que ne son propia-
mente de un cnte fiscalizador, como ¢l congreso nacional o el conceio munici-
pal. 3in embargo, aunque existen ciertas limitaciones (e.g | el mandato constins-
cional segon el cual el prefecto es el presidente del consejo), sus atribuciones
son imponantes (aprobar planes y proyecios, presupuestos, informes, convenios
y proponer la coordinacion con otres niveles asi como la obligacion del prefecto
de consulta e incluso una forma de censura a éste, elevada al presidente empero
no vinculante para su renunciad, ¥ mas bien han sido restringndas en los decretos
reglamentarios (el D.S. 24206 del 29-XI1-95, durante el anterior gobierno) v en
los siguientes (el D.S 24833 del 2-1X-97. ¢l DS, 24997 del 31-111-1998 vel DS
25060 del 2-V1-98) del actual gobierno. como destaca Oponto (1998a) para los
casos de los promulgados en septiembre y marzo, pero extendible a los otros.

El conjunto de disposiciones schaladas (ademas del DS, 24447 del 20-X11-96)
muestran al menos dos cosas. una plausible preocupucion sobre este nivel de
administracidn del estado, asi como la dificultad de concretar la gestion descen-
tralizada en los marcos de un estado unitario v con una historia temerosa hacia
posibles formas de federalismo,

Esto explica que las wes disposiciones que abordan fa estructura jerdrquica
de la prefectura conciben al prefecto ! delegado presidenciat en el departa-
mento-. a la manera de la abertura de un reloj de arena, como el exclusivo
vinculo "hacia arriba” (el poder ejecutivo nacienal), y hacia "abajo", en un caso
apoyado por un Secretario General Departamental, a la manera de un -super
gerentes, y en los otros Onicamente el prefecto de quien depende toda la
estructura administrativa departamental.

Junto a ella. Iz wadicion de élites regionales mas bien cerradas hacia su
sociedad. que enarbolaron Ia descentralizacion buscandeo participar activamente
de la administracion de la cosa piblica, como fueran las Corporaciones de
Desarrollo (CORDES) conformadas en cada departamento a fires del gobierno
de Banzer en los 70s. con participacion corporativa de la sociedad civil v de
fuerte preeminencia de los llamados Comités Civicos, a su vez expresion de
intereses econdmicos propietarios (Laserna 1992:129) vy visiblemente con aten-
cion preferente a las capitales de depantamento (Romero 1988).



La afirmaciéon amterior no nos impide reconocer, con todo, ¢l papei de los
comilés en a recuperacion de la democracia, a comienzos de los 80s. ni negar la
cierta institucionahdad téenica que Fueron desarroltando principalmente en los
departamentos que administraron regalias petroleras (Santa Cruz. Chuquisaca y
Tarijt). Precisamente por ello, la LPP obliga a una reestructuracion de las
CORDES para apovyar ese proceso -como nitidamente lo logrd Iz de Chuquisaca
{(Nicod 1996)-. y la LDA dictamina su desaparicion para ser absorvidas por las
respectivas prefecturas; unificando asi dos instancias hasta entonces diferencia-
dus enire [a gestion de promocién del desarrollo, ¥ las del orden politice interno,
vision ésta Gltima -dicho sea de paso- que no termina de desaparecer o
morigerarse en la propia autoidentificacion de las prefecturas, cuando se espera
de ella un papel de articulador y agregador entre el nivel municipal v el gobierno
nactonat.

Hasta agui se puede avanzur, en lo sucinmo de 1o explicado. en los moeldes del
disefio que tiene como contexto deseable ¢] principio de subsidizriedad, lo que
es posible en el marco de cultura de concentacion v coordinacion. la aplicacion
efectiva de "competencias concurrentes”, que hagan eficientes v efectivas las
invensiones. multiplicando los recursas como resultado del entramado de sinergias:
en fin, que funcione como "sistema vivo” (Medina 1998b), a l1 manera de los
nuevos parzdigmas sobre [y naturaleza y sociedad. Lo que a su vez requiere de
consensos basicos sobre vias de desarrollo que en Balivia sélo estdn en nivel de
grandes enunciados, como el caso de los denominados "corredores interocednicos”,
pues justamente es ¢n el mantenimiento v coordinacion para el desarrollo de la
red caminera donde menos funciond la descentralizacion,

Y es que. como denominador comin, resta mucho POr avanzur parg tener
vigente una cultura politica democratica; mas no todo es desalentador,

En atencion a lo referente a los Consejos, s interesante conocer algunos de
los datos sobre sus miembros de la primera generacion: Cerca al 75% de los
autoencuesizdos tene mas de 20 uios residendo en la provineia -u originario- de
It que es representante, un tercio no es miembro de ningdn parido y una
proporcion igual tiene por lengua madre alguna vemscula ¥ es significativo el
ruvel de escoluridad de los consejeros que los debiera habilitar para ser capaces
inteslocutores con €] peronal ejecutivo de la prefectura (el 65% alcanzé nivel
universitario) (Cfr. Barragan 1998). Con excepcion de la pobre representacion de
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mujeres, ¢l panorama ¢s encomiable, pues muestra unos consejeros atlecuados
pard ser representantes de las provincias (el 79% provienen de provincias donde
no se encueniran las capitales departamentales, las que contienen enotre ¢l 42 y
48% del electorado en 1993). Finalmente. estos mismos consejeros reconocen si
labor de "articulacion” como ¢l principal logro en su gestion (con el 64%). Esta
presencia no se hubiese conseguido por la via de representucion poblucional
usando 1a eleccidon directa.

Los montos que manejan boy las prefecturas son considerables y es que en
términns de descentralizacion fiscal, corca al 45% de la inversion puablica del pais
se realiza a través de las prefecturas, que sumado g lo asignado a través de los
gohiernos municipales alcanza cerca del "63% de la inversion pablica -que- es
decidida y ejecutada por los niveles subnacionales” (Medina y Galindo 1997:161).
Paor ello es preacupante que los recursos humanos en lus prefecturas responda a
viejas priacticas prebendarias de los partidos de gobierno y falte mucho en contar
con una adminisiracion moderna. de camer mertoCratica.

2.3 Los municipios

Como escenaric principal de panicipacion ciudadana que son los munici-
pros, es alli el ambite donde se busca una fluida e intensa relacion entre las
organizaciones sociales de base, privilegiadas por su caracter inclusivo (territo-
rial anles que funcional). segun el diseno global de la reforma del esiado
expresado en la reforma consutucional, que ratifica esta dinamicidad politica en
el nivel municipal (F. Milenio 1997 v Jost etal. 1998, 195)".

Estas organizaciones tienen roles especificos en la formulacion de demandas
municipales (ademds de las tipicas edilicias. mantener y renovar la infrestructura
de salud, educacion, depories, caminos vecinales v micro-riego).

Se han aprovechado experiencias, principalmente de ONGs en lo que se
denomina "planificacian participativa” para ¢l recojo y cienta priorizacion de

Es interesante constatar que en la parcepcion de la gente estd nitidamente marcada -entre los que la creen
posible-, la capagidad de influir en el gobierno mumcipal mucho mas que en el gobierno nacional o las
pretecturas, en una proporcian de 1res y CINco veces, segun informanién recogida en sers muricipios. [Cfr.
DOPC 1997 Anexo D-8, P14y Anexc D-12, P27A).



las mencionadas demandas, identificadas dentro de talleres que constituyen e
insumo bisico para orientar la planificacion municipal. Esto ha ocurrido -al
menos formalmente-, en un tercio de los municipios del pais, especificamente
aquellos panticipantes en el Programa de Desarrollo de Comunidades Rurales
(PDCR)Y con diferente grade de calidad ¥ participacion, (Cir. UIA, 1998). Lo mis
destacado. empero, es que existe en cada municipio un imbito que por diseno
requiere de concertacian local,

También resulta claro que en los municipios que, antes de contar con los
recursos provenientes de ta LPP, tenian relaciones de colaboracion entre los
diversos actores sociales han tenido mayor €xito que aguetlos donde privan
relaciones de desconfiunza y antagonismo (Thevoz v Velasco 1998, En ambos
casos, el contexto de la participacion popular ha profundizado o existente de
manera latente en las sociedades locules. Aqui es preciso destacar que, ¢n dichas
Wigares, hay una mayor compiejidad social v aunque no se puede descanar la
reemergencia de élites Jocales cerradas y antidemocriricas esta no es Ja tenden-
cig dominante,

En lo que en un estudio representativo estadisucamente, denaminamos *élite
local’. encontramos rasgos mas acordes a los adecuados para gestionar un
estado descentralizado v con mayor participacion ciudadana (Cfr. Rojas ¥
Verdesolo 1997: 26-33).

Por otra pante, dentro de cada municipio ha ocurtido un proceso de
distritacién para organizar la representacion y organizacion interna del munici-
pio. en base a ki cuul se conforma el llamade "Comité de Vigilanciz”, concebido
como un Organoe de la sociedad civil, en el nivel municipal que articula a ésta con
¢l gobierno municipal, vigilando que los recursos econdmicos que recibe cada
camuna se invienan en 1érminos equitativas. La distritacion, que mplica la
siempre polémica discusion de fimites, avanzé notablemente (OTA 19973, con el
recurso de la concertacion como politica principal.

Menos notable, pero que sienta elemenios Para una gestion por competen-
Chils concurrentes en salud, es la establecida a través de los Directorios Locales
de Salud (DILOS). los correspondientes departamentales (DIDES) y en alguan
vaso directorios distritales (Cfr. Medina 1998a).
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3. LA ASIGNATURA PENDIENTE: LA CONCERTACION SOCIAL

Con marchas v contramarchas -mis de las primeras que de lus segundas-, 1a
descentralizacion ha contribuido a establecer miveles de concertacion, s
logrados en lo municipal que en lo prefecturil; pero en lo referente a aciores
sectoriales es poco lo avanzado, en particular los cocaleros v el magisterio.

Ambos sectores estan vinculados a temas complejos y relevantes, €l uno por
este "desahogo” de la economia del ajuste ¥ el otro por ser actor clave para el
éxito de la reforma educativa. 5t bien los cocalerns son, dentro del sector
campesino, un destinatario privilegiado; en el conjunto del circuito coca-cocaing
son el eslabon mas vulnerable. El magisterio por su parte, cienamenice son
pobremente remunerados pero tenen largos periodos de vacucion (legal e
ilegal). Un sector de sus dirigentes s6lo entiende las relaciones con el Estado,
como relaciones de guern, no declarada (Cla hipocresia de la democracia
hurguesa"). pero en cursc.

Aqui es preciso destacar que el denominado "Didloge Nacional™ en
octubre pasado, ha intentado pasar de niveles especificamente politicos (los
partidos ¥ sus jefes), hacia formas de concenacion social, pero sin mayores
mecanismos que le den sostenibilidad y vigencia, mas alld del saludable
hecho de discutir cuestiones nacionales con representacion social. En dicho
didlogo, solo en el tema de la coca (pilar “dignidad”) hay un plazo
perentorio, en una suerte de vision culposa del problema. que en todo caso
ve s6lo un aspecto del complejo conjunto (para una vision hasia fines de
1993. Cfr. Gamarra 1994).

4. COMENTARIOS FINALES

En otro lugar argumenté que en Bolivia se estd delineando un régimen semi-
consociativo (Rojas 1997), uno de cuvos componentes fundamentales es el
acuerdo entre élites. En efecto. la consociacion es una caracteristica de ciertos
momentos de la politica boliviana, incluso anteriores a los pactos aqui mencio-
nados, y tales acuerdos fueron usualmente recurridos cuando periodos de
enfrentamiento preanuncian catistrofes. Pero, como se ha criticado al modelo
consociativo sustentado por Lijphan, los acuerdos son basicamente entre las
cipulas dirigenciales, mientras que la vigencia democratica dentro de cada
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"segmento” no es explicita v en todo caso. tomada como irrelevante. Otro FASEO
seaero de la politicidad boliviana que se ha destacado, es la volumad de
panticipacion -por René Zavzleta, por ejemplo-; y por ello pareceria inadecuado,
pary nuestra caso, las criticas 1l modelo de Lijhart. Por eilo, hemos sostenido,
que mientras mis avanzamos en institucionalizar los elementos de I politica
liberal, mas avanzamos en democracia v la gobemahilidad.

Sinembargo, reconociendo el mérito de los partidas politicos y sus dirigentes
en las trasformaciones logradas hasta zhora, es preciso avanzar mas alla de lo
que los coloca en su privilegio de representacion (consagrado en el An. 223,
constitucional), por lo que la idea de la vigencia legal de los partidos regionales
es digna de ser discutida, Hay ejemplos muy claros de "desagregacién” schre
posibles niveles de acuerdos locales. En efecto, como resultado de 1z denomina-
da "vensura constructiva”, a comienzos de 1998 ADN v MIR han duplicado,
percentualmente. b talardad de los alealdes que cadd panido tenjz en 1997
(Rejas O. 1998). La que ocurrio entre una fecha ¥ otra, es el cambio de gobierno
nacional -pues tales cambios no ocurricron entre 1996 ¥ 1997~ que tiene en I
actual coalicinn a los mencionados panidos como sus principales actores. Asi es
que, coincidiendo en ki necesidad de creciente institucionalidad, y la mayoria de
lus recomenduciones que al respecto formula Oporto (1998h). ewtd -la
institrcionalidad- debe ser receptiva de lu sociedad.

Alli también es preciso avanzar pues. por ejemplo, una notable norma como
13 SAFCO, paru no ser burlada en su espiritu pro-eficacia y eficiencia, tiene una
reglamentucion pesada, que sin embargo no impide Que exisla corrupcidn entre
qQuicnes todavia ven a la cosa publica como botin, pero lastra la actividad de los
funcionarios que pretenden L accion del estada moderno,

Quizds 1 palabra “Ccompromiso® destaca el involucramiento ético que un
acuerdo. para ser efectivo. ha de wener, lo que dienamenie implica una visién
diferente de Ia cultura de enfrentantiento vatn la denominada "cultura de
resistencia”, que celebrumos alguna vez.

Agustin de Hipona escribio que "existe comunidad, all; donde los hombres (y
miljeres) son capaces de ponerse de acuerdo en el chieto de su amor” El
proceso de descentralizacion ¥ panticipuacion popular en Bolivia, sin duda ha
condvuvada en la formacion de comunidades identificables para el ciudadano



comin, sin mayores abstrucciones, v en esta dimension -z municipal-, franca-
mernte ne veo rol positivo en los panidos politicos, sin desmedro de la necesidad
de reglamentar €] vato de censura constnuctiva ni la promulgacion de una ley
sohre partidos politicos,

La anunciada convocatoria a "Cumbre” de partidos para discutir estos temas,
incluida una nueva posible reforma constitucional debe ser vna oporuradad
parz que nuestro sistema politico sea mas poreso a fa sociedad civil {mecanis-
mos de revecatoria, a partit de cierto nimera critico, mecanismos plebisciturios,
elc.), que también avanza -a veces parece demasiado lentamente- a incorporar
actitudes y valores democriticos, pero este avance sélo puede lograrse en su
gjercicio, no en su postergacion indefinida.
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DEMOCRACIA Y CONCERTACION
SOCIAL

| Luis Ferndndez Fagalde

La necesidad de superar les rasgos excluyentes del sistema democritico, para
mids bien, a panir de esa modificacién, buscar su perfeccionamiento, nos lleva a
entender que la concenacién y el consenso son enudades que comribuyen
viabilizar mejores condiciones de gobernahilidad. de reduccion del conflicta. de
institucionatizacion det didlogo v de generacion de una nueva legitimidad en las
decisiones estatales.

Estd establecido que el incremento de la conflicuvidad tiene su origen en el
desborde de las demandas planteadss, las mas de las veces, por vias no
institucionalizadas, a las cuales ¢l Estado. por sus propias limilzciones, ticnen
muy pocas probabilidades de dar adecuada solucidn.

El conflicto por este factor resulta, inclusive, admisible, dado el deterioro del
sistema politico. cuyva noloria expresion es la cnisis que afecta a los partidos
politicos, por su incapacidad para canalizar las demandas sociales, afectando su
rol de intermediacion entre la sociedad v el Estada.

En ese marco, la concenacion no es propuesta comao un imaginative modelo
de solucion a las relaciones Estado-sociedad. sino como una necesidad histérica
que supone recenocerle a la base social el derecho pleno a participar en los
espacios de decision que tienen que ver con su propia problematica,

En consecuencia, mal puede identificarsela con un determinado patrén
ideoldgico, aunque en los hechos resulte upa sustancial modificacion en la
conducta del Estado excluyente. Es un instrumento de la pluralidad democritica
que posibilita la participacion de la diversidad social en la prevencion o la
solucion del conflicto.
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La concenacion no supone la inexistenciz del conflicto. Por el cantratio, de
los alcances y consecuencias de éste, surge la necesidad de concertar. De su
racional e institucionalizada utilizacion depende, inclusive, como una de los mis
importantes efectos, no sOlo la posibilidad de armonizar diversos intereses y
percepciones, sino de disminuir los efectos del conflicta social no para domesti-
carlo arhitranamente, sino para orientar soluciones mis justas y equilativas.

Los rigidos comparumentos que en la vieju concepcion otorgaban
inmodificables roles especificos para la autoridad estatal y otros para la obedien-
te comunidad social. han sido. en la acwalidad, notoriamente superados, dando
lugar a espacios de intersecion socio-estatal mucho mds dgiles, dinamicos v
participativos, que requieren de la creacion de nuevas formulas para la negocia-
cion y el entendimiento, en el complejo dmbito de las relaciones sociales.

Pero esta bisqueda de espacios estables de concertacion y consenso no dehe
sOlo senticse concretada en determinados ambitos de las relaciones socio-
estatales, los mismos que., pese a constituir un evidente logro democritico, lienen
ain la limitacion de canalizar la panicipacion de la sociedad cvil mediante la
delegacion de sus intereses en quienes institucionalmente la representan.

Por ello. ne resulta contradictorio proponer la utlizacion de mecanismos de
partcipacion ciudadana que corresporkden a la democracia direcia. El referendum
0 la consulta popular sobre temas de evidente trascendencia nacional pueden
ser admitidos como las formas mas transparentes y eficaces parz conoer la
voluntad del pais. abriendo, inclusive, la posibilidad de disenar verdaderos
objetivos nacionales, expresivos de un consenso mayoritario que rompan. pot su
propia pertinencia, con la manipulacion programitica que, a tile de oferta de
gobierno, encubre sélo intereses parciales expresivos de determinados sectores
de poder econdmica.

1. LA CONCERTACION COMO MECANISMO DE CONSOLIDACION
DEMOCRATICA

La expertencia vivida por €l pais en el transcurso de las Gltimos anos, refleja
con una indiscutible contundencia, las serias limitaciones y contrastes que
surgen «le la relacidn Estado-sociedud, como resultado de una tradicional y
conservadora forma de entender el “derecho a gobernar”.



La prevision constitucional que establece que hajo la forma de gobiemao
democrilico representativo, existe una expresa delegacion de fa soberania popular
en los poderes pablicos y que. en consecuencda, el pueblo no delibera ni gobierna,
sino por medio de sus autoridades legales: si bien tiene el mérito de recoger con
puleritud una vilida concepcion del derecho politico, se encuentra, sin embargo.
como respuesia con la cotidiana contradiccion existente entre lo que supone e
ejercicio de las responsabilidades estatales v el debido acompatamiento soctal,

Mas adn, en el comporamiento de los diferentes gobiernos constitucionales
surgidos en el pais basicamente desde 1985 (gobierno MNR-ADNJ, esty prictica
tiende a4 agudizarse por una unilazeral ¥ deformada interpretacion de las
prerrogativas y facultades gubernumentales, entendidas como una espedie de
mandato absolute, exclusive como derecho al goce del poder y excluyente de
tedo intente de efectiva apenura a entidades de la sociedad civil,

A esld constatacion se suman otras que hacen que el detenore del vinculo
Estado-sociedad se hagu mis evidente. Por un lado, una manifiesta pérdida de
independencia de los poderes pablicos, especialmente del Poder Legislativo,
que incide de manera negativa en su ya deteriorada credibilidad, y por otra, una
indiscutible emersion de nuevas fuerzas sociales que, motivadas por sus propias
expectativas, demandan escenarios de solucidn a su problematica, mds alla de lo
que la formalidad constitucional tiene fijados.

Reivindicaciones largamente perseguidas, intensa presion social, incapacidad
gubernamental para tratarlas adecuadamente, negociaciones poco trascenden-
tes, configuran una realidad en la que el conflicto aleja las posibilidades de un
racional entendimiento, sumergiendo al pais en un evidente inmovilismo
desagregador y regresivo.

Estos factores forman parte constitutiva de los mulliples problemas que la
democracia representativa no ha podido solucionar desde su restablecimiento en
octubre de 1982,

2. ESTADO Y SOCIEDAD: DOS LOGICAS DIFERENTES QUE IMPIDEN LA
CONCERTACION

Uno de los vatores cualitativamente destacable de la concenacién es, sin
duda. el de otorgarie al Estado de nuevas fuentes de legitimacion.
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Por eso que su formulucién resulta inclusive audaz, porque en el pais, v pese
a un manifiesto proceso de consolidacion democratica, subsisten, v de manera
notoria, visiones utilitarias sobre los alcances de la democracia politica, entendi-
da, las mis de las veces. como un mero acto formal reflejado en ¢l circunstancial
derecho ciudadano a paficipar, mediante el volo. en la renovacion de los
poderes publicos.

Aceptado como auténtico el origen del mandato gubernamental por Ia
validacion del voto ciudadano, el ejercicio del poder tiende, en su desarrollo, a
convertirse en arbitrario. porque abandona de manera explicita el uso de
imprescindibles mecanismos de relacionamiento y nexo con la colectividad que
debizn, como resultade. posibilitar un adecuado equilibrio entre legitimidad
democritica y participacién social.

Pero esta brecha, tercamente generada desde el Estado, tiende a sustentarse
inclusive juridicamente con la vigencia del estado de sitio, coma faculad
gubernamental consttucionalmente permitida.

Esta figura juridica, surgida en Espaia hace mis de un siglo vy medio
atrds, doctrinalmente se sustenta en la necesidad de fonalecer las facultades
del Poder Ejecutivo v de sus autoridades, restringiendo simultineamente las
garantias ciudadanas ~en los casos de grave peligro por causa de conmocion
interna o guerra internacional” (Articulo 111 de la Constitucion Politica del
Estado).

En nuestra legislacion es incorporada ya, aunque no bajo el denominative de
‘estado de sitic”, en lu Constitucidn Bolivanana de 1526, facultando al Poder
Legislalivo o en su caso, al Ejecutivo, a suspender, como medida provisional
algunas de las formalidades constitucionales

La wereera reforma a e Constitucién. producida en 1839, incorpora al “Estado
de sino” textualmente como figure juridica, precisando que su vigencia serd
posibie en caso de conmacion interna © invasion externa,

Este espiritu se mantiene inalterable en el texto constitucional, pese al tiempo
transcurrido y a las reformas producidas, incluida Ly de agosto de 1994,

Su validez histGrica resulta explicable cuzndo. en un esfuerzo de pran
trascendencia, las nuevas repiblicas latnoamericanas intentaron consolidar su
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propia institucionalidad y eran. en un momento de evidente inestabilidad. objete
de nolorias presiones internas v externas. El Estado no tenia otra alternativa, a
partir de su propia autoridad, que recurrit a la coeratividad para despegar
factores que podian impedir el cumplimiente de sus propios objetivos.

Puede 1ambién admitirse su vigencia a o largoe del dificil y tortuoso camino
recorrido por el pais desde la fundacion de la Repablica, en la busqueda de su
reafirmacién democratica,

Pero hoy, que se hace preciso construir nuevos acuerdos que no solo
fortalezcan, sino que proyecten bajo renovados contenidos conceptuales o la
democracia vigente, la mantencion de esta denominada “medida de excepcion”,
no solo que resulta impertinente, sino que tiende o convertirse precisamente en
el recurso mas antidemocritico al que €l Fstadoe recurre, en un equivacado
intento de confundir las expresiones de una visible crisis sacial con una supuesia
convulsidn interna.

Su aplicacion, a la que lamentablemente recurrieron los tres dltimos gobier-
nos constitucionales, (de Victor Paz Estenssoro, en agosto de 1983 v agosto de
1986; de Jaime Paz Zamora ¢n noviembre de 1939, ¥ ¢l de Gonzalo Sinchez de
Lozada. en abril de 1993), encubre la poca predisposicién estatal por superar
factores de desencuentro con sectares de la sociedad mediante el adecuado uso
del diilogo y el consense.

Quienes ain lo validan, porque resulta imprescindible contar con
mstrumentos en el marco de la legahidad que garanticen la gobernahilidad,
desconoce que por encima del recurso coercitivo estd la urgencia de
armonizar las expectativas v los comportamientos sociales con el conjunto
del sistema politico para hacer de la democracia un escenario que combine
und mejor participacion social con ta basqueda de una mayor eficacia en el
diseno de los ebjetivos nacionales.

Pero este comporiamiento estalal antagdnice con la concentacion. encuentra
notorias compatibilidades con la conducta maximalisia que se produce también
al interior de la sociedad civil.

Importanies sepmentos, sobre 1odo laborales, identifican al didlogo y la
NEegoCIACION COMO Una INCONSecuencia con sus propios principios y una suene
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de conlemporizacién con el enemige, con el que no hay que dialogar sino
combatirlo,

Bajo esta categorica apreciacion, se onientan los conflictos sociales hacia
evidentes callejones sin salida, en una desgastada logica del “rodo o nada” que
parece mis bien provocar el uso de mecanismos represivos desde el Estado para
justificar ante el pais que determinadas reivindicaciones sociales fueron someti-
das por el uso de la fuerza, quedando tan solo el consuelo de “haber caido con
banderas”.

Esta falia de adecuacion de las luchas sindicates 2 una nueva realidad, en la
que resulta imperioso priorizar objetivos de arden reivindicativo social mas que
los estrictamente politicos, pero mas aun, realidad que demanda el abandono a
meras actitudes reflejo respecto 2l tipe de tensiones y conflictos en los que se
desenvolvio et Estado surgide después de la revolucion de abril de 1952, es, sin
duda, un elemento que impide notordamenie la generucion de un nuevo dmbito
de solucion a los prablemas sociales.

El desarrollo y culminacién de fos conflictos socio-laborales en ks Gltimos
aNos es practicamente ¢l mismo.  Se inician con la presenmtacion de un plicgo
petitorio planteade a] Estado en el que se incorpora una variedad de reivindica-
ciones sociales ¥y culminan con la suseripcion de un timido convenio que
hdsicamente determina la libentad de dirigentes presos y el retorno de confina-
dos, como consecuencia de la aplicacion del “estado de sitio™

Por esta terca adhesion a la lagica del conflicto, las legitimas reivindicaciones
de los rubajudores se diloyen, otorgandole al Estado. como un contrasentido, la
posibilidad de manipular convenios, efectuar una sesgada interpretacidn de los
mismos y. en definitiva, postergar peligrosamente ¢l resuelto encaramiento de
los graves vacios que en maleria social han surgido en el pais en la ¢ltima
deécada.

51 se trata de encontrar uma nueva metodologia que, bajo una apreciacion
cualitativamente distinta, encure las reluciones Estado-sociedad, ni el recurso
facil del estado de sitio ni la movilizacien social. séle como testimonia, tienen
validez,



Precisamos modificar los raspos ain antdemocriticos existentes en las
clpulas politicas y sindicales, a fin de generar un nuevo ambite para el
trafamiento de los conflictos.

Su equitativa solucion, pero, solwe 1odo, su prevencion pasa por ¢l establedi-
miento de mecanismos permanentes e institucionalizados de andlisis. deiloge v
concertacion, entendidos como un esfuerze de revaiorizacion de la demociacia v
como instrumento de participacion ciudadana.

3. A MANERA DE CONCLUSIONES:
LA CONCERTACION COMQ NECESIDAD NACIONAL

En un mundo en el que la internacienalizacion de la economia ligada o
procesos de mavor interdependencia, impactan de manera decisiva en lus
economias nacionales sometidas zl ilimitado rol de las fuerzas del merca-
do, la concenacién ab interior de nuestros estados y sociedades supone la
recuperacion de un minimo espacio de soberania, cuyo efecto politico es
sin duda importanie, porque significa canalizar las expectativas y demun-
das nacionales en la planificacion de las politicas publicas, mis alld de la
unilateral imposicion externa.

Tiene un evidente efecto demaocritico, porque rompe con la tradicional
dicotomia excluyente entre el gjercicio de las responsabilidades estatales
v la debida panicipacion social.

Demanda la superacion de conductas dogmaticas. las mas de las veces
solo testimoniales. exigiendo de los actores una mavor disposicion al
acuerdo v 12 negodiacion, lo que supone un cambio de actitud en los
niveles dirigenciales del Estado v Ia sociedad.

Tiene un evidente efecto social, porque abre los espacios de decision
estatal & la participacion ciudadana, permitiendo el trazo de objetivos
econdmicos mejor distributivos v de metas socizles mis justas ¥ equi-
tativas.

Constituve un esfuerzo conciliatorio entendido como el logro del justo
equilibro entre demandas ¥ concesiones, en funcién del logro de resulia-
dos de mayor consenso.
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* En la actuslidad resulta ser una propuesta de avanzada, porque preserva
espacios de defensa de los intereses de distintos sectores societales, ante
el evidente avasallaje estatal, que impone reformas y politicas de impacto
nacional sobre la base de mandatos de origen externo.

= En materia lahoral tiene sin duda mayor trascendencia, porque la crea-
cion de entidades de concertacion sonial permanentes e institucionalizadas.
pucde posibilitar el anilisis, discusion v tratamiento de temas de gran
sensihilidad nacional. como salario, empleo o seguridad social, de mane-
ra mds solida y consensuida y como un mecanismo de revalorizacion de
los derechos sociales.

Finalmente, esta nueva forma de canalizar las relaciones politicas y sociales
en ¢l pais, demanda el cumplimiento de dos condiciones previas: Una sustancial
modificacion en el tradicional compoenamiento de las dirigencias politicas y
sindicales y la creacion de instituciones permanenies y estables que hagan del
estuerzo concertador ¢l dmbito adecuado para el tratamicento de la problemaitica
social.
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REPRESENTACION DE INTERESES Y
CAMBIO POLITICO EN MEXICO

| Jean-Frangois Prud'hompte

Por su conformacion peculiar, alto grado de insttucionalizacion y longevi-
dad, el sistema politico mexicano ha lamado la atencion y, hay que admitirlo, 2
veces suscitado la fascinacién de muchos politdlogos. En la épaca ya pasada de
su mavor consolidacion, la muy peculiar dosificacion de exclusion autoritaria ¢
inclusion participativa que lo caracterizaba dié fugar a la produccion de calego-
rias swi generis y de tipologias particulares para explicar su funcionamiento. En
tiempos actuales, su alargado procese de transformacion no deja de sorprender
a los observadores de la vida politica mexicana. 5 hay un defeclo que
comparimos muchos politdlogos que wrabajamos en y sobre México es exagerar
el particularisme del sistema politico mexicano. No voy a ser excepcion a la
regla. Voy a utilizar el caso mexicano para aportar clementos de reflexion sobre
la relacion entre sociedad e instituciones politicas haciende énfasis en la
cuestion de la representacion de intereses.

Mi presentacidn estd organizada en cuatro panies. Empiezo con un breve
comentario introductorio sobre coma abordar fa relacién entre sociedad ¢
instituciones politicas. Luego, trato en dos pantes el tema de la representacion de
intereses en México, primero en lo que seria el régimen posrevolucionario
clisico v posteriormente, en su mutacion de los dltimos anos. Finalmente,
termino con algunos comenlarios sobre 1os retas futuros de la representacion de
intereses en México.

1. ENTORNO A LA RELACION ENTRE SOCIEDAD E INSTITUCIONES POLITICAS

Existen distintas maneras de plantear la relacion entre sociedad y sislema
politico. Una de elias que se inspira inicialmeme en ¢l liberalismo y




subsecuentemente en las teorias del pluralismo aborda el problema desde la
perspectiva de la representacion de los intereses. En esta perspectiva, la
sociedad (a veces civil) estd constituida por una diversidad de intereses que se
expresan de una manera u otra en las instituciones politicas (a veces ¢l estado).
En el modelo liberal marcado por ¢l sello del utiliarismo. esa diversidad de los
intereses se traduce en el mundo de la politica por la representacion de una
pluratidad de intereses. Fn la ciencia politica norteamericara tradicional de este
siglo, el trinsito de los intereses del universo de la sociedad al mundo de la
politica es designado como -procese politico.. Asi concebidos los procesos
politicos pueden adquinr modalidades distintas. Sus panicularidades sirven,
entre otras cosas, a diferenciar los tipos de sistemas politicos.

La noadn de representacion de intereses no se aplica solamente a las
sociedades liberales o a los sistemas politicos abiertos. Sirve también port
Omisidn O contrste para caracterizar a otros tipos de sistemas politicos o por lo
menos identificar formus particulares de relaciones politicas que pueden coexis-
tr en un mismo sistema politico. Basta con pensar aqui en la vasta literatura
sobre el autoritarismo, corporatismo o clientelismo por ¢ar algunos ejemplos,
Esos conceptos describen modalidades particulures de Ja representacion (o
articulacion y agregacidon) de los intereses. El modelo de explicacion de la
relacion entre sociedad y politica, hasado en la representacion de los intereses
no es propio solamente a la tradicidén de pensamiento liberal. Desde otras
escuelas de pensamiento. se habla mucho de las mediaciones entre estado v
sociedad, mediaciones que empiricamente se parecen mucho a los Pracesos
descritos por la ciencia politics norteamericana tradicional.

Cualquiera que sea lu perspectiva analitica privilegiada, veo ventajas en la
utilizacién del modelo de la representacion de intereses pensado como proceso
(0 mediacién) para analizar la relacién entre sociedad e instituciones politicas.
Entre otras ventajas estin: permitir una identificacion mds clara del conjunio de
relaciones sobre las cuales se montan los distintos sistemas politicos puesto que
seria un erfor creer que la mayoria de los sistemas politicos funcionan sobre la
base de un solo principio de valoracion de los intereses: poder identificar operan
las instituciones politicas. Esto tiene dos consecuencias desafortunadas en
cuanto a la explicacion politica. Primero, la critica que formulé en el caso de los
usos abusivos del concepto de la sociedad civil se aplica aqui también: la



mayoria de los andlisis necinstitucionales parten del presupuesto de que en las
soctedades que estudian, opera un solo principio de valoracion de los intereses,
Es un presupuesto que puede ser valido en ciertas sociedades pero dificilmente
aplicable a la mayoria de ellas. Dos, el modelo deja fuera ¢l entremado de
relaciones informales a partir de las cuales funciona el sisterna politico formal,
entrumado que en ciertos casos tiene un peso determunante para explicar el
funcionamiente de la vida politica formal. En general, esas reglas informales -
como lo reconocen varios tedricos del neoinstitucionalismo- se alimentan de
valores v pricticas que existen en la sociedad, entendida aqui como sociedad a
secas.

Para no extenderme en mis comentanos inicizles, esto me lleva a precisar el
uso que hago aqui del concepto de representacion de los intereses y a
concepcidn que privilegio de la relacidn entre sociedad e instituciones politicas.
En un sistema politico determinado, la relacidn entre sociedad e instituciones
politicas se da mediante procesos especificos de representacion de intereses. Por
lo general, puesto que existen distintos principios de valorucion de los intereses
en la sociedad, tienden a coexstir en los sisteras politicos varios procesos de
representacion de los intereses con sus reglas v ¢6digos propios de funciona-
miento. Dichos procesos expresan grados variables de institucionalizacion for-
mal: en algunos tienden a predominar reglas explicitas, en otros reglas implici-
tas. Hay sistemas politicos en que las instituciones formales tienen que apoyarse
en un alto grado de informalidad para poder funcionar. Esa informalidad se
alimenta fundamentalmente en los valores v pricticas sociales existentes,

Asi, la relacion entre sociedad e instituciones politicas tiene que ser entendi-
da mas complementaria que antagénicamente. Esio no significa desconocer los
efectos pertinentes que pueden tener el uno sobre el oiro y negar que su
relacion puede a veces no ser viruosa. De manera paraddjica, una suma de
formulas que en si aparentan ser democriticas no necesariamente son garantes
de la existencia de democracias eficientes y solidas. Tampoco todas las formas
institucionales son adaptables a cualquier tipo de sociedad. E inversamente, hay
ciertos tipos de practicas sociales que pueden a la larga producir un efecto
dehilitante sobre las instiuciones politicas (democraticas). Aqui todo es cuestion
de adecuacion entre instituciones politicas y realidad social.
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2. EL SISTEMA TRADICIONAL DE REPRESENTACION DE INTERESES EN

MEXICO

Después de la Revolucidn, el largo proveso de consolidacién del nuevo
régimen dio lugar pavlatinamente a la constitucion de formas especificas de
organizacion de la vida economica v politica en México. Su flexibilidad permitia
ajustes circunstanciales a las necesidades de 1z coyuntura a la vez que la
existencia de un consenso amplio en tomo a sus replas de operacion explicitas e
implicitas aseguraba su permanencia. Desde un punto de vista analitico, se
puede hablar de la existencia de un modelo de desarrollo y de un sistena de
representacion de intereses prepios al México posrevelucionario, Ambos made-
los se complementabun y reforzaban: el buen funcionamiento del modelo de
desurrollo permitia [a produccion de recursos necesarios al mantenimiento del
sistema de representacion de los intereses mientras que la estabilidad politica
conslituia una garantia parz el crecimiento econdmico. La relacion entre lo
politica y lo economico por un lado. y lo sacial por otro, conseguia mantener un
nivel suficiente de expectativas en la poblacién como para asegurar la reproduc-
cion de las reglas del sistema. Existia un modelo de cooperacion eficiente v
duradero que guiuba la accion de los actores politicos y economicos.

En lo politico. el sistema de representacion de intereses produjo una refativa
estabilidad no exenta de periodos de tension que fueron resueltos pOr uni
mezcla de represion selectiva v de inclusion v cooptacion. La naturaleza
autoritazit del sistema era innegable aunque calificable: se trataba de un
autoritansmo moderado v pragniitico con tendencia a la inclusién selectiva de
actores sociales. A lo largo de su historia, el régimen habiz desarrollado una
solicy red institucional que suponia la existencia de reglas formales e informales
que iban adaptindose en funcion de las circunstangias politicas.

En ¢l periodo posrevolucionario, €l autoritarismo tuvo por particularidad
operar sobre lu base de un intenso intercambio politico. La tan celebrada
capacidad de inclusion del régimen se basabu fundamentalmente en un inter-
cambio politico limitado v jerdrquico que tomabu fugar en los espacios altamente
regulados y coditicados del corporatismo, clientelismo y compelencia partidista
tutelada. L funcion ttelar del régimen concentrada en el poder ejecutivo se
expresaby fundumentalmente en la cupacidad de] gobiemo para incidir sabre:
¢l reconocimiento de los actores que panticipaban en el sistema politico formal;



2) el control del cierre y de la apertura del mismo sistema El presidenciaiismo
mexicano (o hiperpresidencialismo como se ha dado a conocer altimamente) se
apoyaba en una sere de arreglos institucionales que permitian ejercer dicha
funcién de tuteld. Entre otros elementos figuran aqui el control de la clase
politica mediante la cldusula de no reeleccion consecutiva para los legisladores
que permilié al presidente en umo ser ¢l midximo dirigente del partido
hegemdnico asi como posteriormente la concentraciéon en manos del poder
ejecutivo de la organizacion y vigilancia de las elecciones asi como del recocimiento
de los paridos aptos a participar en las competencias electorzles. De esta
manera. ¢l sistema de partidos en su conjunto estaba bajo la tutela del cjecutivo:
el PRI, por el control de las camreras politicas futuras de sus integrantes, los
partidos de oposicidn porque su existencia legal dependia del reconocimiento
de la secretaria de gobernacidon, Esto tuvo por efecto entre otras cosas de
provociar una vintual fusion entre poderes: ¢l poder legistativo v, por otros
molivos, también el judicial estaban penetrados por el ejecutivo Hacia ese poder
convergian Jos procesas politicos.

En términos de representacion de intereses, el sistema politico mexicano
clisico estaba constituido por tres espacios principales: el corporatista, el
clientelar ¥ un espacio ciudadano truncado. El espacio de representacion
corporatista articulado principalmente en tomo al partido hegeménico, ¢l PRI,
consutuia el pivole del sistema de representacion de intereses. El principio de
valoracion de los intereses en que se apoyaba suponia que la pertenencia a un
gremio-sindicato obrero y organizaciones campesinas y profesionales- permitia
el otorgamiento de derechos colectivos diferenciados cuya negociacion depen-
dia, en general, del lugar ocupado por dicho gremio en la pirimide del poder.
En general, mientras se pertenecia al gremio existia una garantia en cuanto a la
vigencia de los derechos y beneficios de sus miembros. A diferencia de formas
corporatistas modernas, el margen de autonomia politica de los gremios partici-
pantes era muy limitado.

Muchas veces dentro de ese espacio se reproducian relaciones que pertene-
cian al universo mas vasto de las relaciones interpersonales de poder que
constituia en si olro espacio de representacién de los intereses Las distintas
formas de intermediacién politica que se conocen como clientelismo (o caciquis-
mo en ¢l campoe) pertenecen a ese espacio de representacion. Alli, el principio
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de valoracion de los intereses se apoyaba fundamentalmente en relaciones de
lealtad hacix individuos que ocupaban una mejor posicién en la jerarquia del
poder, Por definicién, los derechos o beneficios derivados de esa relacion eran
mucho mds precarios y sujetos a los codigos que rigen las relaciones
inferpersonales. La intermediacion basada en redes interpersonales de poder
compaortaha una alta dosis de informalidad v en muchas ocasiones compensaba
la incapacidad que tenian las instituciones estatales de penetrar la periferia
geogrifica o social del sistema.

Finalmente, existia también un espacio subordinado de representacién ciu-
dadana trunca que se definia ¢n tomo al sistema de panido hegeménico y a
elecciones semicompetitivas. Entre las panicularidades historicas del autoritaris-
mo mexicano destaca su tendencia a alimenturse de una ficcion democritica Fste
espacia funcicnaba con base a la valeracion de intereses de tipo ciudadano que
suponen que los individuos iguales en derecho intervienen en la toma de
decision publica mediante ¢l volo. Es conocido que no era realmente asi puesto
que las elecciones no reunian todas las gurantias de elecciones democriticas. Sin
embargo. durante muchos afos. esti situacidn no fue percibida como problemi-
tica por la mavoria de la ciudadania.

Tradicionalmente, las elecciones acuparon un lugar secundaric, casi ritual,
en el sistema de representacion de los intereses. La legislacion electoral estaba
organizada de manera wl que perminia el despliegue de la funcion tnelar del
regimen desde €] poder ejecutivo. Con la ley electoral de 1946, la secrearia de
pobernacian habia tomado el coatrol: 13 del otorgamiento de registee a las
organizaciones politicas autorizadas a participar en las elecciones: 2) de la
organizacion y supervision del proceso electoral. Ese quiere decir que dentro de
un ciere marco legal, el poder ejecutivo podiz monitorear la narturaleza v el
mano de los opositores il gobernante Parnide Revelucionario Institucional
(PRI v atenuar los riesgos de la incernidumbre electoral. Alli estaba 1a base de lo
que el politéloge Guy Hermet llama elecciones ne competitivas.

Como es sabudo, en su version clisica, el sistema de paridos mexicano ha
sido definido como el prototipo def sistema de pantido hegeménico-pragmatico.
Es decir en palubrus de Santori: "(un partido que) no permite una competencia
por gl pader. ni una competencia de facto, Se permile que existan otros parntidos.
pero como partidos de segunda. auodzados: pues no se le permite competir con
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el partido hegemonico en términos antagdnicos y en pie de igualdad. No selo no
se produce de heche la altemacion: ne puede ocurrir, dado que ni siquiera se
contempla la posibilidad de una rotacion en el poder”.

Uno de los efectos de esta forma de organizacion de la vida partidista y
competencia electoral fue la reduccion a su expresion minima de la capacidad
de articulacion y agregacion de intereses de los pantides politicos. El grado de
autonomia del PRI frente al poder ejecutivo cra casi nulo v sus funciones
legislativas consistian fundamentalmente en aprobar iniciativas de ley presenta-
das por dicho poder. En el mejor de los casos, los partidos de oposicion ejercian
funciones ribunicias que consistian en servir de voceros a minorias excluidas del
orden revolucionario ¥y muy de vez en cuando se les ctorgaba lu capacidad de
gjercer una influencia schre la agenda legislativa. Es imporante resaliar esa
condicién porque permite entender el nuevo protagonismo de los panidos en ia
vida politica mexicana.

La articulacién de los tres procesos de anticulacion de intereses -el corporatista,
el clientelar y el ciudadano truncado- constituyé el andamiaje de una
institucionalidad peculiar donde se combinaban reglas formales e informales,
Tode ello daba lugar 2 un modelo de cooperacion entre principales aclores
politicos con codigos v reglas bien definidos y conocidos de wodos que fue la
base de los afos de "paz prista®. Vale destacar aqui para regresar a mij
proposicion inicial que para entender dicho modelo es precise tomar en
consideracién tanto ja especificidad de los arreglos institucionales que regian el
modelo como las caracteristicas (valores ¥ pricticas) de la sociedad en que
operaban: es decir que el corporatismo v el clientelismo eran también pane de
los valores y practicas de amplios sectores de la sociedad mexicana,

3. HACIA LA CONSOLIDACION DE UN NUEVO SISTEMA DE REPRESENTA-
CION DE INTERESES

En los dluimos veinte afios México ha cambiado considerablemente, El
sistema de representacion de intereses que se habia consolidado entré en un
proceso continio de transformacion y apenas ahora se pueden vislumbrar
neevos fundamentos del orden politico.

A qué factores se puede atribuir esa transformacion?
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Primero, el modelo de desarrollo econémico que iba de la mano con el
sistema tradicional de represeniacion de los intereses enrdé en crisis. Esio
provocd una importante disminucion de los recursos disponibles para el Estado
para seguir sosteniendo un sistema de representacion de intereses gue en su
dimension prebendataria tenia un costo econdomico na desdenable,

Segundo, las instituciones polilicas existentes experimentaron problemas de
<apacidad en el procesamiento del cambio social a la vez que los nuevos disenos
institucionales (o reformas politicas) desencadenaron una dindmica propia. A la
manera de o que ocurria con el modelo de desarrolio, los factores de la
estabilidad del sistema de representacion de los intereses se convirtieron en
obsticulos para su mantenimiento. El eorporatismo operaba a partir del princi-
pio de la incorporacién de un numera limitado de actores al sistema formal. En
fa medida en que se diversificaban la estructura social v 1a naturaleza de las
demandas politicas. la rigicdlez del sistema de representacion de intereses dificul-
1aba la incorporacion de nuevos actores y el procesamiento de sus demandas:
ademds no era del interés de los actores represeniados que se incrementara el
aumero de los participantes. Para mantener su funcion wtelar, el régimen se vio
ante la obligacion de manejar modetos de cooperacion mas complejos y mis
frigiles, ubicados en algin lugar entre el control estatal v expresiones de
pluralismo en ciemne. Asi la reforma politica de finales de 1977 que faciliiaba el
surgimiento y consolidacion de nuevos partidos politicos marcé el inicio de un
pericddo de intensificacion del cambio en el sistema de panidos mexicanos y en
la vida electoral del pais. Poco a poco la esfera electoral paso a ocupar un lugar
fundamental en el sistema de representacion de los intereses y en el eje del
conlflicto politico.

Tercero, hubo cambios importantes en los valores v pricticas sociales. A
defecto de 1ener otro 1émmine, podemos designarlos bajo el término de seculani-
zacion. Falta por hacer todavia una buena sociologia comprensiva de ese
proceso de cambio complejo que vivio la sociedad mexicana en los Gltimos
veinte anos.

i hay algo que lama fa atencidn en €l proceso de cambio politico reciente
en México es la centralidad que en él tiene lu esfera de representacion de
intereses civadadana orientada hacia la accién electoral. Lo afirmo sin desconoe-
cer la existencia de otros tipos de acciones dirigiclas hacia el cambio.
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Por qué la accion electoral? Me imagino que Ia respuests seria larga y
compleja. El hecho es que durante un penodo de 10 anos (1986-1996) México
tuvo mis reformas electorales de envergadura que elecciones legislativas federa-
les (6 contra 5). Se ingresd a un ciclo reforma-elecciones-reforma en donde por
su desempeno clectoral y la necesidad gubernumental de asegurar la
gobernabilidad. los parndos de oposicién pudieron colocarse en situaciones de
negociacion que paulaunamente terminaron por erosionar los fundamentos
institucionales de la hegemonia del PRI Paso sobre los detalles y vaivenes de las
complejas relaciones politicas que se emablaron entre los panidos politicos
durante el periodo 1988-1996. Sin emburgo, se incremens considerablemente su
capacidad estratégica y su influencia en el proceso de toma de decision
gubernamental sin que por tanto vuelvan eficientes vehiculos de aniculacion de
las demandas de la poblacion. Vale también destacar que el aumento de la
competitividad que experimentd durante ese pericdo el sistema de panidos
puso en evidencia el principio fundanie del juego electoral que en sitvaciones
normales opera de manera pareja para lodos sus protagonistas: l4 competencia,
Esto conrribuye a explicar la dificultad de formacion de una coalicion
antiguhernamental duradera por parte de los dos principales panidos de oposi-
cidn puesio que la competencia existe lambién entre ellos.

Con la aprohacion de la reforma electoral de 1996 se cierra el ciclo de
reformismo electoral de envergadura en México: el diseho institucional que en
1946 garantizaba la hegemonia del PRI queds desmantelado v sustituido por
otro. Desde una perspectiva institucional, estdin presentes los elememos para
garantizar que las elecciones sirvan para garantizar el predominio de una esfera
cindadana de representacion de los intereses 3in que haya una relacion directa
entre amhos hechos. los resultados de las elecciones legislutivas de 1997 que,
por primera vez desde la década de los treinta, no produjeron una mayoria
absoluta para el pantido del presidente, favorecen también una verdadera
separacion de los poderes y un incremento del papel de los partidos en la
articulacién y agregacion de los intereses. Todo ello es un buen inicio aunque
estd claro que no basta para cerrar el tema de la consolidacién de una esfera de
representaciOn ciudadana. Regresaré al tema en la proxima seccion.

Ahora ;qué sucede con las otras esferas de representacion de intereses? En
parte, se transforman y se adaptan al nuevo modelo y en pane, persisten y
chocan con los principios de la representacion ciudadana,
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Los cambios en el modelo de desarrollo v en la vida panidista asi como 1
desaparicion de sus viejos cuadros dirigentes han reducido considerablemente la
influencia de las organizaciones tradicionales afiliadas al PRI que eran el baluarte
de la vida corporatista. Hace anos que la Confederacitn Nacional Campesina ha
perdido peso en la politica nacional mientras que la muerte de Fidel Velizquez
y de otros viejos lideres obreros mostd que la Confederacién de los Trabajado-
res de México se parecia siempre mds a un cascardn vadio.

Resulta interesante sin embargo constatar que las experiencias que mis se
acercaron en México a las pricticas de concertacion social se montaron en las
viejas estructuras corporatistas. A partir de 1987 v hasta muy recienlemente se
refrendaron Pactos Econdmicos entre sector obrero empresarios y gobierno en
tormno a los grandes objetivos de la politica econdmuca, En la actualidad e] mundo
sindical estd en un proceso de reorganizacion. Existe mds pluralismo en la vida
de los sindicatos que se refleja entre otras cosas en relaciones mis flexibles con
el mundo de la politica organizada. Es de prever que alli subsistiran praciicas
corporatistas limitadas 2 la solucion de cuestiones ccondmicas v productivas y
liheradas del control politico verucal que caracterizaba al sistema de representa-
¢ién anterior. Dichas pricticas se acercaran mucho a una nocion moderna de
concenacion sociak.

Las pricticas corporalistas no se limitabun solamente a lus estructuras
formales que permitieron la integracion de las grandes organizaciones de masas
ohreras v campesinas al PRI Sen praciicas que tendian a reproducirse en el
cenjunto de las organizaciones sociales en México. En la actualidad se puede
apreciar come sus principios fundamentales persisten y tienden a reproducirse
en las relaciones que el PRI mantiene todavia ¢on muchas organizaciones
sociales v en las que ¢l Partido de la Revolucion Democritica ha entablado con
moavimientos sociales. Ocurre [recuentemente que alli se produzcan tensiones
con los principios de representacion de caracter ciudadano. Es de prever que
esus pricticas persistiran en el future aungue de manera subordinada, Queda
por verse como se articularin con el sistema global de representacion de
intereses.

Finalmente, la representacion de intereses basada en el clientelismo o en las
redes interpersonales de poder subsisie aunque también estd relegada a un lugar
subalterno. Si en algin momento, practicas como ¢l caciquismo pudieron ser el
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fundamento del orden politico en ciertas regiones del pais, queda claro que
desde hace tzempo es un drden que con sus pricticas v lodo, enrd en crisis: es
unz lectura que se puede dar a la situacion politica de estados como Chiapas,
Oaxaca y Guerrero. Sin embargo, en tode el pais 1a actividad politica se sigue
apoyando considerablemente en esas redes interpersonales de poder. A princi-
pios de los anos noventa con la aplicacién del programa de politica social
conocido como PRONASOL se ha hablado mucho de la instauracion de relacio-
nes de corte neoclientelista: es decir formas de clientelismo compatibles con
principios ciudadanos {con un componente de libertad e igualdad). En la
actualidad, llama la atencion el heche de que las pricticas clientelares parecen
reorientarse hacia [os partidos politicos: en cientas regiones [a competencia entre
clientelas se estd anticulando a la competencia partidista.

En sintesis, en el México actual el sistemna de representacion de intereses se
estd articulando en torno de un espacio de representacion ciudadano en donde
las ¢lecciones v los partidos politicos ocupan un lugar imponante Este espacio
ciudadano esta lejos de estar consolidado. Todavia presenta muchos problemas,
entre otros el afianzamienio del estado de derecho. Bl corporatismo y ¢l
clientelisme subsisten como espacios de representacion de intereses y persisti-
ran. En pante se adaptaran a las nuevas reglas formales del sistema politico
mexicano y en pante alimentarin el conjunto de reglas informales que permiten
su funcionamiento.

4. LOS RETOS DEL FUTURO

Los partidos: De manera paraddjica. el largo periodo de reformismo electoral
dejo a los partidos consolidados (PAN, PRD, PR1) en una sitnacién privilegiada:
son partidos bien dotades con un generoso financiamiento pablico ¥ controlan
de manera oligopdlica el acceso a los cargos de representacién politica. Ademas,
por primera vez en ia historia del México moderno, tienen la posibilidad de jugar
un papel legislativo impontante y de incidir en la anticulacion de los intereses-
aqui incluyo al PRI también. Veo dos retos importanies para los partidos: 1)
evitar de crear la sensaci6n de ineficiencia politica que puede generar la actual
situacion de gobiernc dividido, 2) logsar abrirse realmente a la sociedad para
servir de vehiculos a las demandas de la ciudadania. En este altimo caso, las
scluciones varian segin los partidos: abrir candidawras a candidatos externos,



entablar relaciones privilegiadas con organizaciones sociales, realizar consulius
en lomo a asuntos especificos de la agenda legislativa y recurric a medios
diversos de sondeo de Ia opinion publica. En el contexto actual mexicano creo
que es fundamental crear condiciones para que los panidos jueguen un papel
fundamental en la vida politica y puedan ser lo que nunca fueron.

Los mecanismos de participacion: Una solucion a la participacion popular
que se estd discuticndo en la actualidad en México es la introduccion de
mecanismos de consulta directa: referendum, iniciativa popular v revocacion de
mandato. Hay que ver como esos mecanismos pueden incorporarse al nuevo
disefio institucional y si realmente alentarian una mayor participacion politica.

La ciudadanizacion: Algunas de las reformas politicas recientes apuntaron
havia la creacion de organismos autdonomos o de estructuras paralelas de
supervision de la accion gubernamental y defensa de derechos ciudadancs. En
este caso. se habla de "diudadanizacion” de la vida politica nacional. Queda por
ver si la formula es una adaptacién contemporinea de la figura tradicional del
notable o si realmente permite un mavor invelucramiento de los ciudadanos en
la vida publieca.

Las organizaciones sociales: No e mencionado mucho el tema hasta ahora.
Estd claro que el proceso de cambio que he descrito ha sido acompanado por el
surgimiento de varias organizaciones sociales. muchas veces autonomas. Dichas
organizaciones han tenido una panicipacidn importante en la vida politica
nacional que sea mediante su capacidad de movilizacion. su vinculacion con los
partidos politicos o su involucramiento directo o mndirecto en la toma de
decisiones pablicas. Sin embargo, cuando se discute el tema de su panicipacion
en la vida politica institucional que sea en las instituciones Formales de toma de
decisiones o en los panidos politicos siempre ronda ¢l especiro del viejo
corporatismo que estd asociado 4 formas autoritarias de hacer politica. Hay aqui
una tension que requiere de soluciones politicas innovadoras,



CONCERTACION Y LEGITIMIDAD EN EL ECUADOR
(después de Bucaram)

| Napoiedn Saltos Galdrza

1. UN DEBATE ABIERTO: GOBERNABILIDAD Y DEMOCRACIA

La democracia, como régimen politco, se ha expandido a lo largo de todo
nuestro Continente. Dos grandes visiones politicas la atraviesan: desde ¢l blogque
gobemante ¢l interés se centra en la gobernahilidad y el orden; desde los actores
sociales y civicos, en lza democracia participativa y la legitimidad.

La gobernabilidad es un concepo que se desarrella en torno al desplaza-
micnto de las ciencias sociales hacia las prencupaciones de la efectividad y el
orden; en particular la definicion sobre ia “institucionalizacion®, desarrollada por
Samuel Huntington!, y los trabijos que realizd conjuntamente con Michael
Crozier ¥ Joji Watanuki?

Para esta corriente, la gobernabhilidad -es el grado en que las relaciones
entre los actores poderosos obedecen a unas formulas estables y acepra-
das". Es una relacién de poder entre los aclores que tienen capacidad de
modificar el funcionamiento de las instituciones del Estado o el comporta-
miento de otros actores. El poder de los actores depende del control y uso
de los recursos de poder: “los factores de produccion, ia fuerza violenta, las
masas organizadas, ideas e informacién, la autoridad moral y los cargos
publicos™,

' “Poltical order in changing societies”, New Haven, Conn.:Yale UP, 1966.

! "La gobemabilidad de la democracia”, en Coadernos Semestrales, Nas 2-3, CIDE, México, DF, mayo 1978,

! Coppedge, Michael. “El concepte de gobernabilidad: modelos posilivos y negativos”, en “Ecuador: un
problema de gobernabilidad”, CORDES-PNUD, julio 19%6.

! Id.
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El resultado es el grado de aceptacién de reglas explicitas o implicitas para
normar las relaciones enwre los actores. La aceptacion “no significa que
ambas partes miren la formula con buenos ojos, o que la fépmula sea justa ©
equitativa. La gobernabilidad no requiere que los actores esién contentos y
satisfechos con sus relaciones con los otros actores, sélo requiere que obedezcan
a la formuls y no traten de cambiarla... Los actores pueden acepiar la
formula con entusiasmo. indiferencia, resignacion o amargura con tal que la
obedezcan™

El consenso seria entendido, entonces, como la forma éptima de aceptacion
de las reglas, una aceptacién “con entusiasmao™. En esta perspectiva la concertacion
estaria orientada a la aceplacion de las reglas, mis que a su maodificacion, que es
vista como un peligro para la gobernahilidad.

La gobernabilidad esti referida a la calidad del régimen politico para generar
acepruciones de los actores poderosos: se mueve dentro de “una dimension de
relaciones e intertocucion entre el gohierno v la sociedad civil. pantiendo del
didlogo v la negocizcion entre los actores politicos ¥ sociales, orientados a
facturar consensos alrededor de desempefios gubernamentales y politicas espe-
cificas™. “La ingobernzhilidad serfa resultado, ante iedo, de deficiencias de
disefio institucional y manejo inadecuado de politicas. Predomina la inclinacion
a examinar los origenes de la crisis de gobernabilidad casi exclusivamente por
medio de una perspeciiva normativista, concentrada en marcos institucionales,
frecuentemente restringidos al gobierna y al comportamiento coyuntural de los
principales actores politicos™

Dentro de un régimen democritico hay reglas caracteristicas aceptadas. Los
autores insisten sobre txdo en dos: el Estado de derecho y la libre eleccion de los
representantes autorizados a elaborar las leyes del Estado™

Exisle una tension entre gobernabilidad y democracia: “la gobernabilidad
requiere la representacion de actores proporcional a su poder, mientras la

v 1d.
v Yanes Quintero, Herndn el al, “El milo de 1a gobernabilidad™, Editorial TRAMA, Quito, 1996.
Dahl, Roben, “Democracy and his critics”, New Haven. Conn.: Yale UP, 1989.



democracia ideal requiere la representacion de actores proporcionsl a sus
nimeras”. “En todas las democracias gobernables ... se han desarrollado
practicas para la sobrerepresentacion de algunos actores, es deor, la representa-
cion de ellos segin su poder y no segin ¢l nimero de sos miembros™.

Frente a esta vision se¢ desarrolld una corriente en torno al pensamienio de
Jurgen Habermas®. En el capitalismo tardio se da un déficit de legitimidad que
tiene que ser Henado desde la intervencion del Estada. el sistema politice
emprende tareas de planificacion ideologica™ fLuhmanny,

“El sistema politico necesitz un input de lealtad de masas lo mis difusa
posible; el outprt consiste en decisiones adnunistrativas impuestas con wsori-
dad. Las crisis de output tienen la forma de cnsis de racionalidad. ¢l sistema
administrative no logra hacer compaubles. ni cumplir los imperativos de
autogobierno que recibe del sisterna economico. Las crisis de impuet tienen la
forma de crisis de legitimacién: en el cumplimiente de los imperativos de
autogobierno omados del sistema econdémico. el sistema de legitimucion no
logra alcanzar el nivel de lealiad de masas requerido”™ “Déflcit de racionalidad de
la administracidn publica significa que ¢l aparalo de Estado, en dewerminadas
condiciones, no puede aportar al sistema economico sulicientes rendimientos
positivos de autogobiemno. Déficit de legitimacion significa que con medios
administrativos no puede producirse. o conservarse en la medida requerida,
estructuras normativas pertinentes para lu legitimacion”,

El problema no esta s0lo en la aceplacion o no de las normas de parte de los
actores poderosos:; sino en la naturaleza misma de las normas: en la naturaleza
del orden legitimada. Por tanto, la legitimidad estd conectada, de un lado con ¢
funcicnamiento econdmico v con el sistema sociocullural, de otro. “Cuando
fracasa el manejo de la crisis (econdinica) de parte del Estado, éste no alcanza a
cumplir las exigencias programiticas auwloimpuestas, es castigado entonces con
un déficit de legitmacion™.

En la legitimacién ya no es posible acudir al acervo de la tradicién,
desgastada en la visién sociocultural actual; el propio espejo iluminista de la

*  Coppedge. M., oc.
*  *Problemas de legitimacitn en ef capitalismo tardio™, Amorronu Editores, Buenos Awes, 1989

47



“igualdad, libertad v fraternidad” es insuficiente. El mecanismo fundamental se
desplaza al *sistema de 2 democeracia formal. .. un proceso de legilimacién que
provee mativos generalizados (una lealud de masas difusa en su contenido),
pero evita la parmcipacion”. "La panticipacion del ciudadano en los procesos de
formacion de la voluntad poliuca. es decir, la democracia matenial, llevaria a la
conciencia la contrudiccién entre una produccidon administrativamente socializa-
da y un modo de apropicién v de empleo de la plusvalia que sigue siendo
privado. Para que esa contradiccion no sea tematizada, el sistema administrativo
debe alcanzar suficiente autonomia respecto de la formacion de la voluntad
legitimante. Las instituciones v los procedimientos de la democracia formal hun
sido diseiudos para que las decisiones del gobierno puedan adoptarse con
suliciente independencia de motivos definidos de los ciudadanos™,

Acui estd el nudo del problema en worno a la concentacion v la legitimidad:
concertacion hacia la aceplacion de normas establecidas previamente come
justas v onecesanas, es decir. concenacion para producir gobernabilidad: o
concertacion para producir legitimidad. es decir participacion en la constitucion
v modilicacion de lus propias normas.

2. LAS JORNADAS DE FEBRERQ: CONCERTACION EN LA OPOSICION

L crisis politica presente en el Ecuador a lo large de los anos 90, liega a su
punto culnunante en 1997 “se produce un quicbre del sistema (politico), que
evidencia no solamente las fallas estrucurales de su ensamblaje juridico. sino
algo mis: sy incapacidud para mediar en los conflictes ¥ reducir la complejidad
de uma econemia v una sociedad cuyos problemas tendian a agudizarse
Creviemenente

Esta incapacidad del sistema politico desplaza el espacio de resolucion hacia
la participacion de la soviedad civil. El 5 y 6 de febrero de 1997 se movilizaron
alrededor de 3 millones de ciudadanos i} de cada 4 ecuatorianos). para
demandar la salida del Presidente Bucaram. La movilizacion wvo un alto
componente civico, con participacion de todos los sectores ciudadanos y

™ Echeverria. Juho. “La demacravia bloqueada. Teoria y crisis del sistema polinco ecuatoriana”™. Letras
Editotes. Quato, 1097
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sociales, Bucaram es despuesto por la movilizacion civica: pero la resolucion de
la crisis es asumida por la institucionalidad, a través del Congreso.

Hay que distnguir tres momentos:

1. La movilizacion de los uctores sociales, que sirve de preparacion a las
jornadas de febrero. Bl desgaste del Gobicrno de Bucaram.

2. La movilizacidn civica: 5y 6 de febrero.

3. El descenlace: las negociaciones lideradas pur el Congreso y los partidos
politicos vy la posesion de Alarcon: 7 - 11 de febrero.

El Gobierno de Bucaram se mueve en dos gjes: acelerar la acumulacion en
torno al capital financiero-imponador y legitimar el modelo de converibilidad,
como forma de vinculacion con el mercadoe mundial. Esta doble dindmica se
asienta en la actuacién al margen de la normatividad. que ird tomando la forma
de actos de corrupcion cada vez mas abiertos v de una politica autoritaria sobre
todo frente a los actores sociales, mientras busca transar con el Panido Social
Cristiano.

Inicialmente los movimientos sociales buscan negociar con el Gobierno de
Bucaram. 5in embargo éste demanda compensaciones poliicas que afectan el
desarrolle del proyecto politico de los actores sociales. El autoriturismo v la
corrupcion empiezan a encontrar resistencia en la accién de los movimientos
sociales v en el reclamo de algunos medios de comunicacion.

Un momento clave de este descontento se produce en Enero del 97 el
anuncio de un paquete de medidas de ajuste provoca una reaccion generalizada
v enciende la preparacidon de un paro nacional para demandar la “rectificacion
de las medidas”. A pesar de que se¢ mueve todaviz en el plano de la exigencia al
Gobierno y no en el de su destitucion: a partir de ese momento la lucha pasa de
las demandas sectoriales y empieza a provectarse a nivel nacional.

La aceleracion de la concentracion de la riqueza en manos del secior
financiero-importador desde la accién del Gobiermno, choca con el control
mantenido desde el sector financiero-exportador, representado por el Partido
Social Cristiano.



Estos dos procesos empiezan a conflur, En este sentido puede hablarse de
un acuerdo, una concentacion en la oposicion al Gobierno entre los actores
sociales organizados v las élites partidarias. encabezadas por el Partido Social
Cristisno ¥ la Democracia Popular-Frente Nacional. Sin embargo, en ningun
momento se realiza una concenacion en positivo, en tomo 2 las salidas de la
Crisis.

Durante los dos primeros momentos |4 iniciativa estd en el campo popular,
estructurado en terno al Frente Patridtico que congrega a los actores seciales
arganizados: Coordinadera de Movimientos Sociales, Frente Unitario de Trabaja-
dores, Erente Popular y Confederacion de Nacionalidades Indigenas. Desde alli
se husca una concenacion ampiia para la destitucion de Bucaram.

El punto culminante de la fase preparatoria es la reunién convecada por la
Coordinadora de Movimientaos Sociales el 3 de febrero,a la que acuden los
representantes de todos los sectores politicos ¥ que concluve con un respaldo a
la convocatoria al paro nacional del 3 de febrero. Se intenta conformar una
Comision con lu pamicipacion de cinco representantes de los movimientos
sociales ¥ cinco representantes de los bloques parlamemarios. El fracaso de este
intento Hevard 4 que ¢l desenlave se desplace hacia el Congreso Nacional, bajo
una mavoria controlada por el Purido Social Cristiano y la Democracia Popular.

El acuerdo. por tunto, se expresa en torno al rechazo a las formas extre-
mas del Gobierne de Bucaram: fa cormupeién y el autoritarismo: pero no hay
una confluencia en cuanto al tema del Mandato presentado por el Frente
Patridtico.

La lucha contrz la cormpeion se ha convertido en Aménca Latima en el murco
para un recrdenamicnto del bloque gobernante; la partiapacién ciudadana
puede ser contenida en el limite de los intentos de avanzar hacia la estructuracion
de un nuevo murco juridico, ki padicipacion en l elaboracion de nuevas
normas. La resolucion se da en una especie de enroque que bloquea las
posihitidades de un cambio: Cardoso por Collor de Melo en Brasil, Alarcén por
Buciram en Ecuador.

" Para un seguimiento de los acontecimientos ver: Narvaez, lvan. °3 de ichrero: la revolucion de ‘as

conciendias”. FETRAPEC. Cuita, 1997,
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En momentos de crisis politica, la participacion ciudadana permite la amplia-
cidn del espacio politico.

La confluencia se va ampliando: los actores sociales organizados inician las
movilizaciones de rechazo v confluyen el 18 de enero en la convocatonia del
Paro Nacional. Con la wima de la Catedral por la Coordinadora de Movimientos
Sociales, el 29 de enero, se micia un viraje en el caricter det Paro: pasa de 1z
exigencia de derogatoria de las medidas o exigencia de la salida de Bucaram. Lz
Embajada Americana denuncia los actos de corrupcién del régimen, €l 28 e
enero. Al dia siguiente las Cimaras de la Produccidn empiezan a pronunciarse
contra el Gobierno. Las fuerzas politicas entran a respaldar abiertamente el Paro.
el 3 de febrero. El 5 de febrere se inicia i movilizacion y el Frente Patridtico
presenta el Mandato y exige la convacatornia de un Congreso extraordinario para
legalizar la salida de Bucaram. Alaredn se suma a la convocatona a Congreso
extraordinario el 5 de febrero en la tarde. pues hasta alli habia venido acluando
como aliado y sopore del régimen, con lo cual se conforma una mayorid
parlamentaria controlada por el eje PSC- DP-FRA

Una experiencia interesante de participacion es la creacion de Asambleas
ctudadanas en los centros urhianos de mayor movilizacion civica: Quito, Cuenca,
Riobamba. Estas Asambleas empiezan a convertirse en espacios de didlogo v
acuerdos de las auloridades locales, las orpanizaciones sociates v lu ciudadania,
sin embargo tienen una duracion muy cona; algunas llegan hasia la nominacién
de las nuevas autoridades provinciales. Mientras tanto, en Guavaquil, la movili-
zacion es empujada desde arriba, desde la decision politica del Panido Social
Cristiano.

3. UN DESENLACE CONTROLADCO

Asi pues. en los dos primeros momentos. las fuerzas politicas orientan su
accién 4 empuijar la movilizacion civica v a respaldar la actuacion de los movimien-
105 sociales. Pero inmediatamente buscan controlar el procese desde la accion
parlamentaria. Este control estd dirigido no sélo freme a la movilizacion ciudadana,

* Cranologia de los hechos: Diarios Hoy v El Comercio de Quito, enerq - febrero 1997
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sino también ante las presiones de las Fuerzas Ammadas y fa Embajada Americana
por onientar el desenlace en favor de la Vicepresidenta Rosalia Aneaga.

Este paso desde lo mowvilizacion ciudadana a ta resolucion institucional,
marca ¢l limite de la posibilidad de concertacion. En nuestro pais se ha o
acumulando una “cultura del conflicto (que) determina ¢l componamiento de
los diterentes actores politicos, (con lo que) se torna dificil, y a veces imposible,
la busqueda y el encuentro de consensos, indispensables en el ejercicio del

poder democratico™. "

La panicipacion ciudadana de febrero es vista como un peligro. que tiene
que ser encausado hacia la resolucién institucional. El desenluce muestra el
cardcter de las jornadas de febrere: mids que una sublevacion popular, es un
signo de la cnsis politica del sistema A pesar de la movilizacion masiva. no
existié un programa v una cabeza que oriente el proceso en su conjunto. La
fuerza inicial liderada por los actores sociales organizados es ripidamente
absorbida por la insttucionalidad y el sistema de partidos.

La distuncia que media entre las jornadas del 5 v 6 de febrero v el desenlace
del 11 de febrero, con lu posesion de Alarcéon en la Presidencia, marca la
distancia entre el funcionamiento de una democracia formal que, a pesar de su
desgaste logra la recomposicién de la gobernabilidad; v la apertura de una
democracia material, participativa, para sentar nuevas bases normativas. Muestra
el paso desde el acuerdo civico general a un encauzamiento nstitucional que
serd controludo progresivamente por los panidos politicos.

En este distancianiento juegan ambién los demids actores poderosos: las Fuerzas
Armadas manticnen ] orden v evitan un enfremamiento con las movilizaciones
civicas: lo que permitid un salide instucionul. Sm embargo, en aliznza con la
Embajada Americana. buscan la entrega de la Presidencia a favor de Rosalia Anteaga.

4. DE LA LEGITIMIDAD A LA GOBERNABILIDAD

La resolucion del Congreso muestra b combinacion de intereses: recoge el
mandae general de la destitucion de Bucaram, contenido fundamental de la

" Hunado, Oswaldo, et al,, "Ecuador: un problema de gobernabilidad”, oc.
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movilizacidén de febrero. Impone ln nominacion de Alarcon como Presidente
intering, en base a la alianza PSC-DP-Frente Radical Alfarista. Admite el enuncia-
do del Mandato presentado por el Frente Patridtico: castigo a la COFTUpCion,
reposicion de los derechos sindicales afectados por ¢l bucaramismo, defensa de
las areas estratégicas de la economia, convocatoria a una Asamblea Nacional
Constituvente.

A pesar de los esfuerzos del Parlamenio, la resolucidn de La crisis palitica se da
fuera del marco constitucional “nommal”. Se opera una interpretacion forzada del
Articulo 100 de la Constitucion, para descalificar a Bucaram por incapacidad
mental. Por ello, el Gobiemo interino nace con dos flancos de debilidad en su
legitimidad: 2 expropiacién del mandato civico que empud b szlida de Bucarum,
pero no impulso la entrada de Alarcdn; v la endeblez del fundamento legal,

A raiz de la movilizacion de febrero se abre un periodo de acuerdos enire
las funciones del Estado, las voces de lu ciudadunia v los actores sociales
organizados,

Se avanza en la lucha conima la corrupcion politica: se logra en parte l
autodepuracion del Congreso., con la descalificacién de 17 diputados involucrados
en actos de cormupcion y se inician los procesos judiciales en contra de Bucaram.
En esta lucha se opera una nueva concemacién en la que panicipan los
movimientos sociales, los medios de comunicacion y las fuerzas politicas. La
fucha contra la corrupeion es una lucha contra ¢l poder: v en este periodo ain
funciona el acuerdo para desmontar la fuerza del bucaramismo. “El insistente
interés por los problemas éticos se sostiene sabre un consenso ticito: { ..} todos
estin de acuerdo en el nombre del mal v lo denuncian en los otros. La
corrupcion de los otros, et autoritarismo v el fundamentalismo de los otros, la
impunidad de los otros ™.

Como pare de este acuerdo el Ejecutive v el Legislativo crean la Comisién
Anticorrupcitn, pera cuando ésta posteniommente, en marzo - abril del 98, intenta
investigar la corrupcion del Gobierno de Alarcdn, entonces es ilegitimada.™

' Abraham, Tomds et al. Batallas éticas. Ediciones Nueva Visitin. Buenas Ases, 1995,
" Saltos, Napoledn, “Congresa Nacional: lucha contra la corrupcidn, tarea inconclusa®, Panencia presentada
a la Primera Conierencia Aahcorrupcian, Comisian Anticorrupcion, Quio, 27 - 28 de juhio 1998,
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El debate se centra en tomo al tena de la Asamblea Consttuyente, Las
posiciones dependen de la caracterizacion de la crisis: mienras los actores
sociales y el Bloque Progresista hablan de unz crisis global y, por tanto de la
necesidad de una Asamblea Constituyente para elaborar una nueva Constitucion,
que siente las hases de una refundacién de la Repablica; la clase politica busca
algunos ajustes onentados a legitimar un modelo neoliberal con rostro humano
y reforzar el sistema presidencialista en el Ecuador, para lo cual ne se requiere
5inQ una Asamblea Nacionz! controlada.

El debate se orienta, entonces, de un lado a paricipar en la construccion
de nuevas buases de legitimidad v, de oo, a asegurar las condiciones de
gobernabilidad,

La tendencia a una concertacion guiada por la oposicién a Bucaram se
revierte a parttr de fa Consulta Popular del 29 de mayao del 97. dingida 4 legitimar
el Gobierno interine, o controlar la presion de los movimientos sociales, y a
buscar una salida dirigica de la crisis.

La Consulta aprueba una Asamblea Nacional orientada a algunas reformas
parciales y prorrogada para Agosto del 93, cuando suba el nuevo Gobierno. Sin
embargo los movimientos sociales, liderados por el campesinado v ¢l movimien-
to indigena. alin mantienen capacdad de presién. Lo movilizacion nacional de
agosto 97 logra adelantar la Asamblea Nacional, para que se realice dentro del
periodo del Gobierno Interino. Empero el bloque gobernante logra cercar las
atribuciones de la Asamblea. Con ello. se pierde la posibilidad mis alia de una
concertacion orientada a sentar nuevas bases de legitimidad,

5. SIGNOS DE HEGEMONIA

Con el ascenso de Jamil Muhuad hay algunos signos gue anuncian un nueve
momento en la democraca ecuatonana:

* Entra ¢n vigencia una aueva Constitucton que “expresa el interés general de
la ‘globalizacién neoliberalen los terrenos econdmico y politico. Los movi-
mientos sociales introdujeron muchas de sus demandas particulares en el
dmbito de los derechos ciudadanos, civiles y politicos: derechos humanos
ambientiles, de los pueblos indios y afroecuatonianos, de las mujeres, de las
minorias saciales, de los discapacitados...Empero. los ejes fundamentales no



fueron alterados. Los resultados: algo asi como un neoliberalismo con rostro
humano y social ™.

La alianza orginica PSC-DP sienta las hases para superar uno de los factores
de la crisis politica: 1a carencia de una fuerza que actie tanto en la Sierra
como en ia Costa. Se logra un acuerdo que ordene las contradicciones dentro
del bloque gobernante, las mismas que habian impedido anterioemente
legitimar y aplicar en forma integral el proyects neoliberal.

Esta alianza, con el apoyo de grupos menores (Patido Conservador, Frente
Radical Alfarista) controla la institucionalidad democratica: Ejecutivo, Legisla-
tivo, Judicial, Tribunales electorales. organismos de control. Con ello se crea
condiciones para rebasar un factor tradicional de inestabilidad politca: la
pugna Legislativo-Ejecutive. “La ‘pugna de poderes’, expresion del contlicto
estructural entre el Congreso v ¢l Ejecutivo. convierte toda crisis de gobiemne
en crisis de Estado. . Asi se mantiene en permanente inestabitidad ¢l régimen
democratico, la crispacion de la gobemahilidad, la confrontacion del sistema
politico. con un perpetuc riesgo de inmovilidad e ineficiencia. autoritarismo
y corrupcion™.'”

El régimen cuenta con una imagen positiva a nivel externo, lo que puede
permitir el apoyo de los organismos internacionales para afrontar la crisis
econdmica.

Los panidos polinces salen foralecidos; mientras empieza a cerrarse ¢l
espacic de panicipacion de los movimientos sociales y los “independientes”.

Sin embargo hay también varios factores que debilitan la legiumidad del

nuevo Gobierno: el triunfo de Mahuad fue apretado, a pesar del respaldo de
todo el “stableshment™, v quedaron sombras de fraude. La fuerza del Partido
Roldesista Ecuatoniano, después de las jornadas de tebrero del 97, se restublece
v podra jugar un papel destacado sobre todo en la Costa.

Moreano, Alejandro, “Las reformas en la Constituckin”, Ponencia presentada al Seminario “Alcances y
limites de la reforma canstitucional”, Escuela de Sociclogia y Ciencias Politicas, Universidad Central del
Ecuader, Quilo, 1998.

Sanchez-Parga, José, “La pugna de poderes”, Trama Editores, Quito, 1997,



Persiste la crisis econdmica, agudizada por factores covunturales, como los
efectos de El Nifio, L baja del precio internacional del petrdleo. los efectos de la
crisis asiitica. Esta crisis estrechara el espacio de accién del nuevo Gobierne.

Los movimientos sociales alin mantienen una fuerza significativa. La aplica-
cion de politicas que agudicen la crisis social pucden desatar el descontente y la
maovilizacion social.

Un tema dificil es el tratamiento del problema limitrofe con el Peni. pues si
no se lugra un acuerdo inlerno puede fragmentar la identidad nacional.

6. EFECTOS DE LA CONCERTACION SOBRE LA GOBERNABILIDAD Y LA
LEGITIMIDAD

“La concentacién hace referencia o la aceptacion de las diferencias como
premisu pary b busqueda de acuerdos entre pantes sociales que no comparten
posturys comunes y que incluso pueden sustentar posiciones adversas vy
opuesias”,

"Ll revison sumaria de la logica politica del pais vuelve evidente la
awsencia de pricticas de concertacion en las reluciones entre actores sociales. asi
como en ¢l proceso de elaboracion de decisiones poliicas™, ™

Las jornadas de tebrero 97 abren un nuevo espacio de concentacian. primero
en lu oposicton a Bucaram, y hiego con posihilidades de proyectarse hacia la
realizacion de una Asamblea Constituyente para acordar una nueva Constitu-
KON,

La actitud de los acteres sociales y T sociedad civil pasz de la oposicion
tradicional a la presentacion de propuestas alternativas, Se presenta alrededor de
170 propuestas de refornmas constitucionales de diversos sectores sociales v
civicos ante Tn Asambles Constituyente. B sector nids avanzado esta liderado por
el movimiento indigena y los movimienios sociales organizados, que realizan
una Asumblea paralela vy elaboran una propuesta global, que seti el eje de
respuesti a las propuestas levantudas desde L alianza DE-PSC

i

Echeveria, o, oc.



Sin embargo esta posibilidad de una concentacion para Ju relegitimacion de la
demacracia hubiera requeride una maduracion del sistema de panidos politicos
v del Gobierno inlerino. Fabidn Alarcon equivoca su mision de sentar las bases
para la transicién a un nuevo momento de la economia y de [a politica y mas
bien arienta su politica a los objelivos tradicionales: administracion de la crisis
mediante ajustes neoliberales, control de la movilizacion social para asegurar un
orden controlado por ta alianza DP-PSC y preparar ka campana clectoral,

Los partidos politicos basan su prictica en la construccion de mayorias tanto
dentro del Parlamento y la Asamblea Constituyente, lo que bloquea el didlogo
con las minerias. Se reproduce la inestahilidad, que puede ser modificada sale
desde la presion de la sociedad civil.

En la Asambles Constituvente se instala una mayoria controlada por la
ulianza PSC-DP-Gobiermno. que decide las reformas econdmicas y politicas, Sin
embargoe esta correlacion de fuerzas se modifica en tormo al tema de la seguridad
social: se establece una mayoria negociada en la que pamicipa ¢l Blogue
Progresista, el Partido Roldosista y fa DP. Con ello se amplian los derechos
sociales v ciudadanos wnto sectoriales como colectives.

Esta resolucion abre paso a un modelo econdémico neoliheral con rostro
humano y a una demacracia autoritaria con presidenciabisme fuente y un sistema
electoral y de partidos orientados a consolidar las mayorias, con exclusion de las
minorias y de los actores sociales,

Esta salida permite el acuerdo dentro del bloque gobemante. La alianza PSC-
DP puede sentar nuevas bases de hegemonia. Aunque quedan abieros dos
escenarios: una alianza orginica de cogobierno o [a reproduccion de [a antigua
formula del “contrato colectivo™, es decir, cogobierno encubierto.

Asi mismo, fortalece la imagen del pais a nivel externo. Los orgamismos
econdmicos internacionales pueden encontrar un interlocutor con credibilidad.
Aqui subsisten dos problemas: el alcance del apoyo internacional y la resolucion
del contflicto limitrofe con el Pera,

Sin embargo deja pendientes los nudos de los problemas tradicionales, sobre
todo en oo a los siguientes twemas: mercado-Estado; modernizacidn -
privatizacion-solidaridad. Ejecutivo-control: Poder central- poderes locales- des-
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centralizacion: Estado-sociedad civik Estado-actores sociales. en particutar movi-
miento indigeni; representacidn-participacion.

El debate ¥ la posibilidad de fa concertacian se desplaza a la vigencia de la
Constitucion y al tratamiento de las leyes organicas y secundarius.

Los actores sociales tenen la posibilidad de combinar la panicipacion en |z
conceracion para la gobernabilidad, sin renunciar a crear las bases de una nueva
legitimidad v hegemonia. El peligro es la absorcién en una cooptacion desde el
régimen, que bloquearia la proyeccion transformadord que han venido desem-
pefando, para constituir un polo alternativo.



CONCERTACION Y LEGITIMIDAD:
UNA APROXIMACION A LA REALIDAD
CENTROAMERICANA

| Mario Solorzano Marntinez

1. DE LA GUERRA A LA DEMOCRACIA

La década de 1980 fue época de guerra ¢ intervention exiranjera en
Centroameérica. La dominacion tradicional de las elites oligdrquicas, apoyadas en
aparatos militares, fue cuestionada por movimientos guerrilleros exitosos (Nica-
ragual ¥ otros con menor grado de éxito (€l Salvador y Guatemala) A pesar de
la relativa focalizacion de los conflictos se conformd una crisis regional que
luego se establecid plenamente.

La eclosion de violencia y sus consecuencias dieron [ugar a un aislamiento de
las dictaduras y los gobiernos militares. a Jo que se sumo la derrota del
somocismo en el 89 y a principios de la década de 1990, la gesiion pacificadora
de Contadora, del Presidente Oscar Arias Sinchez. Premio Nobel de la Paz. y la
intervencion de las intemacionales politicas. particularmente la Internacional
Socialista, que permitieron ir encontrando soluciones negociadas. Las elecciones
de Nicaragua (1990}, los Acuerdos de Paz en El Salvador (1992) y en Guatemala
{1996) pusieron fin a uno de los altimos episodios de la guera fria en la
region.

No ohstante, las causas originarias del conflicto en lo politico (autoritarismo)
v en lo econdmico social (pobreza) han persistido. El autoritarismo, en vinud de
que el preceso de su desmantelamiento va mas alld de la simple reforma
institucional, encontrandose inmerso en la cultura politica del conjunto de la
sociedad. En cuanto a lo segundo, el problema descansa en la incapacidad, adn
mis dificil en democracia. de resolver los graves problemas econdmicos y
sociales, que van desde la aplicacion de politicas macroecondmicas necesirias
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pero excluventes en lo social: hasta la incapacidad de los pobiernos, ta corrup-
cidn y los vicies heredados del pasado.

A pesar de esws situaciones nadie puede negar que la region, luego del
arribo de la paz, ermambé hacia un destino diferente, marcadae por la democricia
en lo politico y el protagonismo del mercado en lo econdmico.

Los procesos de transicion partieron por lo tanto de situaciones diferentes a
las vividas en el Sur de América. Se produjeron en un contexto. primero. de
Democracias de Fachada' en el cual se mantuvo lu apariencia del régimen
constitucional, el juego de los partidos politicos v los procesos electorales
fraudulentos. ¥, en segundo lugar. dentro de un comexto de insurgencia militar,
particularmente, en Nicarapua. Bl Salvador v Guatemala.

A estas alturas, si definmos la Demaocracia Liberal, desde un punto de vista
instrumenial, como: “un régimen politico que se caracteriza por la celebracidn
de clecciones periddicas hibres v abiertus para elegir a sus autoridades en una
genuina competencia politica, dentro de un libre v respetado cjercicio de las
libertades de usociacion, informacion v comunicacion, en el cual panicipa sin
restricciones la ciudadania, bajo la garantia que ofrecen las instituciones elecio-
rales v judiciales andnomas™, se llega a la conclusion que Ia transicién
democritica ha tinalizado.

En ese sentido, el cuadro nimere 1, permite observar el dridstico cambio que
ha tenido el Régimen Politico guatemualieco, lo cual puede ser extrapolado al
caso salvadoreno v en alguna medida al nicaragiiense.

2. LA EMERGENCIA DE LA SOCIEDAD CIVIL

El'término sociedad civil implica un tipo de sociedad gue conthina mercados.
asociaciones voluntarias v una esfera piblica. En otras palabras, este tipo de
sowiedad Gnicamente es posible cuando existen espacios importantes de liber-
tad, que permiten que los ciudadanos se organicen tunto en el plano de la

! Una explicacion amplia de esie tema en; Solorzanu Martinez, Mario. Guatemala: Autonilansmy y Democra-
cia, FLACSO-EDUCA, 8an José, Costa Rica, 1987,
? Solérzano Martinez, Mario. Reflexiones sobre la Democracia. Guatemala, 1997 En prensa.
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Cuadro N2 1
TIPO DE REGIMENES POLITICOS?
{1982-1997)

DEMOCRACIA DE FACHADA

DEMOCRACIA LIBERAL

1. Ideologia del Estado:
Autontarid: anticomunista

Ideologia del Estado:
Nemaocracia Liberal.

Libertad de Asociacién, Informacion

y Comunicacion Restringida;

= Impedimento lepal de Asociacion por
razones idecldgicas (Arto. 63, Consti-
tucion de 1965).

= Autocensura de los medios de comu-
nigacion y prrsecucion a perindistas.

= Persecucidn en contra de las organi-
zaciones populares v politicas.

*  Permanente violacion a los derechos
humanaos.

2. Libertad de Asociacion, Informa-
¢ién y Comunicacion:

e amplia lihertad de Asoviacion (Ar-
liculo 223, Constitucion de 1982).

* Libenad de Informaciain y Comunica-
aon

*  Drigtica disminuaon de lus violacio-
nes a los derechos humancs por ra-
zones poliucas.

Sistema Electoral dependiente del Eje-
cutivo:
« Nombrado por el Ejecutivo.

. Sistema Electoral Auténomo
* Electo por ¢l Congreso de Ja Repibli-
{a.

Competencia Electoral restringida
*  Procesos electorales fraudulentos.

» Traspaso de Gobiemos forzados.

.

Competencia Electoral libre

*  Procesos electorales libres v legiti-
maos: 1985, 1990 v 1995,

* Traspaso de Gobiernos pacifico

Factor Decisivo de Poder
* El Fiército

Factor decisivo de poder
s [ sufragio.

Forma de Gobierno

*  Centralizado.

¢ Control absoluto del Ejecutive sobre
el Legislativo y el Judicial

= Mavor Intervecion en la Economia

6. Forma de Gobierno

s Centrabizado.

* Independencia de los poderes del
Estado: el contral politico se ejerce
con base 2 la voluntad popular ex-
presada en las umas.

*  Foralecimiento del mercado.

Cuadro elaborado por el avior,
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politica, propiamente dicha come en el dmbito de la sociedad en sentido amplio.
A est0 ohedece. que 1a sociedad civil tenga un nuevo protagonismo con el arribo
de las procesos de transicidon democritica € incluso. gue sean las asociaciones
voluntarias, muchas veces, las que inicien los procesos de cambios por medio
de una activa participacion de reclamo a sus demandss y de una permanente
negociacion con quienes ejercen el poder en los momentos claves de a
transicion democritica,

En ese¢ sentido, resulta imporante distinguir entre tres conceptos claves:
democracia, transicion y consolidacion democritica. Los res conceplos se
encuentran intimamente relacionados. Sin embargo, resulia importante estable-
cer, tal como ya lo hicimos, que entendemos por democracia para poder ir
estableciendo el proceso de transicion, pura saber cudles son las wreas hasta
ahora cumplidas. las pendientes v el estadio en el cual se encuentran dichos
procesos al momento del anilisis de los mismos. La nocién de transicion, en el
ambito de la politica, literalmente alude al comienzo de un proceso especifico,
determinado por el desencaje de las relaciones y mecanismos que constituian un
determinade sistema politico v. el inicio de una recomposicion tendiente a
constituir un nuevo sisterna de relaciones. La transicion “es el intervalo que se
extiende entre un régimen politico y otre™.

La nocion de transicion democratica estd referida, en el caso que analizamos,
al proceso de cambio suscitado en ¢l sistema politico regional, que pasd de las
dictaduras militares y las democracias de fachada a establecer regimenes politi-
cos democriticos, con sus propias caracteristicas. La Iransicion expresa el
proceso de cambio que opera entre €l inicio de disolucion del régimen
autoritario y €} arribe de alguna forma de democracia.

En el andlisis de O Donell y Schmitier, 1a transicién presenta algunos rasgos
caracteristicos, tales come: a) la falia de definicion de las reglas de juego politico,
by abre un espacic de lucha para esclarecer reglas y procedimientos cuya
configuracion determinard probablemente quiénes serin en el fuluro los perde-
dores v panadores: ¢) durante la transicién, en la medida en que existen reglas v

* Guillermo © Donetl y Philippe C. Schmitter. Transiciones desde un Gobierna Autoritario. Conclusiones
lentativas sobre las democracias incienas. 4. Faidos, Argentina, 1988. Pag. 19.



procedimientos efectivos. éstos suelen estar en manos de los gobwernantes
autoritarios, d) el anuncio de iniciacion de la ransicién es que los gobernantes
autorilarios. por cualquier motivo, comienzan a modificar sus propias reglis con
vistas a ofrecer mayores garantias para los derechos de los individuos v grupos,

En este momento, por lo menos en ¢l caso de Centroamérica, aparece en el
dmbie de la sociedad una presencia activa de las asociaciones voluntunas de
ciudadanos (sindicatos, cooperativas, iglesias, empresarios. Campesines, grIpos
étnicos. colegios de profesionales ¥ ofros), que comienzan a jugar un papel
importante en el proceso de negociacion y de demanda, sin menospreciar por
ello, los esfuerzos imporantes de las diversas fuerzas politicas, que se expresa-
han en su caso desde la clandestinidad. sea por medio de la lucha armada o de
la demanda de aperiuras demaocriticas que permitieran vna mds amplu partici-
pacion en el debate de la constitucion del poder.

En ese sentido, no es exirana la hipotesis. que Victor Pérez Dias plantea en
relacion con el proceso democritico espafniol, en el sentido de: *mostrar como I
emergencia gradual de unas rradiciones “liberal-democraticas™ en la sociedad
civil precedio y despejo el camino para la transicion poliuca™. De igual manera,
resulta ilustrativo el hecho de que en Guatemala, en medio de la guerra v luego
del golpe de Estado encabezado por el General Efrain Rios Monut (1982), sea un
organo creado por el mismo, con la panicipacion de la sociedad civil (E} Conseyo
de Estado). el que promulgara las leyes de [a reforma politica, que permitieron la
apertura del juego democritico®.

La democracia consolidada, como sepala O Donell en el libro citado, debe
entenderse como el régimen politico que ha cumplido con todos los criterios de
procedimiento de la democracia y en el que los gnupos politicos sigmficativos
han aceptado el establecimiento de las instituciones politicas y se han adherido
a las reglas de juego. Esta definicion también de cardcter procesal permite
establecer una diferencia importante entre una democracia que se inicia y una
democracia consolidada. Diferencia que descansa en tres factores: a) Se cumplen

b Peérez Diaz, Victor. La primacia de ia sociedad civil. El proceso de formaciin de la Espafia democratica
Alianza Editonial, 5. A_. Madrid, 1993. Pigina: 17.
*  Solorzano Maninez, Mano. Reflexiones sobre la Democracia. Op. Cit., Pagina: 21,



tos requisitos *minimos” de la democracia liberal: b se ha aceptado por “todas”
las fuerziis politicas signiticativas el establecimiento de las instituciones politicas
v, ¢} hay uma adhesion voluntaria a las reglas de juego

En otras palabras, la democrcn comienya a ser pane de la cultora politica de esa
socicdad, lo cual permite consolidar el esfuerze v convertirlo en un estilo de vida.

La disgregacion teorica anlerior resultu importante para poder analizar
criticamente i demaocracta actual desde Ta democracia v, no desde fuera del
sistema. En ese sentidio, 11 democracia actual presenta una serie de debilidades
que son indispensables de apuntar. para pader entender el problema de La
concertacion y leguimidad del sistema,

La primera interrogante que se plinted jes porqué la necesidad de a
concerticion para legitimar el sistema? Esta pregunta Lene una razon imporante,
en vinud de que el sistema democritico descansa en el juego del poder de la
mayoria vy el respeto a la minoria, lo cual estd determinado por la volunad
ciudadana, libremente ejercida en el voto.

No obstante, parecicran existir una serie de factores que minan desde el
inicio ka legitimidad palinca de la mayoria aunque no su legalidad. El hecho
concreto descansa en que la voluntad ejercida en las urnas empicza a debilitarse
en ¢l momento mismo en que el cludadane sale de Ta urna electoral, comenzan-
do un praceso de reclame hacia tas autoridades electas, que ripidamente van
perdiendo dicha legiimidad. No basta para ellos ¢l juege democritico en los
arganos representativos, particularmente al seno de Jos consejos municipales o
de los congresos nacionales (parlimento),

Las variables mds notarias estin dadas en primer lugar por la cada vez mas
restringida participacion ciudodana en las elecciones. Escasos ejemplos existen
de sociedades en s conales hay una votacion mids arriba del sesenta por ciento
de tos ciudadanos aptes para votar, no digamos de aquellos que por diversas
razones no legan ni siquiera a inscribirse en los registros correspondicntes, lo
cual plantent de entrada un serio problenie a la legiimidad def sistema.

En segundo lugar, existe una vision negativa del quehacer de la politica. La
ciudadania en gran medida ha perdido la contianza en los Panidos Politicus. En
Centroamernicil. resulta interesante observar los siguientes datos;



CONFIANZA Y DESCONFIANZA
EN LOS PARTIDOS POLITICOS®

COSTA | ELSAL- | GUATE- | HONDU- | NICA- PANA-

RICA VADOR MAIA RAS RAGUA MA
Confianza 13 25 22 23 34 16
Desconfianza 75 6 62 72 5H 72
NR 8 14 16 o 5 12

* Proyedo Regional de Gobernabilidad para Centroamerica CAMO5 (01 PNITDY EL ddesalicr
democratico. Reflexiones de las sociedades centrognmericanas ante el resultadn el
Latinobardmetrn, 19496,

El cuadro anterior muestra con toda precision el grado de desconfianza que
se expresa en todes los paises de la region frente a los Partidas Politicos, lo cual
viene a constituir una de las causas mas impertantes de la pérdida de legiumidad
de los pohiernos. El ciudadano tiene una ampliu desconfianza sobre el quehacer
de la politica, la actitud de los gobernantes y el manejo propamente dicho del
sector pablico.

En ese orden, la desconfiznza opera tanto para la Adminstracion pablica, las
Asambleas Legislativas v 1os Gobiernos, lo cual ranfica el porqué de la pérdida
acelerada de gobemabilidad Juego de las elecciones.

A lo anterior debe sumarse un hecho de todos conocido y es que hay una
pérdida total del eje de decision politica que ha pasado de lo piblico a lo
privado. Hay, luego del rompimiemo de la polarizacion mundial, el triunfo de
occidente sobre oriente y el sobre dimensionamiento del mercado. el vje del
poder a los ojos ciudadanos ya no se encuentra en la politica sinc ¢n lo privado,
le cual ha dade como resultado una ampliacion del descrédito del quehacer de
lo politico, a lo cual se suman los errores de las dirigencias, la cormupcion y ¢l
incumplimiento de las promesas electorales.

Pensando en Espana pero no por ello tan ajeno a la realidad latinoamericana,
Victor Pérez Diaz nos senala algunos hechos, que vale la pena mencionar para
terminar de situar la crilica a la democracia desde la democracia:
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La poca afiliacion de los panidos politicos frente al conglomerado social. Los
partidos hacen escusos esfuerzos en atraer mis miembros y aparentemente,
menas esfuerzos en atraer gentes con independencia de criterio. En e caso
guatermulieco, la ley exige apenas 4.000 afiliados por partido y los que mis
han llegado a tener se encuenttan entre 60 y 80 mil afiliados, para una
poblacion ciudadana de aproximadamente tres millones con derecho a votar,

La conlusion del discurso que trata de sohre dimensionar las diferencias
pero que en ki practica y a la hura de hacer gobierno resultan muchas
veces simikires en aspectos de palitica exterior, economia y resuliados
concretos en lo social. Existen actualmente, pocas diferencias de caracier
programitico ¢ ideologico.

El segundo disfraz descansa en mantener una ambigiedad retorica que
vonsisle en defender politicas que los lideres no tienen intencion de
poner en prictica. Un bhuen ejemplo de esto es el caso de Costa Rica. en
donde ¢l Presidente José Figueres (hijo), llegd al poder combatiendo el
neo-liberalismo v luepo aplicd una politica totalmente ajustada al Fondo
Monetario v os Organismos Financieros Internacionales.

Lu practica del nside training, que cosiste en ¢l trasiego de informacion
privilegiuda entre individuos situdos en el sector publico y en ¢l privado
pare su reciproco beneficio.

A lo unterior se suma lo que los franceses denominan el pasnsouflage o
sed el trusiego de persanas entre el sector pablico v privado. haciendo
negocio hoy con el sector publico. hoy con el sector privado que
regularon dyer como funcionanos gubernzmentales.

Los eiementos antenores son algunos de los tantos que han ido creando ese
nivel de desconfianza, frustracion v desesperanza en la ciudadania, que s siente
totalmente imposibilitada para cambiar, Jo cual se expresa en la no panicipacion
en ks elecciones y en Ia desconfianza manifiesta que arrojan todas las encuestas
de opinion.

Lo anterior ha generado multipies efectos para el sistema. de los cuales vale
lu pena destacar dos: primero, ¢l relacionado con ta actitud cada vez mis
exigente del cindaduno en ki definicién de su voto. El ciudadano empieza a

66



expresarse no a favor de las ideologias sino de las personas que de alguna
manera le garantizan respuestas concrelas a sus necesidades. de ahi el impornan-
e profagonismo que empiezan a jupar los alcaldes en la definician de las
elecciones: Guatemala, El Salvador y Nicaragua muestran claros ejemplos de esta
situacion, en la cual los actuales Presidentes ocuparon previamente las alcaldias
de sus respectivas capitales. Situacion que $€ estin produciendo en olros paises
de la region. Y en segunde lugar, la importancia que han adguinido los didlogos
nacionales entre la Sociedad Civil. los Panidos Politicos vy los Gobiernos ¢n
diferentes paises, con resultados distintos pero como una pricticy fundamental
para mantener los niveles de legitimidad gubernamental.

En Centroameérica todos los paises han iniciado esta practica, Encontramaos asi
los Encuentros para la Actualizacion en Guatemala, la consulta macional sobre ¢l
Proyecto de la Nacion en El Salvador, el Didlogo Nacional en Nicaragua, Honduras
y Costa Rica y. el Encuentro Panami 2000 v Panama Vision 2020 en dicho puis.

El protagonismo de la Sociedad Civil no s0lo se expresa en los medios de
comunicacidn, en lus campanas electortles sino en los procesos de didlogo y
concertacion a lo largo de los diferentes periodos gubernamentales.

3. MODELO DE DIALOGO Y CONCERTACION

El proceso para establecer una mesa de didlogo y concertacion entre la
sociedad civil, los panidos politicos v tos gobiernos en la region han operado
acordes a las propius pariculardades de los paises. en donde lo formal ¢
informal se ha conjugado. Entendiendo la formalidad como la convocatoria a
didlogos de esta nuturaleza por medio de Acuerdos Gubernativos v o informal
por invitaciones directas, muchas veces hechas por los gobiernos y en otros
casos por fucilitadores particulares. En el case de Guatemala. Nicaragua y
Panama se ha ulilizado el modelo que a continuacion se explica, con las
variantes correspondientes a la paricularidad de cada pais, de ahiia utlidad de
poder explicar como un ejemplo prictico de como implementar estos procesos’.

El autor ha tenido bajo su responsabihidad como facititador y coardinador el proceso denominado
Encuentres para ta Actualizacién en Guatemala; los Encuentros Panamd 2000 y Panama Visign 202¢. como
consultor principal v, como consuline externo el Dialego Nacional en Nicaragua y Cosia Rica,
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En todos estos procesos se ha impulsado el modelo que se explica a
continuacion en los cuaies como ya se senalo tiene variantes acordes con la
realidad de cada pais. En el caso de los Encuentros para |z Actualizacion han
constituido una arena de didloge v concenacion entre Sociedad Civil, Partidos
Politicos y Gobierne. su objetivo inicial fue establecer una mesa de deliberacion
sobre temas de imporancio nacional a la opinion de las diferentes fuerzas
politicus y de las expresiones de la sociedad civil, con el animo de alcanzar
consensos ¥ ambien dejar anotadoes los discensos existentes. permitiendo de
esld Manerd Una activa panicipacion de los diferentes sectores en lu toma de
decisiones.

En el afin de crear un proceso neutral de didlogo se solicitd a la Consultora
Privady Gesticn Administrativa la coordinacion y facilitacion de los Encuentros
con hise a wres principios bisicos: transparencia, responsabilidad compartida de
los participantes y representatividad de los mismos. Lo aplicacion de los
prncipios ha permitido darle permanencia al didlogo, cumplir con éxito
primera fase (Maye a Oclubre de 1997) e iniciar una segunda fase (Mavo-Octubre
de 19983, en la cual se han concluido dos de los temas de una agenda de tres: el
relacionudo con la Sepuridad Cindadana y el de Corrupcion.

En ¢l cuso det Diilogo Nacional en Nicarugua se buscd una entidad
autononi gue sirviera como facilitadora, lo cual permitié también convocar al
conjunto de la sociedad civil, partidos politicos v gohierno. habiéndose alcanza-
der una serie de acuerdos imporntantes.

En Costa Rica ha convocado ¢l Gobierno de lx Repablica, quien designé a un
prupo de personalidades costarricenses para que actuaran como facilitadores
del didloga, El mismo se encuentra aan en una fase de organizacion, aunque
exwten yu comisiones trahajandeo sobre los diversos temas.

En Panumii actud como fucilitadeora la Representacion del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 1a cual se hizo acompanar de un grupo de
personatidudes panamenas. que funcionaron como un grupe de apoyo, lo cual
le dio una gran legitimidad al proceso®

*  Solorzana Martinez. Mano. Cuando los Politicos Cumplen. Experiencias del proceso de negociaciein
Fanama 2000. PNLD, Panama. Agosto de [977.



La metodologia que se ha implementado descansa sobre L base del siguiente
modelo funcional:

GOBERNG
PARTIDDS POLITICCS
SOCIEDAD CIVIL

E! modelo anterior permite visualizar €] ambiente nacional € intemacional.
tomar en cuent las demandas provenientes de los actores, procesarlas por el
ente coordinador v facilitador y generar productos. gue son puevamente analiza-
dos y evaluados por los participantes.

Esie proceso descansa en tres principios fundamentales: transparencia. res-
ponsahilidad compartida de los participantes y representatividad de los mismos.
Los principios anteriores, implican aplicarse a todo lo largo del proveso.
garantizar el cumplimiento de los consensos alcanzados v respetar los discensos
que obviamente surgen de la deliberacion de los diferentes iemas.
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En ese marco lo importante en la aplicacion del modelo es ir lograndoe
aleanzar kb confianza de los participantes, ke cual dnicamente es posible lograrlo
en la medida en gue los facililadores acthan de manera trunsparente en ¢l
manejo de wodas los aspecios del proceso: convocatoria, invitades, agenda,
reconocimiento de los consensos y discensos y el cumplimiento de los acuerdos.

E! punto central descansa en la seriedad pubernamental en cuanto a someter-
se al proceso de didlogo con el confunto de los invitados, para aceptar reglas de
juego igualiturias ¥ colocarse en ¢l mismo planc que las otras instituciones
panticipantes. En todos los casos que analizamos ¢l gobierno siempre jugo como
uno mis de los participantes, incluso en sy representacion en a mesa. lo cual
permitio generar niveles de confianza, Bl otro punio, descansa en el camplimien-
to de los acuerdos. Lo importanic s que los gobiernes deben estar conscientes
de que los didlogos de esta naturaleza implican obligaciones que muchas veces
son ficiles de adquiric pero dificles de cumplir, En ese sentido es preferible
expresar su disconformidad en ol momento del debate gue aceptar para luego
incumphr lo acordado.

Y por ulumo. resulta fundumental el manejo de la opinion publica. La
puanicipacion de los medios de comunicacion como parte de la sociedad civil,
sentidos en lu mesa de las deliberaciones v, la aperura pura que la prensa
puedy intormur a cabalidud de los didlogos sostenidos se conviere en un
elemento fundumental para crear confiunza. establecer una opinion publica
favorable v fiscalizar el complimiento de los acuerdos.
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CONCERTACION Y LEGITIMIDAD
UNA VISION COMPARATIVA

| Carias Bébrt Irabola

g

1. INTRODUCCION

La década de los anos 80 para Aménica del Sud v la de los 90 pana
Centroamérica son las décadas en las que se produjo el agatamiento véo derrota
de los gohiernos militares autorilurios v se abrieton paso a regimenes democrd-
ticos. Al cambiar las modalidades de organizacion vy administracion de las
relaciones socuales de poder. cambiaron también los ejes del funcionamiento de
la sociedad v, asimismo, los mecanismos de absorcion vy resolucion de Tos
conflictos sociales. La “cultura™ politica del enfremamicente v la exclusion,
todavia vigente ¢n los anos 70, cedio el paso a formas y practicas sociales
bhasadas en el didlogo o en esfuerzos priorizadores del consenso. Podemaos
sostener por ello, sin temor a equivocamos, que a fines de los 99 en America
Latina se ha consolidado un peniodao histonco -al parecer de larga proyeccion- en
el que la cultura del enfrentamiento fue reemplazada o tiende. al menos, a ser
reemplazada por la democracia como estile de vida,

En el escenario econdmico este periodo histoneo viene marcado por el
retroceso de las doclrinas y practicas intervencionistas, las que pasan a ser
sustitvidas por modelos econdmicos hasados en el funcionamiento cada vez mas
libre del mercado. El neoliberalismo en las relaciones econdmicas introduce
tantas y an severas ransformaciones como la democracia en la politica. No cabe
duda. la desregulacion del mercado tivne la misma base que la igualdad farmal
entre ciudadanos (principio sustentatoriv de la democracia politica). Todo ello,
ademis. en el marco de la mundializacion del mercado y de la glohalizacion
financiera.
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Transformaciones politicas y econdmicas que, a su o, favorecieron el
desarrollo de nuevas temiticas y preocupaciones en el imbito de las ciencias
sociales. Categorias tales como dualidad de poderes o lucha de clases irin
perdiendo protagonismo interprelativo hasta ceder espacio a una bateria de
conceptos que permiten entender v explicar las nuevas modalidades de funcio-
namienio socvieturia. De ese modo las discusiones sobre gobernabilidad,
legitimidad e institucionalidad pusan a primer plano. creindose condiciones
teoricas, superestructurales si se guiere. favorables para el proceso de
profundizacion democritica.

Este trahajo, sin embargo. no se propone desplegar un analisis edrico ni del
desarrollo historico reciente de América Latina ni. menos todavia. de las bases
sociales de la legitimacion politica en La region. Lo que se pretende s presentar una
vision comparativa de algunas de lus madalidades de concertacion politica y social
que se dieron efectivamente en la region: modakidades de concenacion que, por la
via de generar ransformaciones. influveron poderosamente en la legitimacion del
sistema politico. Nos aproximaremos con esta vision comparativa a algunas
experiencias del Ecuador. de Bolivia y de algunus paises centroamericanos.

2. ALGUNOS MODELOS DE CONCERTACION

Cualquier estudio que abarque o pase por Ecuador, Bolivia, Guatemala,
Nicaragua v los demds paises del istmo centroamericano encontrard grandes
diferencias entre ellos v lambién importantes coincidencias. Nuestro enfoque,
empero. no busca explicar diferencias y similitudes apelando a lecturas estructu-
rales o estructuralistas de esas seciedades. La hipdesis que orienta este trabajo
es mas hien modesta: al radicarse, con la democracia representativa. la fuente de
la legitinacion en ¢l votn, las severas limitaciones esiatales para responder 4
prablemas endémicos como ki pobreza y el desempleo, aceleradamente privan a
los gobiernes salidas de las urnas de la suficente legitimidad politica. De suerte
que, considerande los bajos niveles de complejidad estructural que muestran las
economias y tejidas sociales de los paises en consideracion, lo extrano seria que
no se registraran procesos de acemulacion politica seguidos de ripida erosion
social deslegitimadora. No es casual, por esto, que esiemos hablando de los
paises de menor desarrollo relativo del subcontinente (el Unico ausente del
grupo seria Paraguayl.
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Basandonos en los estudios de Napoledn Saltos Galarza, para ¢l Feuador, y
de Mario Solorzano Maninez, para Guatenuala v otros Palses centroamericanos,
es pasible identificar al menos dos tipos de procesos de concertacion politica y
social. Uno coincidente en Ecuador v Bolivia v ¢l otro praciicado en Centro
Ameérica aunque también presenie en und reciente experiencia boliviana. El
primero es el proceso de concertacion politica y social que se dio en Bolivia
hasta concluir con el ucoramiento del periodo presidencial de Hernan Siles
Zuazo v que. de manera semejante, se repitio en Ecuador con la destitucion de
Bucaram como desenlace. A esos casos se puede denominar concertacion
Jorzada.

Las democracias centroamericanas, v lo sucedido g fines de 1997 en Bolivia,
muestran otro tipo de esfuerzos en procura de aleanzar amplios espectros de
consenso social. Lo que en Guaternala se denominég ~Encuentros para fa
Actualizacion”y en Nicaragua “Didfngo Nacional”, fueron eventos que pueden
ser estudiades como procesos de concertacicn regulada

3. CONCERTACION FORZADA

Denominamos furzada a aqueila concertacion en lu que los actores politicos
v sociales, impulsados por la mecdnica propia de las reluciones de fuerza entre
las clases v grupos sociales v ante el peligro de configurame situaciones de crisis
general. se ven oblipados a pactar salidas politicas aun al margen de lz
institucionalidad democritica para, de ese mado, evitar siluaciones todavia mas
dificiles.

Eso fue precisamente lo que sucedio en Bolivia a fines de 1984 v en Ecuador
a principios de 1997, En ambos casos el sistema poliico habia agotado sus
posibilidades de ofrecer respuestas a las crecienies demandas econdmicas v de
participacion en los procesos de toma de decisiones, dehilitindose al maximo,
por ello. la capacidad de mediacion en los conflictos. El sisterma politico,
consecuentemente. parecia encontrarse al borde de un quiebre profundo. Una
salida poliuca a la dificil siwacién era lo que se imponia para postergar la
solucidn a lus demandas congestionadas y para evitar que los conflictos se
agravaran. En ambos casos la siluacion era 1al que la safida no se detuvo en
reparos legalisias: la institucionalidad democritica, fijada por la Constitucion
Politica del Estado, fue violada.
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Empuro ni Abdald Bucaram ni Siles Zuazo fueron hechos aislados. Ninguno
Fue un decidente bistérico. Amhos s¢ inscrihen en escenarios de crisis largamen-
te madurados. El primero, septin destacn Napoledn Saltos Galarza', representa el
punto culminante de fa crisis politica ecuatoriana de los anos 90. Fl segundo. por
su parte, simholiza la fase final del agotamiento del sistema politice instaurado
en Bolivia después de la insurreccion de 1932, Lus similitudes y las diterencias
van juntas: mientras Bucaram, sin dejar de estar envuelto en una crisis nacional,
parece responder mis hien a determinantes de coyuntura, el aniquilamiento
de siles emerge de faciores directamente componentes de una crisls estruc
rat. Por cllo alguen dijo. refinéndose s este altimo caso. que el Estado
semejaba upa gran central telefonica a lu cual enviahan tedos los seclores
sociales sus demandas, pero gue la central, absolutamente saturadi, no podia ya
contestar.

En ambos casos el debilitumiente de los mecanismos tradicionales de
canalizacion v alworcion de conflictos abrio grandes espacios para la parucipa-
cién directa de organizaciones de la sociedad civil. alterando las reglas ordenadoras
del sistema. El Frente Patriotico conduju lus movilizaciones sociales en contra de
Bucaram v. en Bolivia, lo hicieron kv Central Obrera Boliviina (COB) v la
Confederacion de Empresarios Privados de Bolivia (CEPB). Aqui, sin embargo.
s necesanio matizar los roles: si bien la COB fue [ organizacion matdz que did
forma v direccion a la sociedad civil boliviana a lo lasge de las res décadlas
sigaentes a 1952, formaba parte tambien de la sociedad politica de entonces®. La
irmupcion de estos actores sociales en los dos paises, mis alli de sus demandas
concretas, ponia en tuestion al sistema politico en su conjunto ¥ ello se veia
facilitado porque. tanto durante el gobierno de Siles como en la administracion
de Bucaram. el blogue social dominante soponto fracturas. La Unidad Democrd-
tica y Popular (UDP). entre otros, representaba i los sectores menos faverecidos
de lu burguesia holiviana, los que entraron en confrontacidn con los grupos
linancieros v mercantiles del occidente, asi como con los empresarios
agroexportadores del oriente. El movimiento populista alineada detrds de

! v Napoledn Saltos G., “Concenacion y Legiinndad en el Ecuadar”, en este misma volumen.
! Esla percepOion adquiere mayor uerza si se ublizan fas concepciones pramscianas de suctedad civil,
suciedad politica y. sobre tode, de partido politice.
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Bucaram sirvié para acelerar L acomulacion de capital de les grupos impuortadores,
que no pudieron evitar agudas contradicciones con las fracciones tinancieris y
expornadoras de 1a burguesia ecuatoriana.

Tuanto en La Paz como en Quito los escenarios de desestabilizacion pubwerna-
mental que posihilitaron los procesos de concenacion se configuraron a partir
del anuncio de “paquetes” de medidas econdmicus. seguidos de fuerte resisten-
cig social. En la confruntacion sociedad civil - Estado que se desencadena,
operan fas contradicciones econdmicas v politicas v ese conjunto de factores
impulsa la bisqueda de consenso para salir de la orisis. Contra las medidus
dictadas por Bucaram se zlzaron varias organizaciones del campo popular
aglutinadas en &l Frente Patridlico cuestionando no sclo 12 onentacion de las
medidas sino iambién, v con mucha fuerza deslegitimadora, el trastondo de
corrupcidon que evidentemente exudaba la admimstracion. En el Aluplana la
COB. con toda su capacidad movilizadora todavia vigente, convecd a una
“huelga general nacional indefinida®™ antes de que el gobierno dicturs las
medidas, inentando. por esa via, influir en la omentacion de las mismas. F
agresivo accionar cobista coincidid también con intensos debates pardamentanos
sobre supuestos contactos con narcotraticanies que el Presidente Siles Zuazo
habria instruido al jefe del Comité Nacional de Lucha Contra ¢l Narcotritico.

En las dos experiencias se inlento estructurar respuestas en la sociedad civil
pera estas o no wvieron fuerza suficiente o fracasaron, trasladandose al Congre-
so Nacional los resortes finales del desenlace. En Ecuador la reunion convocada
el 3 de febrero de 1997 por la Coordinadora de Movimientos Sociales no pudo
concluir en otra cosa sino en la convocatoria al paro nacional del 5 de febrero. Al
no poder los actores sociales concentar la salida que tados buscaban, se abrio ¢
caming ancho para los pardos tradicionales: €l Partide Social Cristiano y la
Democracia Poputar, mayoritarios en ¢t Parlamento, pasaron a conducir los
acontecimientos.  En Bolivia, la COB y las mds imporantes organizaciones
sincdicales del pais, desde el inicio del gobierno de Siles, fueron asumiendo una
conducta antigubernamenial que subid en radicalismo; actitud que. por un tado,
degenert en excesos sindicales que le restaron capacidad concertadora a la
mixima entidad laboral, y por otro lado, creé condicdiones para que la CEPB se
activara poliicamente enfrentandose también al gobierno y a la propia COB. De
ese modo las organizaciones de la sociedad civil, en ¢l momento del desenlace.
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carecicron de la fuerza suficiente como para disefiar ellas la salida por todos
perseguida. La fglesia Cardlica, entonces. tome la niciativa v convoed a los
partidos  politicos con represeniacion en el Congreso a una “reunion de
concentacion” para superar ln “amenaza de bundinmiento del pais’s el cumino
ancho para los partidos madicionales de Balivia, como el MNR y la ADN, quedd
asimismo abierto.

A estus alturas del andlisis se hace imprescindible introducir un factor
subjetivo que diferencia profundamente los casos de Abdala Bucaram y Herndn
Siles Zuazao. A no dudar, ¢l Presidente bolivianoe carecia en absoluto de las dotes
v aristas histriGnicas del mandatrio ecuatorizne. Podra decirse que Siles, por su
sobriedad e, incluso, por su edad avanzada, mostrd durante su ultimo mandato
una conducia diametsalmente opuesta 2 la de Bucaram. Por ¢llo, quizds, el
desenlice de i concertacion forzada en Bolivia fue menos dramético que en el
Ecwador. Por ello, quizis, Siles termind conduciendo el proceso electoral que le
cercend un ano a su periodo presidencial y tansmitiendo, dignamente, ¢l
mundo presidencial, mientras que Bucaram fue declarado mentalmente incapaz
para seguir gohernando el pais v apartado. en el acto, de la Presidencia.

Permitusencs una digresion. El caso ecyatoriano, en este volumen, apurece
con mds detalles que el caso boliviono gracias al rabajo de Napoleon Saltos
Gularza. Por ello conviene abundar ulgunos hechos que avuden a entender
mejor lo sucedido con el Presidente Siles Zuazo.

F! accidentado gobiemo de la UDP (octubre 1982 4 julio 1985) no podria
explicarse si no se recuerda que a los pocos meses de instalado el régimen s
economia holiviana se desestabilizo profundamente desatindose una espiral
inflacionaria que llegd, en 1933, a indices de cinco digitos. Las organizaciones
populares que derrotaron a la dictadura militar € impusicron el retomo de la
democracia v el reconocimiento del munfo electoral de la UDP. pronto le
quitaron su respaldo y aejaron al Presidente Siles ¢en medio de un vacio sociul v
politico.

Ni la situacion politica, ni fas condiciones econodmicas eran en octubre de
1982 las mismas que rodearon a tas elecciones de 1980 cuando la UDP gand con
una mavoria relativa los comicios y, para evitar su consolidacion, se pradujo el
golpe de estado militar. De ahi que en ccubre de 1982 se posesionara Siles sin
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poder attivular un pacto de gobierno ni. siguiera. un scuerdo parlanentaio gue
le diera margen de gobernabilidad. Fl Congreso Nacional queda entonces en
manos de tos partidos politicos tradicionales. que. desde alli, desplegaron una
férren oposicion a da gestion gubermamental. Asi, desde las calles Lis organizacio-
nes populares v desde el parlamento los partidos tradicionales dejuron o Siles
Zuaza v a la UDP sin condiciones pura estructurar una minima coherendi
gubernamental, ni positulidades de diseiar paliticas coonomicas ehoientes. A
o eflo se sumd una actitud beligerante de la Confederacion de Empresirios
Privados de Bolivia, El desastre amenazaba tornarse inevitable,

Transcurneron de esa munera dos anos de gobierno. La inflaoon era cadu
vez mids grande v el desorden sociud cada vez mayor. A fines de 1984 L vanacion
-de los gltimoes doce meses- en los precios al consumidor llegd o mas de S,
$olo en ese ano se registraron 482 huelgas v paros de todos los sectores, Era tal
la situacion que en los principales medios de prensa del pais s¢ publicabu
diariamente una "Agenda de paros, buelgas, emergencias y ultimatums”
En medio de esa atméstera social y politica, a mediados del mes de seplicmbre
de 1984 se desata el escandalo Otazo. El Director del Comité Nacional de Lucha
Contra ¢l Nureotrdfico. Rafuel Otuzo. hombre de conlianza del Presidente Siles
Zuazo, fue descubienio en reunion con Robeno Suarez, por ¢nlonces oo
maxime del wrifico de drogas dlicitas en el pais. Abierto el escandalo la Camara
de Diputadoes inicié una investigacion. en la que Rafael Otazo declard que se
reunio con Suarez “por mmstrucciones del Presidente de L Repablica”™ Semepante
revelacion origind que, a sugerencia de fa Cimara de Senadores, donde los
partidos tradicionales tenfan absoluta mavaoria. se convague a Congreso Extruor-
dinaric para que trate exclusivamente las declaraciones de Ralael Ouazo. En
medio de intensas pugnas v de declaraciones pablicas de ADN v del MNR
pidienda lu renuncia de Siles. finalmente, el 9 de uctubre se instala el Cangresa
Extraordinarior v se inician los debates sobre el escandalo que atraia Ia atencion
del pais. Dieciséis dius duraron las discusiones parlamentarias: dieciséis dias de
permanente desgaste polilico para ¢l gobierno, hasta gue el 25 de octubre
concluveron las sesiones congresales encomendindoles a las Comisiones Mixtas
de Constitucion, Justicia v Policla Judicial v « la de Gobierne lleven adelanie una
investigacion completa de los antecedentes € implicaciones de la reunian Otazo-
Suares. El Congreso Nacional, en realidud. habia decidido iniciar una inveshiga-
Cign en contra del Presidente de ld Republica.
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Paralelimente 1 esos sucesas, en septiembre se realizd el VI Congreso
Nacional de la COB, en el cual se aprobo una tesis politica antigubernamental v,
consecuentemente, se designé un nuevo Comité Ejecutivo de lu COB marginan-
do completamente a los dirigentes sindicales que militaban en los paridos de la
VTP, El congreso cobista aprobd asimismeo un Plan Fcondmico de Emergencia
con ¢l mandae de negociado con e gobiemno para su aplicacion en el pals Se
tratala de un plan con una orientacion de izquierda radical que, por lo mismo,
requeria de condiciones politicas inexislentes en ese momento  para su
implementacion. El cerco politico en contra de Siles Zuazo paulaiinamente se iba
cerrando

Despues de concluido el congresa de i COB vy enconirdndose en curso el
dehate parlamentario schre o] escindulo Otazo, debido a tas dificiles condicio-
nes economicas imperuntes, el gobierno se vio obligado a anundciar Ia prepara-
cion de un “paquete” de medidas econdmicas i ser negociado con los sectores
soviales. El anuncio. contrariamente a lo que los estrategas gubernamentales
esperalun. anicamentle $ifvio pack (ue [+ COB ensionara sus musculos ¥ 1a
CEPH ingresara 1 k1 arena huscando proteger sus mntereses.

1 decision del Parlamento de llevar adelante la investigaion seguramente
fue ol chorro -va que no fue salo una gota- gque rebaso el vuso, impulsando
4l Presidente Siles @ declirarse en huelga de hambre protestando contra
la resolucion congresal. Ante el giro que tomaban s cosas, intervino la
Ilesia Canolica y convocd a un esfuerzo de “eoncertacon nacionat”. logrande.
LILCIUS L €51 CONVOCITON, (us o} Presidente suspendiend su ayuno voluntario.
Pocos dias despues. la Iglesia formalizé kL convocatoria v curso invitaciones
a los paridos gue enidn representicion partamentaria o la reunién de concer-
fcion para ¢l 14 de noviembre, fecha en la que, en medio de insistentes
fusores de adelantamiento de elecciones generales, efectivamente se inicio el
didlogo.

Aircdedor del 14 de noviembre se produijo una condensacion de eventos.
Todas Lis fuersas sociales v politicas, al parecer, canceniraron su energia €sos
clias procurando precipitar el desenlace. De manera paralela al didlogo nacional
la COB decreto la “huelga general nacional indefinida”, 1a Comision Mixia del
Congreso, par su pante, comenzo kL inveshigacion anunciando que recibiria
decluriviones al Prosidente Siles: [r CEPB solicitd publicamente la convocatoria
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mmediata a elecciones nacionales “para salvar la patria v la democracia”™; hasla
las FF.AA se pronunciaron respaldando las gestiones de la Iglesia. Eru tan
amplio el espectro de las impugnaciones que no tardafan en expresarse dentro
la alianza gobernante. Y asi fue, le cotrespondia al MIR proponer en ol seno de
la UDP el adelantamiento de elecciones para 1985 v la halnlitaciOn, contraria a la
Constitucion Politics del Estado, del Vicepresidente Jaime Paz Zamora par esos
comicios. El cerco politico contra el Presidente se habia cerrado.

El lunes 19 de noviembre Siles Zuazo hace conacer su decision de adelantar
elecciones a condicion de que sea ¢l quien conduzea el proceso elecienl,
transmita el mando en agosto de 1985 y se concerle una tregua politica que
permitz enfrentar los graves problemas del puis. EI MNR v ADN, entonces.
suavizaron sus posiciones y aceptaron ta oferta presidencial. EL MIR maniotrd
dentro v fuera de 1a UDP sustentando ta propuesia de Siles y negociando 1o
habilitacién de Paz Zamora, La concertacion patrocinada por la Iglesia Catolicy
hahia concluido con resultados concretos.

Evidentemente tanto en el case ecuatariann comao en ¢l baliviano es posible
sostener que los procesos de conceracion, a través de los cuales se disenuron las
salidas politicas a la crisis. pueden ser estudiados como experiencias de
concenacton forzada, Fue de tal magnitud el deterioro politico y tan fuene lu
emergencia de los actlores sociales que el sistema. para recuperar margenes
aceptables de gobernahilidad v reconstruir su hase de leginmidad. o iniciar la
reconstruccion de elkt. se vio obligado a puctar salidas politicas que violaron la
institucionalidad democrdtica. Bucaram fue descalificade por una supuesta
“incapucidad mental” y destituido de la Presidencia. En su reemplazo, inconsti-
wecionalmente, se nomind al Presidente del Congreso v no a la Vicepresidenta,
Rosatia Arteaga, como correspondiz. En Bolivia se acond el periodo presidencial
de Siles Zuazo mediante la aprobacion de una simple ley v. del mismo modo, se
habilitd al Vicepresidente para que pueda terciar nuevamente en las elecciones,
pese a estar prohibido por la Constitucion Politica del Estado. En ambos casos lo
que buscaron los actores politicos, forzados por las circunstancias. fue restable-
cer la gobernabilidad. La reconstruccion de legitimidad vendria después. Con-
clutmos asi identificando esta inecuacion entre gobernabilidad v legiimidad -
favorable a la primera- que probablemente sea la caracteristica central de los
procesos de concenacion forzada.
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4. CONCERTACION REGULADA

Las anos 90 representan para América Central el fin de la guerray. al decir de
Maric Solorzano Martinez?, 1a consolidacion de regimenes democriticos. La
pacificacion del istmo coincidio. por etra lado, con los ajustes introducidos en ¢l
escenanio internacional después del derrumbe de la URSS. Las sociedades
centroamenicanas vigentes hov, se reordenaron marcadas por Ia glohalizacion
financiera. I democricia representativa en lo politico y el protagonismo del
mereada en o econdémice. La época de guerra concluyo. mas no desaparecie-
ron. con ella, las causas que originaron la violencia. Ni lus practicas politicas
autontariis vy excluyenies ni la pohreza extrema. que aqueja a la mayorda de la
poblucion, desaparecieron. Lo que es peor, las condiciones impuestas por el
triunfunte liberalismo econdmico hacen mas dificil Ja adopeidn de politicas
adecuudas que permitan superar los problemas sociales.

La imceridumbre existencial cotidizna que produce la guerre y el anhelo
colective por L paz crean una voluntad colectiva en Jos pueblos par: aceptar el
cumbio: crear una dispenibilidad social en favor de fa demacracia, que a su vez
we convierte ¢n ¢l colchen socul de gobermabilidad ¥ legitimidad de los nuevos
regimenes emergentes. Todo estd por hacerse en Centroumérica. La sociedad
civil, seriamente achatada por lu guerra, comienzi un nuevo periods de
despliegne. El Estado, por su parte. habituado a funcionar bajo la légica dictada
por los ftujos v reflujos de la guerri debe enfrentar ahora los problemas sociales
de fondo v debe hacerio en condiciones ates que. por un lado., parte de la
suciedad civil -la que se opuso militarmente al vivjo estado ohgdrquico- estd en
condiciones de reclamar efectivamente su participacion en el poder politico v.
por aire lado. se ve obligado 4 aplicar politicas macroecondmicas excluyentes,
aunque necesarius. Los electores sostienen todavia 1o democracia, pero exigen,
dia que pasa con mds fuerza. soluciones conuretas a- sus problemas. Han
aprendido ¢ enguaje del pocder a traves de las armas v no estian dispuestos a
esperar muche tiempo a que L democrzcia nadure v los pantidos politicos se
desprendan de sus viejos defectos: la demagogia, [ cormupcion. el

! v Mario Solarzano M., “Conceracion y Legiimidad. Lina aproxemacuin a fa realidad Centroamencaaa’ en
esle volumen.



No resulta dificil comprender por qué, en wl sitwzaon. en los diterentes
paises de la region se organizan procesos de concertacion que apuntan no a
disehar sedidlas para una situacion de onsis, sino a filar el derrowero futuro de la
nacion. Noes una sabita perdida de gobernabilidad lo que impulsa b concertacion,
Lo que sucede es que los desalios son tn grandes v sus condiciones de
resolucion tan dificiles gque noe bastan los gobiernos para trazar Ju ruta del futoo,
Por ello y para ello, casi en wdos los paises centroanrencanos. se reunicren
muliiples € importantes representantes de la socicdad civil, los partidos politeos
v los gobiernus. Se dieron asi los “Ercrentros para la Actualizacwsn” en
Guatermala; la ~Consulta Nacional sobre ¢l Provecto de la Nacion " en B Salvadar:
el “Didlogo Nacional” en Nicaragua, Honduras v Costa Rica y los “Erctentns
Panamd 2000 y Panamd Vision 2020°

No figuran en la agenda problemas de pobernabilidad, no al menos en
grados wiles que pongan en peligro al sistema palitica, Eses procesos de
concertacion son una Cpricticad fundamental para mantener os niveles de
legitimidad™ de los diferentes gobicrnos. A esto es a lo que, en esie andlisis,
llamamaos procesos de concertacion regulada. Decimos regulada porque su
gestacién, desarrollo v culminacion son planificados. Se traw, cienamente, de
eventos formales reglamentados.

En Bolivia, sin que medien secuelas de ninguna guerra, s¢ presentd, en 1997,
una situacion semejante. Entre 1993 v 1997 ¢l pais experimentd un conjunte de
reformas tan amplio ¥ drastico que saturG ¢l expacio discursivo del cambio. Es
decir, se hablé, discutid y polemizd tanto v 1an apasionadamente sobre los
cambios gue la poblacién se saturd con los debates. Pero no sOlo 50 sino
que. ademis, determing que las ofertas de los partidos y candidatos que
terciaron en lus elecaones de 1997 disminuyeran sus contenidos programdticos,
privilegiando la confromacidn covuntural, El resultado final fue que. a tiempo de
producirse 1a posesion de Hugo Banzer Suareg, ni el pais ni el nuevo Presidente
sabian qué hacer con las reformas introducidas por el anterior gobierno o, lo que
es aun peor, qué curso future darle al pais. La inceridumbre v el vacio
programarico, conforme pasaron los meses de agosto, septiembre y octubre de
1997, amenazaban converlirse ¢n un peligroso agente contrano a la estabilidad
del pais. La carencia del plan de gobierno, por anto, operd come impulso pura
la convocatoria a un “Didloge Nacional”. en cuyo marco. de maners semejantc
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lo sucedido en Centroamérica, concertaron representantes de las nws importan-
tes instituciones de la sociedad civil, dirigentes de panidos politicos v alws
funcionarios de gohierna.

Las “mesas del didlogo” wanto en la América Central como en Bolivia, fueren
organizadas v funcionaron con muchas similitudes, Los gobiernos designaron a
facilinadores del didlogo, unas veces escogivndo a personalidades individuales.
otrus buscando entidades de prestigio. Las metodalogias utilizadas permitieron
conocer los planteamientos de los panticipantes en los eventos, identificar sus
demandas. procesarlas a través de los facilitudores neutrales v, con esos insumaos,
claborar productos concretos que nuevamente fueron rabaiados por los partici-
pantes. Finalmenre, de la sumateria de los productos elaborados por todas v
cada una de las mesas de didlopo salio el conjunto de temas que dibujaron. en
UNos Casos, o earquecieren. en otros, las politicas de Estaclo y de gobierno. Los
vacios programiticos, de esa manera, fueron superades, subsanindose o
incrementindose L legitimidad gubernamental.

Cudl la proveccion fulura de estos esfuerzos de concertacidn nacional? Fsie
es un tema que no corresponde va a este andlisis. no obstante cerremos
afirmuando Ggue st pate o wdo el programa de gobierno surgid del didlogo, el
compramiso de tos administradores para atender las demandas explicitadas en la
concertitcion e muy grande. Del cumplimiento o incumplimiento de ese
compranuso, implicitumente adquindo, dependerd, en gran medida, ta legitin-
dad gubernamental. En el cuso boliviane, hasta el momento. parece haberse
roto, ¢ al menos debilitado grandemente, la aproximacton entre sociedad civil y
gobierno que el "Didglogo Nacional " habia posibilitade. precisumente porgue el
nivel del cumplimiento de los compremisos ha sido bajo.
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